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Presentación

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

El modelo de urbanismo que se desarrolló en América Latina, fundado en
la expansión periférica y el crecimiento urbano, entró en crisis, y un nuevo pa-
trón, basado en el retorno hacia la ciudad existente, parece ser el que lo reem-
plazará. Este nuevo patrón, que se desarrolla en el marco de la globalización y
la descentralización, se percibe a escala regional de manera distinta, tanto es así
que algunos autores sostienen que la ciudad pierde centralidad, otros que se
multiplican las centralidades y otros que se potencia notablemente.

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

El seminario y el libro se han organizado de acuerdo a los siguientes ejes
temáticos. El regreso a la ciudad construida, en el que se intenta plantear la dis-
cusión sobre las nuevas tendencias de la urbanización en América Latina. La
transición demográfica, donde se discute el perfil demográfico de la región a fi-
nales de siglo o inicios de otro y los cambios sufridos al interior de las ciuda-
des. El gobierno de la ciudad, ¿cuál es papel del gobierno local en la era de la glo-
balización, de la descentralización, de nuevos patrones de asentamiento y cuán-
do han surgido nuevos y diversos actores sociales? Esta es la pregunta que se in-
tenta responder en este tema. La economía urbana, discute la relación ciudad-
economía con relación a nuevas variables como el desarrollo sostenible, inver-
sión social, rentabilidad, desregulación, privatización, competitividad. El suelo
urbano, tema que analiza la transición que vive el espacio público, estatal y
abierto hacia un espacio privado, mercantil y cerrado, la transición de la 'plaza'
al 'shopping center'. La centralidad urbana donde se discute sobre políticas di-
rigidas a los centros históricos de las ciudades latinoamericanas cuando han sur-
gido nuevos actores. Los servicios urbanos han vivido un proceso de cambio tan-
to en las modalidades de gestión, así como en sus requerimientos, cambios que
necesitan ser analizados.  Finalmente, comunicación y cultura, espacio que trata
de leer una ciudad diversa, atravesada por la explosión de los medios, desde una
perspectiva diferente.



La Junta de Andalucía y FLACSO, por medio de esta publicación, espe-
ran responder a las expectativas y retos que la diversidad de habitantes de la
nueva ciudad construida, quizás más democrática e igualitaria, plantean al ini-
cio de un nuevo milenio.

Fernando Carrión
Director

FLACSO-Sede Ecuador

Manuel Ramos
Director

Junta de Andalucía
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Introducción

La ciudad es uno de los productos más extraordinarios que ha creado la huma-
nidad. Por definición es multifuncional, concentra la diversidad y está en per-
manente construcción-reconstrucción, porque nunca se acaba; se trata de un
‘producto social’ en proceso de cambio constante que tiene historia.

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

- Una primera, que se define a partir de la segunda posguerra, cuando se
inicia una nueva lógica de urbanización en América Latina basada en la
periferización y la metropolización, propios del modelo económico de la
sustitución de importaciones y del Estado de bienestar.

- Y una segunda, medio siglo después, cuando se empieza a perfilar otro pa-
trón de urbanización en la región: la introspección o el regreso a la ciudad
construida, en el nuevo contexto del proceso de globalización.

Con este trabajo nos interesa formular la hipótesis de que nos encontramos vi-
viendo en una nueva ciudad o, lo que es lo mismo, en una nueva coyuntura ur-
bana. Para ello se desarrollará, en primer lugar y a manera de contexto, algunas
de las causas y consecuencias de esta nueva fase de la urbanización que se en-
cuentra en ciernes; en segundo lugar, se presentarán las manifestaciones más
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evidentes de este nuevo patrón, a través de los temas más importantes; y, en ter-
cer lugar, se reseñarán algunos de los retos más importantes.

El contexto de la nueva fase de la urbanización latinoamericana

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

Cambios demográficos

Se observa una tendencia general hacia la reducción de las tasas generales de ur-
banización1, así como de las tasas de las ciudades más grandes (Villa 1995).
Mientras la tasa de migración del campo a la ciudad es cada vez menos signifi-
cativa, la tasa vegetativa cobra un peso mayor. Lo que significa que las ciudades
no dejan de absorber grandes cantidades de población, aunque se produce un
importante descenso en términos relativos. De igual manera, se observa una
paulatina urbanización de territorios vacíos y un redireccionamiento de los lu-
gares históricos de urbanización2. Entre ellas se debe señalar el tema de las mi-
graciones internacionales, que hace que las segundas o terceras ciudades de
nuestros países se encuentren fuera de los territorios nacionales y que los mi-
grantes presionen por la obtención de ‘ciudadanías múltiples’.

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

8 Fernando Carrión

1 La tasa de urbanización para América Latina se redujo de 4.6 en 1950; a 4.2 en 1960; a 3.7 en 1970; a
3.2; en 1990, 2.6 y a 2.3 en el 2000. (Hábitat 1986)

2 En México toma peso la zona de frontera con los Estados Unidos; en Bolivia el eje La Paz, Cochabam-
ba y Santa Cruz; en Brasil el territorio directamente vinculado al MERCOSUR; Paraguay hacia las áreas
fronterizas con Brasil; entre otros.



La globalización

A escala mundial se vive el fenómeno de la globalización social, cultural y eco-
nómica, que produce -paradójicamente- una tendencia creciente hacia la con-
centración de sus efectos en el nivel local (Borja 1994). En otras palabras, la
globalización requiere de ciertos lugares estratégicos -las ciudades- para proyec-
tarse de manera ubicua por el conjunto del territorio planetario. De esta mane-
ra, la globalización tiene como contrapartida el fortalecimiento de la escena lo-
cal, a través del neologismo de ‘glocalización’. Sin embargo, lo local solo tiene
viabilidad en un ‘número reducido de sitios’3 y de acuerdo al lugar que tenga
dentro del sistema urbano global4.

Los procesos de reforma del Estado que se viven en América Latina así co-
mo el impulso a la apertura económica, apuntan en esta perspectiva, de la mis-
ma manera la transnacionalización de los mercados, la descentralización de
competencias y recursos y la generación de las condiciones de competitividad,
entre otras.

Desarrollo tecnológico

La revolución científico-tecnológica que estamos viviendo, principalmente en la
rama de las comunicaciones5, introduce cambios notables en, al menos, dos as-
pectos que tienen que ver con el tema: por un lado, en la aproximación relativa
de los territorios distantes y en la modificación de la geografía planetaria, que
llevan a una reducción de la barrera espacial que se opone a la generalización del
mercado y a la anulación del espacio por la disminución del tiempo de traslado
(Martner 1995). Y, por otro lado, a que los modernos medios de comunicación
se convierten en la instancia fundamental de socialización de la población, en el
punto central de la industria cultural y en el eje de la integración social.

9Las nuevas tendencias de la urbanización en América Latina

3 “...cuanto más globalizada deviene la economía, más alta es la aglomeración de funciones centrales en
un número relativamente reducido de sitios, esto es, en las ciudades globales.” (Sassen 1999:31).

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

5 “En la década pérdida del ochenta la única industria que se desarrolló en América latina fue la de la co-
municación.” (García Canclini 1997:26).



Las nuevas tendencias: sus temas

La situación de transformación extrema -compuesta, entre otros, por los tres
procesos señalados- tiende a modificar el patrón y lógica de la urbanización en
América Latina. Si a partir de la segunda posguerra se implanta una urbaniza-
ción caracterizada por su desarrollo periférico-expansivo y de modalidad metro-
politana con alta primacía urbana –propios del modelo del Estado de bienestar
y de la economía de sustitución de importaciones- medio siglo después nos en-
contramos con un proceso en formación que se expresa en la introspección ha-
cia la ciudad construida y en la formación de ciudades globales6.

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

El siglo de las ciudades o la ciudad como actor

Con la crisis en apariencia irreversible del Estado nacional, la globalización en
camino y la urbanización de la población7, es posible pensar que el siglo entran-
te será de las ciudades. Una realidad como la descrita otorgará un nuevo prota-
gonismo a las ciudades que las llevará a constituirse, junto con los Estados na-
cionales y el mercado, en uno de los actores internacionales fundamentales. Se
vive la conversión de la ciudad en un actor político y económico, que supera su
propio ámbito de existencia: lo local. De allí que tenga sentido la generaliza-
ción del neologismo ‘glocalización’, por cuanto se establece una relación de
complementariedad entre lo global y lo local, producto de las mutuas determi-
naciones.

10 Fernando Carrión

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

7 En América Latina cerca del 80 por ciento de la población vive en ciudades, hay 45 ciudades con más
de un millón de habitantes y se ha generalizado la urbanización por el territorio. En el nivel mundial,
estamos en el umbral del promedio de población que vive en el campo y la ciudad.



La ‘cosmopolitización’ de la ciudad

Así como la globalización requiere de la localización para existir, lo local nece-
sita de la internacionalización para desarrollarse; es decir, de articularse en red
mediante la generación de las condiciones de ‘competitividad’ (ubicación en el
mercado) y ‘posicionamiento’ (función en la red urbana y ubicación en el terri-
torio). Una y otra llevan a la ‘cosmopolitización’ de la ciudad, porque generan
radios de influencia interconectados8 en espacios cada vez más distantes, distin-
tos y discontinuos.

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

Un cambio de esta magnitud tiende a transformar el concepto de ciudad
y, también, de lo local. Se debe “tomar en cuenta no sólo una definición socio-
demográfica y espacial de la ciudad, sino una definición socio-comunicacional”
(García Canclini 1997:87), que conduce al concepto de ciudad informacional
de Castells (1997) o de ciudad global de Sassen (1999). De esta manera, se per-
cibe un cambio en la definición de ciudad, de un espacio enclaustrado en fron-
teras9 a uno articulado o interconectado en red o sistema.

El regreso a la ciudad construida

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

11Las nuevas tendencias de la urbanización en América Latina

8 El espacio de flujos, según Castells o el sistema de flujos, según García Canclini.

9 La definición clásica de ciudad proviene de su oposición al campo, sea en términos de población disper-
sa o concentrada, de la existencia de los servicios o de los niveles de industrialización. Dentro de la ciu-
dad también ha operado este concepto cuando la estructura urbana se constituye desde segregación o la
separación de los usos del suelo (zooning) y las personas (segregación residencial). Es decir, de la fijación
de los límites, sean internos o externos a la ciudad.



- La ciudad se caracteriza por la permanente construcción-reconstrucción;
esto es, que a la par que se produce también se reproduce.

- La ciudad latinoamericana tiene la cualidad de ser joven pero con vejez
prematura. Joven por cuanto su desarrollo se produce solo a partir de la
segunda mitad del siglo pasado, pero en condiciones de pobreza extre-
ma10; lo cual exige su mantenimiento, reposición y renovación constantes.

- La disminución relativa de la presión demográfica, hace que en los proce-
sos de urbanización la cantidad ceda a la calidad.

De allí que se observe una mutación en la tradicional tendencia del desarrollo
urbano (exógeno y centrífugo), que privilegiaba el urbanismo de la periferia, a
uno que produce un cambio de dirección hacia la ciudad existente (endógeno
y centrípeta). De esta manera, pasamos de la urbanización de un espacio vacío
o plano, a la urbanización de un territorio configurado; esto es, de una urbani-
zación de lo urbano.

Los servicios

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

- Redefinen sus funciones y prioridades. La búsqueda de competitividad y
posicionamiento de las ciudades en el mercado mundial11 estimulan el re-
direccionamiento de la función de los servicios: del consumo de la pobla-
ción hacia la producción. De allí que el incremento del cobro de las tasas
de los servicios sea más importante que la ampliación de las coberturas
sociales.

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

12 Fernando Carrión

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

11 “La insuficiencia de servicios urbanos limita el aumento de la productividad de las empresas comercia-
les y las unidades familiares urbanas y, por lo tanto, la contribución de las ciudades al desarrollo econó-
mico.” (Banco Mundial 1991:45).



ver más directamente con la calidad de vida se redefinirán (saneamiento,
educación, salud).

- Con la reforma del Estado, que se vive en la región, toma impulso la dis-
cusión respecto de las modalidades de gestión de los servicios. La descen-
tralización y la privatización son los ejes que conducen a la desnacionali-
zación de los servicios y a la formación de mercados segmentados por ti-
pos de servicios y a la conversión de ciudadano en cliente; pero también
al incremento de la tensión entre una gestión cada vez más global de los
servicios y una producción más local12.

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

- Los servicios no pueden pensarse aislados unos de otros. Antes el agua po-
table podía distribuirse de manera autónoma de la energía eléctrica y ésta
independiente de la telefonía. Pero no solo que se han integrado unos ser-
vicios con otros, formando una verdadera trama integrada de servicios, si-
no que también los ámbitos han variado al extremo que hay un ensamble
multinacional de servicios. Hay la interacción de los servicios entre ellos
y en espacios con radios cada vez más amplios, que dan lugar a la confor-
mación de ‘red de redes’, que se estructuran con múltiples centros, donde
importa más la velocidad que el lugar (espacio).

El gobierno local

El cambio que vive el gobierno local en América Latina tiene que ver, por un
lado, con el fortalecimiento de la sociedad local proveniente de la promoción
de nuevos sujetos sociales como mujeres, indígenas, pobladores, ambientalistas,
jóvenes, etc., así como de la renovación de los liderazgos.

Y, por otro, de la descentralización del Estado que lleva a la profundiza-
ción de la vía municipal del gobierno local. Hay una hegemonía municipalista
de la escena y poderes locales que provienen del incremento de los recursos eco-

13Las nuevas tendencias de la urbanización en América Latina

12 El ejemplo de la telefonía es interesante: empresas transnacionales (españolas, francesas, norteamerica-
nas) se asientan en nuestras ciudades gracias a los procesos de privatización e imponen las condiciones
de producción a los gobiernos locales que les regulan gracias a los procesos de descentralización.



nómicos y de las competencias (vía transferencias) y de la ampliación de la re-
presentación-participación social13, que hace pensar en un retorno a la ciudad-
Estado.

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

- La existencia de dos modelos de gestión: el uno, de tipo empresarial, que
busca normar la ciudad del mercado como salida a la crisis urbana; defi-
ne al alcalde como gerente, delimita su ámbito de acción en los servicios
y la eficiencia marca el pulso de la gestión. Y, el otro, de características par-
ticipativas, pretende resignificar la ciudad de lo público como opción
frente a los problemas urbanos; designa al alcalde como jefe de gobierno
y su actividad pasa por múltiples competencias (servicios, representación).

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

Lo ambiental urbano

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

- Existe una mayor demanda y conciencia pública y privada;
- Los impactos ambientales que produce en la productividad de la ciudad,

en la economía, en la calidad de vida de la población (por ejemplo, en la

14 Fernando Carrión

13 Con la elección de los alcaldes de ciudad de México y de Buenos Aires, se cerró el ciclo de la represen-
tación y se abrió el de la participación. Se trató de los últimos alcaldes en ser electos de manera popular
y directa (Carrión 1997).



salud) y en la estética urbana, tienden a negar las funciones de la ciu-
dad14; 

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

- El proceso de universalización de las normas y de la presencia de nuevas
tecnologías impone una lógica global en los mercados.

- La agudización de la tensión existente entre los recursos naturales propios
de la región y el manejo que pertenece, cada vez más, a un mundo globa-
lizado y, 

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

El suelo urbano

El suelo urbano y ciudad tienen una relación indisoluble, al extremo que algu-
nas teorías las entendían como sinónimos. Se trata de una relación consustan-
cial, porque es impensable la una sin la otra; no son lo mismo ni hay una de-
terminación unívoca. Hay una relación asimétrica entre ellas que hace que la
funcionalidad cambie a lo largo de la historia de la ciudad.

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

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

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

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

- Hay problemas de comunicación entre la población, que crece acelerada-
mente, y la estructura urbana que se manifiesta en la marginación, frac-
cionamiento, aislamiento, ruptura del tejido social e imposibilidad de la
población urbana para que potencie sus formas de socialización. Los ha-
bitantes pierden el derecho a la ciudad y a las posibilidades de ciudadanía,
minando las bases de sustentación de la ciudad.

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

Estos niveles de incomunicación añaden una nueva dimensión a la crisis urba-
na, por las restricciones que le impone a la condición de espacio privilegiado
para la socialización y la mediación social. El proceso de construcción de un
proyecto social para la ciudad requiere de una política de comunicación que
rompa con el desencuentro señalado y parta de la consideración que todo pac-
to social urbano -para ser tal- requiere la incorporación de un proyecto de co-
municación. La búsqueda de una nueva articulación entre lo urbano, la ciuda-
danía y lo municipal no podrá llegar si no se tienden los respectivos canales de
comunicación. Y lo deberá hacer en un contexto de internacionalización de la
ciudad, que le exige trastrocar el antiguo enclaustramiento conceptual -como
sociedad local- a uno del tipo de sociedad urbana a escala mundial. Toma peso
el tema de las identidades e integración social, la participación y representación
popular, la rendición de cuentas, el carácter de la inversión urbana y la tecno-
logía, entre otras.
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La violencia urbana

Si bien la violencia urbana ha existido desde que se constituyó la ciudad, es di-
fícil desconocer que durante estos últimos años se ha convertido en uno de los
temas más importantes de la urbe latinoamericana.

- La región se ha convertido en el continente más violento del mundo y ha
construido un territorio unificado para las operaciones delictivas15. Al mo-
mento, según las encuestas de opinión en las principales ciudades latinoa-
mericanas, la seguridad se ha convertido en la principal demanda de la po-
blación, en un factor de organización de la ciudad y en componente sig-
nificativo de la productividad urbana.

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

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

- La violencia urbana se expande cada vez con mayor fuerza en las ciudades
de la región, provocando mutaciones manifiestas en las urbes latinoame-
ricanas. Allí están las transformaciones en el urbanismo (amurallamiento
de la ciudad, en nuevas formas de segregación residencial), en los compor-
tamientos de la población (angustia, desamparo), en la interacción social
(reducción de la ciudadanía, nuevas formas de socialización) y en la mili-
tarización de las urbes, amén de la reducción de la calidad de vida de la
población.

- El impacto mayor de la violencia en la ciudad tiene que ver con la erosión
de la esencia de la ciudad, en una triple dimensión: reducción de la con-
dición de ciudadanía (menos solidaridad, participación y más exclusión,
segregación), disminución del tiempo urbano (horarios restringidos) y re-
ducción del espacio de la ciudad (principalmente el de encuentro).

17Las nuevas tendencias de la urbanización en América Latina

15 En 1980, América Latina tuvo una tasa de 12.8 homicidios por cien mil habitantes; en 1991 subió a 21.4
y en 1999 al 24.6. Esto significa que en 20 años duplicó la tasa promedio de homicidios para la región.



Pobreza urbana

América Latina que se caracterizó por tener ‘ciudades de campesinos’ dio paso
a las ‘ciudades de pobres’. Hoy esta imagen rural de la ciudad, propia de la ur-
banización de los años cincuenta, no tiene cabida. Se vive un proceso de urba-
nización de la pobreza en donde el 62% de los pobres están localizados en las
ciudades; convirtiéndola en el escenario más significativo de la polarización o
desigualdad social. 

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

La planificación urbana: la crisis

La planificación urbana nació en Inglaterra a mediados del siglo pasado, en el
contexto de la Revolución Industrial, para mitigar los efectos ‘ambientales’ que
el crecimiento urbano produjo en la población, debido al traslado de los me-
dios de producción y de la migración de la población del campo a la ciudad.

Su enfoque estuvo encaminado a incentivar los cambios de uso de suelo y
las densidades de población, a través de los conceptos de zona homogénea (un
uso del suelo permitido en un mismo espacio) y de código de construcción mo-
derno. De esta manera, se buscaba, por razones de salud pública, garantizar la
separación de la industria y el comercio de las zonas residenciales, así como re-
ducir las densidades de población. El concepto de área homogénea, vinculado
al de cuarentena, permitía reducir los efectos sanitarios que la contaminación,
las plagas o los incendios, causaban.

Con el paso del tiempo, esta motivación central de la planificación cam-
bió gracias a los avances de la salud pública. Con ello la noción de la zona ho-
mogénea perdió sentido y más bien se convirtió en una ‘externalidad’ económi-
ca que debe reducirse16. La productividad de la ciudad se convierte en la preo-
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cupación central de la planificación, donde la zona homogénea incrementa los
tiempos de viaje, hace más distantes las actividades urbanas, impone restriccio-
nes a la industria de la construcción y al capital de promoción.

La planificación urbana tradicional entró en crisis y apareció la planifica-
ción estratégica como salida. De la propuesta normativa, se pasó a la búsqueda
de una visión estratégica de ciudad, compartida por los actores de una ciudad
que exige competencia y, por tanto, regulación mercantil.

La nueva planificación urbana busca recuperar su condición de vértice or-
denador de la ciudad, pero bajo un criterio policéntrico, donde la motivación
no sea el ‘sueño de un orden’ homogeneizador, sino más bien, la posibilidad de
construir ‘múltiples órdenes’. Ello supone que la planificación pase de física a
estratégica; de uniformadora a integradora, que se la conciba como un proceso
en el que la planificación-gobierno guíen la gestión urbana desde una perspec-
tiva de largo plazo y no teleológica.

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

Esta doble determinación de la búsqueda múltiples órdenes y de la exis-
tencia de un complejo institucional debe llevar:

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

- La gran ciudad en construcción debe tener como base la cooperación pú-
blico-privada-comunitaria. Esto significa la necesidad de pensar en pro-
puestas integradoras y no excluyentes.

- Todo será vano si no se cuenta con una ilusión movilizadora y un lide-
razgo personalizado fuerte, que sea capaz de aglutinar y movilizar la po-
blación17.
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- Tener una visión de totalidad y de largo plazo en la construcción de una
voluntad colectiva. De allí que los componentes de esta propuesta, prime-
ro, estén relacionados y, segundo, sean vistos dentro de la unidad.

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

Fortalecimiento de la base económica

Si se concibe que los objetivos económicos de largo plazo son sostenibles (caso
contrario terminarían negándose) se llega a la conclusión de que las buenas po-
líticas económicas -para ser tales- deben ser sostenibles. En otras palabras, que
una buena política económica es una buena política ambiental; lo cual, a su vez,
nos lleva a concluir que una buena política ambiental tiende a mejorar la eco-
nomía18. De allí que la pobreza y el lento crecimiento erosionen la sostenibili-
dad; lo que es lo mismo, la reducción de la pobreza mejora el ambiente y la sos-
tenibilidad. Ello supone una reconversión económica que tenga sustento en la
vocación productiva de la zona, pero también en la innovación de actividades
y servicios, que lleven a mejorar el posicionamiento y la competitividad de la
ciudad. En mercados globalizados y de fuerte competitividad, la especialización
productiva es fundamental.

Una ciudad abierta al mundo

Promover e integrar la ciudad al mundo significa redefinir su centralidad en un
contexto que desborda el ámbito nacional. Es un cambio significativo de su
concepción, porque sus tradicionales funciones y competencias (generador de
servicios para el cantón) son transformadas y porque tiene que atraer –entre
otros- inversiones, productos, información, consumidores y profesionales, y
además, exportar productos, servicios, cultura que las personas y las institucio-
nes proveen. En otras palabras, tiene que generar las condiciones de competiti-
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vidad (conectividad, flexibilidad institucional, innovación tecnológica y cultu-
ral, calidad de vida) y posicionamiento.

La integración social

La ciudad excluye a muchas personas de los beneficios que crea, la pobreza res-
tringe a una parte importante de la población de las más elementales condicio-
nes de vida, las creencias e identidades colectivas se redefinen, tanto sobre la ba-
se de nuevas centralidades políticas como de la mercantilización de las relaciones
sociales. Pero también la política y lo político reducen su condición de elemen-
tos unificadores de la vida social, y resignan su cualidad de articuladores de las di-
ferencias. Si la ciudad no llega a todos los habitantes, si el mercado segrega y si la
política excluye no se puede concebir la existencia de una real ‘ciudadanía’. De es-
ta manera, la integración social solo será posible si se reconstituye y recupera la
categoría de ciudadanía. Porque el concepto de ciudadanía hace alusión a la par-
ticipación plena en la economía (tanto en el consumo como en la producción),
en la política (representación, legitimidad) y en la cultura (múltiples identidades).

El marco institucional

En un contexto institucional donde existen problemas de centralización, dis-
persión de poderes, poca participación y representatividad, y una acción secto-
rializada, es imprescindible replantear su organicidad. Mucho más si los secto-
res que toman las decisiones no han logrado asumir el tema con la urgencia que
el caso amerita. Es necesario generar ‘flexibilidad institucional’ en el que se con-
temple un marco normativo y legal nuevo, el impulso a los procesos de descen-
tralización integrales, la necesidad de institucionalizar formas de participación
de la población (v.gr. el presupuesto participativo, consejos verdes) y de amplia-
ción de las formas de representación (v.gr. de género, pobladores).

El medio ambiente

El modelo de ciudad vigente se fundamenta en el despilfarro: se consume más
energía, agua, suelo del necesario. Introducir el concepto de racionalización y
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ahorro energético, a través de transformar la lógica expansiva de la ciudad (re-
centralización en vez de expansión), de reducir y reciclar los residuos sólidos
(defensa del consumidor), de mejorar el mantenimiento de los servicios (elimi-
nar el desperdicio), etc., es necesario.

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

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

Reducción de la contaminación aérea (principalmente vehicular), de agua
(tratamiento de los ríos), suelo y paisajística. Hacer proyectos que disminuyan los
impactos ambientales. Formular una ley del consumidor que vele por la calidad
de los productos, que consuma menos energía, que produzca menos contamina-
ción y que propenda a la disminución de la cantidad de basura que produce.

Este conjunto de temas deben estructurarse en la siguiente triada: lo sim-
biótico que conduce a la integración social; lo simbólico que permite múltiples
identidades; y lo sostenible que lleva a la integración ambiental. De esta mane-
ra, la ciudad sostenible será aquella que produzca más ciudad para más ciuda-
danos y más ciudadanos para más ciudad.

Los nuevos conceptos

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

En otras palabras, nace un nuevo concepto de ciudad que requiere de una
nueva terminología: competitividad, globalización, planificación estratégica,
etc. 

En este contexto, los grandes saltos conceptuales se producen en una do-
ble dimensión: por un lado, con el aparecimiento de las visiones de la ciudad
como un bien estratégico (economía) y como actor (sociopolítico) y, por otro
lado, la ciudad como un espacio socio-comunicacional (cultural) e informacio-
nal, que conduce a la concepción de ciudad en red, que supera a la concepción
como frontera.
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Crecimiento extensivo vs. crecimiento intensivo

Los procesos de urbanización que conoce el mundo, en los últimos 30 años,
son generalizados en todos los países. Aun cuando las causas de índole econó-
mica y social son muy diversas, las consecuencias son comunes y evidentes por
doquier. El mundo es cada vez más urbanizado, la proporción de población que
reside en núcleos medios y grandes es mayor, los modos de vida tienden a ho-
mogeneizarse siguiendo pautas urbanas, la distribución clásica entre lo urbano
y lo rural carece de significación en muchos ámbitos. Lo metropolitano aumen-
ta su significación. Los problemas que afectan a las ciudades muestran crecien-
tes similitudes entre unas y otras, aun cuando la escala introduzca rasgos dife-
renciales significativos.

Estos procesos de urbanización, con causas diferentes y manifestaciones
propias en cada país podrían, de forma resumida, substanciarse en dos grandes
hechos, dos manifestaciones muy generalizadas:

- La extensión de las formas de la vida urbana, entendida en términos de
homogeneización creciente de los modos de satisfacer necesidades básicas,
de relacionarse y sobre todo de consumir. Extensión en cualquier caso de-
sigual.

- El incremento de la población residente en aglomeraciones urbanas, y más
en concreto el crecimiento de las ciudades, inducidos por la expansión de-
mográfica y por los procesos de emigración del campo a la ciudad.

El regreso a la ciudad construida.
La recuperación de la ciudad

Luis González Tamarit



El resultado: la mayor parte de la población del mundo es ya, al menos por su
ubicación, urbana. Para el año 2000 se preveía que alrededor del 50% de la po-
blación mundial viviera en ciudades. Incluso continentes como África, repre-
sentativo durante mucho tiempo del paradigma de la ruralidad, lo es cada vez
menos. Más del 50% de la población africana vive en núcleos de dimensión
media y grande. Surgen grandes aglomeraciones urbanas como El Cairo o La-
gos que nada tienen que envidiar por su dimensión demográfica y por sus pro-
blemas a cualquier ‘ciudad’ en otro continente.

En América Latina el crecimiento urbano iniciado a ritmo muy vivo a fi-
nal de la década del 50, sufrió una aceleración notable en las siguientes déca-
das, aunque el fenómeno parece, en este momento, atemperado. Los resultados
son ya conocidos. Junto a la inferencia estadística de tener tasas de urbaniza-
ción de las más altas del mundo, está el hecho, que parece más relevante, de
presentar un cúmulo de ciudades de gran dimensión, plagadas de déficits, fun-
cionamiento ineficiente, y que se encuentran necesitadas de profundos replan-
teamientos en sus formas de organización y administración. Ciudades que con
frecuencia no parecen ser tales, sino grandes conglomerados urbanos faltos de
estructura aparente, con problemas de integración, instalados en el conflicto,
etc. Aglomeraciones urbanas de periferias casi infinitas, de centros urbanos con
frecuencia abandonados física y socialmente a la ruina; a la tugurización, a ve-
ces colapsados por una acumulación de problemas físicos y funcionales. Pero al
mismo tiempo, ciudades preñadas de virtualidades para el cambio, con pobla-
ciones jóvenes y dinámicas, con redes sociales eficaces, en las que nuevas for-
mas de organización social ensayan su virtualidad; ciudades con una gran com-
plejidad funcional, cada vez más reivindicativas frente a los poderes centrales.

Situación propicia para la reflexión sobre los límites del crecimiento y so-
bre la acción recuperadora. Momento que debe ser entendido como una opor-
tunidad histórica para introducir cambios en las formas de concebir y proce-
der sobre la ciudad por parte de los agentes sociales que tienen responsabilida-
des o competencias sobre la administración de la ciudad, con especial referen-
cia a los poderes públicos. Una de las ventajas de la globalización es que, jun-
to a la extensión casi universal de las formas de consumir o de relacionarse, fa-
vorece una generalización de las aspiraciones de la población hacia formas de
vida de mayor calidad. En el momento actual significa el derecho a ciudades
más eficientes, que funcionen mejor, o ciudades más justas. Esta aspiración se-
rá, sin duda alguna, una reivindicación creciente de la población en las próxi-
mas décadas.
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El momento actual debería ser aprovechado para intentar una reformula-
ción de la visión y de las estrategias de recuperación de la ciudad construida,
que persiga extraer las potencialidades que encierra su estado actual. Tal vez es-
temos ante un nuevo momento de la planificación urbana, una nueva forma de
concebir las políticas sectoriales urbanas, que aun cuando tengan formulacio-
nes diferenciadas, partan de objetivos comunes, integradores, consensuados,
globalizadores, que consideren, por ejemplo, aspectos relevantes del discurso
actual sobre la ciudad sostenible.

Las ciudades seguirán desarrollándose, incluso es probable que aún ten-
gan que ampliar sus límites en el futuro próximo. Pero esta vez sería una grave
dejación de responsabilidad, por parte de quienes tienen la competencia, que
este proceso se produjera de forma ‘natural’ u organizado por las fuerzas que
operan en el mercado, sin algún tipo de posición respecto a cómo debe produ-
cirse esa evolución, que en el momento actual debe entenderse como pronun-
ciamiento respecto a qué hacer con la ciudad existente. Cómo considerarla y
actuar sobre ella para diseñar respuestas que consideren sus potencialidades,
sean estas arquitectónicas, urbanísticas, económicas o sociales.

La recuperación de la ciudad construida

Un esquema posible de reflexión que facilite posicionarse sobre el futuro de la
ciudad, y permita formular objetivos a perseguir en la evolución que ésta ten-
drá en las próximas décadas, debería centrarse en la consideración de algunas
cuestiones cruciales en el contexto de la discusión sobre el regreso a la ciudad
construida:

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

- en segunda instancia, si la ampliación de los límites de la ciudad aún re-
sultase inevitable, ésto debe producirse siempre de forma planificada, en
ningún caso sin avanzar en la resolución de la primera cuestión. No re-
sultaría coherente planificar el crecimiento de la ciudad sin actuar al mis-
mo tiempo sobre la ciudad construida, porque la experiencia demuestra
que una parte significativa de las necesidades que justifican el crecimien-
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to en extensión (vivienda, equipamientos...) pueden y deben resolverse
en la ciudad ya construida. En un escenario futuro y probable de conten-
ción del crecimiento demográfico, parece una posición casi de sentido
común.

- cuestión básica es la del poder local, entendido en términos de capacidad
real para decidir y de disponibilidad de recursos para acometer las accio-
nes. Sin resolver en términos equilibrados esta cuestión, es difícil diseñar
una política para la ciudad en cualquiera de los aspectos que podamos
considerarlos: equipamientos, vivienda, transporte. Esto conduce a una
reformulación de la relación de poder político entre administración local
(los municipios) y las autoridades centrales, que en el estado actual resul-
ta insatisfactoria para enfrentarse a los retos que el futuro nos depara en
el gobierno de nuestras ciudades. La centralidad de lo local necesita ser re-
conocida en términos políticos y económicos.

El hilo conductor de este documento pretende llamar la atención sobre la ne-
cesidad de reflexionar y diseñar fórmulas sobre la recuperación del patrimonio
edificado sin cuya resolución no es realista pretender el regreso a la ciudad. Pe-
ro, el propio concepto de patrimonio edificado y su recuperación exige algunas
precisiones.

No se refiere sólo al patrimonio edificado de mayor valor o significación
arquitectónica o artística (entiéndase monumentos) sino al conjunto del acer-
vo edificado durante el transcurso del proceso, más o menos largo, de forma-
ción de la ciudad, cuyo resultado indica que lo ‘doméstico’ prima, en volumen,
sobre lo monumental.

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

Pero la ciudad construida no es sólo el centro histórico. Una política de
recuperación global de la ciudad debe reflexionar y diseñar instrumentos de in-
tervención sobre el resto de elementos de la misma. Así los primeros ensanches,
que en muchos casos forman parte de la ciudad histórica, en América Latina
sobre todo, los desarrollos posteriores, lo que en términos europeos se suele ex-
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presar como la periferia, deben también ser contemplados como campo de las
acciones de recuperación. Porque ahí reside la mayoría de la población.

Por lo que se refiere al centro histórico la acción debe saber combinar la
rehabilitación o intervención edificatoria destinada a implantar usos (preexis-
tentes o de nueva creación) respetando los valores arquitectónicos esenciales de
los edificios, garantizando su funcionalidad, adecuados a los requerimientos ac-
tuales, con la sustitución selectiva de inmuebles irrecuperables o la edificación
de nueva planta en terrenos vacantes, lo que introduce el debate sobre la pre-
sencia de ejemplos de arquitectura contemporánea en la ciudad histórica.

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

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

La recuperación no debe considerarse solo como la práctica que desarro-
lla obras destinadas a mejorar o poner en valor aspectos físicos. Tampoco debe
pensarse que los aspectos de refuncionalización son el único complemento a te-
ner en cuenta. La recuperación de la ciudad es siempre un proyecto de gran
complejidad en cuyo contenido deben figurar metas de tipo cultural, en senti-
do amplio. Crear cultura de la ciudad significa, entre otras cosas, que habría
que esforzarse por estructurar una demanda social que aspirase, como expecta-
tiva de calidad de vida, a residir en una ciudad recualificada dotada de servicios
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y equipamientos, cuidada en lo arquitectónico, integrada en lo urbanístico, es-
téticamente equilibrada. Se debería fomentar la vinculación del sector inmobi-
liario a la práctica rehabilitadora como garantía de la existencia de oferta sufi-
ciente. Fijarse como objetivo que tanto demanda como oferta manejen concep-
tos similares cuando se piensa en resolver necesidades residenciales en el marco
de la ciudad construida. 

Conocer aquellas experiencias que acompañan las políticas de recupera-
ción con programas de integración social y de formación para el empleo es de
gran importancia, cuando la práctica recuperadora afecte a colectivos sociales
vulnerables, de manera que la mejora física y funcional del hábitat se comple-
ta con acciones sociales educativas, de salud y de capacitación profesional, con
el objetivo de crear condiciones globales que garanticen una mejora substancial
de la calidad de vida, una ruptura de las circunstancias sociales y económicas
que generan o acompañan al problema residencial.

Crear cultura de la ciudad que favorezca su recuperación es difundir las
acciones que se desarrollan mediante la práctica del fomento y la difusión, con
el objetivo de generar entre la población un estado de opinión positivo ante es-
te tipo de acciones. 

La expresión de todas estas ideas y objetivos manifiesta que el diseño de
una estrategia que trata de dar respuesta a estos aspectos es una cuestión de gran
complejidad que necesita definirse y aplicarse sobre la base de un consenso so-
cial amplio como garantía, entre otras cosas, de integración de los diversos in-
tereses. El papel de la administración pública es, en consecuencia, decisivo.
Cualquier intento de afrontar esta tarea recuperadora que no sea impulsada por
la administración pública está destinada al fracaso, puesto que no se trata de
corregir, mediante retoques, las disfunciones que genera un modelo, el de mer-
cado, sino de introducir cambios substanciales en su funcionamiento, asunto
que sólo pueden abordar los poderes públicos. Otra cuestión, no menor, es de-
finir el carácter que la intervención pública debe tener, que en principio debe-
rá responder a criterios de heterogeneidad en las fórmulas, flexibilidad en la
aplicación, consenso social y político y cofinanciación con el sector privado.
Una parte de los fondos necesarios para acometer estrategias de este tipo deben
venir necesariamente del sector público. Esta visión obligará a introducir cam-
bios sustanciales en los instrumentos legales, jurídicos, que enmarcan la acción
pública y la acción privada en la ciudad, las competencias y los límites de la in-
tervención.
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Una de las tesis de esta comunicación es resaltar la importancia que para
los propósitos de la recuperación urbana tiene la política de vivienda, entendi-
da como la definición por la administración pública de estrategias inmobilia-
rias de contenido básico residencial y con objetivos sociales. La práctica de su
ejecución será con el concurso de los agentes privados (propietarios, residen-
tes, promotores, constructores, entidades financieras, etc.). Uno de los mayo-
res errores cometidos con el empuje de la ola neoliberal, por las desastrosas
consecuencias que para la situación del alojamiento y para la ciudad ha teni-
do, fue considerar la cuestión del alojamiento como un asunto estrictamente
privado a resolver en el marco de la relación entre oferta y demanda. Un asun-
to en el que a la administración pública solo le correspondía, si acaso, la ac-
ción asistencial para determinadas situaciones vinculadas casi siempre al con-
cepto de emergencia.

Lo que aquí se propugna es la recuperación actualizada a los nuevos tiem-
pos, de una vieja tradición de la política de vivienda, tanto europea como lati-
noamericana, entendida como competencia propia de la administración, por
cuanto constituye un instrumento privilegiado de intervención y de recupera-
ción en la ciudad, muy conveniente por su influencia directa en aspectos como:

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

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

- la contribución a la fijación de población en el caso de los centros histó-
ricos, y en cualquier caso por su capacidad potencial de favorecer la hete-
rogeneidad social.

- la recuperación del patrimonio edificado, extrayendo interesantes virtua-
lidades del mismo y atemperando así en determinadas circunstancias el
proceso de extensión de la ciudad.

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

- la garantía de integración de políticas sectoriales en el marco de la plani-
ficación, que es una competencia irrenunciable de la administración pú-
blica.
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- la posibilidad de poner en marcha políticas de acuerdo y consenso con los
principales agentes económicos y sociales que operan en el sector inmobi-
liario urbano.

- la garantía de la aplicación de recursos económicos y la integración de
otro tipo de recursos en operaciones cuyo atractivo inicial para la iniciati-
va privada suele ser escaso.

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

Un ejemplo de práctica de recuperación inmobiliaria residencial

de la ciudad construida. El caso de Andalucía

Andalucía constituye una de las diecisiete regiones autónomas de España. De
las de mayor dimensión por su superficie, alrededor de 90.000 km. y desde lue-
go por su población, en torno a los 7,5 millones de habitantes. Administrativa-
mente organizada en ocho provincias y 700 municipios, cuenta con su propia
administración, la Junta de Andalucía, con competencias en multitud de ma-
terias. Por su nivel de desarrollo económico es, sin embargo, una de las regio-
nes con indicadores más desfavorables en el conjunto de la Unión Europea, con
un producto interior bruto de aproximadamente, 10.000 USD, lo que es un
nivel muy bajo para una región europea, cuya media se sitúa en torno a los
18.500 dólares americanos.

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

La experiencia que se describe en este punto se refiere al enfoque concep-
tual que ha presidido, desde el año 1984, la reflexión y la acción sobre la ciu-
dad construida, en términos de política residencial y más en concreto de reha-
bilitación inmobiliaria.

Un primer aspecto a aclarar es la larga tradición en España de la planifi-
cación urbanística con un fuerte arraigo en la práctica administrativa, en todos
los niveles de la administración pública, especialmente en el municipal. Es sig-
nificativo el hecho que los municipios españoles, sobre todo a partir de las pri-
meras elecciones democráticas del post-franquismo en 1979, se marcaron co-
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mo una cuestión política prioritaria la elaboración y aprobación de planes de
urbanismo de diversos tipos, con el objetivo de someter a bases racionales y
consensuadas la ordenación y el desarrollo urbanos, así como el régimen jurí-
dico de uso del suelo. De hecho, hoy la totalidad de los municipios andaluces
disponen de planes de urbanismo que regulan la actividad inmobiliaria en re-
lación con la ocupación y uso del suelo. Estos planes se actualizan periódica-
mente o cuando surgen circunstancias nuevas que obligan a replantear algunas
de sus determinaciones. Existen también planes de ámbito superior al munici-
pal, en el caso andaluz denominados planes subregionales, que desde una ópti-
ca de carácter territorial establecen preceptos para la protección del medio físi-
co, la construcción de grandes infraestructuras, la localización de actividades
productivas de alto impacto, etc. Al margen de esta noticia, lo relevante es có-
mo la planificación es considerada siempre, con carácter previo o como míni-
mo simultáneo, una opción vinculada a la intervención en la ciudad a la que
confiere racionalidad, eficacia y transparencia democrática. La planificación fue
contemplada como instrumento de definición del interés común y de articula-
ción con la acción privada.

La intervención rehabilitadora patrocinada por la administración pública,
que se ha desarrollado en Andalucía desde 1984 sobre el patrimonio arquitec-
tónico existente o sobre terrenos estratégicos de la trama urbana consolidada
(cuando la sustitución era inevitable) persigue tres objetivos instrumentales
principales:

- mejorar las condiciones de alojamiento de la población residente
- recuperar el patrimonio edificado adaptándolo física y funcionalmente a

las necesidades residenciales actuales
- tratar de consolidar sobre bases de eficacia, la trama urbana.

La rehabilitación constituye una opción clara de la política de vivienda andalu-
za y un instrumento estratégico de primer orden para la recuperación de la ciu-
dad. Desde 1984 se han diseñado programas específicos cuya aplicación está
permitiendo resolver el problema de la vivienda a miles de familias y rehabili-
tar o mantener otros tantos edificios. 

En Andalucía, con el apoyo de la administración pública, desde 1984, se
han rehabilitado alrededor de 150.000 viviendas (de las cuales 120.000 con la
ayuda exclusiva de la administración regional -la Junta de Andalucía- y 30.000
con apoyo conjunto de la administración autonómica y la administración cen-
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tral). A esta cifra habría que añadir otras, no evaluadas con precisión, desarro-
lladas por la incitativa privada y por los propios municipios, cuyo sumatorio se
estima en una cantidad equivalente a la cifra citada.

Este esfuerzo rehabilitador quedó plasmado en los últimos ‘Planes Anda-
luces de Vivienda’, con los datos siguientes:

En esta práctica de recuperación del patrimonio subyacen algunas ideas que
conviene explicitar. Así:

- la opción por la utilización del potencial inmobiliario que ofrece el patri-
monio edificado.

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

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

- el tema de la escala de la intervención, no rehuyendo por sistema y por ra-
zones de eficacia el desarrollo de múltiples pequeñas actuaciones.

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

- la participación directa de los usuarios en el diseño y ejecución de las in-
tervenciones.

- el papel activo de la administración pública en la programación y ejecu-
ción de las actuaciones, correspondiendo la gestión cada vez más a los mu-
nicipios.

- la oportunidad de considerar la vivienda, en el caso de algunos colectivos
sociales como recurso útil para resolver otros problemas sociales (paro, po-
breza, etc.) no estrictamente inmobiliarios.
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Plan 1992/95 el 33% de las actuaciones de vivienda definidas en el Plan se
desarrollan por la vía de la Rehabilitación (38.000 actuaciones)

Plan 1996/1999 el 43% (60.000 actuaciones)

Plan 1999/2002 el 53% (83.000 actuaciones)



En el campo de la rehabilitación han surgido programas diferentes por sus ob-
jetivos y sus contenidos que configuran, un panorama de respuestas diferencia-
das a situaciones diversas. Programas que han experimentado una evolución en
el transcurso del tiempo, tanto en los aspectos procedimentales como en los
contenidos y en los objetivos, que han tendido a una mayor diversidad y com-
plejidad, de acuerdo con el propio cambio en la demanda.

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

- Actuaciones Singulares. Este programa desarrolla actuaciones de rehabilita-
ción pública directa sobre edificios de interés arquitectónico que es la ma-
yor parte de los casos o construcción de nueva planta sobre terrenos estra-
tégicos de la trama urbana consolidada. Cuando se trata de rehabilitación,
el uso preexistente del edificio sobre el que se actúa puede no haber sido
residencial (escuelas, cuarteles, fábricas, etc). En todos los casos el destino
final es el de vivienda arrendada a familias necesitadas de bajo nivel de in-
gresos. Familias del barrio preferentemente. Cada vez con más frecuencia
las actuaciones incorporan locales para actividades sociales o culturales al
servicio de la ciudad o el barrio. En unos casos los edificios y las vivien-
das son propiedad de los Municipios y en otros de la Junta de Andalucía
(la mayoría de las veces), que los administran, pudiendo ser vendidos a los
inquilinos transcurrido un número de años.
Por este procedimiento se han obtenido desde 1984, 2400 viviendas, con
un coste global aproximado de 14.400 millones de pesetas (equivalentes a
80 millones de dólares USA del año 2000) y con un monto de ejecución
en torno a los 6 millones de pesetas (33.000 USD)1.
Se trata de actuaciones de alto impacto, muy relevantes, que han permi-
tido ensanchar el horizonte de los modos de recuperar el patrimonio edi-
ficado, además de solucionar el problema de la vivienda a ese número de
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familias. Actuaciones de gestión compleja, por lo que su número no pue-
de ser elevado, deben tener una carácter estratégico.

- Rehabilitación Autonómica. En este caso se trata de un programa que ayu-
da a los particulares a rehabilitar la vivienda, mejorando sus condiciones
o impidiendo la ruina física y la desaparición, mediante un esquema muy
sencillo:
- el particular se compromete a ejecutar la obra sufragando a su costa el

50% del presupuesto de ejecución.
- la administración autonómica subsidia el otro 50% de acuerdo con la

ejecución de la obra.
- el proyecto y la dirección de las obras es contratado por la administra-

ción autonómica sin coste para el particular.
- los municipios gestionan la actuación (de muchas viviendas por lo ge-

neral) y administran los fondos.

La práctica demuestra que el particular dedica siempre cantidades superiores al
50%, la media se sitúa entre 2 y 3 veces más, lo que resulta paralelo a la evolu-
ción del tipo de obras que han pasado de ser simple mejora a intervenciones de
carácter medio e incluso pesado. El tipo de obras comprende: intervenciones en
fachadas, cubiertas, dotación de baños, eliminación de humedades, cambios de
instalaciones, reordenación interior de la vivienda, elevación de plantas, refuer-
zo de estructuras, etc.

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

Las ayudas definidas en el III Plan Andaluz de Vivienda y Suelo, tienen
un valor medio en torno a las 900.000 Ptas (5.000 USD), lo que supone pre-
supuestos de intervención como mínimo de 1,8 millones de pesetas (10.000
USD).
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Evolución del Programa de Rehabilitación Preferente 1986/99

La Transformación de la Infravivienda. Este es un programa que parte de algu-
nos objetivos comunes a otros programas de rehabilitación pero que en este ca-
so se enfrenta a situaciones límite. Se trata de recuperar un patrimonio edifica-
do pero de muy baja calidad (lo que en España se conoce como infravivienda,
escalón ligeramente superior a la chabola-barraca, villa miseria, rancho, etc.) y
que siempre fue considerada como edificación a erradicar. Se trabaja con po-
blaciones muy pobres, en una alta proporción perteneciente a la etnia gitana.
La actuación edificatoria se acompaña siempre de programas de integración so-
cial (educación, sanidad, formación, etc.) y de regularización jurídica de la te-
nencia.
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Año Número Inversión
vivienda (Mill. Ptas.)

1986 717 171

1987 1.882 488

1988 3.667 1.316

1989 3.510 1.510

1990 4.664 2.100

1991 4.238 1.890

1992 4.132 1.895

1993 5.180 1.900

1994 6.058 2.200

1995 6.397 2.808

1996 7.240 4.600

1997 6.290 4.088

1998 4.415 3.400

1999 7.994 6.560

2000* 7.000 6.300

Total 73.384 41.226

* Objetivos



Los principios de los que parte este programa son:

- conservación del sitio (la ubicación) e incluso de la estructura parcelaria
existente, aún cuando ésta ofrezca una legalidad dudosa en ocasiones.

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

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

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

- regularización jurídica de la situación de tenencia, tratando de poner or-
den en los títulos de tenencia.

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

Los municipios asumen el encargo de los proyectos, la gestión de las
obras, el realojo de la población y las obras de reurbanización (siempre nece-
sarias).

La evolución del programa queda expresada en la tabla siguiente:
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Programa de transformación de la infravivienda

Estos tres programas y el resto de los existentes se basan en una colaboración
estrecha, aunque no exenta de tensiones políticas, entre las administraciones
públicas (autonómica y local sobre todo) y los particulares. Se han producido,
de facto y de iure, una distribución de competencias y responsabilidades entre
la Junta de Andalucía (administración autonómica) y los municipios, sobre la
base siguiente:

Los municipios:

- proponen las actuaciones
- aportan los inmuebles a rehabilitar o los terrenos a edificar
- gestionan las operaciones en sus aspectos económicos y sociales
- seleccionan a los beneficiarios
- desarrollan el trabajo social de acompañamiento, para asegurar la integra-

ción de la población.
- financian y ejecutan las obras de urbanización

La Junta de Andalucía:

- programa las actuaciones
- financia en todo o en parte las obras
- financia y controla la redacción de los proyectos y la dirección de las obras
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Año Número de Inversión
vivienda (Mill. De Ptas)

1987 31 35,1
1990 123 203,2
1991 113 212,3
1993 227 511,4
1994 305 810,0
1995 402 1.182,0
1996 332 690,5
1997 681 405,3
1998 1.943 2.923,0
1999/00 (*) 1.800 5.400,0

Total 5.957 12.373

* Objetivos



El control del proyecto, competencia irrenunciable de la Junta de Andalucía, se
justifica en la necesidad de obtener un producto que satisfaga los estándares es-
tablecidos en este aspecto, la calidad edificatoria y arquitectónica.

La evolución en el caso andaluz y la tónica general de España, en relación
con las intervenciones edificatorias, muestra el paso gradual de la práctica indi-
vidualizada, la ‘resolución de casos’ a una dimensión más global de la interven-
ción. El desarrollo de numerosos casos individualizados ha permitido acumu-
lar experiencia, crear una cultura de la conservación y la recuperación y estruc-
turar la demanda, pero también ha conducido a la necesidad de elaborar estra-
tegias de mayor escala y más heterogéneas en sus contenidos, con efectos sobre
la estructura urbana de mayor dimensión y perdurabilidad. Es decir, lo que ha
venido en denominarse las áreas de rehabilitación que definen modos de inter-
vención flexible, adecuados a las circunstancias específicas del área y que res-
ponden a principios del tipo siguiente:

- actuaciones centrales o periféricas pero de ámbito sector o barrio.
- aplicación flexible de diferentes programas de rehabilitación o de nueva

planta existentes o a definir en el marco de la misma actuación.
- definición de actuaciones sobre la base del acuerdo entre agentes públicos

y privados. Desde las diversas administraciones públicas, a los particula-
res, entidades financieras, organizaciones sociales representativas de la po-
blación del sector.

- con un mayor peso en la coordinación global por parte de la administra-
ción local.

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

- actuaciones concertadas con otros programas urbanísticos (transporte, in-
fraestructura, equipamientos, espacios públicos) o sectoriales (cultura,
empleo, actividad económica, asistencia social, lucha contra la exclusión
social, aspectos medioambientales), así como de protección del patrimo-
nio histórico y arquitectónico.

- con el esfuerzo de diseñar fórmulas de gestión que se inclinen más hacia
la autogestión o la gestión descentralizada hacia entes específicos vincula-
dos al ámbito de la actuación con capacidad de decisión, gestión y de ma-
nejo de recursos económico-financieros.
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- con la posibilidad de que este tipo de actuaciones se puedan definir y de-
sarrollar no solo sobre áreas centrales sino, también sobre barrios periféri-
cos en los que la necesidad de regeneración residencial, urbanística y so-
cial, crece día a día.

En esta fase actual de la intervención en la ciudad histórica se trataría, en su-
ma, de aplicar preceptos propios del desarrollo sostenible que es el nuevo mar-
co de reflexión y de acción en Europa y en otros sitios, para la recuperación de
la ciudad y la mejora de la calidad de vida de sus habitantes. Ideas que aún es-
tando presentes en la política de vivienda que se ha desarrollado en Andalucía,
ahora al ser formuladas con la pretensión de un modelo teórico general de re-
ferencia, expresado en Europa en documentos como la carta de Aalborg, la de-
claración de Sevilla, la Agenda 21, los informes del Grupo de Expertos sobre el
MAU de la Comisión Europea, las declaraciones de Hannover, Lisboa, Sevilla
etc., tienen la ventaja de suministrar pautas mejor identificadas y compartidas
y de proponer ideas que pueden ayudar a definir estrategias globales de inter-
vención.

Anexo

Algunas reflexiones para la definición de una estrategia de intervención

en la ciudad histórica

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

1. La ciudad histórica, construida en el pasado, transformada continuamen-
te, y cuya gestión, con perspectiva de futuro, nos corresponde en el tiem-
po presente, es una realidad de gran complejidad, definida por conteni-
dos y valores muy heterogéneos en términos arquitectónicos, funcionales,
urbanísticos, culturales, sociales, económicos... Esta complejidad consti-
tuye su máximo valor pero, paradójicamente, no es siempre contemplada
así cuando se decide abordar la intervención, incluso en las escalas más
modestas de las actuaciones; la norma es con frecuencia la ignorancia de
esta riqueza y, la consecuencia la desconexión del contexto.
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2. La intervención en la ciudad histórica se viene planteando con reiteración
desde una perspectiva sectorial (el patrimonio edificado de valor, el tráfi-
co, los espacios públicos, las infraestructuras, etc.) es decir centrada sobre
un aspecto determinado, sin abordar la posibilidad de actuar sobre cues-
tiones relacionadas y sin considerar las consecuencias sobre otros aspectos.
Este modo de proceder tiene algunas ventajas tal vez desde el punto de
vista de la eficacia inmediata en la gestión, de la consecución de objetivos
a corto plazo: la recuperación de algún elemento urbano determinado en
el marco de una única acción cuyos elementos se puedan controlar desde
una sola instancia, sea un edificio de carácter monumental, una infraes-
tructura, una plaza, o un equipamiento. Pero, también, encierra limitacio-
nes respecto a la perdurabilidad de los objetivos y a las consecuencias so-
bre aspectos colaterales, que no siendo objeto de la intervención son ig-
norados.

3. La reflexión sobre este modo de intervenir en la ciudad histórica, a través
del análisis sobre las consecuencias no deseadas, ha conducido a la con-
ciencia de la necesidad de un cambio en esta concepción y, por consi-
guiente, en las formas de actuar. Hoy existe una corriente de pensamien-
to, que se está traduciendo en la práctica en ejemplos concretos, que pro-
pugna la necesidad de construir estrategias amplias que permitan abordar
la intervención con una perspectiva de integración de las acciones, es de-
cir, mediante la definición de acciones diversas dirigidas a aspectos o ele-
mentos distintos, no ya sólo coordinadas entre sí, sino pensadas y ejecu-
tadas con un carácter de complementariedad. Esta perspectiva trata de re-
cuperar la visión de la ciudad histórica como realidad heterogénea, de
múltiples elementos y, en consecuencia, afectada por la complejidad de
los procesos. Esta nueva visión constituye, sin duda, un reto, por cuanto
obliga a replanteamientos profundos, más allá del objetivo de una ‘mejor
coordinación de las acciones’, afectando a la selección de objetivos, a las
formas de gestionar, a las implicaciones económicas y sociales, etc. Por
otra parte, esta forma de ver la intervención en la ciudad no es de exclu-
siva aplicación a los sectores o barrios más históricos de la misma, sino que
puede ser de utilidad también para otros sectores de la ciudad, de ensan-
che o periféricos. Responde, en suma, a una visión integradora, de recom-
posición de la ciudad global, a partir del concepto de sostenibilidad, en-
tendido como proceso creativo local en pos del equilibrio.
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4. De las experiencias que se están desarrollando se pueden ir extrayendo al-
gunas consecuencias, que aún cuando estén afectadas de cierta provisio-
nalidad, pueden resultar de interés como orientaciones en las fases inicia-
les de reflexión sobre la forma de intervenir.

5. Una primera cuestión, probablemente nada fácil de resolver, consista en
la necesidad de cambiar la perspectiva existente sobre la ciudad histórica,
en el sentido de trascender la visión de un recinto caracterizado por sus
valores históricos o patrimoniales más que por su significación social refe-
rida a la población residente (actual o virtual). En este caso, la posición
dominante suele concebir a la ciudad histórica como un área dotada de
potencialidades para recibir funciones vinculadas al turismo, al comercio,
a la administración pública, etc., con escasas consideraciones referidas a la
población residente, cuya categorización social, para complicar más el
asunto, suele estar degradada (envejecida, empobrecida, etc. cuando no
ausente). Tampoco suelen haber estudios fundados de los procesos de
transformación que afectan a ese ámbito, que puedan arrojar luz sobre los
cambios, no sólo edificatorios, sino también funcionales, económicos, de
tenencia, sociales... y por tanto que llamen la atención sobre otras virtua-
lidades de la ciudad histórica. Todos los elementos en presencia (‘conoci-
miento’ de la realidad, objetivos políticos, ‘necesidades’ económicas y fun-
cionales...) empujan a definir acciones muy sectoriales, priorizadas según
objetivos a corto plazo (¿la duración de los periodos políticos?) con esca-
sa coordinación entre sí y, por lo general, dirigidas a asegurar algún tipo
de ‘rentabilidad’ al servicio del turismo, la mejora del transporte y de las
infraestructuras o el ‘saneamiento social’.

6. Se hace necesario, por tanto, partir de una concepción de la ciudad histó-
rica como un sistema integrado, cuyos elementos mantienen relaciones
entre sí (que hay que tratar de conocer) y diseñar una estrategia de recu-
peración (tipo plan o programa amplio) con acciones de un marcado ca-
rácter integrador y con efectos de sostenibilidad. Pero debe advertirse que
debe huirse, en este caso, de la obsesión por la perfección en el diseño de
la estrategia que es una posición extrema, y pensar que una estrategia ini-
cial que garantice un mínimo de integración en las acciones y de sosteni-
bilidad y perdurabilidad en los resultados es siempre un avance respecto a
la situación actual y puede servir como hipótesis en las fases primeras del
cambio de perspectiva.
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7. Pero, ¿cuáles deberían ser los criterios para diseñar una estrategia de inter-
vención que persiga la integración de las acciones? En los apartados que
siguen se ofrecen algunas reflexiones que pueden ser de utilidad a esos
propósitos, es decir para el diseño de una estrategia de intervención inte-
gral. Debe advertirse de nuevo que aún existiendo principios que podrían
considerarse como universales, el diseño es una cuestión local, es decir que
debe contemplar las circunstancias propias de la realidad sobre la que se
va a intervenir. Pero, en cualquier caso, puede propugnarse que la solida-
ridad, la participación, el consenso y la sostenibilidad, deberían ser los ejes
de la estrategia de intervención y la imaginación estar presente en el dise-
ño de las fórmulas concretas.

8. Una primera cuestión, de capital importancia, se refiere al dominio de lo
político o mejor de la decisión o la voluntad política. Esto quiere decir
que la decisión de intervención debe ser expresada con claridad y que de-
be manifestarse también el carácter que va a tener esa intervención. Y en
este aspecto deben apuntarse algunas cuestiones de relevancia.
Si la pretensión es la diversidad de objetivos y la integración de las accio-
nes se hace necesario el consenso, el pacto, entre los diversos agentes in-
tervinientes, públicos y privados. Aún cuando el motor o el papel de lide-
razgo deba corresponder a la administración pública con el mayor prota-
gonismo posible de la administración local, sería un gran error, fatal para
la viabilidad de las actuaciones, pensar que es ésta quien debe ejecutar las
acciones bajo su exclusiva atribución económica o social. Es imprescindi-
ble el consenso, el acuerdo sobre los objetivos y los modos de conseguir-
los, entre el sector público y los privados (empresarios, financieros, pobla-
ción residente a través de sus organizaciones representativas).
Pero este acuerdo debe alcanzar también a los propios departamentos de
la administración pública. La corresponsabilidad administrativa forma
parte también del consenso y no es en modo alguno una cuestión menor
sino garantía de un buen diseño y una buen ejecución.

9. Las decisiones en el dominio político deben contemplar la posibilidad de
que, a efectos de una gestión más ajustada y eficaz de las actuaciones, ha-
ya que introducir cambios, vía desconcentración o descentralización, en la
estructura político-administrativa de los departamentos de la administra-
ción pública en relación con la puesta en ejecución del plan. Es un asun-
to que, naturalmente, puede ir ajustándose durante la ejecución, pero de-
be partirse de una propuesta inicial.
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10. La estrategia de intervención es conveniente que vaya acompañada de un
esquema temporal de desarrollo de las acciones. Debe pensarse que este ti-
po de intervenciones por la complejidad de las acciones, por la escala, por
los recursos puesto en carga, etc., tienen horizontes a medio y largo pla-
zo. Intervenir en un sector de la ciudad histórica generando procesos de
cambio y de consolidación con efectos duraderos sobre las condiciones
patrimoniales, de vida, funcionales, exige periodos de tiempo de tipo me-
dio o largo, aun cuando la planificación en el corto plazo deba también
ser contemplada. Con frecuencia deben pasar plazos de tiempo del orden
de diez o doce años para que se perciba un cambio general en las condi-
ciones iniciales.

11. Respecto al contenido de la estrategia de la intervención pueden efectuar-
se algunas observaciones que podrían tener un carácter redundante res-
pecto a lo ya dicho: integración, globalidad y diversidad. No obstante al-
gunos aspectos no deberían ser olvidados.
- Así, la necesidad de incluir en el diseño la consideración de los aspec-

tos sociales de la intervención, referidos a las necesidades de la pobla-
ción destinataria en el campo del alojamiento, los servicios, el equi-
pamiento, el espacio público, el empleo (su creación).

- Dentro del conjunto de acciones programables las actuaciones en
materia de política de vivienda, dirigidas a la rehabilitación de in-
muebles para el uso residencial, o la construcción de nueva planta en
terrenos vacantes, demuestra ser una práctica muy útil, con efectos
multiplicadores sobre otros aspectos, asegurando la creación de un
espacio vivido, socialmente diversificado, favorecedor de la convi-
vencia, importante condición para la recuperación urbana, especial-
mente útil cuando se procura huir de una ‘especialización social ex-
cesiva’. Las actuaciones de vivienda deben procurar favorecer la hete-
rogeneidad social, con la garantía siempre de la permanencia de sec-
tores populares en el centro histórico. La política de vivienda ofrece
también la ventaja de hacer posible la repoblación de muchos cen-
tros históricos despoblados por causa de la ruina física, la degrada-
ción social, la excesiva especialización funcional, etc. Es así mismo
un útil instrumento para afrontar la tugurización, fenómeno que
también afecta, con frecuencia, a los centros históricos.

- La participación de la población no es sólo un útil retruécano. De-
berían ser creados cauces no ya para la participación en la informa-
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ción, sino también y como objetivo último, la participación-com-
promiso, o participación en la decisión. El compromiso de la pobla-
ción destinataria es siempre una garantía de eficacia en el resultado
de las acciones que se emprendan. Además, es condición básica del
consenso, que ya se identificó más arriba como principio en el cam-
po de las decisiones. Consenso quiere decir, también, acuerdo con la
población. Siempre es necesario diseñar programas de actuación en
los que la población afectada ejecute o gestione algún tipo de accio-
nes (piénsese por ejemplo en programas de rehabilitación ligera o
mejoramiento de vivienda, que pueden ser gestionados por los pro-
pios usuarios).

- Pero la ciudad necesita de una participación activa de la sociedad ci-
vil en su sentido más amplio, en consecuencia la participación debe-
ría también ser extendida a otras instancias sociales representativas en
el campo de la creación y transmisión del saber. Por ejemplo, la uni-
versidad a través de las facultades de arquitecta, ingeniería, sociolo-
gía, trabajo social, bellas artes. La presencia de la institución univer-
sitaria puede contribuir poderosamente a asegurar el rigor y la actua-
lidad en el debate y la conceptualización de las soluciones.

- Además de la institución universitaria suelen existir otro tipo de ins-
tancias de carácter más gremial (colegios profesionales, sindicatos) y
así mismo algún tipo de organizaciones o personalidades vinculadas
al campo del arte y la cultura, cuya colaboración es, también, muy
oportuna.

- En líneas generales y considerando la complejidad y el elevado coste
económico que encierran este tipo de operaciones, suele resultar con-
veniente la incorporación a las intervenciones del mayor número po-
sible de recursos (entendiendo éstos como medio para la acción y no
sólo como medio económico). Tales como la capacidad de trabajo,
las habilidades de la población, el patrimonio edificable disponible,
el ahorro privado, la experiencia de gestión, etc. Esto lleva de nuevo
al tema del consenso y de la participación de la población, que es el
marco en el que hay que definir, en buena medida, el esquema de re-
cursos a aplicar.

12. El aspecto de la gestión es, como demuestran las experiencias hasta ahora
desarrolladas, un elemento crucial para el desarrollo de una estrategia de
intervención (recuperación) en la ciudad histórica. Por tal hay que enten-
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der la capacidad de dirigir, gobernar, la aplicación de los procesos y las ac-
ciones que se diseñen, con un grado de autonomía suficiente para garan-
tizar el cumplimiento eficaz de los objetivos. Autonomía referida a la to-
ma de decisiones que se generan en el proceso de intervención, y al ma-
nejo de los recursos de todo tipo, incluidos los económicos. La autonomía
en la gestión no excluye, como es lógico, el establecimiento de los meca-
nismos de control y seguimiento por parte de las instancias políticas y ad-
ministrativas. Se refiere a la gestión de carácter técnico, procedimental y
económico.
La recomendación que se suele hacer en estos casos apunta a la convenien-
cia de disponer, si es necesario creándola, de una unidad o departamento
(tipo empresa pública, fundación o similar) encargado de la ejecución de
las actuaciones en el ámbito de la intervención. Un organismo que tenga
atribuidas las competencias relativas a la planificación y ejecución de las
acciones, negociación con los sectores implicados en las operaciones, etc.

13. En el marco de la definición de la estrategia de intervención (el plan o
programas) y en la gestión posterior (su aplicación) puede resultar de gran
utilidad contar con el auxilio de las organizaciones no gubernamentales,
cuyos objetivos sean la mejora de la calidad de vida de la población desti-
nataria (alojamiento, educación, sanidad, cultural, asistencia social, etc.).
Este apoyo es muy conveniente por el conocimiento de la problemática
real que estas instituciones suelen poseer y también por su carácter de ins-
tancias de intermediación, lo que es siempre beneficioso a efectos de la
práctica del consenso, y de gestión, lo que puede resultar de eficacia para
la ejecución de los programas.

14. La difusión de las acciones de recuperación debe, así mismo, desempeñar
un papel de importancia en la estrategia que se diseñe. No se trata sólo de
transmitir a la opinión pública lo que se está haciendo, con objeto de crear
un estado de opinión favorable, sino que también la transparencia es con-
dición ineludible de la credibilidad y de la confianza y por ello ayuda a ci-
mentar el consenso. Los conflictos que siempre acompañan a todo proce-
so de cambio pueden encontrar un adecuado marco de resolución en el
debate que suele propiciar la difusión.
En sentido similar el establecimiento de redes permanentes de intercam-
bio de información y de experiencias entre organismos y ciudades que de-
sarrollen operaciones de recuperación de centros históricos, es siempre
muy recomendable. La creación de redes de ciudades en las que se desa-
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rrollen procesos similares, es una iniciativa de particular interés por cuan-
to pueden suministrar un foro de referencia permanente para el debate, la
puesta en común y con frecuencia ayuda al diseño de estrategias de inter-
vención, aun cuando las fórmulas concretas (las acciones) deban ser defi-
nidas a la luz de las circunstancias locales.
Es ésta una cuestión del mayor interés además por cuanto el protagonis-
mo más intenso en el diseño y ejecución de estas estrategias de recupera-
ción debe comprender a la administración local, es decir al gobierno de
las ciudades, cuya experiencia debe ser difundida y contrastada.
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Como un telón de fondo a la discusión que se desarrolla en las Jornadas1, este
trabajo2 presenta las características demográficas más salientes del crecimiento
y la redistribución rural-urbana de la población de América Latina. El mismo
se inicia con una comparación de las tendencias pasadas y proyecciones futuras
de la urbanización en las grandes regiones del mundo a lo largo del período
1925-2025. Continúa con el análisis de la diversidad de los procesos de urba-
nización de los países de América Latina durante el período 1950-2000 y, fi-
nalmente, se incluye un breve resumen del papel jugado por las migraciones en
el crecimiento urbano y en la urbanización.

El concepto de urbanización utilizado se restringe a sus dimensiones de-
mográficas, es decir, la urbanización de la población de un país resulta de la
interacción de variables demográficas que producen aumentos en la propor-
ción de personas residentes en áreas urbanas o, simplemente, un aumento del
nivel o grado de la urbanización. La población urbana de cada país resulta de
las definiciones nacionales que, como es bien conocido, distan mucho de ser
homogéneas3.

Población urbana y urbanización 
en América Latina

Alfredo E. Lattes

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

2 Este artículo es una versión reducida y actualizada de un trabajo anterior (Lattes 1995). Para su realiza-
ción se contó con la eficaz colaboración de Pablo Comelatto y Cecilia Levit. Tanto el autor como sus co-
laboradores pertenecen al Centro de Estudios de Población (CENEP), de Buenos Aires.

3 Además de las diferencias existentes entre las definiciones nacionales de población urbana, el nivel de
comparación entre ellas está muy afectado por los distintos criterios (y los errores propios de su aplica-
ción) utilizados para las determinaciones de la población de las localidades o unidades luego clasificadas
como urbanas (Véase Vapñarsky 1981)
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América Latina en el contexto mundial

Al cabo del primer cuarto del siglo XX, la urbanización de América Latina se
ubicaba entre los niveles de las regiones más y menos desarrolladas del mundo
(Cuadro 1) pero durante el medio siglo siguiente (1925-1975) el nivel de ur-
banización de América Latina se aceleró de manera tan notable que se aproxi-
mó mucho al de las regiones más desarrolladas (Gráfico 1). En otras palabras,
la urbanización de América Latina se inició después que en el mundo más de-
sarrollado y precedió, por mucho, a la urbanización de África y Asia. En la ac-
tualidad, América Latina muestra un nivel de urbanización del 75,3 por cien-
to, cercano al del conjunto de las regiones más desarrolladas; hacia el año 2025
sus niveles serán prácticamente iguales, mientras que Asia y África apenas ha-
brán superado el 50 por ciento, un nivel que América Latina había alcanzado a
fines de la década de los años 1950.

Cuadro 1: Nivel de Urbanización de grandes regiones del mundo,
años seleccionados 1925-2025

(Porcentajes)

Alfredo E. Lattes

Regiones 1925 1950 1975 2000 2025

Total mundial 20,5 29,7 37,9 47,0 58,0

Regiones más desarrolladas 40,1 54,9 70,0 76,0 82,3

Regiones menos desarrolladas 9,3 17,8 26,8 39,9 53,5

África 8,0 14,7 25,2 37,9 51,8

América Latina 25,0 41,4 61,2 75,3 82,2

América del Norte 53,8 63,9 73,8 77,2 83,3

Asia 9,5 17,4 24,7 36,7 50,6

Europa 37,9 52,4 67,3 74,8 81,3

Oceanía 48,5 61,6 71,8 70,2 73,3

Fuente: año 1925: estimado a partir de Hauser y Gardner (1982); años 1950 a 2025: Naciones Unidas
(2000).
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La cercanía de los niveles de urbanización de América Latina y las regiones más
desarrolladas no debe confundir en cuanto a que otras transformaciones socia-
les y económicas propias del desarrollo también sean similares. Un informe re-
ciente (CEPAL 2000) dice que el número absoluto de personas pobres sigue
aumentando, particularmente en las áreas urbanas de la región, donde pasó de
122 millones en 1990 a 130 millones en 1999. En sólo tres décadas, la pobre-
za de la región se convirtió en un problema urbano: en 1970 el 37 por ciento
de los pobres eran residentes urbanos; hacia fines de los años ochenta esa pro-
porción se había elevado al 57 por ciento y en 1999 llegó al 62 por ciento.

Gráfico 1: Nivel de Urbanización de regiones seleccionadas, 1925-2025

Población urbana y urbanización en América Latina
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La rápida urbanización de América Latina tuvo lugar en un contexto demográ-
fico de crecimiento muy rápido al que, sin duda, estuvo estrechamente relacio-
nada. Del cuadro 2 se puede extraer, para el primer medio siglo analizado
(1925-1975), dos características destacadas del proceso latinoamericano:

- el ritmo de crecimiento de su población total fue el más alto entre las
grandes regiones, y 

- el ritmo de crecimiento de su población urbana fue el segundo más alto,
apenas superado por África, que tenía un nivel de urbanización muy in-
ferior.

El mayor ritmo de crecimiento decenal de la población urbana de América La-
tina (5,1 por ciento) fue alcanzado en la década de los años 40, una tasa que es
la máxima que se haya observado entre las grandes regiones, en una década
cualquiera4. Otra dimensión subyacente a estos rápidos ritmos de crecimiento
demográfico ha sido la transferencia neta de población entre las áreas rural y ur-
bana5: para el medio siglo 1925-1975, ella alcanzó a 117 millones de personas.
El gráfico 2 agrega una imagen del particular caso de la urbanización latinoa-
mericana frente al mundo y otras grandes regiones seleccionadas.

52 Alfredo E. Lattes

4 El extraordinario ritmo de crecimiento de la población urbana y de la población total de América Lati-
na de los años cuarenta quedó reflejado en las proyecciones de población que se elaboraron entonces. Si
hoy confrontamos las proyecciones preparadas en los años 1960 (Naciones Unidas, 1969), con las pro-
yecciones que se han elaborado recientemente (Naciones Unidas, 2000) se puede observar que las pri-
meras sobreestimaron considerablemente los tamaños de las poblaciones urbanas y total que serían al-
canzados al fin de este siglo. Estas importantes diferencias se explican por dos cambios demográficos es-
pecíficos: uno, la fecundidad, que disminuyó mucho más rápidamente de lo que se avizoró a mediados
de la década de los años 1960, y el otro, el reemplazo de la inmigración de europeos de la posguerra por
una emigración de latinoamericanos que se originó, principalmente, en áreas urbanas de la región.

5 Los componentes del crecimiento de la población total son la natalidad y la mortalidad (crecimiento ve-
getativo) y el saldo migratorio internacional, mientras que los componentes del crecimiento de las po-
blaciones urbana y rural son, además de la natalidad, la mortalidad y el saldo migratorio internacional
respectivos, la migración neta rural-urbana, la reclasificación de localidades y la anexión o pérdida de es-
pacio poblado y desde las poblaciones rural y urbana.
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Cuadro 2: Tasas de crecimiento medio anual de las poblaciones total
y urbana, y tasa de urbanización. Grandes Regiones del mundo.

Períodos seleccionados, 1925-2025
(Porcentajes)

Regiones Períodos

1925-1950 1950-1975 1975-2000 2000-2025

Total mundial

Población total 1,0 1,9 1,6 1,0

Población urbana 2,5 2,9 2,4 1,9

Urbanización 1,5 1,0 0,9 0,8

Regiones más desarrolladas

Población total 0,5 1,0 0,5 0,1

Población urbana 1,8 2,0 0,8 0,4

Urbanización 1,3 1,0 0,3 0,3

Regiones menos desarrolladas

Población total 1,3 2,3 1,9 1,2

Población urbana 3,9 3,9 3,5 2,4

Urbanización 2,6 1,6 1,6 1,2

África

Población total 1,5 2,4 2,6 2,0

Población urbana 3,9 4,6 4,3 3,3

Urbanización 2,4 2,2 1,6 1,3

América Latina

Población total 2,1 2,6 1,9 1,2

Población urbana 4,1 4,2 2,7 1,5

Urbanización 2,0 1,6 0,8 0,4

América del Norte

Población total 1,3 1,4 1,0 0,6

Población urbana 2,0 2,0 1,1 0,9

Urbanización 0,7 0,6 0,2 0,3

Asia

Población total 1,1 2,2 1,7 1,0

Población urbana 3,5 3,6 3,3 2,3

Urbanización 2,4 1,4 1,6 1,3

Población urbana y urbanización en América Latina
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Europa

Población total 0,3 0,8 0,3 -0,1

Población urbana 1,6 1,8 0,7 0,2

Urbanización 1,3 1,0 0,4 0,3

Oceanía

Población total 1,3 2,1 1,4 1,1

Población urbana 2,2 2,7 1,3 1,2

Urbanización 1,0 0,6 -0,1 0,2

La notable caída de las tasas de crecimiento urbano y de urbanización de Amé-
rica Latina no debe eclipsar otra dimensión relevante del crecimiento urbano:
en valores absolutos, el incremento de la población urbana continua aumentan-
do y, recién en la década 2000-2010, empezará a disminuir lentamente.

Gráfico 2: Crecimiento medio anual de las poblaciones total y urbana,
regiones seleccionadas, 1925-2025 1925-2025

Alfredo E. Lattes
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Fuente: año 1925: estimado a partir de Hauser y Gardner (1982); años 1950 a 2025: Na-
ciones Unidas (2000).
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La diversidad de la urbanización latinoamericana

Niveles y tendencias de la urbanización

Si se observan los niveles y tendencias de la urbanización entre los países de la re-
gión6 (Cuadro 3) emerge de inmediato una gran diversidad de situaciones, difícil
de sintetizar con unos pocos indicadores. Esta notable diferencia entre las modali-
dades de la urbanización de los países de la región, además de ser una de sus pecu-
liaridades, es una expresión del desigual grado de desarrollo existente en la misma.

El Cuadro 3 permite destacar algunas características salientes de los cam-
bios observados, como la importancia y la extensión de la urbanización ocurri-
da entre 1950 y 2000. Si en 1950 sólo en tres países (Uruguay, Argentina y
Chile) más del 50 por ciento de su población residía en áreas urbanas, en la ac-
tualidad dieciocho países comparten esa situación. Algunos países cambiaron
drásticamente su posición en la escala de niveles de urbanización entre 1950 y
el presente: por ejemplo, Brasil pasó de la undécima a la quinta posición, y la
República Dominicana, uno de los tres países menos urbanizados en 1950, se
ubica hoy en la duodécima posición. Un caso opuesto a los anteriores fue el de
El Salvador que, con el menor aumento relativo de su nivel de urbanización,
retrocedió desde la décima posición hasta convertirse en uno de los tres países
menos urbanizados de la región. Desde mediados de siglo Haití, Honduras y
Guatemala persistieron entre los menos urbanizados, tal como Uruguay, Argen-
tina y Chile entre los más urbanizados.

Población urbana y urbanización en América Latina

6 Para este estudio se han tomado los veintidós países de mayor población de la región.



Cuadro 3: Nivel de urbanización por país, América Latina,
años seleccionados 1950-2030

País* Nivel de urbanización (porcentajes)
1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2020 2030

Uruguay 78,0 80,1 82,1 85,2 88,7 91,2 93,0 94,1 94,7
Argentina 65,3 73,6 78,4 82,9 86,5 89,9 92,0 93,1 93,9
Venezuela 46,8 61,2 71,6 79,4 84,0 86,9 89,1 90,7 91,8
Chile 58,4 67,8 75,2 81,2 83,3 85,7 87,8 89,5 90,7
Brasil 36,0 44,9 55,8 66,2 74,7 81,3 85,2 87,3 88,9
Cuba 49,4 54,9 60,2 68,1 73,6 75,3 77,3 79,7 82,3
Puerto Rico 40,6 44,5 58,3 66,9 71,3 75,2 78,5 81,3 83,6
México 42,7 50,8 59,0 66,3 72,5 74,4 76,7 79,3 81,9
Colombia 37,1 48,2 57,2 63,9 69,5 73,9 77,6 80,5 83,0
Perú 35,5 46,3 57,4 64,6 68,9 72,8 76,3 79,3 81,9
Ecuador 28,3 34,4 39,5 47,0 55,1 65,3 73,1 77,8 80,6
R. Dominicana 23,8 30,2 40,3 50,5 58,3 65,1 70,5 74,5 77,7
Bolivia 37,8 39,3 40,7 45,5 55,6 62,5 67,8 72,1 75,7
Panamá 35,8 41,3 47,7 50,5 53,7 56,2 59,6 64,0 68,6
Nicaragua 34,9 39,6 47,0 50,3 53,1 56,1 60,3 65,1 69,5
Jamaica 26,7 33,8 41,5 46,8 51,5 56,1 61,0 65,9 70,3
Paraguay 34,5 35,6 37,1 41,7 48,7 56,0 62,3 67,3 71,5
Honduras 17,6 22,8 28,9 34,9 41,8 52,7 61,2 66,7 71,0
Costa Rica 33,5 36,6 39,7 43,1 45,8 47,8 51,2 56,0 61,4
El Salvador 36,5 38,4 39,4 41,6 43,9 46,6 51,0 56,6 62,0
Guatemala 29,5 32,5 35,5 37,4 38,1 39,7 43,5 49,4 55,4
Haití 12,2 15,6 19,8 23,7 29,5 35,7 42,3 48,8 54,9
Total 41,4 49,3 57,5 65,0 71,1 75,4 78,6 81,1 83,3

La alta concentración de población en un número reducido de países y la aso-
ciación positiva que se observa entre tamaño de población y nivel de urbani-
zación hacen que las tendencias observadas para la región sean, en gran me-
dida, las tendencias de un grupo reducido de países. Unas pocas cifras bastan
para mostrarlo: en la actualidad más del 80 por ciento de la población total
y más del 85 por ciento de la población urbana de América Latina se encuen-
tra en los ocho países (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México,
Perú y Venezuela) de mayor tamaño que, a su vez, junto con Uruguay y Puer-

56 Alfredo E. Lattes

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



to Rico son los diez más urbanizados de la región. En parte, esto es resultado
de la gran inmigración externa recibida7 por estos países, la que no solamen-
te fue un importante factor del crecimiento de las poblaciones nacionales si-
no que, en mayor medida, lo fue del crecimiento de las poblaciones urbanas.
(Ver cuadro Nº 4.)

Si se agrupan los 22 países en seis subregiones geográficas y se ordenan a
éstas por su nivel de urbanización actual (Cuadro 4) se puede ver que Améri-
ca Central es la única subregión que aún muestra predominio de población ru-
ral (nivel de urbanización del 47,8 por ciento). El Caribe (61,8 por ciento),
con un nivel medio de urbanización, se caracteriza, además, por una gran di-
ferencia interna: Cuba (75,3 por ciento) en un extremo y Haití (35,7) en el
otro. México y la subregión Andina con promedios altos, incluyendo esta su-
bregión países con marcadas diferencias de nivel: por un lado Ecuador (65,3
por ciento) y por el otro Venezuela (86,9 por ciento). Brasil, el país de mayor
tamaño, también alcanza niveles altos de urbanización y, por último, el Cono
Sur relativamente homogéneo en tres países (Uruguay, Argentina y Chile) y
con un país muy desigual (Paraguay), aparece como la subregión más urbani-
zada de América Latina (85,9 por ciento) en el presente. El gráfico 3 muestra
que las diferencias en el nivel de urbanización de las seis subregiones geográfi-
cas disminuirán en el futuro y que las estimaciones para el año 2030 las ubi-
can en un rango de niveles de urbanización que va de 63 a 90 por ciento. (Ver
gráfico Nº 3.)

57Población urbana y urbanización en América Latina

7 Sólo ocho países recibieron más del 95 por ciento de la inmigración que llegó a la región entre princi-
pios del siglo XIX y 1980 (Lattes y Recchini de Lattes 1994). Siete de ellos son en la actualidad los más
urbanizados de América Latina.



Cuadro 4: Niveles de urbanización por subregiones geográficas,
América Latina, 2000

Subregiones/ Nivel de urbanización en 2000
países (porcentajes)

América Central 47,8

Nicaragua 56,1

Panamá 56,2

Costa Rica 47,8

El Salvador 46,6

Honduras 52,7

Guatemala 39,7

Caribe 61,8

Cuba 75,3

Puerto Rico 75,2

R. Dominicana 65,1

Jamaica 56,1

Haití 35,7

México 74,4

Subregión Andina 74,6

Venezuela 86,9

Colombia 73,9

Perú 72,8

Bolivia 62,5

Ecuador 65,3

Brasil 81,3

Cono Sur 85,9

Uruguay 91,2

Argentina 89,9

Chile 85,7

Paraguay 56,0

58 Alfredo E. Lattes

Fuente: Naciones Unidas (2000).



Gráfico 3: Nivel de Urbanización por subregiones geográficas,
América Latina, 2000 y 2030

Si se reemplaza el criterio geográfico por el agrupamiento de países homogé-
neos en cuanto a su nivel de su urbanización en el año 2000, se encuentra la
conformación de los cinco grupos que se muestran en el gráfico 4. Se puede ob-
servar con claridad la doble convergencia ocurrida, una entre los grupos y la
otra en el interior de los mismos, entre los años 1950 y 2000 y, también, cómo
sería la tendencia en las tres próximas décadas. Por otra parte, se pueden ver al-
gunos comportamientos ya destacados como el de dos países con muy rápida
urbanización (Brasil y República Dominicana) y otros dos de urbanización
muy lenta (El Salvador y Guatemala).

Transcurridos más de cincuenta años desde aquella tasa máxima de creci-
miento urbano de América Latina de los años 1940 (5,1 por ciento) la misma
se redujo a poco menos de la mitad de su nivel en el presente (2,2 por ciento
en 1990-2000); a la vez, se destaca que en este mismo medio siglo (1950 a
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Fuente: Naciones Unidas (2000).
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2000) la población urbana de la región pasó de 69 a 390 millones de personas.
La importante caída de la tasa de crecimiento urbano estuvo liderada por siete
de los diez países más urbanizados: Brasil, Chile, Colombia, Cuba, Perú, Vene-
zuela y México (véase Cuadro 5), pero aún dos países (Bolivia y Paraguay)
muestran tasas de crecimiento urbano que, si bien ya descendentes, son más al-
tas que las que mostraran hace 50 años. Estrechamente relacionado con la dis-
minución de las tasas de crecimiento de las poblaciones urbanas y totales de los
países de la región, ha venido disminuyendo –y convergiendo entre los países–
la tasa de urbanización (Cuadro 5, 2º panel).

Gráfico 4: Grupos de países según nivel de Urbanización,
América Latina, 1950-2030

60 Alfredo E. Lattes

Nota: La línea vertical indica el año 2000 y la pequeña barra horizontal indica el nivel de urbanización de la
región a ese mismo año.
Fuente: Naciones Unidas (2000).

100%

85%

70%

55%

40%

25%

10%

Uruguay

1950 1970 1990 2010 2030 1950 1970 1990 2010 2030 1950 1970 1990 2010 2030 1950 1970 1990 2010 2030 1950 1970 1990 2010 2030

Urbanización alta Urb. media alta Urbanización media Urb. media baja Urbanización baja

Argentina

Venezuela

Chile

Brasil

Cuba

P. Rico

México

Colombia

Perú

Ecuador

R. Dominicana

Bolivia

Panamá

Nicaragua

Jamaica

Paraguay

Honduras

Costa Rica

El Salvador

Guatemala

Haití



61Población urbana y urbanización en América Latina
C

u
ad

ro
 5

: 
T

as
as

 d
e 

cr
ec

im
ie

n
to

 d
e 

la
 P

o
b
la

ci
ó
n

 U
rb

an
a

y 
ta

sa
s 

d
e 

U
rb

an
iz

ac
ió

n
 p

o
r 

p
aí

s,
 A

m
ér

ic
a 

L
at

in
a,

 1
9
5
0
-2

0
3
0

Pa
ís

*
T

as
as

 d
e 

cr
ec

im
ie

n
to

 (
po

rc
en

ta
je

s)
T

as
as

 d
e 

ur
ba

n
iz

ac
ió

n
 (

po
rc

en
ta

je
s)

19
50

-
19

60
-

19
70

-
19

80
-

19
90

-
20

00
-

20
10

-
20

20
-

19
50

-
19

60
-

19
70

-
19

80
-

19
90

20
00

-
20

10
-

20
20

-
19

60
19

70
19

80
-1

99
0

20
00

20
10

20
20

20
30

19
60

19
70

19
80

19
90

20
00

20
10

20
20

20
30

U
ru

gu
ay

1,
5

1,
3

0,
7

1,
0

1,
0

0,
9

0,
7

0,
6

0,
3

0,
2

0,
4

0,
4

0,
3

0,
2

0,
1

0,
1

A
rg

en
ti

n
a

3,
0

2,
1

2,
1

1,
9

1,
7

1,
4

1,
0

0,
8

1,
2

0,
6

0,
6

0,
4

0,
4

0,
2

0,
1

0,
1

V
en

ez
ue

la
6,

7
5,

0
4,

5
3,

1
2,

5
2,

0
1,

5
1,

2
2,

7
1,

6
1,

0
0,

6
0,

3
0,

3
0,

2
0,

1
C

hi
le

3,
7

3,
3

2,
4

1,
9

1,
8

1,
4

1,
2

0,
9

1,
5

1,
0

0,
8

0,
2

0,
3

0,
2

0,
2

0,
1

B
ra

si
l

5,
2

4,
9

4,
1

3,
2

2,
2

1,
6

1,
2

0,
9

2,
2

2,
2

1,
7

1,
2

0,
8

0,
5

0,
2

0,
2

C
ub

a
2,

8
2,

9
2,

5
1,

7
0,

7
0,

5
0,

5
0,

4
1,

1
0,

9
1,

2
0,

8
0,

2
0,

3
0,

3
0,

3
P

ue
rt

o 
R

ic
o

1,
6

4,
1

3,
0

1,
6

1,
5

1,
2

0,
9

0,
7

0,
9

2,
7

1,
4

0,
6

0,
5

0,
4

0,
3

0,
3

M
éx

ic
o

4,
6

4,
7

4,
1

3,
0

2,
0

1,
6

1,
4

1,
1

1,
7

1,
5

1,
2

0,
9

0,
3

0,
3

0,
3

0,
3

C
ol

om
bi

a
5,

6
4,

6
3,

4
2,

9
2,

5
2,

1
1,

7
1,

3
2,

6
1,

7
1,

1
0,

8
0,

6
0,

5
0,

4
0,

3
Pe

rú
5,

3
5,

0
3,

9
2,

8
2,

3
2,

0
1,

6
1,

3
2,

6
2,

2
1,

2
0,

6
0,

5
0,

5
0,

4
0,

3
E

cu
ad

or
4,

7
4,

3
4,

6
4,

1
3,

8
2,

8
1,

9
1,

3
2,

0
1,

4
1,

7
1,

6
1,

7
1,

1
0,

6
0,

4
R

. D
om

in
ic

an
a

5,
6

6,
0

4,
8

3,
6

2,
9

2,
1

1,
6

1,
1

2,
4

2,
9

2,
3

1,
4

1,
1

0,
8

0,
6

0,
4

B
ol

iv
ia

2,
5

2,
7

3,
5

4,
1

3,
5

2,
9

2,
4

1,
9

0,
4

0,
4

1,
1

2,
0

1,
2

0,
8

0,
6

0,
5

Pa
n

am
á

4,
1

4,
3

3,
2

2,
7

2,
2

1,
9

1,
7

1,
5

1,
4

1,
4

0,
6

0,
6

0,
5

0,
6

0,
7

0,
7

N
ic

ar
ag

ua
4,

3
4,

9
3,

9
3,

2
3,

4
3,

2
2,

8
2,

2
1,

2
1,

7
0,

7
0,

5
0,

6
0,

7
0,

8
0,

7
Ja

m
ai

ca
3,

8
3,

4
2,

5
2,

0
1,

7
1,

7
1,

7
1,

6
2,

3
2,

1
1,

2
1,

0
0,

9
0,

8
0,

8
0,

6
Pa

ra
gu

ay
2,

4
2,

9
4,

0
4,

6
4,

0
3,

5
2,

8
2,

3
0,

3
0,

4
1,

2
1,

6
1,

4
1,

1
0,

8
0,

6
H

on
du

ra
s

5,
7

5,
5

5,
1

4,
9

5,
2

3,
8

2,
7

2,
1

2,
6

2,
4

1,
9

1,
8

2,
3

1,
5

0,
9

0,
6

C
os

ta
 R

ic
a

4,
5

4,
2

3,
6

3,
5

3,
2

2,
6

2,
3

2,
0

0,
9

0,
8

0,
8

0,
6

0,
4

0,
7

0,
9

0,
9

E
l 

Sa
lv

ad
or

3,
3

3,
6

3,
0

1,
6

2,
7

2,
6

2,
4

2,
0

0,
5

0,
3

0,
5

0,
5

0,
6

0,
9

1,
0

0,
9

G
ua

te
m

al
a

3,
8

3,
7

3,
1

2,
7

3,
0

3,
4

3,
4

2,
8

1,
0

0,
9

0,
5

0,
2

0,
4

0,
9

1,
3

1,
2

H
ai

tí
4,

0
4,

1
3,

7
4,

6
3,

6
3,

3
2,

9
2,

5
2,

5
2,

4
1,

8
2,

2
1,

9
1,

7
1,

4
1,

2

T
ot

al
4,

4
4,

2
3,

6
2,

9
2,

2
1,

8
1,

4
1,

1
1,

8
1,

5
1,

2
0,

9
0,

6
0,

4
0,

3
0,

3

* 
O

rd
en

ad
os

 d
ec

re
ci

en
te

m
en

te
 p

or
 n

iv
el

 d
e 

u
rb

an
iz

ac
ió

n
 e

n
 2

0
0
0
.

F
u

en
te

:
N

ac
io

n
es

 U
n

id
as

 (
2
0
0
0
).



62

Las dinámicas de las poblaciones urbana y total

Cuadro 6: Niveles de Urbanización en 2000
y tasas de crecimiento vegetativo, migratorio, total urbano, por país,

América Latina, 1995-2000

País* Nivel de Tasas de crecimiento (porcentajes), 1995-2000

urbanización Vegetativo** Migratorio Total Urbano

(2000)

Uruguay 91,2 0,9 -0,2 0,7 1,0

Argentina 89,9 1,3 0,0 1,3 1,6

Venezuela 86,9 2,2 -0,2 2,0 2,3

Chile 85,7 1,5 -0,1 1,4 1,7

Brasil 81,3 1,5 -0,2 1,3 2,0

Cuba 75,3 0,7 -0,3 0,4 0,6

Puerto Rico 75,2 1,0 -0,2 0,8 1,3

México 74,4 2,3 -0,7 1,6 1,9

Colombia 73,9 2,1 -0,2 1,9 2,5

Perú 72,8 2,2 -0,5 1,7 2,3

Ecuador 65,3 2,3 -0,3 2,0 3,6

República Dominicana 65,1 2,1 -0,5 1,6 2,7

Bolivia 62,5 2,7 -0,4 2,3 3,3

Panamá 56,2 2,0 -0,4 1,6 2,1

Nicaragua 56,1 3,4 -0,7 2,7 3,3

Jamaica 56,1 1,8 -0,9 0,9 1,7

Paraguay 56,0 2,8 -0,2 2,6 3,9

Honduras 52,7 3,2 -0,5 2,7 4,8

Costa Rica 47,8 2,1 0,4 2,5 2,9

El Salvador 46,6 2,4 -0,4 2,0 2,7

Guatemala 39,7 3,2 -0,6 2,6 3,2

Haití 35,7 2,2 -0,5 1,7 3,5

Total regional 75,4 1,9 -0,3 1,6 2,1

Alfredo E. Lattes

* Ordenados decrecientemente por nivel de urbanización en 2000.
** Crecimiento vegetativo de la población total.
Fuente: Naciones Unidas (2000).



Junto al nivel actual de urbanización de los países de la región, en el cuadro 6
se puede observar la tasa de crecimiento de la población total y sus componen-
tes vegetativo y migratorio para el quinquenio 1995-2000. Todos los países, ex-
cepto Argentina y Costa Rica, presentan saldos migratorios internacionales ne-
gativos. América Latina pasa de ser una región con importante saldo migrato-
rio internacional positivo, a ser una región de saldo negativo (Lattes y Recchi-
ni de Lattes 1994). Si la emigración resultante afecta diferencialmente a las po-
blaciones urbanas y rurales, de hecho estará afectando a la dinámica de la urba-
nización. Por otro lado, se espera una correlación negativa entre la disminución
de la tasa de crecimiento vegetativo y el proceso de urbanización. Esto, porque
la urbanización se considera como uno de los procesos de cambio social que
contribuye a la disminución del nivel de la fecundidad y, consecuentemente,
del crecimiento demográfico. El diagrama (Gráfico 5) presenta la regresión sim-
ple entre los niveles de urbanización y las tasas de crecimiento vegetativo de la
población total de los 22 países seleccionados que, como se ve, arroja una apre-
ciable relación lineal negativa (coeficiente de correlación lineal r = -0,64). El
diagrama muestra un par de países alejados de la recta (sin ellos el coeficiente
ascendería a -0,74) y es de interés comentarlos. Uno es Venezuela, uno de los
países más urbanizados de la región, que estaría mostrando una tasa de creci-
miento vegetativo muy elevada en relación con su nivel de urbanización. El
otro caso es Haití que, contrariamente a Venezuela, estaría mostrando una tasa
de crecimiento vegetativo más baja que la que se podría esperar dado su nivel
de urbanización (el más bajo de la región). (Ver gráfico 5).

Como se trata de la observación de 22 países a lo largo de medio siglo, con
estadios de urbanización y de transición demográfica8 muy diferentes en el mo-
mento inicial de la observación (1950) y que experimentaron procesos de urba-
nización y transiciones demográficas (entre 1950 y 2000) de muy distinta se-
cuencia e intensidad, la variedad de combinaciones de niveles y procesos resul-
tante es muy amplia y su análisis excede en mucho el espacio de este trabajo.
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8 Siguiendo a autores como Zelinsky (1971), Keyfitz (1980) y de Vries (1990), se entiende que existe más
de una transición demográfica. La transición vital –habitualmente identificada como transición demo-
gráfica–, en la cual la fecundidad y la mortalidad pasan de niveles altos a niveles bajos; la transición de
la urbanización, que es el paso de una proporción baja a una proporción alta de población urbana y que
incluye, a su vez, cierta transición de la migración rural-urbana que pasa de niveles mínimos a niveles
altos para luego retornar a niveles mínimos o insignificantes. Se ha enfatizado la necesidad de integrar
el análisis de la transición vital con el de la transición de la urbanización, en especial cuando se indaga
sobre la contribución relativa de la migración y el crecimiento vegetativo en la redistribución rural-ur-
bana y urbana-metropolitana de la población (Villa 1992).



Por ello, sólo mostramos un ejemplo de los diferentes procesos que tuvieron lu-
gar, eligiendo dos países que hoy comparten un nivel muy alto de urbanización,
y la región como un todo. Venezuela y Uruguay comparten un nivel de urbani-
zación muy alto (87 y 91 por ciento, respectivamente, en el año 2000) y una
misma tasa de urbanización (0,3 por ciento entre 1990-2000), pero sus ritmos
actuales de crecimiento urbano son muy distintos, al punto que Venezuela du-
plicaría su población urbana en 29 años mientras que Uruguay requeriría 70
años. Se trata de dos países que hoy experimentan dinámicas urbanas muy di-
ferentes y, por lo tanto, presentan implicaciones sociales y económicas también
muy distintas. La región, con menor ritmo de crecimiento urbano que Vene-
zuela se urbaniza más rápidamente (0,6 por ciento) que ambos.

Las diversas historias demográficas que Venezuela, Uruguay y la región
como un todo tuvieron antes de 1950 quedaron plasmadas en las diferentes
posiciones que muestran al inicio de sus respectivas curvas por nivel de urba-
nización (Gráfico 6, parte B). Uruguay, partiendo desde un nivel de urbaniza-
ción de 78 por ciento en 1950 sólo aumentó 13 puntos (91 por ciento en
2000), mientras que Venezuela en esos mismos 50 años recorrió un proceso de
urbanización que elevó su nivel del 47 al 87 por ciento. La región, iniciando el
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*Al final del período.
Fuente: Cuadro 6.
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proceso desde un nivel menor que Venezuela (41,4 y 47 por ciento), en esos
50 años recorrió un ‘trayecto’ menor, ya que pasó de 41,4 a 75,4 por ciento.
Sintetizando, Uruguay, Venezuela y la América Latina convergieron sus niveles
y tempos (distancia entre las dos tasas) de urbanización a lo largo del último
medio siglo, pero aún siguen siendo muy diferentes en cuanto a sus ritmos de
crecimiento demográfico total y urbano.

Gráfico 6: Tasas de crecimiento de las poblaciones total y urbana,
por década y por nivel de urbanización, América Latina, Venezuela y

Uruguay, 1950-2000

Los cambios de la estructura urbana

Este breve análisis de la urbanización latinoamericana quedaría incompleto si
no incluyéramos, aunque parcialmente, los cambios experimentados por la es-
tructura (tamaño de ciudades) de la población urbana. A partir de las recientes
estimaciones de Naciones Unidas (2000) podemos documentar algunas dimen-
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siones de los procesos de concentración y/o dispersión territorial de las pobla-
ciones urbana y total de cada país –y de la región como un todo–, un fenóme-
no muy característico de la denominada ‘explosión urbana latinoamericana’.

Para la región como un todo, considerando las ciudades de mayor tama-
ño (5, 10, 15, 20 y 25), el nivel más alto de la concentración habría sido alcan-
zado alrededor del año 1960, como se puede ver en el cuadro 7. Aquella con-
centración de la población urbana de la región, en cierto número de ciudades,
disminuye, en forma significativa y continua, cualquiera sea la cantidad de ciu-
dades consideradas.

Cuadro 7: América Latina. Porcentaje del total de población urbana
residente en las cinco, diez, quince, veinte y veinticinco

ciudades más grandes de la región.
Años seleccionados, 1950-2000

Cantidad Porcentaje sobre la población urbana total
de ciudades

1950 1960 1970 1980 1990 2000

5 21,4 22,5 22,0 21,3 18,4 17,2
10 28,2 29,0 28,7 27,7 24,5 23,4
15 31,8 33,4 33,0 32,1 28,7 27,7
20 34,6 36,4 36,1 35,2 32,1 31,4
25 36,7 38,7 38,5 37,6 34,5 34,1

Al examinar como indicador de la concentración de la población urbana de la
región la proporción de dicha población que reside en las 22 ciudades mayores
de los 22 países seleccionados (Cuadro 8) se observa que, para el total de la re-
gión, disminuye en forma continua desde 1950 hasta el presente con un des-
censo que va de 28,7 a 24,6 por ciento; su comportamiento muestra la descon-
centración de la población urbana.

Del análisis de la proporción urbana que representa la ciudad mayor de
cada uno de los veintidós países analizados (Cuadro 8) se puede ver que el re-
ferido descenso para el total regional es muy heterogéneo entre los países. En
sólo cuatro de ellos (Argentina, Cuba, Uruguay y Venezuela), la concentración
de población urbana en la ciudad mayor disminuye (como la región) desde por
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Fuente: Naciones Unidas (2000).



lo menos 1950; otros cinco países (Puerto Rico, Bolivia, Nicaragua, Paraguay
y Costa Rica) disminuyen su concentración desde 1970 y otros cuatro (Brasil,
Colombia, Ecuador y México) lo hacen desde por lo menos una década atrás.
En los ocho países restantes (Chile, Guatemala, El Salvador, Haití, Honduras,
Panamá, Perú y la República Dominicana) el peso de la ciudad mayor sobre el
total urbano aún estaría creciendo, aunque con ritmos muy distintos, y algunas
se han estabilizado. Del conjunto de los indicadores anteriores puede extraerse
una conclusión general para el contexto urbano latinoamericano: la población
urbana se está desconcentrando de sus ciudades mayores. Para la región, y unos
pocos países se observó desde los años 50 ó 60, pero para la mayoría de los paí-
ses (13) es más reciente.

Que grandes ciudades de la región disminuyan su predominio urbano no
es un hecho tan novedoso y varios autores ya lo percibieron a fines de los años
setenta y principios de los ochenta9. Lo que hoy llama la atención es la exten-
sión e intensidad del fenómeno. El modo en que se relaciona la actual transfor-
mación económica con estos cambios es aún tema de debate y la pregunta ¿se
está acelerando la disminución del predominio urbano de las ciudades mayores
como consecuencia de las recientes transformaciones económicas?, no hay aún
respuesta definitiva10.

En la parte derecha del cuadro 8 se puede ver que la desconcentración de
la población total, desde estas mismas ciudades, tiene aún poca vigencia en la
región. Sólo algunos países (Argentina, Uruguay y Venezuela) muestran una
disminución clara del peso de la ciudad mayor sobre la población total mien-
tras que, en otros pocos países, esta proporción se habría estabilizado (Brasil,
Cuba, México y Costa Rica). Vinculando las dos dimensiones de la desconcen-
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9 Entre otros, Alberts (1977) concluyó que las áreas metropolitanas de Caracas, Río de Janeiro y San Pa-
blo estaban perdiendo ritmo de crecimiento, mientras que otras ciudades intermedias, de menor tama-
ño, lo estaban ganando. El caso de La Habana fue expuesto por Landstreet y Mundigo (1981). Gatica
(1980) y Lattes (1984) indicaron que se trataba de una creciente tendencia regional. Urzúa y otros
(1981) observan la disminución de la primacía de Buenos Aires y de Montevideo e indican el estanca-
miento de Santiago de Chile.

10 Autores como De Mattos (1994) señalaron que en las primeras fases de la reconversión la concentración
de población tiende a disminuir debido a la revalorización de determinados recursos/regiones por el mer-
cado mundial, pero cuando se superen las primeras etapas de la reconversión, la población tenderá a con-
centrarse nuevamente, ya no en la gran metrópoli, sino en un sistema de ciudades periféricas. En rela-
ción con la pérdida de primacía de las áreas metropolitanas en la población urbana total, se ha dicho
(Relatoría 1994) que esta tendencia sería menos relevante en lo económico dado que el proceso de con-
centración económica parece continuar en estas áreas. Por otra parte, se destacó que el incremento de la
terciarización en el centro de las ciudades y el traslado de las industrias al sector suburbano generaron,
a su vez, gran variedad de formas de asentamiento y de movilidad de la población.



tración de población desde la ciudad mayor –sobre la población urbana y sobre
la población total–, a medida que aumenta el nivel de urbanización, el peso re-
lativo de la población en la ciudad mayor sobre la población total y sobre la po-
blación urbana tienden a converger.

Cuadro 8: América Latina. Proporción de la población
de la Ciudad Mayor* sobre la población urbana

y sobre la población total, por país.
Años seleccionados, 1950-2000

País** Porcentaje sobre la población urbana Porcentaje sobre la población total

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

Uruguay 65,3 56,8 50,7 48,8 45,3 40,6 50,9 45,5 41,7 41,6 40,1 37,0

Argentina 45,0 44,6 44,8 42,6 39,7 37,7 29,4 32,8 35,1 35,3 34,4 33,9

Venezuela 28,3 27,6 26,8 21,5 17,5 15,0 13,3 16,9 19,2 17,1 14,7 13,0

Chile 37,5 39,4 39,7 41,0 41,9 42,5 21,9 26,7 29,9 33,3 34,9 36,4

Brasil 14,8 15,0 15,0 15,5 13,6 12,8 5,3 6,8 8,4 10,3 10,2 10,4

Cuba 39,7 36,9 34,0 28,9 26,9 26,7 19,6 20,3 20,5 19,7 19,8 20,1

Puerto Rico 44,2 52,1 52,1 50,7 48,7 47,5 17,9 23,2 30,4 33,9 34,8 35,7

México 24,4 28,9 30,4 31,0 25,1 24,7 10,4 14,7 17,9 20,6 18,2 18,3

Colombia 14,5 16,0 18,4 20,0 20,5 20,1 5,4 7,7 10,5 12,8 14,2 14,9

Perú 35,9 36,7 38,7 39,3 39,2 39,9 12,7 17,0 22,2 25,4 27,0 29,0

Ecuador 26,4 29,4 29,7 28,8 26,4 27,8 7,5 10,1 11,8 13,5 14,5 18,1

R. Dominicana 39,2 45,6 47,1 49,6 58,6 65,1 9,3 13,8 19,0 25,0 34,1 42,4

Bolivia 25,9 28,1 30,1 29,9 28,6 28,4 9,8 11,0 12,3 13,6 15,9 17,8

Panamá 55,5 60,9 63,4 62,3 65,8 73,0 19,9 25,1 30,2 31,4 35,4 41,1

Nicaragua 27,8 32,6 37,9 35,8 35,0 33,7 9,7 12,9 17,8 18,0 18,6 18,9

Jamaica - - - - - - - - - - - -

Paraguay 43,4 47,2 51,9 51,7 45,2 41,0 15,0 16,8 19,2 21,5 22,0 23,0

Honduras 30,5 29,7 29,8 32,8 34,9 27,8 5,4 6,8 8,6 11,4 14,6 14,6

Costa Rica 63,3 62,6 63,8 61,0 55,6 51,3 21,2 22,9 25,3 26,3 25,4 24,6

El Salvador 22,8 25,0 36,9 39,5 46,2 48,1 8,3 9,6 14,5 16,4 20,3 22,4

Guatemala 48,9 41,4 35,4 29,4 50,3 71,8 14,4 13,4 12,6 11,0 19,2 28,5

Haití 36,3 43,3 51,6 54,2 55,6 60,3 4,4 6,8 10,2 12,9 16,4 21,5

Total regional 28,7 28,5 28,1 27,3 25,0 24,6 11,9 14,1 16,2 17,8 17,8 18,6
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* Sólo incluye a las ciudades mayores que alcanzaron los 750.000 habitantes en el año 1995, por lo que se
excluye a Kingston, ciudad mayor de Jamaica.
** Ordenados decrecientemente por nivel de urbanización en 2000.
Fuente: Naciones Unidas (2000).



Varios autores, entre ellos Geisse y Sabatini (1988), han postulado que el pro-
blema de las grandes ciudades no reside tanto en su tamaño sino en su ritmo
de crecimiento. En esta perspectiva, los cambios de la estructura urbana obser-
vados en el cuadro 8 nada dice en cuanto a la dinámica de las subpoblaciones
involucradas, que son, por otra parte, como lo muestra el cuadro 9, muy disí-
miles entre sí. En la década presente (2000-2010), la población del ‘resto urba-
no’ estaría creciendo más rápidamente que la población de la ciudad mayor en
dieciocho países, en otros dos, ambos ritmos de crecimiento serían muy pare-
jos y sólo en Haití –el país más rural de la región– la ciudad mayor crecería más
rápidamente que el resto urbano. Observamos que las diferencias entre las ta-
sas son muy importantes: el resto urbano varía entre 0,6 y 3,7 por ciento mien-
tras que las ciudades mayores lo hacen entre 0,2 y 3,5 por ciento (Cuadro 9).
Aun así, los niveles de las tasas de la casi totalidad de los países han disminui-
do mucho respecto de la década de los años cincuenta.

Esta declinación de las tasas de crecimiento poblacional de las grandes
metrópolis y del resto urbano no debe ocultar que, en muchos casos, los incre-
mentos demográficos absolutos se mantienen en cifras muy altas y continúan
presionando sobre la infraestructura y los servicios urbanos, en una época en
que éstos están siendo afectados por drásticas disminuciones de los recursos de
capital, de los gastos del Estado, etc., lo que, sumado a la disminución del po-
der adquisitivo de las poblaciones, plantea problemas de muy difícil solución.
(ver cuadro 9).

El rol de las migraciones

Con las diferencias propias del estadio de la urbanización, el nivel de crecimien-
to vegetativo y la presencia o no de migraciones internacionales, la migración
ha jugado roles distintos y cambiantes en cuanto componente demográfico del
crecimiento urbano, del crecimiento de las ciudades y de la urbanización.

Sobre la base de las estimaciones del cuadro 10 (parte izquierda) se puede
sostener, en términos generales, que la transferencia de población rural-urbana11

viene disminuyendo su contribución al crecimiento urbano de la región. En los
años cincuenta explicó el 46,4 por ciento del crecimiento urbano regional
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11 Se trata de migración neta rural-urbana más reclasificación de localidades y, en los casos en que tuvo lu-
gar, más –o menos– migración neta internacional.
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País*** Tasas de crecimiento (porcentajes)

Ciudad mayor Resto urbano

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

1960 1970 1980 1990 2000 2010 1960 1970 1980 1990 2000 2010

Uruguay 0,1 0,1 0,4 0,3 -0,1 0,2 3,7 2,6 1,1 1,7 1,8 1,3

Argentina 2,9 2,2 1,6 1,2 1,2 0,9 3,1 2,1 2,5 2,4 2,0 1,6

Venezuela 6,4 4,7 2,3 1,1 1,0 0,8 6,7 5,2 5,2 3,6 2,8 2,2

Chile 4,2 3,3 2,7 2,1 1,9 1,3 3,4 3,2 2,1 1,7 1,7 1,4

Brasil 5,4 5,4 4,4 1,9 1,6 1,1 5,2 4,9 4,0 3,4 2,3 1,7

Cuba 2,1 2,1 0,9 1,0 0,7 0,4 3,3 3,4 3,3 2,0 0,8 0,6

Puerto Rico 3,2 4,1 2,7 1,2 1,2 0,9 0,0 4,1 3,3 2,0 1,7 1,4

México 6,3 5,1 4,3 0,9 1,8 0,3 4,0 4,5 4,0 3,8 2,0 2,0

Colombia 6,6 6,0 4,3 3,1 2,4 1,8 5,4 4,3 3,2 2,8 2,6 2,2

Perú 5,5 5,5 4,1 2,8 2,4 1,7 5,2 4,7 3,8 2,9 2,2 2,2

Ecuador 5,7 4,5 4,3 3,2 4,3 2,7 4,3 4,3 4,7 4,5 3,6 2,8

R. Dominicana7,1 6,3 5,3 5,3 3,9 1,9 4,5 5,7 4,3 1,7 1,2 2,5

Bolivia 3,3 3,3 3,4 3,6 3,5 2,6 2,2 2,4 3,5 4,2 3,6 3,0

Panamá 5,0 4,7 3,0 3,2 3,2 1,9 2,8 3,7 3,4 1,7 -0,2 1,9

Nicaragua 5,9 6,4 3,3 3,0 3,0 3,0 3,6 4,1 4,2 3,4 3,6 3,4

Jamaica - - - - - - - - - - - -

Paraguay 3,3 3,8 4,0 3,2 3,1 3,0 1,7 1,9 4,0 5,9 4,8 3,7

Honduras 5,5 5,6 6,0 5,6 2,9 3,3 5,8 5,5 4,6 4,6 6,2 4,0

Costa Rica 4,4 4,4 3,2 2,5 2,4 2,4 4,7 3,9 4,3 4,8 4,1 2,8

El Salvador 4,2 7,5 3,6 3,2 3,1 2,6 3,0 1,9 2,5 0,5 2,3 2,6

Guatemala 2,2 2,2 1,3 8,1 6,6 3,4 5,2 4,7 4,0 -0,8 -2,6 3,6

Haití 5,8 5,8 4,2 4,8 4,4 3,5 2,8 2,5 3,2 4,2 2,5 3,1

Total regional 4,4 4,1 3,4 2,0 2,1 1,3 4,5 4,3 3,7 3,2 2,3 1,9

* Sólo incluye a las ciudades mayores que alcanzaron los 750.000 habitantes en el año 1995, por lo que se
excluye a Kingston, ciudad mayor de Jamaica.
** Resto urbano: diferencia entre la población urbana y la población de la ciudad mayor.
*** Ordenados decrecientemente por nivel de urbanización en 2000.
Fuente: Naciones Unidas (2000).

Cuadro 9
América Latina. Tasas de crecimiento medio anual de la población

de la Ciudad Mayor* y del resto urbano**, por país.
Decenios del período 1950-2010



mientras que en el presente (1990-2000) ha disminuido al 38,4 por ciento12.
Entre los países se observan valores muy diversos: en la actualidad (1990-2000)
variarían entre –7,9 por ciento en México y 51,7 por ciento en Honduras. Los
casos de México (-7,9) y Cuba (-5,4) se explican porque el saldo migratorio ur-
bano está muy afectado por una importante emigración internacional. El des-
censo de la contribución de la migración rural-urbana resulta, en parte, conse-
cuencia de la disminución de este tipo de migración dentro del total de los mo-
vimientos migratorios que, a su vez, genera el propio avance de la urbanización.

La contribución directa de la transferencia neta de población rural-urba-
na a la urbanización ha sido y es tan importante basta para dar cuenta de la ta-
sa de urbanización de la región y de la mayoría de los países. La parte derecha
del cuadro 10 muestra de manera muy clara que entre los años cincuenta y la
década 1990-2000 la transferencia neta rural-urbana alcanzó, en la región co-
mo un todo, valores crecientes que explican más del cien por cien de la tasa de
urbanización13. Entre los países el rango de variación es muy amplio en 1990-
2000. Desde -59,9 en México a más de 305 en Costa Rica, dos casos muy ex-
tremos que se explican también por la importancia que han tenido los movi-
mientos migratorios internacionales: de saldo negativo en el primero y de sal-
do positivo en el segundo. (Ver cuadro 10).

Aunque muy escasas, las observaciones anteriores sugieren que, a medida
que los países de la región se urbanizan, las migraciones internas permanentes
de tipo rural-urbano, tal como han sido conceptualizadas y medidas, disminu-
yen su volumen y, en consecuencia, desciende su contribución al crecimiento
urbano, al de las grandes metrópolis y a la urbanización. Pero las migraciones,
particularmente las de tipo urbano-urbano, no sólo se mantienen sino que au-
menta su importancia como componente de la dinámica poblacional de mu-
chas regiones y, especialmente, de ciudades de tamaño intermedio14.

Hasta aquí la visión de la movilidad territorial de las personas, que ha si-
do parcial porque no se ha prestado atención alguna a otros tipos de movi-
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12 En Naciones Unidas (1981), sobre la base de un número menor de países y con un procedimiento de
cálculo más refinado, se han estimado, para los años cincuenta y sesenta, contribuciones de la migración
rural-urbana al crecimiento urbano de la región del 39 y 35 por ciento, respectivamente.

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

14 Por ejemplo, en la Argentina, en las décadas 1970-1980 y 1980-1990, los tamaños de las diez ciudades
que más crecieron oscilan entre 25 y 250 mil habitantes y entre 50 y 500 mil habitantes respectivamen-
te (Vapñarsky 1994).
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Cuadro 10: América Latina. Transferencia rural-urbana
como componente del crecimiento urbano y de la urbanización,

1950-2000

País*

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

Uruguay 27,8 9,0 -42,2 25,9 24,2 155,1 46,1 -84,0 67,3 85,4

Argentina 51,0 37,9 31,1 30,2 27,6 128,8 128,1 119,7 132,6 120,0

Venezuela 56,9 39,4 43,2 22,1 13,7 136,4 124,0 182,0 122,4 98,1

Chile 41,3 33,6 30,2 11,8 16,3 102,0 104,6 92,8 88,6 101,9

Brasil 49,7 51,6 49,9 42,8 34,5 113,7 115,3 117,3 111,3 91,2

Cuba 39,2 16,7 43,9 45,7 -5,4 104,6 52,0 89,9 98,3 -18,2

Puerto Rico -85,1 52,2 47,6 21,2 36,3 -141,6 78,3 103,4 53,8 99,1

México 40,9 36,1 32,1 21,6 -7,9 106,4 109,4 109,9 72,2 -59,9

Colombia 50,5 37,6 36,6 33,0 30,8 104,5 99,7 111,8 114,1 125,1

Perú 56,8 50,9 37,6 26,2 14,8 110,6 115,7 123,3 114,1 61,5

Ecuador 48,2 39,0 46,7 48,3 50,5 112,1 120,8 122,5 123,5 111,0

R. Dominicana 50,2 53,3 51,5 41,9 35,3 113,3 108,5 106,9 105,6 91,7

Bolivia 8,2 11,1 34,7 48,3 36,2 52,5 79,6 109,6 96,3 108,3

Panamá 36,6 36,6 23,0 25,3 20,4 104,4 109,0 126,8 108,6 97,8

Nicaragua 31,5 39,8 17,7 1,0 10,3 107,4 111,3 100,9 5,6 61,6

Jamaica 35,4 19,1 15,8 15,1 12,0 57,3 31,5 33,0 31,7 24,0

Paraguay -62,2 -14,4 37,0 45,7 42,2 -517,2 -98,6 124,1 132,7 120,4

Honduras 53,3 48,3 44,1 45,5 51,7 115,9 109,0 116,7 121,2 112,6

Costa Rica 23,3 26,1 35,1 35,8 42,9 118,0 131,5 150,6 208,7 305,9

El Salvador 10,2 13,0 1,2 -52,2 16,0 66,8 172,2 6,5 -156,1 69,6

Guatemala 28,5 26,1 5,9 -10,9 8,8 113,8 105,4 35,8 -157,6 65,8

Haití 62,6 58,5 52,6 61,1 50,1 100,2 99,7 105,6 125,6 94,3

Total 46,4 45,8 42,3 41,6 38,4 115,3 123,8 123,5 133,6 145,9

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

Incremento urbano atribuible
a transferencia rural-urbana

(porcentajes)

Relación entre transferencia
rural-urbana y urbanización

(porcentajes)



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

Los movimientos territoriales de la población no son fenómenos aislados
y por ello es necesario que la investigación ponga mucho más énfasis en el aná-
lisis de sus diversas consecuencias para individuos y comunidades, y sus relacio-
nes con una amplia gama de procesos sociales. La movilidad de las personas ha
sido considerada como un indicador de problemas pero también, y esto a me-
nudo queda de lado, constituye un comportamiento que millones de personas
han utilizado y seguirán utilizando para encontrar los medios que les permitan
mejorar sus condiciones de vida.
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La regeneración y el desarrollo sostenible de los centros históricos, junto con la
revalorización del patrimonio cultural y urbano que encierran, son prioridades
presentes en las agendas programáticas de las autoridades locales de las ciuda-
des de América Latina y el Caribe. Por una parte, la recuperación y el aprove-
chamiento de la infraestructura de las áreas centrales es percibida por los plani-
ficadores como una estrategia optimizadora de recursos frente a los costos, fi-
nancieros y medioambientales, de las nuevas urbanizaciones periféricas. El me-
jor aprovechamiento de los centros urbanos se plantea como una estrategia que
apoya la búsqueda de la sustentabilidad del desarrollo urbano, particularmente
de las grandes ciudades. Por otra parte, la valorización del patrimonio urbano
de los centros históricos aparece como fuente de desarrollo económico, vía la
industria turística, además de representar un fuerte potencial de identidad co-
lectiva, de una ciudad o de una nación.

Los procesos recientes de revalorización de los centros históricos en la re-
gión, particularmente los declarados Patrimonio Cultural de la Humanidad por
la UNESCO, han motivado múltiples iniciativas de intercambio y difusión de
experiencias. Más allá de las exposiciones de ‘estudios de casos’, se promovieron
espacios de sistematización y análisis, con el fin de profundizar en torno a las
estrategias e instrumentos que sustentan los procesos iniciados, particularmen-
te los que parecen ser más exitosos.

Al final del Iº. Encuentro de Alcaldes y Autoridades Latinoamericanos de
Ciudades con centros históricos en procesos dinámicos de recuperación (Lima, no-
viembre 1997), representantes de varias ciudades de la región decidieron cons-

Modelos de gestión en los centros históricos
de América Latina y el Caribe
En busca de la integralidad, 
la gobernabilidad democrática 
y la sostenibilidad

René Coulomb



tituir una red de intercambio y reflexión, sobre la base de principios comparti-
dos, los cuales se plasmaron en la Declaración de Lima1.

A pesar de la diversidad de contextos económicos, sociopolíticos y urba-
nos, los barrios antiguos y patrimoniales de las ciudades de la región presentan
problemáticas comunes: degradación del patrimonio histórico y urbano, des-
poblamiento, subempleo y desempleo, alta presencia de población en extrema
pobreza, imagen urbana negativa, falta de accesibilidad, privatización de los es-
pacios públicos, entre otros. Varias autoridades locales se dieron a la tarea de re-
pensar el papel que debe jugar la centralidad histórica en relación con una ur-
banización en permanente expansión y la multiplicación de nuevas centralida-
des urbanas cada vez más dispersas y segregadas. En este proceso, se pone en
evidencia la obsolescencia de las políticas y de la gestión pública en los centros
históricos: a parte de carecer de un enfoque integral (muchas veces excesiva-
mente centradas sobre la conservación de monumentos aislados), suelen pade-
cer de importantes déficits de gobernabilidad.

De un lado, las políticas de protección del patrimonio surgieron y se ad-
ministraron desde las esferas del gobierno central; pero esta gestión centralista
es cada vez más cuestionada por los procesos de descentralización y de reivin-
dicación del ‘poder local’. Del otro lado, la difusión de la doctrina neoliberal en
la región, de un estado adelgazado, menos intervencionista y más ‘facilitador’2,
lleva a varios gobiernos locales a impulsar la intervención de las iniciativas pri-
vadas en los centros históricos.

Varios responsables de conducir las instituciones y los programas de ‘re-
generación’ o ‘rescate’ comparten la inquietud por encontrar nuevos modelos
de intervención en los centros históricos “que los afiancen como centros vivos
de la ciudad”, mediante una “acción concertada de los actores públicos y priva-
dos para lograr la sustentabilidad de su rehabilitación y valoración”3. El IIIº En-
cuentro de la Red (ciudad de México, abril de 2000) tuvo como objetivo ana-
lizar los distintos modelos y mecanismos de gestión/financiamiento que se es-
tán utilizando en varias ciudades de América Latina y el Caribe, y que permi-
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1 La Declaración se estructura en torno a siete campos de acción: a) Modelos de Intervención, b) Marcos
de Gestión y Administración, c) Mecanismos de Financiamiento, d) Participación y Solidaridad, e) Ca-
lidad del Hábitat, f ) Diversidad Cultural y g) Investigación, Comunicación y Capacitación. La Decla-
ración fue firmada por las ciudades de Arequipa, Barcelona, Bogotá, Brasilia, Cajamarca, Cusco, La Ha-
bana, Lima, México, Quito, Río de Janeiro, Salvador de Bahía, San José de Costa Rica, Sao Paulo.

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

3 Declaración de Lima, 1º párrafo.



ten llevar a cabo, con cierto éxito, los procesos de conservación del patrimonio
y de rehabilitación urbana. Las conclusiones de esta reunión se recogieron en la
Declaración de la ciudad de México, firmada por los representantes de 29 ciuda-
des. De estas experiencias y reflexiones recientes, quisieran dar cuenta breve-
mente las páginas siguientes.

Del protagonismo estatal a la gestión compartida

sector público/sector privado

En el centro de la reflexión está sin lugar a duda la (re)definición del papel de
los distintos actores y de las formas de coordinación y/o asociación entre: go-
biernos nacionales, autoridades locales, iniciativa privada, habitantes, agencias
internacionales de cooperación, etc. Los escasos intentos de sistematización de
distintas experiencias en América Latina y el Caribe4 permiten diferenciar va-
rios tipos de gestión pública, que a veces coinciden en el espacio y/o en el
tiempo.

La conservación de monumentos por parte del Estado 

En todos los centros históricos de la región, la conservación del patrimonio se
gestó desde las esferas gubernamentales y se instrumentó mediante la creación
de un marco legal e institucional específico, operado por los gobiernos centra-
les. El registro y catalogación de un patrimonio histórico, sometido a normas
estrictas de conservación constituye la primera acción pública en la mayoría de
los casos. Esta visión conservacionista del patrimonio, en vez de promover, sue-
le desalentar la intervención de los propietarios, por lo que los gobiernos asu-
men que es la inversión pública que debe encabezar el proceso, mediante la
aplicación de programas de inversión pública destinados al rescate de monu-
mentos aislados de gran valor histórico y arquitectónico.

Este protagonismo público suele ser acompañado - a veces promovido -
por una elite cultural y/o de empresarios ilustrados, a través de la creación de
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4 Véase, por ejemplo: Eduardo Rojas y Claudio de Moura Castro, Préstamos para la conservación del patri-
monio histórico urbano. Desafíos y Oportunidades, BID, Departamento de Desarrollo Sostenible, Was-
hington, D.C., Noviembre 1998



fundaciones y patronatos, interesados en el rescate del patrimonio monumen-
tal por razones de prestigio. Los monumentos rescatados se destinan a usos pú-
blicos, o bien a oficinas corporativas. En algunos casos, se crean instituciones
públicas encargadas de financiar la conservación de monumentos, sin que siem-
pre esté asegurada la continuidad del financiamiento público. Existen excepcio-
nes, como la de la Oficina del Historiador de la ciudad de la Habana, que cap-
ta e reinvierte en el rescate patrimonial las divisas provenientes de la actividad
turística en la Habana Vieja (170 millones de dólares en los últimos seis años);
o bien el Fondo de Salvamento del Patrimonio Cultural (FONSAL) en Quito
que se alimenta de fuentes impositivas permanentes.

Incentivos públicos a la inversión privada

La difícil movilización de recursos de los propietarios e inversionistas privados
en apoyo a la conservación del patrimonio histórico ha llevado a varios gobier-
nos locales a ofrecer exenciones tributarias y facilidades administrativas. En la
ciudad de México, entre 1991 y 1999, se aplicó una inversión de alrededor de
300 millones de dólares a 500 inmuebles del centro histórico, beneficiándose
propietarios e inversionistas de exenciones fiscales por un monto de 9 millo-
nes. Otro ejemplo: en Sao Paulo se estableció la exención del impuesto predial
por 10 años, para los propietarios de inmuebles históricos que rehabiliten sus
fachadas.

El impacto de estas políticas fiscales no ha sido del todo evaluado, pero
existen indicios que hacen pensar que la asignación de las inversiones en fun-
ción de la sola lógica del mercado (la rentabilidad) puede conducir a efectos
perversos o por lo menos no deseados. Por una parte, los inversionistas y pro-
pietarios buscan disminuir el nivel de riesgo de sus inversiones exigiendo ma-
yores incentivos por parte de la hacienda local, así como una menor regulación
normativa por parte de las instituciones públicas encargadas de la protección
del patrimonio. Por otra parte, como se ha podido evaluar en el caso de la ciu-
dad de México, las inversiones suelen aplicarse a espacios y a usos que ofrecen
mayor rentabilidad (museos, comercios y equipamientos turísticos), dejando
fuera a la vivienda - sobre todo para familias de bajos ingresos - y a las áreas más
deprimidas de los centros históricos.
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La gestión compartida, bajo la conducción del gobierno local

Esta forma de gestión suele derivarse de una doble constatación: a) la imposi-
bilidad de sostener el proceso sobre la sola base de la acción (y de la inversión)
pública, por lo que se busca atraer la inversión privada, y b) la necesidad, co-
mo lo expresa la Declaración de la ciudad de México, de que esto no signifique
una privatización de la gestión pública:

... se procurarán modalidades de asociación y de concertación entre el sec-

tor público y el sector privado, para la viabilización de los programas y

proyectos, sobre la base de un claro liderazgo desde el ámbito municipal. La

legitimidad de este liderazgo estará fundada en la coherencia y continui-

dad del proceso, en la confiabilidad, claridad y transparencia de los actos

de gobierno.

Esta estrategia asociativa, sector público/sector privado, por cierto recomenda-
da por HABITAT II para la gestión de los asentamientos humanos parece ha-
ber permeado la mayoría de las nuevas formas de gestión pública que se han da-
do estos últimos años en los centros históricos de la región. Las nuevas figuras
institucionales son muy diversas pero convergen hacia una gestión, y a un fi-
nanciamiento, compartidos entre el sector público y el sector privado. Podemos
mencionar, entre otros: el Fideicomiso Centro Histórico en la ciudad de México,
la Empresa del Centro Histórico de Quito, el Patronato Panamá Viejo, el PRO-
CENTRO en Sao Paulo y - hasta cierto punto - el PROLIMA en la ciudad de
Lima5.

La asociación con el sector privado busca, se dice, introducir en la gestión
pública la ‘eficiencia’ empresarial, dificultar las desviaciones presupuestales (¿la
corrupción?) y asegurar la permanencia de los programas a lo largo del tiempo,
alejándolos de las incertidumbres que generan las coyunturas político electora-
les. Al mismo tiempo, la presencia gubernamental facilita el acceso al financia-
miento internacional (cooperación española, Banco Interamericano de Desa-
rrollo, PNUD, UNESCO); permite también cierto acceso al suelo y a los in-
muebles, mediante la desincorporación de una parte del patrimonio inmobilia-
rio del gobierno central o municipal, o bien vía expropiación.
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La creación de una autoridad específica para

la gestión pública en los centros históricos

A pesar de las tendencias privatizadoras en la gestión urbana antes menciona-
das, los procesos más significativos de regeneración de los centros históricos de
la región se caracterizan por una fuerte presencia gubernamental. Suelen ini-
ciarse bajo un fuerte liderazgo político capaz de conducir acciones significati-
vas, por lo general por parte del alcalde. Esta voluntad política suele traducirse
en la creación de una nueva institucionalidad para la gestión pública en el cen-
tro histórico. Así lo reconocen los participantes el IIIº Encuentro de alcaldes y
autoridades de América Latina y el Caribe:

... las experiencias exitosas parecen mostrar que la gestión del proceso re-

quiere de la consolidación de una autoridad autónoma dotada de todos los

atributos y recursos para asegurar eficiencia y eficacia, para lo cual ha de ga-

rantizarse un marco jurídico que delimite responsabilidades y competencias.

La creación de una autoridad específica, a cargo del proceso de regeneración ur-
bana de un centro histórico, expresa la necesidad de superar una acción públi-
ca excesivamente sectorial, así como la frecuente falta de cooperación entre go-
bierno central y gobierno local. Los procesos de descentralización hacen que se
considere que dicha autoridad debe ubicarse en el ámbito del gobierno muni-
cipal y ser capaz de coordinar, tanto las acciones de las distintas áreas sectoria-
les de la administración local (vivienda, servicios urbanos, infraestructura, via-
lidad y transporte, etc.) como las del gobierno central. Sin embargo, la propues-
ta de ‘autoridad autónoma’, incluida en la Declaración de Lima tiende a ser re-
chazada. Se busca más bien crear un organismo territorial técnico y de gestión
que cuente con un importante margen de autonomía en relación con la gestión
de la ciudad en su conjunto, y con recursos propios.

Las figuras institucionales dependen de las estructuras político adminis-
trativas de cada país y/o de cada ciudad: la Dirección de Centro Histórico en
Cuenca o Tlacotalpan, la Oficina del Conservador de Trinidad, la Administra-
ción Zonal Centro en Quito. Otras ciudades, como la de México, se encuentran
en el proceso de diseñar la coordinación entre las distintas entidades que tienen
atribuciones en relación con el centro histórico.

Los debates en torno a la ‘autonomización’ relativa de la gestión del cen-
tro histórico remiten a la cuestión más amplia de las reformas político adminis-
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trativas que muchas ciudades han emprendido. En este sentido, nos parece que
el diseño de órganos de gobierno y de gestión, propios de los centros históri-
cos, que sean capaces de asegurar la coordinación, eficiencia y durabilidad de
los programas y proyectos, constituye un desafío todavía no resuelto, con nota-
bles excepciones como la de La Habana Vieja.

Pero si la unificación de la acción pública en los centros históricos, bajo la
conducción de un liderazgo político fuerte (el alcalde) parece haber producido
varias experiencias exitosas de regeneración urbana, no deja de ser bastante vul-
nerable a los recambios políticos locales6.

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

La planeación, como herramienta para la coordinación

y la integralidad de la acción pública

Varias ciudades cuentan con un plan maestro para su centro histórico. No son
pocos los gobiernos locales que encuentran en el instrumento de la planeación
el referente concreto que soporta tanto la conducción pública del proceso de re-
cuperación del patrimonio urbano, como la coordinación de la gestión guber-
namental. En esos casos, lo que termina caracterizando la identidad institucio-
nal del órgano específico para un centro histórico es que este órgano tiene a su
cargo la elaboración y ejecución de un plan pues, como se señala en la Decla-
ración de México: “esta tarea de planeación debe entenderse como un proceso
permanente (..) y deberá siempre ir de la mano con la gestión”. Esta vinculación
planeación-gestión, en un contexto regional en donde la planeación territorial
produjo muchas veces documentos desvinculados de la acción concreta, o en el
mejor de los casos se limitó a normar los usos del suelo.
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Esta difusión de la práctica de planeación para los centros históricos tiene
varias explicaciones. Por una parte suele ser una exigencia de las agencias de fi-
nanciamiento, como el Banco Interamericano de Desarrollo, y se presenta co-
mo una condición para atraer y dar certidumbre a las inversiones de los parti-
culares. Los planes maestros se convierten en el posible referente para la acción
coordinada de los distintos actores implicados: autoridades, propietarios, veci-
nos, inversionistas, comerciantes, etc., y un instrumento concreto para asegu-
rar la continuidad del proceso a lo largo del tiempo, dentro de un rumbo defi-
nido.

Por otra parte, la generalización de los planes maestros indica el fin de una
política excesivamente centrada sobre la recuperación del patrimonio monu-
mental, y la amplia aceptación de que la conservación de este patrimonio debe
de inscribirse dentro de acciones de regeneración urbana más integrales. La in-
tegralidad empieza a ser un calificativo recurrente del trabajo de planeación

El Plan Maestro deberá ser integral, integrando la planeación espacial, eco-

nómica, social, ambiental e institucional, es decir constituir la Agenda 21

del Centro Histórico. (Declaración de México, tercer párrafo).

El Plan Estratégico para la regeneración y el desarrollo integral del centro histórico
de la ciudad de México es un ejemplo de esta búsqueda de integralidad7. Dicho
Plan establece cuatro líneas estratégicas de acción, vinculadas entre sí: a) la re-
cuperación de la centralidad b) la regeneración habitacional, c) el desarrollo
económico y d) el desarrollo social. Varias ciudades comparten esta preocupa-
ción de integrar, cada vez más, los temas económicos y sociales en el diseño de
sus planes maestros.

Sin embargo, la integralidad sigue siendo un propósito más que una prác-
tica de las políticas y de la gestión públicas, las cuales se caracterizan por ser
ampliamente sectoriales y territorialmente desarticuladas. La integralidad de la
acción pública implica, en primer lugar, que la planeación y las políticas de de-
sarrollo económico y social logren articularse con la planeación territorial y las
políticas de desarrollo urbano y vivienda. Esta necesidad ha sido instituciona-
lizada en la ciudad de México, con la Ley de Planeación del Distrito Federal8, cu-
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ya innovación consiste en articular, dentro de un mismo instrumento de pla-
neación, el desarrollo económico, el desarrollo social y el reordenamiento te-
rritorial.

Otra implicación de los planes maestros, aunque todavía no asumida a ca-
balidad por varios de ellos, es que la planeación de los centros históricos tiene
que “inscribir al Centro Histórico dentro de la problemática del desarrollo de la
ciudad en su conjunto, tomando en cuenta los niveles superiores de planeación,
el Plan General o el Proyecto de Ciudad” (Declaración de México). Sin embar-
go, y a reserva de un análisis en profundidad de cada uno de ellos, los planes
maestros de los centros históricos de la región, si bien inscriben estos espacios
en planos de las ciudades en su conjunto y sus procesos espaciales de urbaniza-
ción, carecen de esta “visión integral que los interprete e inserte como parte del
sistema urbano en su conjunto”, planteada por la Declaración de Lima.

Ejemplificando de nueva cuenta con la ciudad de México: la dinámica del
centro histórico está fuertemente dominada por la actividad comercial y, en
particular, por el comercio al mayoreo que desplaza a la vivienda, es fuente de
un importante deterioro de los inmuebles patrimoniales y cuyas bodegas ali-
mentan la multiplicación del comercio en vía pública. A pesar que la estrategia
del plan consiste en limitar espacialmente la difusión de las bodegas, es obvio
que el control de esta actividad no podrá lograrse si no es dentro de un Plan de
reordenamiento del sistema de abasto a escala de la metrópoli, del que todavía
carece la ciudad de México.

La participación social en la gestión de los centros históricos

La Declaración de Lima retoma lo que es ya una doctrina ampliamente difun-
dida en la región, la construcción de una gobernabilidad democrática:

...alentar y fortalecer, para la sostenibilidad de la puesta en valor de los cen-

tros históricos, la institucionalización de la participación vecinal y ciudada-

na (...) propiciar relaciones de solidaridad y reciprocidad, parte sustancial

de una nueva relación entre los diversos actores de la ciudad, en los ámbi-

tos político, económico, social y cultural.

La gran mayoría de los gobiernos locales reconocen que la continuidad del pro-
ceso de regeneración y desarrollo integral del centro histórico es un desafío que
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no puede enfrentarse más que a través del consenso, “de la participación y con-
certación ciudadana” (Declaración de Lima). Sin embargo, la participación so-
cial en los procesos de gestión de un centro histórico presenta especificidades
que no siempre han sido claramente tomadas en cuenta. De hecho, los instru-
mentos e instituciones de participación diseñados para la ciudad en su conjun-
to suelen ser los mismos que se aplican al centro histórico, cuando parece evi-
dente que la complejidad de los intereses económicos, políticos y sociales que
los envuelven no puede gestionarse solamente con instrumentos tales como los
‘comités de barrio’, la planeación o el presupuesto ‘participativo’, que han po-
dido aplicarse con cierto éxito en áreas que son social y espacialmente relativa-
mente homogéneas. 

La voluntad de los gobiernos locales de ir construyendo una gobernabili-
dad democrática para sus centros históricos tiene que superar varios obstáculos.
El desafío principal estriba en la conciliación de los múltiples intereses no po-
cas veces encontrados, y en la construcción de nuevas relaciones de solidaridad,
reciprocidad y cooperación entre grupos sociales y sectores socioeconómicos in-
teresados en el futuro de los centros históricos. ¿Cómo conciliar el interés de los
que viven en un centro histórico con el de los que lo visitan? ¿A cuáles deman-
das responder: a las de la población residente o a las de la ‘población flotante’,
que en el caso de la ciudad de México es seis veces superior? ¿A quiénes hacer
caso: a los vecinos, a los comerciantes establecidos, a los comerciantes en vía
pública, a los peatones, a los automovilistas, a los propietarios y promotores in-
mobiliarios, a las sociedades de defensa del patrimonio, a la industria turística,
al BID...?

El Plan Estratégico para el centro histórico de la ciudad de México sostie-
ne que “la heterogeneidad y la pluralidad son las bases de un proceso fundado
en la equidad y la sustentabilidad democrática del desarrollo del centro históri-
co”. Pero, ¿cómo lograr que una sociedad urbana, estructurada históricamente
a partir de relaciones socio-espaciales fundadas sobre la segregación y la exclu-
sión, pueda reconstruir un espacio - el de la centralidad - sobre la base de la
convivencia entre distintos grupos y estratos socioeconómicos, y de la hetero-
geneidad de los usos del suelo?

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

Pero esta cuestión central de la gobernabilidad democrática y de la legiti-
midad del proyecto refiere a un tema sobre el cual algunas voces, en particular
la UNESCO, han llamado desde hace tiempo la atención, que un documento
reciente del BID denomina ‘la apreciación social del patrimonio urbano’9, y
que retoma la Declaración de México al declarar que los procesos de recupera-
ción de los centros históricos deben contemplar acciones de “recuperación del
tejido social y de la dinámica económica y cultural de nuestros centros históri-
cos estimulando la apropiación social del patrimonio por parte del conjunto de la
ciudadanía”.

¿De quién es el patrimonio urbano de los centros históricos? Es decir,
¿cuál es el sujeto patrimonial que actúa en su rescate y conservación? Se cuida
lo que realmente se valora. Hasta ahora, esta necesaria apropiación patrimonial
ha sido ejercida por un pequeño grupo de ciudadanos ‘ilustrados’: historiado-
res, arquitectos, intelectuales y artistas, etc. que gozan de la educación necesa-
ria para poder reconocer y hacer suyos los valores del patrimonio histórico, ar-
tístico y cultural de una ciudad.

Sin embargo, el futuro de los centros históricos, es decir, el destino que
tendrán sus espacios abiertos y sus edificios, depende en gran medida de hasta
que punto se dará la democratización de su apropiación como ‘patrimonio’ co-
lectivo. Llama la atención que muy pocas ciudades, el caso de La Habana Vie-
ja es tal vez una excepción, estén llevando a cabo programas pedagógicos y de
comunicación social en torno a la importancia y prioridad de una política de
rescate y conservación del patrimonio urbano. Así parece haberlo entendido el
alcalde de Barcelona al movilizar a los ciudadanos con el lema “Barcelona pon-
te guapa”.

En busca de la sostenibilidad financiera

Las formas de financiamiento define en una buena parte los distintos modelos
de gestión en los centros históricos de América Latina y el Caribe. Sobre este
aspecto, la Declaración de Lima establece, en forma muy general, que “los mo-
delos de intervención deben poner énfasis en el desarrollo de mecanismos de fi-
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nanciamiento mediante la aplicación de fondos públicos, nacionales e interna-
cionales, fondos mixtos, comunales y otros”. Pero el IIIº Encuentro en la ciu-
dad de México permitió tener un panorama y una valoración bastante precisos
de las distintas formas de financiamiento que se están aplicando en la región.
De la Declaración de México, emergen algunos principios y prácticas que pa-
recen marcar la pauta de los instrumentos que se irán consolidando en los años
que vienen:
• La inversión pública seguirá siendo el motor de los procesos de recupera-

ción de los centros históricos. Por una parte, porque constituye un men-
saje hacia los propietarios e inversionistas que existe una real voluntad po-
lítica. Por otra parte porque el financiamiento de aspectos como la viali-
dad, el transporte, la infraestructura hidráulica, el rescate de los espacios
públicos, los equipamientos sociales y - hasta cierto punto - los estaciona-
mientos o la vivienda, requiere altos niveles de subsidios que no pueden
asumir las inversiones privadas. Pero, también, porque es a través de la in-
versión pública que el gobierno local puede asegurar la conducción del
proceso, marcando las prioridades y las áreas de intervención.

• Aunque sea una práctica todavía poco difundida, la territorialización del
gasto por parte del gobierno municipal, se plantea como una estrategia pa-
ra la coordinación entre las distintas áreas de la administración municipal,
que permite el seguimiento de los compromisos asumidos, haciendo más
transparentes la gestión pública. La territorialización del gasto público se
vincula de hecho con las prácticas de ‘presupuesto participativo’ que cier-
tos gobiernos, como Montevideo, han desarrollado.

• Aunque existe una gran diferencia entre las ciudades, se reconoce que la
política fiscal es una importante herramienta para la movilización de re-
cursos financieros por parte de los propietarios y para atraer inversiones
externas hacia los centros históricos.
Sin embargo, la mayoría de las haciendas locales no cuentan todavía con
una clara estrategia al respecto. Los instrumentos utilizados suelen focali-
zarse sobre las exenciones al impuesto predial, o el subsidio municipal di-
recto a las inversiones que realizan los propietarios o las instituciones vi-
viendistas. No existe una política en torno a los valores catastrales y a la
regulación del mercado inmobiliario. Menos, una estrategia con relación
a la ciudad en su conjunto, con la excepción del ‘Sistema de Transferen-
cia de Potencial’ que la ciudad de México está implementando con bas-
tante dificultad.
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• La fiscalidad nacional, en particular el impuesto sobre la renta, es el gran
ausente. Los gobiernos nacionales tienden a desatenderse de la problemá-
tica de los centros históricos, sobre todo cuando los gobiernos locales asu-
men la conducción del proceso de recuperación. Por otra parte, la diferen-
ciación político partidista entre gobierno local y gobierno nacional, situa-
ción compartida por varias ciudades, dificulta y hasta imposibilita la coor-
dinación entre los dos niveles de gobierno. 
En este contexto, se entiende que los firmantes de la Declaración de Mé-
xico reclamen la: “Responsabilidad por parte del Estado-Nación, parti-
cularmente (..) cuando se trata de centroshistóricos declarados Patrimo-
nio Cultural de la Humanidad” y su participación “en el financiamiento
de los programas y de los proyectos a través de recursos presupuestales
genuinos”.

• El financiamiento internacional ha jugado y seguirá jugando un papel im-
portante, sobresaliendo la cooperación española - a través de la AECI y de
la Junta de Andalucía - y el programa del BID para proyectos de conser-
vación del patrimonio urbano en América Latina y el Caribe. El PNUD
a través de la UNESCO financia también programas de educación y for-
mación de recursos humanos10.
Los créditos del BID apoyan inversiones públicas que se inscriban dentro
de un plan maestro y de un marco regulatorio que favorece la inversión
privada, que tengan una tasa de rentabilidad positiva (mínimo 12%) y
que priorizen el mejoramiento de los espacios públicos y de la infraestruc-
tura. Al respecto, la Declaración de México establece la necesidad de re-
visar las solicitudes de apoyo financiero ante la cooperación internacional
(¿ y/o las políticas de los organismos de cooperación?): “...en función de
los reales intereses de nuestros centros históricos, priorizando la inversión
social, el hábitat popular, la economía informal y la rehabilitación de edi-
ficios patrimoniales”.
Pero, en la medida en que está condicionado a la obtención del aval de los
gobiernos nacionales, el acceso a los recursos de la cooperación interna-
cional, particularmente de los organismos multilaterales de crédito, es
también fuente de tensión entre los gobiernos locales y las haciendas na-
cionales.
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• La movilización de recursos está cada vez más condicionada a la capaci-
dad que tengan los gobiernos locales de formular proyectos. La Declara-
ción de México subraya la necesidad de poder contar con una cartera de
proyectos que puedan ser sometidos a la consideración de los gobiernos
centrales, de los organismos internacionales, de inversionistas privados o
de la propia comunidad. El pasaje del plan maestro a la elaboración de
proyectos urbanos tiene implicaciones de distintos tipos: a) muchas ciu-
dades no cuentan con los recursos especializados y/o las fuentes de finan-
ciamiento necesarias para elaborar estudios de factibilidad y preinversión,
b) estas carencias tienden a entregar el diseño de los proyectos a los finan-
ciadores, sean estos privados o institucionales, los cuales son en definitiva
los que definen los proyectos prioritarios y terminan incidiendo en la con-
ducción del proceso de recuperación de los centros históricos.

Para concluir…

La gestión pública en los centros históricos de América Latina y el Caribe de-
pende en gran medida de las formas que toma la gestión urbana en general en
cada una de las ciudades. De hecho, la escasa diferenciación de los modelos de
gestión aplicados en los centros históricos es tal vez su limitación más grande.
Sin embargo, están emergiendo prácticas institucionales innovadoras, que bus-
can responder a los desafíos específicos que plantean los procesos de recupera-
ción del patrimonio urbano. Podemos pensar que es, justamente, la existencia
de esta especificidad que sustenta la creación de la red de ciudades ‘con centros
históricos en proceso dinámico de recuperación’.

El reciente encuentro de los miembros de la red en la ciudad de México
hizo aparecer un conjunto de principios y de experiencias, cuya similitud -o por
lo menos convergencia- es de llamar la atención. Seguramente, esta situación se
debe a una problemática cuyos rasgos principales son similares, a pesar de las
fuertes diferencias de escala, de economía, riqueza patrimonial o de contexto
socio-político. Por otra parte, un rasgo cada vez más común de la gestión pú-
blica en los centros históricos de la región, es que la proyección política de su
éxito (o de su fracaso) tiene una dimensión que parece ir más allá de la impor-
tancia (espacial, social y económica) que estos espacios guardan en relación con
la ciudad en su conjunto. La gestión en los centros históricos tiende, de alguna
forma, a convertirse en la vitrina de la gobernabilidad en una ciudad.
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En todo caso, el fenómeno amerita una profundización analítica que los
alcances del presente ensayo no pueden cubrir.

Anexo

Declaración de Lima

Los participantes en el Encuentro de Alcaldes de América Latina y el Caribe
de Ciudades con centros históricos en proceso de recuperación, reunidos en
Lima durante los días 12 y 13 de Noviembre de 1997 teniendo en considera-
ción que:

• “La Cumbre sobre la Ciudad”, última Conferencia de las Naciones Uni-
das sobre los Asentamientos Humanos - Hábitat II - celebrada en Estam-
bul del 3 al 14 de Junio de 1996, reconoció que la aceleración del proce-
so mundial de urbanización es una de las transformaciones que acarrea
mayores consecuencias y constató que en los albores del tercer milenio
más de la mitad de la población mundial vivirá en ciudades, lo que las
convierte en epicentro del desarrollo futuro de los países, razón por la cual
deben aprestarse para desempeñar roles decisivos en el siglo XXI.

• La UNESCO, en su programa de acción para dicha Cumbre adoptó co-
mo principio para las ciudades del siglo XXI poner al hombre en el cen-
tro de las políticas públicas, es decir, humanizar la ciudad, alentándola a
enfrentar los desafíos de: instaurar la democracia en su ámbito; controlar
el desarrollo urbano; fortalecer el gobierno de la ciudad; fomentar y con-
trolar técnicas urbanas de planificación flexible y estratégica.

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

• Los gobiernos locales han sido reconocidos como las instancias idóneas
para orientar el desarrollo integral de las ciudades y, por ende, dirigir la re-
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cuperación de sus áreas centrales, no solo por su valor patrimonial, sino
por su potencialidad de inducir procesos de movilización de recursos y
nuevas actitudes de la población hacia la ciudad en su conjunto.

• En el contexto de la globalización es indispensable rescatar las genuinas
particularidades de cada país, ciudad y cultura, que se expresan en múlti-
ples y diversas manifestaciones materiales y espirituales, las que, en gene-
ral, se encuentran y fructifican en los centros históricos, uno de los espa-
cios de identidad más importantes de las comunidades urbanas.

• En los avances alcanzados por diversos procesos de recuperación y revita-
lización de los centros históricos se constata que para su sostenibilidad
ambiental, social, cultural y económica, es indispensable desarrollar pla-
nes, programas y proyectos de carácter integral, equitativo y participati-
vos, de los cuales se vayan derivando principios y pautas comunes que
constituyan un modo específico y eficiente de intervención.

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

Acordamos

Dar prioridad a los siguientes campos de acción identificados conjuntamen-
te: Modelos de intervención, Marcos de gestión y administración, Mecanis-
mos de Financiamiento, Participación y Solidaridad, Calidad del Hábitat,
Unidad en la Diversidad, Investigación, Comunicación y Capacitación.

1. Modelos de Intervención. Desarrollar, consolidar y llevar a la práctica
nuevas modalidades de intervención y tratamiento integral de los centros his-
tóricos, que los afiancen como centros vivos de la ciudad, inductores de la ac-
ción concertada de los actores públicos y privados para lograr la sustentabilidad
de su rehabilitación y valoración. Los objetivos propuestos deberán enmarcar-
se en políticas de alivio y superación de la pobreza; de mejora de las condicio-
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nes de habitabilidad; de preservación del medio ambiente; de democratización
de la gestión urbana y de respeto y tolerancia de las identidades étnico-cultura-
les existentes y/o en procesos de formación.

2. Marcos de Gestión y Administración: La preservación y revitalización de
los centros históricos por la complejidad de su problemática, exige de una vi-
sión integral que los interprete e inserte como parte del sistema urbano en su
conjunto. Los modos de gestión en cambio requieren de la consolidación de
una autoridad autónoma dotada de todos los atributos y recursos para asegurar
eficiencia y eficacia. En esta perspectiva nos comprometemos a tomar las me-
didas necesarias para dotarnos de un marco jurídico que delimite responsabili-
dades y competencias y asegure la puesta en ejecución de mecanismos de ges-
tión eficientes que incluyan la participación y concertación ciudadana.

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

4. Participación y Solidaridad. Nos comprometemos alentar y fortalecer,
para la sostenibilidad de la puesta en valor de los centros históricos, la institu-
cionalización de la participación vecinal y ciudadana. Así mismo, a propiciar
relaciones de solidaridad, reciprocidad y parte sustancial de una nueva relación
con los gobiernos y entre los diversos actores de la ciudad, en los ámbitos polí-
tico, económico, social y cultural.

5. Calidad del Hábitat. Las crisis por la que atraviesan los centros históricos
compromete al conjunto del hábitat. Los urgentes procesos de intervención se-
rán legitimados y sostenibles si se incorporan, desde el principio, medidas y
programas de renovación urbana, destugurización, recuperación ambiental,
prevención de desastres, seguridad ciudadana, generación de oportunidades de
empleo y otras acciones que apunten a elevar la calidad de vida. En consecuen-
cia nos comprometemos a formular nuestra propia Agenda 21 enmarcada en
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los objetivos y compromisos asumidos por la comunidad internacional en la
Cumbre de la Tierra celebrada en Río de Janeiro en 1993.

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

7. Investigación, Comunicación y Capacitación. Los procesos de recupera-
ción y revitalización de los centros históricos generan y requieren de un reno-
vado andamiaje, tanto conceptual como metodológico, así como de tecnologías
pertinentes. Por ello, nos comprometemos a recopilar, sistematizar y difundir
las experiencias que desarrollemos para compartir sus logros y dificultades. De
igual manera, expresamos nuestra disposición para promover, incentivar y des-
tinar recursos para la capacitación permanente de recursos humanos especiali-
zados así como para la coordinación de diversas actividades de investigación.

Nos comprometemos a:

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

b. Designar a la Municipalidad de Lima como Secretaría Pro Tempore de la
Red. Su papel consistirá en facilitar el intercambio de información acerca
de las acciones en cursos de ejecución en las diversas ciudades; en la pro-
moción y coordinación de acciones conjuntas y en el establecimiento de
nuevo vínculos con otras ciudades y organismos internacionales, en par-
ticular la Organización de Ciudades del Patrimonio Mundial, el Progra-
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ma URBAL de la Unión Europea y el Centro del Patrimonio Mundial de
la UNESCO.

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

d. Aceptar el ofrecimiento hecho por la delegación cubana para celebrar la
primera reunión de la RED en la ciudad de La Habana. En esta oportu-
nidad, además de los temas de carácter técnico se analizarán alternativas
para establecer modalidades más formales de cooperación conjunta.

Queremos dejar constancia de la decisión de la Red Iberoamericana de Ciencia
y Tecnología para el Desarrollo - CYTED, de hacer, suya esta declaración y de
adherirse a los compromisos señalados. Desde el espacio de su actuación no gu-
bernamental recogemos su compromiso de contribuir a enriquecer el cumpli-
miento de lo aquí acordado.

Expresamos nuestro reconocimiento a la UNESCO por el apoyo ofrecido para
la realización de este Encuentro y estamos seguros que con su acompañamien-
to y cooperación coadyuvará para el logro de los objetivos que nos hemos pro-
puesto. Formulamos nuestra intención de solicitar su colaboración para la con-
solidación de esta iniciativa.

Finalmente, expresamos nuestro agradecimiento a la Municipalidad de Lima y
a sus autoridades por la iniciativa tomada y el compromiso adquirido para dar
inicio a un proceso de integración y cooperación recíproca entre las ciudades de
América Latina.
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Introducción

Al igual que otras ciudades latinoamericanas, Santiago de Chile no escapa a la
problemática del crecimiento periférico que ha ocurrido desde la época de la
fundación de la ciudad a la fecha y que, en el caso de Santiago, se ha hecho más
notorio en las últimas décadas, producto de factores tales como: fuertes migra-
ciones rurales, crecimiento natural de la población, el gran desarrollo industrial.
Uno de los factores más gravitantes, en los últimos veinticinco años, es la polí-
tica de libre mercado que ha permitido la expansión masiva y desarticulada de
la ciudad, que si bien trae avances y modernidad, también crea cinturones de
pobreza, acompañado de la improvisación y la anarquía de leyes de las urbani-
zaciones informales y asentamientos marginales en la periferia de la región me-
tropolitana.

La expansión de esta ciudad concentra a la mitad de la población del país,
en las comunas que conforman el Gran Santiago.

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

Ariel Nuñez

1810 1841

1875 1900
1925

1995 Plano Comuna de Santiago



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

La Municipalidad de Santiago ha jugado un papel importante desde
1990, en el propósito de revitalizar el centro de la ciudad y lo ha logrado a tra-
vés de la Corporación para el Desarrollo de Santiago, que ha liderado este pro-
ceso con varios programas de actuación que tratan de asumir y conjugar el te-
ma de la renovación y la conservación del patrimonio. Hoy se puede observar
y constatar, al recorrer la ciudad, dónde el Programa de Repoblamiento ha te-
nido un mayor impacto por la gran cantidad de nuevos edificios de vivienda,
apoyado de un subsidio de renovación urbana, además, dicho programa se en-
cargó de resaltar las ventajas comparativas que tiene el vivir en el centro de San-
tiago. Junto con esto se crearon otras líneas de acción que reforzaron esta idea
y, en la actualidad, se exploran otras apuestas que permitirán seguir potencian-
do el desarrollo de este centro histórico. El Programa de Rehabilitación de Edi-
ficios, que se enmarca en un proyecto que intenta renovar el centro fundacio-
nal llamado PROCENTRO, encargado de impulsar la rehabilitación del stock
edificado en proceso de deterioro por obsolescencia y, de este modo, interrum-
pir la tendencia a la desvalorización del territorio de la Comuna.

Contexto

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

-  Programa de Repoblamiento
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-  Programa Barrios

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

-  Programa Pintura de Fachadas

-  Programa Mejoramiento de Vivienda
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-  Programa Rehabilitación de Edificios

- El Programa Restauración Cités y Pasajes se preocupa de la restauración de
una tipología muy particular: las Cités de Santiago, e importa exponer,
con mayor detalle, como tema de conocimiento de una experiencia con-
creta de restauración de construcciones que albergan el patrimonio social
y arquitectónico que posee la Comuna de Santiago; como un ejemplo de
revitalización de vivienda del tipo social, que mantiene y no expulsa a sus
residentes al patio trasero de la ciudad, como se ha denominado a las po-
blaciones periféricas del Gran Santiago. Para reconocer, con mejor propie-
dad, es necesario conocer el origen y la tipología de estas cités.

Cités de Santiago (Ábsides urbanos)

Las cités tienen su origen a fines del siglo XIX, construidas hasta los primeros
40 años del siglo XX, producto de una masiva migración de población obrera
hacia la ciudad; a raíz de esto los gobiernos de la época impulsaron políticas de
subvención que posibilitaron el aumento del stock inmobiliario que albergó a
esta población que llegaba y se ubicaba en ‘ranchos’ o ‘conventillos’ insalubres,
principalmente ubicados en la zona sur de la cuidad; fue así como surgieron va-
rias poblaciones villas cooperativas y las cités que en muchos casos fueron ex-
presiones de estilos arquitectónicos notables, que son la preocupación del Pro-
grama, pues tiene a su cargo su restauración o mantenimiento.

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

De este modo se tiene a continuación ejemplos de los tipos de distribu-
ción más características que se dieron en sus diseños.
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Las cités fueron una adecuada respuesta social al problema de falta de vi-
vienda económica de principios de siglo con mejores cualidades, a veces, que
las actuales soluciones de vivienda popular.

Tipología clásica de planta y corte de tipos de cités

De los ábsides urbanos

Cité Rosas 1821

Cité García Reyes 333
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La definición de lo que es una cité puede resumirse como un conjunto de vi-
viendas, generalmente de edificaciones continuas, que enfrentan a un espacio
común privado, el que tiene salida a una calle pública, a través de uno o varios
accesos; su nombre se relaciona con la cité o ciudadela medieval amurallada. La
cantidad de viviendas, en promedio son 15, y dependen del tamaño del predio
donde se emplazan que van desde los 500 m2 a los 2000 m2; sus viviendas fluc-
túan desde los 50 m2 a los 100 m2 de superficie, muchos de ellos se componen
de fachadas de dos pisos que forman un zaguán en los accesos.

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

Ariel Nuñez

Cites y pasajes catastrados por el Arzobispado de Santiago, Vicaría Zona Centro, 1984
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Se estructuran sobre la base de un eje central de luz, el cual varía entre 1,50
y 6,00 m. de ancho para las cités y más para los pasajes, siendo de carácter pri-
vado, su largo es relativo dependiendo del tamaño del terreno y la manzana.

El acceso se compone, típicamente, por un vano integrando la fachada que da
hacia la calle y su presencia discreta se inserta armónicamente en el barrio sien-
do más explícito en los pasajes.

Las distintas maneras de acceder (zaguán, quiebre de dirección, desnivel
respecto a la calle, etc.) generan una relación distinta con el exterior.
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Programa restauración de cités y pasajes

Antecedentes

Este Programa nació como respuesta al terremoto de 1985, originalmente fue
denominado ‘Comité Progreso Cités’, que se abocó a promover y a estimular la
organización de los pasajes y cités de la comuna, capacitándolos en este sentido,
dándoles una estructura que permitiera dicha organización.

La experiencia obtenida de la etapa inicial, ocurrida en 1986, mostró más
claramente la importancia del pasaje y cité en el aspecto arquitectónico y social,
como forma de agrupación que favorecía la organización comunitaria, ya que
representan una forma de vida colectiva por excelencia.

Se pudo constatar el número significativo de cités y pasajes existentes, en-
contrándose registrados en la actualidad 534, los que agrupan casi el 15% de
los habitantes de la comuna de Santiago, además del mal estado de conserva-
ción y avance del deterioro de la mayoría de ellos.

El Programa siguió desarrollándose hasta que en 1990 se le da un nuevo
impulso fortaleciéndolo a través de más recursos y personal profesional desti-
nado a la intervención con obras de adelanto, principalmente que apuntan a
solucionar los temas básicos y, por ende, necesarios siempre dentro de los espa-
cios comunes del cité y pasaje, ya que en este sentido se privilegio el bien co-
mún ante el particular de los residentes en dichos cités o pasajes.

Justificación

En la actualidad se han intervenido alrededor de 450 cités y pasajes, lo que sig-
nifica un 85% del total, con obras de adelanto consistente en: pavimentacio-
nes, remarcadores de agua y luz, pintura de fachadas, iluminación y tendidos
eléctricos, rejas de cierro y obras menores, las cuales alcanzan a un monto pro-
medio anual de U$ 120.000 aproximadamente, que son financiadas, por defi-
nición del programa, en un 50% por los vecinos y, el otro 50% por la Corpo-
ración para el Desarrollo de Santiago (CORDESAN), lo que caracteriza al pro-
grama con el nombre de Mano a Mano, a pesar que el aporte ha sido siempre
en forma mayoritaria por parte de la CORDESAN. Faltan por hacerse inter-
venciones de modo integral a pasajes y cités que sean aptos desde el punto de
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vista social, de tenencia y arquitectónico, dichas intervenciones se harán si bien
a un número menor, pero con un mayor impacto urbano dentro del barrio
donde se ubica. Esto será aplicado luego de terminar el convenio firmado con
la Junta Andalucía, España que realizará la restauración integral a seis cités de la
Comuna, elegidos bajo los mismos criterios señalados anteriormente. Aparte de
las intervenciones habituales que se harán y que se continuarán realizando. 

Finalmente, se puede señalar que este programa se enmarca dentro de la
política de repoblamiento, elevando la calidad de vida de sus habitantes evitan-
do así que éstos emigren a otras comunas y mejorando su situación de pobre-
za, cumpliendo con los objetivos señalados en el Plan Indicativo de la I. Muni-
cipalidad de Santiago.

Objetivo del programa

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

Características del programa

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

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

- El aporte del 50% del monto total del proyecto.
- La contratación para la ejecución de los proyectos por parte de contratis-

tas externos.
- La inspección y recepción de la ejecución de los proyectos.
- La garantía de los proyectos ejecutados.
- Las obras que se realizan consisten básicamente en: pavimentación, rejas,

remarcadores de agua, pintura de fachadas, obras menores, iluminación,
tendidos eléctricos, restauración integral.

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

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

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

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

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

Financiamiento

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

Cités restaurados

Del convenio firmado entre la Municipalidad de Santiago y la Junta de Anda-
lucía, a la fecha, se han intervenido cuatro de los seis cités que considera el pro-
grama, en obras de restauración integral y que son distintos de las intervencio-
nes de los aproximadamente 450 cités atendidos por el programa habitual que
opera sin la ayuda española. Estos cités intervenidos se encuentran en el sector
sur poniente, la zona de menores recursos de la Comuna, fueron elegidos bajo
el criterio que arquitectónicamente tuviesen algún valor, que estructuralmente
estuviesen sanos y que sus residentes en una mayoría del 60% fuesen propieta-
rios, muchos de los cités de este sector cumplían con los requisitos pero, el Pro-
grama, en esta etapa sólo podía seleccionar a seis de éstos.

Lo significativo de este proyecto es que con la ayuda conjunta de estas dos
instituciones se logró pensar en un proyecto que recuperara integralmente es-
tos lugares, además de conjugar, no sólo la intervención del espacio común si-
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no que también el interior de las viviendas con mejoramientos de carácter bá-
sico y subsidiados hasta un cierto monto por el programa; de este modo, se pu-
do lograr un objetivo que los vecinos no hubiesen podido nunca cumplir por
su propio esfuerzo. Es importante destacar que lo realizado tiene que ver con el
rescate de un patrimonio más bien social que arquitectónico, muy valorado por
la comunidad de estas cités. 

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

A continuación se muestran las intervenciones realizadas a las cités de calle
Unión Americana 439 y calle Gorbea 2458 contrastando el estado en que se
encontraban y el cambio luego de su intervención:
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Cité Unión Americana 439
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Cité Gorbea 2458
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Introducción*

En trabajos anteriores se avanzó la tesis de que las regiones metropolitanas de
América Latina no podrían resolver los graves problemas que experimentan si
no asumían la necesidad de contradecir las políticas económicas y sociales neo-
liberales (Coraggio 1997, 1998a).

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

Una de las razones que hacen tan difícil ver esa posibilidad es la persisten-
te ilusión de que la reestructuración de la economía global finalmente va a lle-

La economía de las ciudades 
en su contexto

José Luis Coraggio

* Este trabajo es producto parcial de una investigación enmarcada en el proyecto que el Instituto del Co-
nurbano lleva a cabo en cooperación con otros centros latinoamericanos para confluir en el evento: Las
grandes regiones metropolitanas del Mercosur: entre la competitividad y la complementariedad, (San Miguel,
Buenos Aires), noviembre 2000. En su realización se contó con la asistencia de Fernanda Schilman.
Agradecemos los importantes comentarios y aportes de Gabriel Yoguel, que sólo parcialmente pudieron
ser considerados en la última revisión de este trabajo y que de ninguna forma lo hacen responsable por
los errores y parcialidades que puedan subsistir. Se agradecerán los comentarios críticos o sugerencias de
los lectores, que pueden hacerse llegar a mail to: jlcoraggio@fibertel.com.ar



var al crecimiento integrador de la periferia y, en particular, de los grandes sec-
tores excluidos en la sociedad urbana. Otra ilusión, aparentemente promotora
del activismo urbano, pero paralizante en cuanto a poder pensar otras alterna-
tivas estructurales, es la que apuesta a que la ciudad (cualquiera ella sea) podrá
ubicarse competitivamente si hace lo correcto para atraer la inversión, el ingre-
so privado y fiscal y las fuentes de empleo que hoy escasean, retomando el ca-
mino del desarrollo autosostenido.

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

Lo real es que no habrá desarrollo generalizado e integrador que venga de
afuera. Lo real es que desde la práctica local, pugnando por otro desarrollo, hay
que llenar el vacío de ideas alternativas con un programa que incluya la demo-
cratización efectiva del sistema político y del Estado, el cambio de las políticas
estatales a favor de las mayorías, el desarrollo de estructuras económicas auto-
sostenidas centradas en el trabajo, capaces de dar sustento tanto a la autonomía
de los ciudadanos como al poder social y político que se requiere, para confron-
tar al gran capital en su propio terreno: el mercado y la política reales.

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

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

Se pensó que las rigideces del salario –a menudo resultado de duras nego-

ciaciones- eran parte del problema que enfrentaban muchos países, contri-

buyendo a su alto desempleo; un mensaje estándar fue aumentar la flexibi-

lidad del mercado de trabajo –el mensaje no tan sutil era: bajar salarios y

despedir a los trabajadores innecesarios. Aun cuando los problemas del

mercado de trabajo no son lo central de la problemática que enfrenta el

país, demasiado a menudo se pide a los trabajadores que carguen con el pe-

so de los costos del ajuste1.

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

El proceso global de reestructuración capitalista

La lógica del mercado libre según el programa neoliberal

El programa neoliberal afirma que el libre juego del mercado lleva al máxi-
mo crecimiento económico2. Se espera que un crecimiento suficientemente
alto y sostenido llevará, a su vez, al incremento del empleo y los ingresos de
toda la población de las regiones que sean competitivas en el mercado global,
no así de las no competitivas, que pueden incluso acentuar su depresión y
anomia.

Las reformas para liberalizar la economía intentan que en los mercados
operen libremente la oferta y la demanda, aumentando la presión para compe-
tir entre empresas y entre lugares por las empresas. La hipótesis subyacente es
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1 Traducción mía

2 Esta afirmación se sustenta en modelos teóricos de vertiente neoclásica cuyos presupuestos han sido
cuestionados por sus contradicciones internas y por su no correspondencia con la realidad observable de
los agentes económicos, sus competencias efectivas y sus comportamientos.
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que todo país que quiera participar del mercado global deberá cumplir ciertas
reglas del juego, condición, a su vez, para que el capital pueda ingresar atraído
por las ventajas de rentabilidad que cada país puede ofrecer, en la confianza de
que su cálculo no tiene más incertidumbre que la propia de un juego con múl-
tiples oferentes y demandantes que compiten, o las derivadas de eventuales fac-
tores extraeconómicos de orden natural (cosechas, inundaciones, etc.)3. En teo-
ría, los lugares de un país con políticas nacionales adecuadas a la receta neoli-
beral podrán competir a escala global si resisten la competencia de otros luga-
res en el mundo.

Todo país tiene posibilidades de competir en el mercado global; ninguno
que implemente la receta puede quedar en condiciones de desequilibrio diná-
mico regresivo, alejándose de manera creciente del conjunto de equilibrios ma-
croeconómicos, sociales, políticos y naturales que sustentan una sociedad via-
ble4. En lo moral supone que quien propone con fuerza (casi imponiendo) es-
tas recetas, las impone en todo el mundo, y que no hay otras fuerzas que las del
mercado para avanzar hacia la competitividad por la vía de la innovación, la
productividad u otros factores que se traducen en mayor rentabilidad. Todo es-
to no se está cumpliendo y, en consecuencia, no hay forma de comprobar em-
píricamente si se hubiera logrado evitar la espiral regresiva que hoy se manifies-
ta en regiones, países y casi continentes de la periferia mundial.

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

José Luis Coraggio

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

4 Los recientes casos de Indonesia y el más actual de Ecuador muestra que ni la sociedad política interna-
cional ni los organismos internacionales están dispuestos a atender a esos equilibrios, aún cuando se pon-
gan en riesgo sus propias condiciones de gobernabilidad global. A la vez, se advierte el aprestamiento de
mecanismos de represión internacional que suplirían la necesidad de revisar las recetas derivadas del pen-
samiento neoliberal. 



no son las deseadas. A esto se suele hacer referencia como ‘seguridad jurídica5.
Si hubiera conflictos derivados de los intercambios o contratos, estos deberían
llevarse a juicio, ante las cortes confiables de los países donde están jurídica-
mente radicadas las grandes empresas. El Estado debe, así, asegurar la estabili-
dad monetaria que requiere el cálculo de la corriente de ganancias futuras6.

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

Las posibilidades abiertas por las nuevas tecnologías ‘supersimbólicas’,
basadas en el conocimiento científico y en la producción, procesamiento e in-
terpretación de información; la aceleración inédita del ciclo invención-inno-
vación por el entrecruzamiento de descubrimientos, cambios tecnológicos y
organizacionales, en un contexto sumamente competitivo marcado por suce-
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5 Por extensión indebida se ha pretendido incluir en la “seguridad jurídica” la impunidad de determina-
das empresas, grupos económicos o personas sobre hechos ilegales cometidos en el pasado para obtener
beneficios económicos ilegítimos. Por ejemplo: la estatización de deudas privadas de grupos que a la vez
fugaron sus capitales fuera del país, los contratos leoninos logrados mediante colusión corrupta con fun-
cionarios de gobierno, las transferencias de propiedad pública -a precios ficticios, o incluso negativos por
los subsidios acordados o las formas de pago aceptadas (por ejemplo: bonos de la deuda devaluados en
el mercado pero tomados a su valor nominal)- hacia nuevos o viejos grupos de inversores que se han con-
vertido en nuevas fracciones del capital nacional asociados muchas veces a capital extranjero. En los ca-
sos de bienes o servicios transables, la estrategia de los grupos internacionales compradores, lejos de ‘sal-
var’ y volver eficientes a las empresas públicas, puede incluir el vaciamiento de la empresa para hacer lu-
gar a las empresas monopólicas (como ha sido el caso de Aerolíneas Argentinas en manos de Iberia y
American Airlines). En el caso de empresas dirigidas al mercado local cautivo, el capital global puede au-
mentar la eficiencia pero no pasar las economías a los consumidores, sino apropiárselas como ganancia
extraordinaria protegida por el Estado, encareciendo los servicios y, por tanto, reduciendo la competiti-
vidad de la economía de los lugares a los que sirven. En ausencia de un Estado regulador, esas empresas
tenderán a dejar sin servicio a los sectores que no son económicamente rentables (como puede ser el ca-
so de amplias extensiones de asentamientos de bajos ingresos y sin obras de saneamiento básico).

6 Si bien hay fracciones del capital dedicadas a obtener ganancias especulativas por las diferencias de cam-
bio, incluso generándolas a costa de la estabilidad de las economías nacionales, el programa neoliberal
pretendería que tales variaciones fueran las mínimas requeridas por el normal ajuste de las economías.
Mientras no haya una moneda única a escala global, dependerá de la zona de influencia monetaria, co-
mercial e inversionista en que se encuentre cada país a que moneda de país central deberá estar atada la
moneda nacional.



sivas olas de centralización y concentración del capital, las empresas más avan-
zadas requieren poder movilizarse libremente entre productos, ramas, nacio-
nes y lugares, poder reorganizarse adoptando nuevos diseños, sistemas, formas
organizativas y tecnologías según consideren apropiado para poder enfrentar
la competencia7.

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

Si cada país se especializara en producir eficientemente algunos productos
para el mundo, obtendría por el comercio internacional los recursos para, a su
vez, importar las mercancías producidas en otros sitios. No es posible que to-
dos los países tengan superávit comercial al mismo tiempo o que sean igual-
mente atractivos para el influjo compensador de capitales. En este esquema
mercantilista habrá perdedores y ganadores en lo que se aproxima a un juego
suma-cero. Los términos del intercambio no favorecen a América Latina. Así,
en 1999 se cumplió con la indicación: se aumentó la productividad, se expor-
tó más, pero a precios menores! Por lo demás, las ventajas competitivas basadas
en la renta de recursos naturales no renovables tienen una prospectiva poco fa-
vorable, en un mundo en que las bases de la competencia deben actualizarse y
renovarse continuamente. En todo caso, los ritmos de incremento de la produc-
tividad que caracterizan el inicio de esta ola de globalización no alcanzan ni en
‘las economías de mercado más avanzadas’ los niveles que logró el modelo in-
dustrialista en su apogeo (Castells 1997:98-99). Aún reconociendo las dificul-
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7 Pretenden también aprovechar toda posibilidad de obtener rentas monopólicas, ganancias especulativas,
etc., para asegurar la masa de capital que requiere la producción de bienes y servicios para un mercado
global.



tades que apunta Manuel Castells acerca de la medición de las variaciones en la
productividad en períodos largos cuando el contenido mismo de las activida-
des y sectores se está transformando (como ocurre sin duda con los ‘servicios’),
se constata que en Estados Unidos, durante 1993 y 1994, mientras la produc-
tividad industrial habría crecido un 5,4%, los salarios reales del mismo sector
habrían descendido un 2.7% (Castells 1997:106).

El mercado, por sí solo, no puede producir y legitimar una sociedad de
mercado. No lo pudo bajo su etapa industrial, en que parecía capaz de subsu-
mir toda la producción y la población económicamente activa bajo la forma ca-
pitalista. Aún así, debió convivir y requirió del Estado de bienestar para susten-
tar una relación gobernable entre economía y sociedad. Pero en ese caso el mis-
mo modelo de acumulación requería de un Estado redistribuidor. La sospecha
compartida es que, en su forma actual, el capital puede prescindir de ese Esta-
do de bienestar y seguir acumulando por varias décadas más. Necesita, sin em-
bargo, un Estado interventor que imponga el mercado global, desregulando en
un sentido pero, regulando en otros. Sobre todo necesita un Estado capaz de
sostener una sociedad dualizada y guardar las formas de la democracia, si es pre-
ciso mediante la manipulación simbólica, el asistencialismo y la represión.

El gran capital está pasando por otra etapa de avance sobre el trabajo y los
sectores menos concentrados; para lograrlo avanza también sobre el Estado, pa-
ra redefinirlo según requiere ahora su acumulación a escala global. En el senti-
do común, se instala la noción según la cual el Estado es, por naturaleza, más
ineficiente y corrupto que la empresa privada, que sostener su nivel histórico de
compromisos sociales y funciones de regulación económica pondría a la base
económica de las sociedades en riesgo, que la burbuja social construida duran-
te el auge industrializador se pinchó y no hay modo de reconstruirla ni tendría
sentido dado que nos hemos liberado de un sistema indeseable. Se menciona
como un éxito de la democracia, la reiteración de procesos eleccionarios, pero
la crítica a la democracia real y en particular al sistema de justicia, es superfi-
cial; apenas un susurro en el discurso dominante. Se menciona como necesidad
que el sistema político acuerde políticas de Estado más allá de los gobiernos de
turno, pero hay poca referencia a la necesidad de revisar el contenido y el sen-
tido de las políticas públicas. Se enfatiza el valor de la continuidad de las polí-
ticas económicas neoliberales, y se anatematiza a quienes sostienen que sin rec-
tificarlas no habrá el tan mentado desarrollo humano. Se llega al absurdo de
problematizar la gestión (por ineficiente) de malas políticas antes que el senti-
do de las políticas mismas.
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Aunque los procesos de globalización del mercado capitalista tienen una
dialéctica interna que parece cobrar vida propia, que la ideología presenta co-
mo ‘segunda naturaleza’, no son procesos con un único desarrollo posible ni ca-
recen de sujetos intencionados. Hay poderosos actores representantes de gru-
pos de empresas, así como representantes directos o putativos de unos pocos
Estados centrales, que participan de una estrategia de transformación del mun-
do8. Dicha estrategia incluye imponer a otros Estados los modelos de reforma
institucional, en buena medida mediante los préstamos de ajuste estructural
(SAL) de la banca mundial, cuya consecuencia y leit motiv es la institucionali-
zación de mecanismos y relaciones de fuerza de mercado dominadas por el gran
capital, particularmente el financiero, con el correspondiente debilitamiento de
las fuerzas nacionales que, en el pasado, lo hacían menos incompatible con una
sociedad relativamente integrada, cuyo referente social eran el empresariado in-
dustrial nacional, la clase obrera y las clases medias9.

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

José Luis Coraggio

8 Para Fiori (1998) ... “Contra a “economia vulgar” dos equilibrios e dos mercados auto-regulados, a eco-
nomia política clássica estudou a dinâmica da distribuiçao e acumulaçao da riqueza, e mais tarde, a es-
tructura das relaçoes sociais de produçao subjacentes à circulaçao de mercadorias. E hoje, contra o novo
pensamento vulgar que define a globalizaçao como resultante exclusiva das forças de mercado, a economia
política reconhece as tranformaçoes ocurridas no plano da concorrência intercapitalista e do progresso
tecnológico, mas considera incompreensível a ‘nova economia –mundo’ sem tomar em conta, simulta-
neamente, a oligopolizaçao e financeirizaçao do mercado, as mudanças nas relaçoes sociais de poder e
intensificaçao da competiçao interestatal, processos que se aceleram e mudam conjuntamente de direçao
a partir dos anos setenta. Considera, além disto, que a marca distintiva do actual movimento de inter-
nacionalizaçao capitalista é a forma em que se deu a globalizaçao das finanças viabilizada pelas políticas
liberais de desregulaçao dos mercados, iniciada pelos Estados Unidos e Inglaterra, e alavancada pelo sis-
tema de taxas cambiais flutuantes. Com relaçao ao comércio internacional o que se pode observar é que
ele vem crescendo a uma velocidade inferior à da “época de uoro do capitalismo” e com relaçao ao sis-
tema produtivo propiamente dito, nao se pode falar de jeito algum que já seja de fato global e indife-
rente do ponto de vista dos seus espaços de localizaçao (Kregel, 1996). Pode-se mesmo afirmar que a
globalizaçao é um fato mas só é global do ponto de vista das finanças que passaram a operar num “es-
paço mundial” hierarquizando a partir do sistema financiero norte-americano e viabilizado pela políti-
ca econômica do estado hegemônico imitada, de imediato, pelos demais países industrializados. Nesta
economia política da globalizaçao, os “mercados” cedem a posiçao teórica de sujeito do processo das
tranformaçoes para os estados do “núcleo orgânico do capitalismo” somados às suas grandes empresas e
bancos e aos novos atores em que se transformaram os grandes fundos de pensao e de investimento
(Hirst & Thompson, 1996; Chesnais, 1996; Adda, 1996)”... (páginas 89 y 90).

9 La aceptación inicial de las reformas propuestas por el conservadurismo que vino desde el Norte, puso
a estos países en condiciones de extrema debilidad para iniciar otro tipo de políticas. Se entró así en un
círculo vicioso del ajuste sin límites y en la paradoja de que los países que, como Argentina, optaron por
seguir la receta neoliberal, requieren cada vez mayores dosis de la misma medicina, aumentan su vulne-
rabilidad y pierden autonomía para responder con políticas específicas a su realidad concreta.



una sociedad de mercado10. En esto juega un papel especial la tecnocracia de los
organismos financieros multilaterales, sometidas al poder de sus principales
países accionistas o ganadas por la ideología del mercado total, con la compli-
cidad que tienen con ellos sus contrapartidas nacionales11. A esto se suma la Or-
ganización Mundial de Comercio, donde los países ricos están imponiendo su
propio interés para regular/desregular el mercado mundial donde, ronda tras
ronda, los gobiernos de los países periféricos admiten unas reglas de juego que
los pone en manos de corporaciones y países ricos. Las consecuencias de la de-
bilidad de la democracia son aquí evidentes. ¿Quién representa los intereses de
las mayorías en cada país y en el mundo global? Las políticas se negocian a
puertas cerradas. La gente se entera cuando ya es tarde, en buena medida por
las consecuencias. Es interesante la reflexión que hace Joseph Stiglitz, al exami-
nar su experiencia en el mundo de los organismos internacionales: “Si hay una
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10 “...La estructura del mercado, por otra parte, al estar relacionada con un motivo propio peculiar, el mo-
tivo del cambio o trueque, es capaz de crear una institución específica, que es el mercado. En definitiva,
por este motivo el control del sistema económico por el mercado es de enorme importancia para toda la
organización de la sociedad como un anexo del mercado. En lugar de estar encajada la economía en las
relaciones sociales, las relaciones sociales están encajadas dentro del sistema económico. La importancia
vital del factor económico para la existencia de las sociedades excluye cualquier resultado. Porque una
vez que el sistema económico está organizado en instituciones separadas, basadas en motivos específicos
y que confieren una situación especial, la sociedad debe ser moldeada en forma tal que permita funcio-
nar al sistema de acuerdo con las propias leyes”... Polanyi (1975), página 90.

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



cosa que yo aprendí en el gobierno es que la transparencia es más esencial, jus-
tamente, cuando el saber de los expertos parece ser más necesario”12.

¿En este contexto, qué significa la flexibilización laboral y/o la flexibiliza-
ción del mercado de trabajo? Enfrentado a la competencia, el empresario debe
reorganizar su empresa, redefiniendo sus productos, sus relaciones con otras
empresas, con los mercados, la relación interna entre equipos, sistemas infor-
máticos y trabajadores, dentro de esta última categoría, entre diversos tipos de
trabajadores, diferenciados por sus conocimientos, sus disposiciones, sus habi-
lidades y también sus costos. Si el empresario pretende seguir sin reestructurar
su vieja empresa es más probable (aunque no necesariamente será así en todas
las ramas) que tarde o temprano, la competencia lo desplace del mercado, per-
diendo su capital. Si decide actualizarse, posiblemente tenga que incorporar o
asociarse con otros capitales, lo que dependerá de la firmeza de su proyecto de
transformación.

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

Ambos tipos de reajuste para aumentar la competitividad empresarial signi-
fican, en diversos grados y con diversos ritmos, creciente desempleo y subempleo,
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12 En: Joseph Stiglitz, What I learned at the world economic crisis. The insider, en: The New Republic, 17
de abril de 2000. Excelente lectura para una crítica demoledora de los procedimientos pero también de
la supuesta sabiduría de esos organismos.



mayor precariedad del empleo, baja de salarios directos y de beneficios indirec-
tos. La doctrina neoliberal presenta el problema del desempleo y la caída en los
ingresos del trabajo como un mal social pasajero, hasta que el capital termine su
proceso de reestructuración. En el nivel individual, supone que un trabajador
expulsado modifique sus exigencias para obtener otro trabajo, se recapacite pa-
ra poder acceder a los nuevos trabajos demandados por las empresas o logre ins-
talarse en algún ‘nicho’ como trabajador por cuenta propia. Para acelerar la re-
cuperación del empleo se propugnan reformas impositivas que liberan al capital
de pagar contribuciones asociadas al sistema de bienestar o capacitación de los
trabajadores, o incluso se subsidia a los empresarios que contratan nuevos traba-
jadores13. Ambos mecanismos restan recursos al gasto social para compensar asis-
tencialmente a los trabajadores más afectados por estas tendencias.

La reestructuración del sector empresarial sumada con los cambios de pre-
cios relativos y condiciones de competencia en los mercados para los bienes y
servicios producidos por otras formas de producción (campesinado, artesana-
do, pequeño comerciante, microemprendimientos en general), con la reestruc-
turación de la economía pública, tanto en lo que hace a la burocracia como a
las empresas que se privatizan, los resultados son de extrema gravedad social y
política.

El desarrollo empresarial, desde las grandes a las pequeñas empresas, se de-
be encuadrar en reglas del juego negociadas y acordadas democráticamente. Es-
to implica que ni los trabajadores ni los pequeños y medianos empresarios que
aún sobreviven, cuyas empresas están amenazadas por la apertura deben ser me-
ros tomadores de opción de políticas decididas a sus espaldas. No es lo mismo
una política que institucionaliza de manera controlada un proceso de liberali-
zación selectiva del mercado, que una política promonopólica y contraria a los
trabajadores. Se trata de flexibilizar los procesos de producción privada y las es-
tructuras estatales sin poner en riesgo las bases naturales, sociales y políticas de
la nación.
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13 Como se señala en Andrenacci et al (2000), “Allí donde se presentan como asistencia de capacitación,
además, los programas constituyen ‘trampas de pobreza’, en la medida en que el receptor enfrenta el di-
lema de aceptar una capacitación que lo descalifica en el futuro como receptor, en el contexto de un mer-
cado de trabajo fuertemente centrífugo, que no garantiza mínimamente su potencial empleabilidad”
(pág. 79)



Las ciudades ante el programa de flexibilización laboral

La problemática ‘local’ no tiene causas ni soluciones principalmente locales. El
diagnóstico y las propuestas de política urbana, para las megaciudades y otras
metrópolis latinoamericanas, no puede prescindir de un análisis local de lo lo-
cal, pero tampoco puede estar limitado a él. La ‘globalización’ no es un proce-
so externo, ni el capital global está ‘allá afuera’. La reestructuración de los siste-
mas globales y nacionales de poder social, económico y político atraviesa a las
ciudades, introyecta sus valores y criterios de posibilidad estructurados como
un nuevo sentido común, legitimador de una propuesta vaciada de desarrollo
humano, basada en indicadores cuantitativos y estáticos antes que en la calidad
de las relaciones y, sobre todo, negadora de las estructuras de poder como tema
y campo de acción.

Por un lado, se erosiona la función del Estado como garante de derechos
básicos de cada ciudadano, con independencia de su inserción en el mercado.
Por otro lado, el capital tiene un punto central en su agenda referido a quienes
logran insertarse en el mercado de trabajo, punto que unifica –con o sin mati-
ces- a las diversas fracciones del empresariado: se trata de desregular las relacio-
nes laborales, permitiendo la libertad de contratación, reubicación y descontra-
tación que, en parte, requiere la flexibilidad de los nuevos sistemas producti-
vos14. Para ello se somete a los trabajadores a una dura competencia entre sí, en
cada lugar y desde diversos lugares del mundo, bajando los salarios directos y
los costos laborales asociados, es decir, eludiendo las contribuciones patronales
vinculadas a la contratación de trabajadores asalariados. Tal reducción de cos-
tos, justificada en nombre de la imprescindible competitividad o del eventual
incremento del empleo, tiene como contracara la pérdida de derechos sociales
de las mayorías, derechos que se estructuraron a partir de las luchas obreras y
del papel regulador del estado en nombre del bien público. Pero a la vez se aco-
ta el poder de los sindicatos para incidir en las políticas económicas y sociales.

Cómo señala la OIT (1998) la apertura al mercado global en América La-
tina trajo aparejado tres efectos no esperados: inestabilidad e inseguridad labo-
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14 Esta generalización admite que en algunos sectores la estrategia del capital prefiera mantener a la mano
de obra con las competencias incorporadas que requiere justamente para poder dar respuesta flexible a
los cambios en las tecnologías y mercados. Incluso admite que, en algunos sectores, a las empresas les in-
terese remunerar mejor a los trabajadores y darles estabilidad. Pero ese tipo de actividades económicas
no son las que predominan en nuestros países ni las que pueden ser atraídas para radicarse a menos que
haya políticas activas dirigidas a generar un entorno favorable complejo, que emerge espontáneamente
en escasos lugares y que las políticas neoliberales tienden a destruir en lugar de incentivar.



ral, iniquidad creciente en las condiciones de las clases trabajadoras, y disparidad
social creciente como resultado de la exclusión del trabajo y todo lo que ello conlle-
va. Estos efectos están fehacientemente comprobados. Lo que no está compro-
bado es que sorprendiera a sus impulsores. Había anticipaciones claras y acce-
sibles a quien quisiera oírlas de que eso iba a ocurrir15 16.

Como consecuencia, comienza a perder sentido la diferenciación de los
ochenta entre trabajo formal e informal pues, de ser excepción a superar, la in-
formalidad se vuelve regla e incluso norma jurídica, con lo que deviene estadís-
ticamente normal y jurídicamente legal17 (ver cuadros 1 y 2). Como parte del
mismo proceso regresivo, a la vez que la tecnología podría permitir significati-
vas mejoras en la vida social, las formas más aberrantes del trabajo (infantil, for-
zado y hasta esclavo) toman fuerza renovada y se incorporan a la tímida agen-
da de las agencias que monitorean –sin un respaldo político equivalente al que
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15 Por ejemplo, para el caso de México, esto ya había sido predicho en estudios realizados antes de que se
diera la crisis del Tequila. Ver: Heredia et al, (1993). La tesis del estudio es que la justicia social y la efi-
ciencia no tienen que estar en conflicto. El informe concluía que, luego de más de una década de ajus-
te estructural, no se había cumplido ni la meta del crecimiento económico autosostenido ni la del alivio
de la pobreza. Indicaba que, por el contrario, la pobreza había aumentado y la distribución de la rique-
za se había polarizado adicionalmente. Su presentación en el Encuentro de Washington del Grupo de
Trabajo de las ONGs sobre el Banco Mundial desató una furiosa polémica con los personeros del Ban-
co, pues México era su “caso estrella” en ese momento. Inmediatamente llegó el Tequilazo... Un recien-
te estudio (Artículo de Gustavo Garza en el Atlas Demográfico de México, 1999) indica que “el 66.5%
de la población nacional requiere atención urgente”, con concentración en 10 estados, en especial las re-
giones indígenas, no sólo por falta de acceso físico sino por el alto costo de los servicios con relación a
los escasos ingresos. Pero también se registra una fuerte concentración de excluidos dentro de las regio-
nes metropolitanas (citado en: La Jornada, México, 26 de febrero de 2000). Ninguno de estos resulta-
dos es entonces una novedad sorprendente, si bien, como indica un informe reciente del Fondo Inter-
nacional para el Desarrollo Agrícola (FIDA), el número de pobres aumentó en América latina entre 10
y 20 millones sólo en los dos últimos años. www.ifad.org/home.html 

16 Por lo demás, la refutación de la predicción, basada en la teoría neoclásica, de que la apertura de los mer-
cados produciría bienestar social sin necesidad del Estado, no está generando una rectificación de las po-
líticas, sino apenas una adecuación del discurso, en lo que es difícil no interpretar como un intento de
legitimar las instituciones y sus políticas ante la evidencia creciente de que los mecanismos del mercado
global no generan las estructuras de equidad cuya ausencia fuera usada para justificar las reformas del
Estado. El ejemplo más evidente es la asociación entre inflación e iniquidad. No se advierte un genuino
interés por determinar cuál es el trade-off entre estabilidad monetaria y equidad bajo diversos supuestos
de distribución del poder y la riqueza. Más bien se advierte el uso de recursos argumentativos que el mis-
mo modelo epistemológico que sustenta esas teorías indica como no científico: el predecir un mayor bie-
nestar sin especificar fecha ni lugar de realización. Dado que está afectando negativamente y de manera
irreversible la vida de cientos de millones de personas, tal incoherencia no puede ya ser vista como un
mero olvido en el juego académico de la producción de ideas.

17 El 85% de los empleos creados entre el 80 y el 97 fueron informales según ILO (1997). Ver OIT (1998),
página 14. Ver también Tokman y Martínez (1999).



reciben las agencias financieras que monitorean el pago de la deuda externa o
las reglas del comercio- el (in)cumplimiento de las convenciones internaciona-
les. No se condicionan los créditos al cumplimiento de los acuerdos internacio-
nales, en relación a los derechos del trabajador, tampoco.

El aumento del trabajo infantil es, tal vez, la premonición más fuerte de
lo que pretende la flexibilización laboral. A partir del estudio sobre nueve paí-
ses de América Latina que indica que “sin la aportación del ingreso de los ni-
ños trabajadores de 13 a 17 años la incidencia de la pobreza aumentaría entre
un 10% y un 20%”18, UNICEF se pregunta ¿por qué no son sus progenitores
desocupados los que reciben las ofertas de trabajo? y responde: “porque a los ni-
ños se les paga menos”... (como promedio la mitad de un asalariado adulto con
siete años de educación), ...“porque son más maleables: harán lo que se les di-
ga sin cuestionar la autoridad. Porque son más indefensos: es menos probable
que se organicen para luchar contra la opresión y no responden cuando son ob-
jeto de abusos físicos. En resumidas cuentas, los niños tienen un empleo por-
que son más fáciles de explotar”. ¿Será que la flexibilización es un término so-
fisticado por volver a los adultos dominables como los niños?

Cuadro 1: América Latina: estructura del empleo no agrícola, 1990 – 1996
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18 CEPAL (1995), páginas 54-55, citado en UNICEF (1997:27).

Porcentajes

América Latina Sector Informal Sector Formal

1990 51,6 48,4

1991 52,4 47,6

1992 53,0 47,0

1993 53,9 46,1

1994 54,9 45,1

1995 56,1 43,9

1996 57,4 42,6

Fuente: OIT (1998:47)



¿Por qué en América Latina el Estado nacional persiste en ajustar la sociedad al
proceso de acumulación y no a la inversa? No es posible contestar adecuada-
mente esta pregunta sin contextuarla en la historia política de estas últimas dé-
cadas, algo que supera el alcance de este trabajo. Sin duda, no puede ser atri-
buido a un proceso natural, sin relación con el poder y el dominio; pero aún
en nuestros limitados regímenes políticos esas políticas, que siguen el dictado
de las fuerzas dominantes, requieren un trabajo de legitimación19.

Cuadro 2: Argentina, Brasil, Chile, Colombia y Perú: Estructura del
empleo asalariado en la industria según la modalidad de contratación
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Con contrato Con contrato temporal Sin contrato

Argentina

1991 67.6 2.2 30.2

1998 62.0 3.6 34.4

Brasil

1991 67.9a 32.1

1996 65.4 a 34.6

Chile

1990

1996 74.7 9.6 15.5

Colombia

1988 62.7 7.4 29.9

1996 65.4 7.7 26.9

Perú

1989 55.0 16.1 28.9

1997 25.1 37.5 37.4

19 ¿Cómo denominar a estos regímenes políticos? La definición de poliarquía parece tan alejada de la rea-
lidad como tantas otras definiciones de democracia política: Para Dahl (1971) “...todos los ciudadanos
deben tener la oportunidad de : 1) formular sus preferencias; 2) expresar sus preferencias a otros ciuda-
danos y al gobierno por medio de acciones individuales y colectivas; 3) que sus preferencias tengan el
mismo peso que las de los demás ante el gobierno; es decir, que no sean discriminadas por el contenido
o la fuente”, citado en O’Donnel, (1997:221).

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



Para esto, los personeros del capital aducen justificaciones que, aunque resisti-
das por razones políticas o morales, a primera vista parecen difíciles de refutar
en términos económicos. Primero, se fundamenta la apertura de los mercados
nacionales como condición para realizar la promesa del acceso a los beneficios
del progreso tecnológico. Segundo, se acepta que, dada la ubicuidad territorial
de los procesos productivos y la revolución en las escalas y ritmos de produc-
ción y transporte -que hacen técnicamente posible producir desde cualquier re-
gión del mundo para vender en cualquier rincón del planeta-, es conveniente
dar al capital la libertad de ubicar la producción donde sea más ‘eficiente’, pa-
ra que todos gocemos de más productos con menores costos20. La justificación
pretende cerrarse, en términos sociales, con la hipótesis que, en condiciones de
competencia por el mercado global, las empresas se verán forzadas a pasar esos
beneficios a los consumidores del mundo. Todo obstáculo al libre funciona-
miento de los mercados impediría que esta ley se cumpla. 

Lo curioso es que, abiertas las economías, el principal blanco de la lucha
en defensa de la competencia no es la proliferación de megamonopolios sino las
instituciones que intentan garantizar los derechos de los trabajadores. Esto se
presenta bajo el término anodino de ‘flexibilización’ del mercado de trabajo. Se
aduce que, de no aceptarla, los trabajadores perderán no sólo el empleo sino la
posibilidad de insertarse en nuevas relaciones de trabajo, más creativas, más va-
riadas, menos dependientes de poderes centrales, recuperando el control de los
procesos de trabajo... Pero la flexibilización encierra un resultado contradicto-
rio: por un lado puede generar ese efecto para quienes logran ser contratados
como ‘analistas simbólicos’21 por el capital, pero, por otro lado, los expone es-
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20 En efecto, la teoría neoclásica del mercado concluye que es mejor para el bienestar global que las activi-
dades se ubiquen donde mayor sea la productividad y menores los costos. Esta regla se impone a los em-
presarios mediante la fuerza de la competencia. Como las empresas deben competir con sus rivales del
mundo entero, para sobrevivir deben ubicarse en los lugares con mejores condiciones para abastecer al
mercado mundial o serán expulsados o absorbidos por la competencia.

21 ... “Included in this category are the problem-solving, -identifying, and brokering of many people who
call themselves research scientists, design engineers, software engineers, civil engineers, biotechnology
engineers, sound engineers, public relations executives, investment bankers, lawyers, real estate develo-
pers, and even a few creative accountants. Also included is much of the work done by management con-
sultants, financial consultants, tax consultants, energy consultants, agricultural consultants, armaments
consultants, architectural consultants, management consultants, management information specialist, or-
ganization development specialist, strategic planners, corporate headhunters, and systems analysts. Al-
so: advertising executives, and marketing strategists, arts directors, architects, cinematographers, film
editors, production designers, publishers, writers and editors, journalist, musician, television and film
producers, and even university professors”.... Reich (1991), páginas 177 y 178.



tructuralmente a condiciones de vulnerabilidad y precariedad dada la compe-
tencia canibalista por las posiciones que desata el nuevo sistema. A la vez, ex-
cluye estructuralmente del trabajo asalariado a masas de ciudadanos que no tie-
nen otro medio de acceder a la subsistencia. Todo ello es incompatible con
cualquier definición moralmente aceptable de desarrollo humano.

En un mercado libre, algunas categorías de trabajadores a los que favore-
ce la relación de oferta y demanda, obtendrán altos salarios y beneficios especia-
les brindados por las empresas; otros perderán ingresos e, incluso, la posibilidad
de todo trabajo. Habrán entrado en la categoría de ‘no empleables’, al punto
que sólo quede la posibilidad de asistirlos para que sobrevivan hasta el fin de sus
días. Por otro lado, como las decisiones de localizar las inversiones están orien-
tadas no por la necesidad de puestos de trabajo sino por la rentabilidad que, a
su vez, depende de un complejo de factores de localización, en algunos lugares
y países esas construcciones imaginarias, llamadas curva de oferta y curva de de-
manda, no se cruzarán a ningún precio de trabajo, por bajo que éste pueda lle-
gar a ser. Todo esto genera segregación socioespacial, degradación y violencia so-
cial a la que los gobiernos locales se supone que deben dar respuesta.

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

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

El determinante general del nivel de ocupación local no es el precio local
del trabajo. Es más, si lo fuera habría zonas de nuestros países en que se daría
el pleno empleo, tan bajo es el salario que la gente estaría dispuesta a admitir
por algún trabajo. Lo que determina que haya o no demanda de trabajo es la
inversión del capital en la zona o el interés del capital por los factores produc-
tivos de la zona. Además, la presión que se ejerce sobre los salarios no está exen-
ta de generar contradicciones entre sectores empresarios que tienen distintos in-
tereses con relación a los trabajadores, como ‘insumo’ y como mercado.

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

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

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

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

Los tres umbrales no se ordenan de la misma manera en cada lugar o país. Pe-
ro además, si un lugar tiene otras ventajas de competitividad dinámica asocia-
das o compatibles con mejores y no con peores condiciones de vida, los niveles
de reducción de los costos salariales que reclaman las diversas fracciones empre-
sariales o que pueden soportar los trabajadores pueden variar. Si el Estado tie-
ne margen para políticas que incentivan la inversión bajando otros costos
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(exención impositiva, subsidios, desregulación ambiental, etc.) o puede asegu-
rar el monopolio de determinados mercados, tiene margen para mejorar la
atracción de algunos lugares para el capital sin una reducción extrema de los sa-
larios. Posiblemente, esos márgenes se van agotando para una parte importan-
te de la producción transable de tipo fordista: bienes con procesos de produc-
ción poco complejos, requeridos de fuerza de trabajo de fácil substitución y ba-
rata (maquila) o bienes tipo commodities, ante la competencia de zonas con mu-
chos menores costos salariales o nuevas posibilidades de generación de rentas.
A partir de posicionamientos iniciales diversos en esta materia, es posible que
los lugares se vayan diferenciando de manera acumulativa, unos favorecidos y
otros marginados del desarrollo basado en el conocimiento de una población
trabajadora con alta calidad de vida, pero cuya universalización impiden las
nuevas relaciones globales.

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

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

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

Nada de esto puede ser asegurado por ninguna empresa. Son condiciones
contextuales, de un sistema socioeconómico, político y cultural. Del mismo
modo que la competitividad de un lugar no depende de la organización inter-
na de tal o cual empresa, sino de un sistema complejo de producción y repro-
ducción en el que cada una de las empresas se inserta y todas contribuyen a
configurar. Aunque existen empresas y empresarios que aprovechan la crisis pa-
ra sobreexplotar a sus trabajadores, más allá de lo que requiere la rentabilidad
mínima, es real que las empresas están sometidas a presiones de un mercado al
que –salvo monopolios- no pueden controlar y que puede efectivamente des-
truirlas. Es verdad que un gobierno local puede incidir en las formas y alcances
de la reestructuración si deja de ser tomador de opciones que vienen de afuera
y asume un papel activo en la estructuración de una base productiva y un en-
torno que conjuga competitividad con desarrollo humano sustentable, adop-
tando una posición de genuina representación de las mayorías antes que de vo-
cero del gran capital22.

La clave para resolver este problema es poder salir del falso juego suma ce-
ro: o ganan las empresas o ganan los trabajadores, con el Estado como ‘instru-
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22 Los resultados de la reciente negociación de la Prefectura de Porto Alegre con la empresa global Carre-
four muestran que esto es posible sin ahuyentar al gran capital. Incluyen: disponibilidad de los residuos
sólidos e inorgánicos generados por el hipermercado para los proyectos de generación de ingresos que el
municipio impulsa con los recicladores; contratación de un mínimo de 10% de los trabajadores con eda-
des mayores a los 30 años; destinar espacio específico en los estantes a los productos rurales con la mar-
ca de Porto Alegre “Sabor Local”; construir una guardería para 60 niños y entregarla a la comunidad;
ampliar la galería comercial para 40 negocios y ofrecerlas prioritariamente a los pequeños emprendedo-
res de la región; contribuir con R$480.000 para el Programa de Apoyo a la Economía Local, dirigido a
organizar y capacitar a los trabajadores y pequeños empresarios afectados por la instalación del hiper-
mercado. (Información personal de Eduardo Raupp de Vargas, funcionario de la Secretaría de Industria
y Comercio de la Prefectura Municipal de Porto Alegre).



mento’ o árbitro. En un mercado global, el Estado periférico aparentemente só-
lo puede demorar un poco la presión sobre las empresas para que se reestructu-
ren, o facilitarla. En apariencia solo puede demorar la inevitable flexibilización
laboral, acompañando sus avances con diversos grados de asistencia para los
que van siendo afectados. Pero esa presión del sistema global, acentuada sobre
la periferia por la debilidad del Estado, se ejercerá si el país va a insertarse en el
sistema global de mercado según las reglas neoliberales. Contradictoriamente,
se anticipa que las reglas neoliberales del buen gobierno harán que –para cuan-
do el sistema empresarial termine de expulsar trabajadores estructural y masi-
vamente y de desvalorizar los ingresos de los que queden ‘empleables’- el Esta-
do no tenga fuentes de recursos para garantizar el derecho de trabajadores y ciu-
dadanos a una vida digna.

Joseph Stiglitz, al cabo de sus tres años de servir como economista jefe del
Banco Mundial, evaluaba: “...surgieron cuestiones relativas al mercado de tra-
bajo pero demasiado frecuentemente dentro de un enfoque económico estrecho
y, es más, examinadas con el aún más estrecho lente de la economía neoclásica.
Las rigideces del salario –a menudo resultado de duras negociaciones- se pensó
que eran parte del problema que enfrentaban muchos países, contribuyendo a
su alto desempleo; un mensaje estándar fue aumentar la flexibilidad del merca-
do de trabajo –el mensaje no tan sutil era: bajar salarios y despedir a los traba-
jadores innecesarios. Aún cuando los problemas del mercado de trabajo no son
lo central de la problemática que enfrenta el país, demasiado a menudo se pide
a los trabajadores que carguen con el peso de los costos del ajuste”... “Se sermo-
neó a los trabajadores acerca de soportar el dolor, inmediatamente después de
escuchar de los mismos predicadores cómo la globalización y la apertura de los
mercados de capitales traerían consigo un crecimiento sin precedentes. Y en
ningún momento, en todas esas discusiones, se planteó la cuestión de los dere-
chos de los trabajadores, incluyendo el derecho a participar de las decisiones
que afectarían sus vidas en tantas formas”23 (nuestra traducción).
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23 Stiglitz (2000), página 1. ¡Qué lejos está esto de las condiciones mínimas de una ‘poliarquía’ à la Dahl!
Una caracterización más pertinente de nuestras democracias es la de democracia delegativa:... “Las de-
mocracias delegativas se basan en la premisa de que la persona que gana la elección presidencial está au-
torizada a gobernar como él o ella crea conveniente, sólo restringida por la cruda realidad de las relacio-
nes de poder existentes y por la limitación constitucional del término de su mandato. El presidente es
considerado la encarnación de la nación y el principal definidor y guardián de sus intereses... Puesto que
se supone que esta figura paternal ha de tomar a su cuidado el conjunto de la nación, su base política
debe ser un movimiento, la superación vibrante del fraccionalismo y los conflictos asociados con los par-
tidos. Típicamente en las DD, los candidatos victoriosos se ven a sí mismos como figuras por encima de



Los países y las ciudades pueden apostar a que, en este contexto de exclu-
sión, ellos logren ser incluidos y pasen a formar de la nueva elite global. Sin em-
bargo, aún si se dieran en volúmenes macroeconómicamente adecuados, las in-
versiones de capital en la periferia no operan para dar acceso simétrico a los be-
neficios del desarrollo tecnológico. Esto puede ser analizado viendo los factores
de localización de las diversas actividades comandadas por el capital. Para resu-
mirlo: la competitividad del capital puede entrar en conflicto con la competi-
tividad de los países y las ciudades que lo reciben.

La competitividad del capital y sus efectos sobre los lugares

• Los bienes y servicios transables internacionalmente

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

Es el caso de una variedad de bienes cuya producción no está atada a re-
cursos naturales localizados, se puede y es redituable producir en un número
relativamente pequeño de lugares -con bajos costos de producción y bajos cos-
tos de transporte (por la automatización y conteinerización)- todo lo que de-
manda el mercado global. La tendencia del capital, impuesta por la competen-
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los partidos políticos y de los intereses organizados.” O’Donnel (1997), página 293. Sin duda que la de-
mocracia representativa es superior, en cuanto admite otras voces y contrapesos y resta personalismo al
ejecutivo. Sin embargo, sabemos que la representación da lugar en muchos casos a la separación/substi-
tución de los representados por los representantes. Dado el gran impacto e inercia de las políticas públi-
cas, pueden ser muy graves las consecuencias de errores de decisión cometidos por el estilo tecnocráti-
co/substitutivo de gestión, tan bien dramatizado en las asesorías de la banca internacional, lo que se mag-
nifica en sistemas con impunidad antes que responsabilidad (accountability). La participación desde el
comienzo de los actores/agentes de transformaciones socioeconómicas como la que propugnamos en es-
te trabajo es un requisito de la democracia pero también de la buena gestión.



cia, es localizar sus plantas y centros de producción en los lugares en que en-
cuentra condiciones adecuadas de infraestructura productiva y de acceso al
mercado mundial; en particular, masas de trabajadores con niveles básicos de
formación, flexibles en sus relaciones laborales y de bajísimo costo, combinado
esto con bajas cargas impositivas. Esto puede darse, por ejemplo, en ciudades
de Malasia, China o en la frontera mexicana con EEUU24.

En el caso de los servicios ubicuos de orden global25 (cuyo mercado pue-
de también ser todo el planeta, abarcando rubros tan diversos como el diseño
industrial y de la propaganda, los servicios bancarios y de seguros, algunos ser-
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24 … “La economía global que surge de la producción y competencia basadas en la información se carac-
teriza por su interdependencia, su asimetría, su regionalización, la creciente diversificación dentro de cada
región, su inclusividad selectiva, su segmentación exclusoria y como resultado de todos esos rasgos, una geo-
metría extremadamente variable que tiende a disolver la geografía económica histórica.”… Castells
(1997), página 132. … “El tercer factor que explica los resultados competitivos en el mercado global es
el diferencial entre los costes de producción en el lugar de producción y los precios en el mercado de destino, un
cálculo que resulta más apropiado que la formula simplista que centra sólo en los costes laborales, ya que
otros factores de coste pueden tener la misma importancia (por ejemplo, los costes del suelo, los impues-
tos, la reglamentación medioambiental, etc.) Sin embargo, este factor sólo afecta a la competitividad si
los dos precedentes están totalmente integrados en la estrategia comercial de la empresa. Esto es, el be-
neficio potencial que suponen unos costes de producción más bajos sólo puede realizarse si existe un ac-
ceso a un mercado grande y rico. Asimismo, los diferenciales de coste-precio no son sustitutos de la ca-
pacidad tecnológica. Dado el grado de difusión tecnológica mundial, una estrategia competitiva basada
en un bajo coste sigue necesitando operar dentro del paradigma de la tecnología de la información. La
fórmula ganadora es la suma de la excelencia tecnológica/gestora y los costes de producción inferiores a
los de los competidores, entendiéndose costes inferiores y excelencia tecnológica en términos relativos
según las características de cada producto. Esta observación es crucial porque es la que descarta para los
países en desarrollo la posibilidad de competir basándose en sus bajos costes, si al mismo tiempo no son
capaces de adaptar su sistema de producción a los requerimientos de la era de la información.”… “Por
último, la competitividad en la nueva economía global ... parece depender mucho de la capacidad polí-
tica de las instituciones nacionales y supranacionales para encauzar la estrategia de crecimiento de los
países o de las zonas bajo su jurisdicción, incluida la creación de ventajas comparativas en el mercado
mundial para aquellas firmas que considere que sirven a los intereses de la población de sus territorios
por generar puestos de trabajo y salarios. Las acciones del gobierno no se limitan a gestionar el comer-
cio: también pueden proporcionar el respaldo necesario para el desarrollo tecnológico y la formación de
los recursos humanos, la base fundamental para que funcione la economía informacional…” (Op.cit.,
páginas 132 y133).

25 En la teoría de la localización de los sesenta era usual caracterizar los servicios por su orientación al mer-
cado, en tanto el lugar de producción debía ser el mercado mismo, dado que el servicio se producía en
el mismo momento en que era consumido, no era almacenable ni transportable, etc. etc. En la actuali-
dad ese esquema no puede sostenerse. Los servicios se prestan crecientemente a distancia. No sólo se tra-
ta de algunos servicios al usuario –son ya clásicos los casos de las agencias de venta de boletos aéreos, o
del apoyo a usuarios de los programas de computación- que se pueden prestar desde el hogar de un téc-
nico en cualquier lugar del mundo; hoy puede practicarse un diagnóstico médico a través de sistemas
computarizados, con el paciente conectado en un extremo y un equipo médico pidiendo y analizando
información dialógicamente en otro continente; o puede seguirse una carrera universitaria a distancia...



vicios al usuario, la proyección de películas, etc.) su ‘transporte’ puede ser vir-
tual, siendo Internet una carretera de bajísimo costo y, por lo mismo, pueden
estar concentrados en pocos centros atractivos para el capital por diversos fac-
tores (combinación de servicios complementarios o que comparten entornos
creativos comunes, pool flexible de ‘analistas simbólicos’ a precios competitivos,
centros tecnológicos, facilidad de acceso a redes de comunicación global, cos-
tos fiscales, etc. etc.).

Teóricamente, el movimiento libre del capital tendería a la igualación en-
tre lugares de los costos salariales dentro de cada categoría ocupacional, al des-
plazar sus inversiones desde las zonas con salarios relativamente altos a aquellos
con salarios más bajos (a igualdad de otras condiciones). Un primer obstáculo
a esa tendencia es que el capital se rige por la tasa de ganancia esperada, que de-
pende del conjunto de condiciones de producción y circulación, y no por algún
elemento del costo en particular, con lo que no es siempre suficiente ni necesa-
rio bajar los costos laborales para atraer las inversiones. Además, dada la tenden-
cia a innovar expulsando fuerza de trabajo, es probable que, de darse, la iguala-
ción no sería hacia arriba sino hacia abajo26. En consecuencia, si los otros facto-
res de localización no son favorables, la pérdida de derechos, la inseguridad y
pérdida de ingresos de los trabajadores que hay que generar para compensar la
ausencia de los otros factores no garantizan el resultado de mayor ocupación en
el corto plazo y eventual nuevo impulso al desarrollo en el futuro mediato.
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26 ....“La mayor parte de los trabajadores de los países más pobres están empezando a sentir los beneficios
-y el costo- de la integración mundial... La combinación de los extraordinarios avances tecnológicos que
reducen los costos, los cambios de orientación y los nuevos acontecimientos políticos está creando vín-
culos cada vez más fuertes en el mercado mundial de trabajo. Sin embargo, sería absurdo concluir que las
diferencias entre los países ricos y los pobres van a desaparecer rápidamente mediante un fenómeno de conver-
gencia en el que los salarios y el nivel de vida de los países más pobres se aproximarán al de los países más ri-
cos o viceversa. El concepto de convergencia es muy popular entre los economistas, por lo bien que se
ajusta a la teoría, pero es aborrecido por los populistas de los países ricos, que lo consideran una amena-
za para su nivel de vida. No obstante, la experiencia no justifica ni las esperanzas de unos ni los temores
de los segundos. Si bien es cierto que ha habido una convergencia de salarios en Europa y los Estados
unidos, donde la integración ha sido profunda y las condiciones iniciales no demasiado distintas, aún en
los casos que el proceso ha sido lento e incompleto. Mientras que en algunos países relativamente po-
bres –sobre todo las estrellas de Asia oriental- están alcanzando a los países ricos, hay otros tantos que
no han logrado acotar distancias y otros que están perdiendo terreno. En conjunto, la divergencia, no la
convergencia, ha sido la norma: la relación ingreso per cápita de los países más ricos y el de los más po-
bres se quintuplicó entre 1970 y 1985, y la desigualdad mundial aumentó ligeramente entre 1960 y
1986 (la participación del 50 % más pobre de la población mundial en la producción disminuyó del
7.3% al 6.3 % mientras que la del 20% más rico aumentó del 71.3% al 74.1%), pero mejoró en los úl-
timos tiempos gracias a la aceleración del crecimiento de los países pobres del Asia”... Banco Mundial
(1995). Luego de este informe sobrevino la crisis del Asia, que aumentó la divergencia.
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Cuadro 3: Sueldos de posiciones menores en la Argentina y en el mundo

¿Cómo se distribuyen los beneficios del progreso tecnológico cuando el juego
de fuerzas tiende a igualar salarios a la baja y en muchos mercados predomina
el monopolio? El hecho de que esta etapa de globalización se da desde muy di-
versos puntos de partida históricos, nacionales o regionales, aún cuando hay
una tendencia general a la baja, genera una aguda diferenciación de costos del
trabajo dentro de la misma periferia (ver cuadro 3). Las tendencias a la homo-
geneización que teoriza el modelo neoclásico tienen tiempos y obstáculos rea-
les y juegan poderes extraeconómicos que de por sí invalidan los supuestos de
estática comparativa en que se basa. Es más, en términos de desarrollo huma-
no, esas tendencias pueden significar una degradación de sociedades completas,
la que será difícil de revertir en el futuro sin la mediación de acciones políticas
fuertes. Esto no es de interés para el economicismo, cegado por la mistificación
de sus modelos. 
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Francia 32.428 +53,9 +38,4 35.120 +54,8 +46,9

Estados Unidos 32.300 +53,3 +37,8 34.884 +53,8 +45,9

Italia 28.300 +34,3 +20,8 30.196 +33,1 +26,3

Turquía 27.164 +28,9 +15,9 29.527 +30,2 +23,5

Gran Bretaña 26.984 +28,0 +15,1 28.333 +24,9 +18,5

Hong Kong 25.755 +22,2 +9,9 28.202 +24,3 +18,0

España 25.207 +19,6 +7,6 27.123 +19,6 +13,5

Argentina 23.434 +11,2 - 23.903 +5,4

Israel 20.939 -0,6 -10,6 22.740 +0,3 -4,9

Polonia 15.879 -24,7 -32,2 17.689 -22,0 -26,0

México 13.559 -36,1 -42,6 13.459 -40,7 -43,7

Brasil 10.505 -50,2 -55,2 11.556 -49,1 -51,7

Malasia 7.316 -68,8 -68,8 8.669 -61,8 -63,7

China 5.386 -77,0 -77,0 6.140 -72,9 -74,3

Promedio 21.075 22.681

Fuente: Diario Clarín, 5 de diciembre de 1999

Compensa-
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El caso de Argentina es paradigmático, pues a pesar de la caída de los sa-
larios reales27 tiene aún por delante un enorme diferencial con su vecino Brasil,
y pensar que pueda llegar a competir en costos salariales con Malasia o China
supone aceptar que el objetivo nacional no es el desarrollo social sino ser parte
de una acumulación de capital que acompaña al subdesarrollo social (ver cua-
dro 3). A la vez, en buena medida por el abandono del sistema de investigación
y por la desindustrialización propiciada a partir de la dictadura (1976-1983),
no cuenta con las ventajas de un sistema científico-productivo de alta comple-
jidad, base de una productividad no basada en la sobreexplotación del trabajo,
que podría contribuir a compensar los costos de salarios relativamente altos, co-
mo es el caso de los países europeos o de Estados Unidos28.

No es irrelevante recordar que, aún con esas ventajas, Europa y Nortea-
mérica mantienen un estado activo y se protegen de la competencia exterior, al-
go que se considera anatema para las fórmulas que el Fondo Monetario Inter-
nacional, el Banco Mundial y la Organización Mundial de Comercio ‘aconse-
jan’ o imponen a nuestras sociedades a través de los gobiernos. Aunque la lite-
ratura se centra en la importancia de competir por el capital para producir bie-
nes exportables, la falta de competitividad supone no sólo que no se exporta si-
no que se importa de todo, sustituyendo la industria nacional. El poder de un
estado para proteger el mercado interno, permitiendo a sus ciudadanos gozar
de más altos niveles de empleo, ingreso y calidad de vida, debería ser visto no
como un atentado a la competitividad sino como un factor de la competitivi-
dad del país.
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27 En este caso la caída de los salarios conjuga los efectos de las transformaciones tecnológicas por el ejer-
cicio brutal del poder por las elites nacionales y extranjeras, materializado en su inicio por la dictadura
militar pero continuado por otros medios una vez restablecida la democracia. Siendo innegable el papel
de las presiones internacionales, la responsabilidad de las elites autóctonas del poder apoyadas en la tec-
nocracia economicista local es inocultable: cortoplacismo, endeudamiento irresponsable, estatización de
la deuda privada a la vez que se permitía la huida de capitales, especulación y extracción de rentas finan-
cieras, privatización corrupta de las empresas públicas, concesión de contratos subsidiados y con condi-
ciones leoninas a monopolios, apertura de la economía sin dar tiempo a la reconstitución de la base eco-
nómica nacional. Una de las consecuencias de esta reestructuración del capital fue que los trabajadores
pasaran de percibir el 43% del PIB (1970-75) a percibir sólo el 30 % (1981-1989).Ver Basualdo (1999). 

28 En esto es importante insistir en que el sistema científico-productivo no se logra sólo con más inversión
en educación o en investigación. Si los recursos son atomizados y fragmentados sin sinergia en un siste-
ma de investigadores individualistas, si no hay una estrategia de formación, capacitación e investigación
asociada a una estrategia de desarrollo de agentes y sistemas productivos complejos, el mayor gasto bien
puede terminar subsidiando a los países industrializados.



Aunque no es imposible competir, cualquier planta que produzca los mis-
mos productos que se pueden producir en los países con mayores salarios de-
berá gozar de una combinación de factores que compensen por ese diferencial
de costos salariales: accesibilidad a mercados concentrados, bajos impuestos, no
cumplimiento de regulaciones ambientales o sociales, acceso a mercados aún
parcialmente cerrados (comunidades de comercio), posibilidad de adecuarse a
pautas culturales locales en mercados que lo justifiquen, o bien ventajas de ca-
lidad de capital humano, servicios a la producción y de infraestructura excep-
cionales. Por supuesto, no toda gran inversión capitalista es socialmente nega-
tiva: algunas ramas de la producción pueden reclamar condiciones medioam-
bientales adecuadas a las normas ISO antes que la posibilidad de eludirlas, o
pools de capacidad científica y tecnológica y capas de trabajadores de alto nivel
de formación, o un mercado interno rico y diversificado, pero por la historia de
desarrollo desigual, estas condiciones suelen darse en las regiones y países más
desarrollados. Sin embargo, hay importantes diferencias entre ellos, lo que su-
giere que ningún factor aislado da cuenta de la competencia, sino que es en la
combinación que se logran resultados (Castells 1997: 98-99)

Cada país de América Latina debe buscar su propia combinación, es de
desear que esté asociado al desarrollo humano integral. Sin duda esto no es una
combinación que puede ser diseñada y pensada fuera de las relaciones de poder
entre trabajo y capital en cada país. La democratización, que permitiría a los
trabajadores hacer valer su interés como clase mayoritaria, queda así íntima-
mente ligada a las opciones de desarrollo nacional en un mundo competitivo.
Supone, claro está, organizaciones sindicales que sean ellas mismas democráti-
cas y representativas, no corruptas, capaces de asumir posiciones y acciones que
superen lo meramente reivindicativo29 (Rede... 1999) y de articularse con otras
formas de representación de las diversas situaciones de la amplia clase de traba-
jadores. Supone, asimismo, el resurgimiento de formas globalizadas de asocia-
ción y acción conjunta frente al capital global.

La comercialización de bienes

La globalización y estandarización de los mercados permiten importar produc-
tos de marca mundial, de fácil disponibilidad y bajo precio, siempre renovados
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29 Sobre el caso reciente de cambio de política de la CUT-Brasil, que puso en marcha un programa de pro-
moción de empresas autogestionarias de trabajadores.



(y muchas veces de rápida obsolescencia). Sin embargo, en situaciones de mo-
nopolio u oligopolio local esto permite realizar enormes ganancias de interme-
diación, no pasando a los consumidores sino una parte de las bajas de costos
que genera la competencia global del capital productivo. Al menos en el corto
plazo, poco le importa al capital comercial si su ganancia máxima implica la
destrucción de la industria nacional no competitiva y, consiguientemente, de-
sempleo. Es más, en países donde el capital tiene aversión al riesgo y prefiere
ganancias seguras y fáciles, es ya común que las ex empresas industriales se
transformen en importadoras de su producto competidor. En esto, las cadenas
mundiales de hipermercados se han convertido en el caballo de Troya de la pro-
ducción global de productos de consumo masivo, oligopolizando la distribu-
ción minorista y mayorista, subsumiendo la producción de una gama crecien-
te de productos a los que imprime su marca (Coraggio y César 1999).

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

Los productos o servicios de ámbito local o nacional

En este caso, los factores de localización de la actividad indican una ubicación
de las bocas de producción y distribución cercanas a cada mercado. Pero esto
no implica ya, como en los años sesenta, que este tipo de mercados queda pa-
ra el capital endógeno. El capital global ha desarrollado tecnologías de estanda-
rización de diseños y formas de provisión que le permiten extenderse en red
hasta los rincones del planeta donde haya suficiente mercado para justificar una
boca de salida. Se diseña un producto base que se adapta –por su gusto, su ima-
gen, etc.- a cada mercado local, pero con los mismos procesos de trabajo y la
misma marca, en muchos casos concesionada a expendedores locales30. Así, al
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30 Justamente las actividades de diseño de productos, de producción de imágenes, de control, etc. son las
que suelen ubicarse en las ciudades globales para servir a empresas ubicadas en todo el mundo, según el
concepto de Saskia Sassen ...“ We posit that the transformation in the composition of the global eco-
nomy accompanying the shift to service and finance brings about a renewed importance of major cities
as sites for certain types of production, servicing, marketing and innovation. In addition, the interna-
tionalization of mergers, acquisitions, and financial transaction makes cities “neutral” centers for mana-



alcanzar masividad, toda necesidad, aunque deba ser satisfecha por fuentes de
producción local, puede ser negocio global: la distribución del agua potable, las
comidas rápidas, el lavado de ropa, las funciones de cine, la programación de
televisión y, por supuesto, los servicios bancarios. Algunos rubros culturales se
vuelven accesibles directamente desde Internet: librerías y disquerías, cursos de
formación y carreras de educación superior a distancia, etc. En este caso, como
en el anterior, la reducción de costos del trabajo, en cada localidad, es condi-
ción de la rentabilidad del capital global.

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

Sin embargo, hay una contradicción: si lo que atrae a esas empresas es el
mercado local, su política minimizadora de empleos y salarios, su tendencia a
remesar las ganancias a otros circuitos de acumulación tiende a reducir ese mer-
cado. Los comportamientos monopólicos reducen el ingreso real de los consu-
midores por la doble vía de establecer precios altos que optimizan su ganancia,
y reducir los salarios nominales y los beneficios indirectos de sus propios traba-
jadores. Aun en bienes de consumo masivo, cuando todos los capitalistas hacen
lo mismo a escala global, la coincidencia fordiana entre consumidores y traba-
jadores se diluye y la combinación de ambos mecanismos profundiza esa con-
tradicción.
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gement and coordination, for raising and consolidation of investment capital, and for the formation of
an international propety market...” Sassen (1991). Para tener una idea del alcance de estas bocas de ex-
pendio local de una empresa global: Mc Donalds cuenta con 25.000 restaurantes en 119 países. Carre-
four cuenta con más de 390 millones de clientes por año en Francia, 160 millones en América, 100 mi-
llones en Europa y 70 millones en Asia. En Asia se halla presente en 9 países donde tiene 76 filiales. En
Brasil cuenta con 152 filiales, En Argentina con 22 y en México con 20 (http://www.mcdonalds.com
http://www.carrefour.com)



Las promesas incumplidas de la globalización

Como dice Joseph Stiglitz:

Debemos ser claros: los trabajadores de buena parte del mundo tienen ra-

zones para desconfiar. La liberalización del mercado de capitales en Asia no

trajo los beneficios prometidos, excepto para unos pocos ricos. En cambio,

empobreció a muchos mediante el mayor desempleo y las bajas de los sala-

rios. Peor aun, los trabajadores han visto como decisiones que afectaban sus

vidas y su subsistencia eran aparentemente impuestas a sus países, con ape-

nas gestos en respuesta a sus preocupaciones, aparte de los sermones sobre

las virtudes de cargar con el sacrificio (Stiglitz 2000: 19).

El balance de las economías latinoamericanas durante 1999 (CEPAL 2000)
habla por sí mismo. La deuda externa de América Latina y El Caribe llegó a
los 750.000 millones de dólares. Honduras, Nicaragua, Bolivia, Guayana, sin
duda, Ecuador están ya en condiciones de acogerse al dudoso privilegio de ac-
ceder a los lentos mecanismos de reducción de la deuda por haber entrado en
el grupo de los 70 países más pobres del mundo. Ecuador, de hecho, ya entró
en moratoria en octubre del 99. Se podría ver cómo un logro que la deuda de
la región sólo aumentó un 0.5% ese año, pero desaparece el optimismo cuan-
do se establece que fue debido a las dificultades para acceder a nuevos présta-
mos, sobre todo privados.

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

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

En cuanto al tan esperado crecimiento, el incremento del PIB, en 1999,
fue en promedio del 0%, por tanto negativo en términos per cápita. Dentro de
ello, muchos países tuvieron tasas absolutas negativas mientras que los países
exportadores de petróleo tuvieron un ‘buen año’. Aumentó el déficit fiscal de
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la región, en parte para paliar esos otros efectos. Durante 1999, Argentina, Bra-
sil y Perú adoptaron leyes de ‘responsabilidad fiscal’, que en el futuro atarán el
gasto público a los ingresos. Como consecuencia, la política fiscal y la social se
volverán procíclicas, lo que significa que cuando más se necesiten, menos re-
cursos disponibles habrá para la compensación social.

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

Hubo una reducción en el déficit comercial, pero por la caída en las im-
portaciones debida a la depresión. Se recomienda aumentar la productividad y
exportar. Eso se hace. En 1999 se exportó más, pero el valor de las exportacio-
nes fue menor. Porque la demanda es inelástica a las bajas de precio. Sólo en
petróleo se dio un aumento, que benefició a algunos países y perjudicó a otros
(los mismos países latinoamericanos que son importadores), pero fue por la ac-
ción del cartel OPEP. Se confirma que la tendencia de los términos de inter-
cambio de nuestros países es coyunturalmente inestable y estructuralmente des-
favorable para sustentar cualquier proceso de desarrollo sostenido. En econo-
mías extremadamente abiertas eso implica alta vulnerabilidad. Hubo algunas
diferencias entre países: en particular se destacó México, por ser país petrolero
y estar asociado (en buena medida a través de la actividad maquiladora) al mer-
cado de América del Norte que mostró fuerte dinamismo. Sin embargo, en Mé-
xico no mejoró la situación social.

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

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

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

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

En cuanto a la promesa de bienestar social, no se trata de mejorar indica-
dores promedio (como por momento sugieren las ‘estrategias’ cuantitativistas de
desarrollo humano), sino de transformar la estructura socioeconómica31. El nue-
vo sistema tecnológico, al estar comandado por el capital, produce una polariza-
ción de los trabajadores en dos estratos, uno de altas capacidades e ingresos, otro
de nivel de calificación básico (con un mínimo cada vez más alto en años de es-
tudio requeridos) e ingresos bajos. El resto de los trabajadores le sobra.

A pesar de la reducción del poder de compra de la mayoría de trabajadores,
se generan mercados globales muy dinámicos tanto con la variedad de produc-
tos nuevos que absorben las nuevas elites socioeconómicas como con los merca-
dos estandarizados a escala global para los sectores de ingresos bajos y medios. La
disociación entre demanda y oferta en el mercado interno diluye las alianzas po-
sibles a favor de un desarrollo nacional que no priorice las exportaciones de po-
cos productos competitivos de cualquier manera y, por tanto, retome la diversi-
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31 Basta ver el caso de Argentina con un ingreso per cápita de 10.300 (1997) que la ubica 39 en el ranking
mundial, sin embargo tiene un 26,0 de población por debajo de la línea de pobreza. (1989-1994)
PNUD (1999).



ficación como objetivo, preservando la malla productiva del efecto destructivo
indiscriminado de las importaciones masivas de todo tipo de productos.

Cuadro 4: América Latina y el Caribe: desempleo urbano
(Tasas anuales medias)
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1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998a

América Latinab Áreas Urbanasc 5.8 6.1 6.2 6.3 7.2 7.7 7.3 7.9

Argentina Áreas Urbanas 6.5 7.0 9.6 11.5 17.5 17.2 14.9 13.2

Bolivia Capitales
5.8 5.4 5.8 3.1 3.6 3.8 4.4 …h

departamentales

Brasil Seis áreas
4.8 5.8 5.4 5.1 4.6 5.4 5.7 7.8i

metropolitanas

Chile Total nacional 8.2 6.7 6.5 7.8 7.4 6.4 6.1 6.1i

Colombiad Siete áreas
10.2 10.2 8.6 8.9 8.8 11.2 12.4 15.1j

metropolitanas

Costa Rica Total urbano 6.0 4.3 4.0 4.3 5.7 6.6 5.9 5.4

Cuba Total nacional 7.7 6.1 6.2 6.7 7.9 7.6 6.8 6.5

Ecuador Total urbano 8.5 8.9 8.9 7.8 7.7 10.4 9.3 ...

El Salvador Total urbano 7.9 8.2 8.1 7.0 7.0 7.5 7.5 7.2k

Honduras Total nacional 4.0 1.5 2.5 3.3 3.7 3.7 5.0 5.9

México Áreas urbanasc 2.7 2.8 3.4 3.7 6.2 5.5 3.7 3.3l

Nicaragua Total nacional 11.5 14.4 17.8 17.1 16.9 16.0 14.3 12.2

Panamá Región 19.3 17.5 15.6 16.0 16.6 16.7 15.4 15.6
metropolitana

Paraguay Asunción 5.1 5.3 5.1 4.4 5.3 8.2 7.1 …
metropolitanaf

Perú Lima 5.9 9.4 9.9 8.8 8.2 8.0 9.2 9.0h

metropolitana

República Total nacional
19.6 20.3 19.9 16.0 15.8 16.5 15.9 14.3Dominicana

Uruguay Total urbano 8.9 9.0 8.3 9.2 10.3 11.9 11.5 10.0m

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

a Cifras preliminares.

b No incluye a los países del
Caribe

c Representa un alto y crecien-
te número de áreas urbanas

d Incluye desempleo oculto.

e Estimaciones oficiales

f Desde 1994 las cifras corres-
ponden al total urbano.

g Promedio mayo y agosto

h Primer semestre

i Promedio enero - octubre

j Promedio marzo, junio y sep-
tiembre.

k Promedio mayo - octubre

l Promedio marzo, junio y
agosto

m Promedio enero - septiembre



Los bloqueos a la acumulación que pueden esperarse de la contradicción entre
aumento de la productividad y falta de demanda efectiva (por la distribución
tan desigual del ingreso) (ver cuadro 5) se postergan por esos dinamismos, y es
posible que se posterguen aún más por el potencial que significa completar la
incorporación de 1200 millones de chinos al mercado de bienes de consumo y
al mercado de trabajo. Hasta que comiencen a operar los mecanismos macroe-
conómicos a escala global, de modo que retome un interés del capital por am-
pliar la capacidad de consumo de las masas hoy empobrecidas o excluidas, re-
giones y generaciones enteras habrán degradado su vida y sus capacidades,
acentuando el círculo vicioso del desarrollo desigual.

Cuadro 5: Distribución de la riqueza
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País 10 % más pobre 20 % más rico

Paraguay 0.7 62.4

Brasil 0.8 64.2

Colombia 1.0 61.5

Honduras 1.2 58.0

Costa Rica 1.3 51.8

Chile 1.4 61.0

Venezuela 1.5 51.8

México 1.6 55.3

Argentina 1.6 51.2

Perú 2.3 50.4

Ecuador 2.8 52.6

Argelia 2.8 42.6

España 2.8 40.3

Canadá 2.8 39.3

Indonesia 3.6 43.1

Suecia 3.7 34.5

Fuente: INDEC, Banco Mundial anuario, transcripto en Diario Clarín, 6 de marzo de 2000, página 18.



Cuadro 6: Evolución anual de la distribución de ingresos.
Datos de Capital y Gran Buenos Aires. Medición a octubre de cada año

Esa es la contradicción fundamental del capital como fuerza pretendidamente
civilizatoria, porque desintegra en lugar de integrar las sociedades, porque ge-
nera desequilibrios que plantean serios problemas de ‘gobernabilidad’ a las cla-
ses políticas encargadas de legitimar un sistema excluyente y dualizador. Sin
embargo, esa contradicción no lleva a una crisis de realización del capital, y se
prevé que no lo hará al menos por un período importante, dados los márgenes
que tiene para seguir desarrollándose sobre bases socialmente más estrechas32.

El papel del Estado

A este proceso de reestructuración del capital privado se suma la privatización
de las empresas públicas, tanto las productivas de bienes como las de servicios.
Eso acelera la expulsión de trabajadores y la polarización de la estructura de sa-
larios, pero además encarece los precios de bienes y servicios esenciales33. Los
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1974 1980 1990 1995 1998 1999

Porcentaje que recibe
el 30 % más pobre 11.3 10.5 9.9 8.3 8.0 8.2

Porcentaje que recibe
el 30% medio bajo 22.4 19.2 19.4 18.4 18.6 18.6

Porcentaje que recibe
el 30% medio alto 38.3 37.2 37.4 35.7 36.5 37.0

Porcentaje que recibe
el 10% más rico 28.2 33.1 33.3 37.3 36.9 36.1

Fuente: INDEC, transcripto en Diario Clarín, 6 de marzo de 2000, página 18.

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

33 “Un reciente estudio financiado por el Banco Mundial (Chisari, Estache y Romero, 1997) analiza el im-
pacto de las privatizaciones sobre la equidad a partir de un modelo que contempla dos opciones diferen-
ciadas por el supuesto de precios flexibles y de precios fijos de los servicios. Muestra que, si las regula-
ciones y controles funcionaran correctamente, las empresas privatizadas deberían transferir a los usua-
rios casi 1.000 millones de dólares, lo cual equivale a un ‘sobreprecio’ del 16% sobre el consumo de di-
chos usuarios. El porcentaje alcanza al 20% cuando la estimación se efectúa para los usuarios de menor



monopolios globales han encontrado un importante nicho de mercado: las
concentraciones de habitantes urbanos de América Latina, cuyos ingresos me-
dios son relativamente altos en comparación con otras regiones, además están
en la imperiosa necesidad de consumir servicios sin los cuales no se puede so-
brevivir socialmente en la ciudad. Al obtener concesiones en condiciones mo-
nopólicas, captan una ganancia que no podrían lograr en sus países de origen,
encareciendo los servicios, aumentando el costo de vida, lo que entra en con-
tradicción con la reducción de los salarios para el resto del capital localizado en
estas ciudades. Esta forma de privatización se justificó por la ineficiencia (en
muchos casos fomentada desde el mismo Estado conservador) de la adminis-
tración estatal, por la rigidez del sindicalismo público, por el déficit que en mu-
chos casos (en otros no) generaban esas empresas públicas34.

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

34 El caso de Argentina, una vez más, es paradigmático: la privatización de empresas públicas por 36.000
millones no sólo no redujo sino que aumentó la deuda externa y produjo transformaciones en el siste-
ma de precios que contribuyen a la pérdida de competitividad. Para Basualdo (1994): “...la intensidad
de la crisis y la articulación de los intereses en juego le imprimieron al proceso de privatización argenti-
no un conjunto de rasgos propios que lo diferencian de otras experiencias en diferentes países latinoa-
mericanos. El primero de ellos se trata de un proceso que pese a su complejidad, se realiza en un lapso
extremadamente breve. Cabe recordar que entre 1990 y 1992 se privatizaron las principales empresas
públicas y al año siguiente YPF. Una de sus consecuencias fue que la valorización de las empresas a pri-
vatizarse se efectuó en forma inversa a otras experiencias, como la chilena, por ejemplo, donde el sanea-
miento de las firmas fue un requisito previo para obtener un mayor valor en la privatización. Asimismo,
el breve tiempo insumido por el proceso privatizador determinó la vigencia de marcos regulatorios su-
mamente precarios o, directamente, inexistentes. Otra de las características peculiares del caso argenti-
no es que se trata de un proceso de vastos alcances en el cual el estado transfiere hasta sus espacios de
apropiación de renta como es el caso del petróleo y el gas con la privatización de YPF. Esto no ocurre en
el resto de los países, ya que Chile mantuvo la propiedad estatal de CODELCO, la empresa producto-
ra de cobre, que a su vez, constituye su principal producto de exportación. México hizo lo propio con
PEMEX, la empresa productora de hidrocarburos, de la cual obtiene 40% de sus ingresos externos. Fi-



nes en ese sector, atraídas por la concentración geográfica de mercados urbanos
de ingresos relativos medios y altos, por los negociados de las privatizacio-
nes–piñata posibilitada por la corrupción estatal. En tal caso, en una o dos dé-
cadas se iniciaría otro ciclo de apropiación nacional, si es que no estatal, de los
servicios hoy en manos de monopolios internacionales.

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

Tanto para la ideología económica neoclásica como para el interés del ca-
pital financiero, el déficit estatal se vuelve indicador central del funcionamien-
to de la economía. Los analistas del mercado financiero lo consideran una fuen-
te de riesgo para la estabilidad monetaria y el libre movimiento de las ganan-
cias que requiere el capital globalizado. El grueso de ese déficit se debe al pago
de altísimas tasas de interés35 por una deuda originalmente pública y por la pri-
vada, vuelta pública, que en buena parte es ilegítima en sus orígenes, facilitada
irresponsablemente por acreedores y asesorada por organismos internacionales
que no tenían otro uso para la sobre oferta de capitales en los años 70. Vuelta
impagable, hipoteca perenne sobre los recursos y la autonomía nacionales, la
deuda externa es un dato irreversible para esos analistas.

Para ellos, los irresponsables seríamos nosotros si no pagáramos, si no
aceptáramos los nuevos préstamos para financiar los ‘programas de ajuste es-
tructural’ dirigidos a asegurar que seguimos pagando la deuda... Consideran
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nalmente, el caso argentino se distingue por tener una proporción muy alta de capitalización de la deu-
da externa que supera la de los otros países latinoamericanos y una participación muy escasa de oferen-
tes en las principales licitaciones, originada en un conjunto de restricciones que marginaron a la mayo-
ría de las empresas nacionales y allanaron el camino a los grandes grupos económicos y empresas extran-
jeras...” “En síntesis, las evidencias indican que las políticas económicas adoptadas desde 1990, la incor-
poración al plan Brady y el costo del proceso de las privatizaciones, no solo neutralizaron el efecto po-
sitivo que tienen las privatizaciones sobre la existencia de deuda pública externa sino que lo incremen-
taron en casi un 5 por ciento”. (páginas 30, 31 y 35).

35 Por la manera que tiene Estados Unidos de resolver sus problemas fijando el piso de esas tasas de inte-
rés y por la evaluación que hacen los agentes de bolsa del llamado ‘riesgo-país’ así como por el riesgo real
de invertir en economías estructuralmente mal rediseñadas por el programa neoliberal.



‘responsable’ en cambio, atar el gasto fiscal a los resultados de un mercado in-
ternacional en el que escasamente se puede incidir, aunque signifique nuevas
coyunturas de agravamiento de la catástrofe social y la falta de gobernabilidad
de nuestros países. Consideran irresponsable que la OPEP ejerza un poder en
el mercado para elevar los ingresos de los países petroleros, pero no aplican el
mismo criterio a los grupos que fijan tarifas monopólicas para los servicios en
América Latina (Acosta 1999).

El capital tiene su lógica estructural pero, los analistas y políticos que apo-
yan sus peores desarrollos y no ejercen el necesario contrapeso para regularlo
son responsables ideológicos de lo que estamos experimentando, y no pueden
apelar al ‘realismo’ cuando se trata de falta de voluntad política o meramente
de intereses creados. El Estado, lejos de haber perdido relevancia, sigue siendo
un poder esencial por cuya democratización hay que luchar, pues puede poner-
se al servicio de la acumulación de riqueza de las elites o promover los intere-
ses de las mayorías36.

El problema para el capital global y sus representantes no es económico,
pues puede seguir acumulando en estas condiciones por mucho tiempo, sino
político: cómo contener a los millones de desocupados y degradados en su con-
dición humana, que además tienden a concentrarse en ciertas regiones del
mundo, principalmente urbanas. Cómo legitimar un sistema socioeconómico
que excluye masas de ciudadanos –mediante las instituciones de un régimen
político basado en elecciones universales y recurrentes. Esto último no parece
significar todavía un gran peligro, pues las opciones que se suelen presentar pa-
ra el voto no son alternativas a este estado de cosas, dado que el ‘realismo’ po-
lítico de los partidos conduce a aceptar –con algunos matices que, sin embar-
go, pueden ser importantes por sus efectos sociales- el dictado de los criterios
economicistas y recomendaciones de los organismos internacionales y gobier-
nos de países centrales que velan por este orden económico global. La ‘mano
dura’ con la delincuencia de origen social y la represión a las protestas están ca-
da vez más presentes en el discurso de la gobernabilidad.

Aunque se ha perdido mucho con las aperturas indiscriminadas de los
años 80 y 90, para los países periféricos no está agotada la opción de que el
Estado demore o revierta parcialmente la entrada en la globalización plena,
fortaleciendo las estructuras productivas remanentes y las bases profundas de
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36 Para el papel del Estado en hacer realidad las ‘leyes’ económicas globales en Argentina, ver el significati-
vo análisis que hace Basualdo (1999).



su competitividad; condicionando aperturas adicionales a la efectivización de
su equivalente por los países centrales. Para ello pueden usarse los acuerdos re-
gionales, que clausuran parcialmente y por un tiempo los mercados si bien es-
tos se abren intraregionalmente. Pero esto supone comportamientos solidarios
o al menos de competencia cooperativa entre los países periféricos y sus indus-
trias y sociedades, donde todos puedan mejorar sus condiciones frente al res-
to del sistema mundial. Supone también, el resurgimiento de organizaciones
sindicales adecuadas para el nuevo régimen productivo y de escala al menos
regional. Políticas activas y homogéneas de los estados componentes de la
unión comercial. Asumir la soberanía para fijar políticas fiscales, tarifarias y
monetarias que contrarresten el poder monopólico nacional e internacional
actuando sobre los precios relativos, principal mecanismo de orientación de la
producción y de distribución de la riqueza37. Avanzar en una integración más
profunda que la de competir en mercados protegidos de la competencia exter-
na, parcialmente.

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

La segmentación parcial de los mercados regionales es insuficiente para
frenar las consecuencias sociales, cada vez más estructurales y no coyunturales,
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37 En el caso del Mercosur, es evidente que durante los años 90 Brasil y Argentina han seguido políticas
distintas en esta materia, y eso tensiona las relaciones. Esto deriva en una serie de conflictos entre am-
bos países, por ejemplo, a partir de la devaluación del real en 1998, 100 fábricas se trasladaron, ya sea
con sus plantas a pleno o con algunas líneas de producción completas, y se realizaron 280 consultas en
la embajada de Brasil para otros posibles traslados. Varias Pymes planifican su traslado a Brasil, ya que
se les ofrece diversos beneficios, como instalar sus plantas en galpones fiscales a pagar en 20 años y a un
precio muy bajo, además de un crédito que financia el 75% del proyecto a una tasa del 7% anual. A es-
to se le suma que los insumos son entre 30 o 40% más baratos y la mano de obra no calificada vale un
40% menos que en la Argentina. Por último, la exención impositiva para la instalación de fábricas aba-
rata los costos en un 10%. A casi un año de la devaluación brasileña, los industriales argentinos afirman
haber sufrido una pérdida de competitividad del 40% respecto de sus pares brasileños. (Diario Clarín,
Buenos Aires 4, 8 y 14 de Febrero del 2000.)



de la globalización del capital. La respuesta que hasta ahora han encontrado,
entre tecnócratas y políticos del establishment, es simple: evitar las consecuen-
cias políticas de la permanencia y agudización de la pobreza, aliviándola con
paquetes de comida, servicios básicos elementales, altas dosis de clientelismo
político y grados variables de represión. En lo simbólico, se da un ataque sos-
tenido desde las corrientes conservadoras, contra la cultura de derechos huma-
nos universales, entendidos como derechos adquiridos (entitlements) que deben
ser garantizados por el Estado, pretendiendo substituirla por una versión dilui-
da de la igualdad de oportunidades o la equidad (Coraggio 1994a). Las corrien-
tes sociales y políticas no satisfechas con este dominio del pensamiento único
agudizan su crítica o se marginan de la gestión estatal, pero aún deben recorrer
el camino de lograr propuestas alternativas cuya viabilidad política pueda ser
construida sobre la base de experiencias que las fundamenten y por la credibi-
lidad de las mayorías.

Es difícil pensar en un camino que conduzca a una sociedad más integra-
da, substancialmente más equitativa, a través de meras mejorías en la gestión
o de programas marginales. Aunque se corrigiera la distribución de los flujos
futuros de ingreso, se ha acumulado tal desigualdad en la distribución de los
activos, que se vuelve cada vez más necesario incluir una redistribución fuerte
de los mismos como parte de un programa de transformación. Los ‘Sin Tie-
rra’, en Brasil, están mostrando que en sociedades con una brutal desigualdad
no es posible solo reivindicar subsidios, créditos o programas alimentarios pa-
ra mejorar la distribución de los beneficios futuros del desarrollo capitalista.
Cuanto más se espere para modificar las políticas, más traumática será la rea-
propiación de lo acumulado, de manera ilegítima y hasta ilegal, pero por aho-
ra impune.

En algunas áreas la demora se vuelve irresponsable y casi criminal. En
particular en el área educativa. Si el conocimiento y las capacidades para acce-
der a información e interpretarla se han constituido en la principal fuerza pro-
ductiva, el sistema de educación pública, formal e informal, es a la vez la prin-
cipal rama de inversión para el desarrollo, puede contribuir a evitar que esta
fuerza productiva siga siendo apropiada por elites y sistemas que sólo el gran
capital puede controlar. Sin embargo, los políticos, intelectuales, técnicos y
agentes fundamentales del proceso de educación, siguen debatiéndose en esté-
riles conflictos que sólo muestran la ausencia de sujetos colectivos con con-
ciencia cabal de los costos que tendrá para las futuras generaciones no poner
en marcha una estrategia educativa que revolucione las prácticas y procesos de
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aprendizaje38. Hacerlo requerirá también recuperar una parte del espacio pú-
blico en los medios de comunicación de masas, para usarlo con inteligencia,
haciéndolo efectivamente competitivo con los medios privados que ven la pro-
ducción de bienes culturales como un negocio, sean cuales fueren sus efectos
sociales.

Situación de los trabajadores urbanos y su respuesta39

La necesidad de alternativas al programa neoliberal40

El resultado del proceso de reestructuración capitalista es negativo para los tra-
bajadores, en su conjunto, en particular en las grandes ciudades: altísimas tasas
de desocupación y subocupación permanentes (coexistiendo con situaciones
significativas de sobretrabajo), descenso del ingreso real de una capa muy am-
plia de los trabajadores ocupados; precarización y pérdida de derechos adscrip-
tos a la categoría de asalariado; encarecimiento de los servicios privatizados o
pérdida de calidad de los que subsisten con prestación pública; segregación so-
cioespacial; vida cotidiana asediada por un contexto social generador de violen-
cia e inseguridad personal, etc. (Ver cuadro 7).
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38 El Foro Mundial de la Educación, reunido en Dakar, Senegal, el 26-28 April 2000, define con claridad
que se trata de una educación “...that includes learning to know, to do, to live together and to be. It is
an education geared to tapping each person’s talents and potential, and developing learners personali-
ties, so that they can improve their lives and transform their societies.” (nuestras itálicas) El marco de ac-
ción que incluye esa cita fue firmado por todos los países presentes. Cabría que las agencias internacio-
nales condicionaran sus créditos al cumplimiento de estos acuerdos con la misma energía con que los
condicionan al cumplimiento de sus preceptos en materia de ajuste fiscal. No es raro encontrar en la re-
tórica internacional llamados a la participación, aunque es infrecuente encontrar alusiones a la transfor-
mación social. No obstante, en la práctica de los estados nacionales en conjunción con lo organismos
internacionales se impone verticalmente nada menos que la estrategia económica y se propugna que el
libre juego del mercado sea el que produzca una concomitante sociedad de mercado. La referencia a ‘ali-
viar la pobreza’ está lejos de ser un programa para revolucionar las estructuras sociales y económicas que
la generan. Tampoco suelen haber procesos efectivamente participativos en materia de educación, como
muestran las prácticas de las reformas educativas. Ver: Torres (2000).

39 Una versión previa de este capítulo fue incluida en Coraggio (2000)

40 Sobre las dificultades para pensar alternativas al neoliberalismo, ver Coraggio, 1999 (a)



Cuadro 7: América Latina: Tasas de desocupación abierta en ciudades
principales(%)

Un elemento clave del mito neoliberal es que la estabilidad monetaria favorece
a los más pobres, que serían los más afectados por la hiperinflación. En el caso
paradigmático de Argentina, luego de una década de neoliberalismo, la brecha
entre ricos y pobres, que entre 1974 y 1985 era de entre 12 y 23 veces, subió
en el año de la hiperinflación (1989) a 23 veces, bajó en 1995 a 22 veces pero
en 1999 (con deflación) superó el nivel de 1989, en 24 veces. El neoliberalis-
mo ha vuelto estructural una distribución del ingreso donde el 30% más pobre
recibe apenas el 8.2% del ingreso, el 30% siguiente (medio bajo) apenas el
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1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Argentina a 7,5 6,5 7,0 9,6 11.5 17,5 17,3 14,9

G.B.Aires 7,3 5,8 6,7 10,1 12,1 18,8 18,4 15,7

Bolivia b 7,2 5,9 5,5 5,9 3,1 3,6 4,0 4,4

La Paz 7,1 6,6 7,4 5,6 3,2 4,2 4,4 5,4

Brasil c 4,3 4,8 4,9 5,4 5,1 4,6 5,4 5,7

Sao Paulo 4,6 5,5 5,4 5,8 5,4 5,2 6,7 6,7

Colombia d 10,5 10,2 10,2 8,6 8,9 8,8 11,3 12,4

Bogotá 9,4 8,6 8,3 6,5 7,1 9,3 10,1 11,7

Ecuador e / 6,1 8,5 8,9 8,3 7,1 6,9 10,4 9,3

México f 2,8 / 2,7 2,8 3,4 3,6 6,3 5,5 3,7

C. de México 3,3 3,0 3,4 4,0 4,1 6,3 4,5 4,5

Paraguay g / 7,5 10,4 14,4 ... 4,4 5,2 8,2 7,1

Asunción 6,6 5,1 5,3 5,1 4,1 5,5 9,2 6,4

Uruguay h / 8,5 8,9 9,0 8,3 9,2 10,3 11,9 11,5

Montevideo 9,2 8,9 9,0 8,4 9,2 10,8 12,4 11,6

Fuente: Elaboración OIT en base a Encuestas de Hogares disponibles. OIT (1998) en base a CUADRO 2-A.
A/ Promedio mayo-octubre. INDEC
B / Ciudades capitales INE.
C/ Areas Metropolitanas de Río de Janeiro, Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Salvador y Recife. Pro-
medio 12 meses. IBGE.
D/ Siete Areas Metropolitanas. DANE.
E/ Nacional Urbano. Encuesta permanente de Hogares INEM.
F/ 39 áreas urbanas, promedio cuatro trimestres INEGI.
G/Total país, estimaciones del Banco Central del Paraguay. La cifra de la capital incluye Asunción, Fernan-
do de la Mora y Lambaré y áreas urbanas de Luque y San Lorenzo. DGEEC.
H/ Montevideo, promedio cuatro trimestres. INE.



18.6, mientras el 10% más rico recibe el 36.1% (esto sin contar las posibles di-
ferencias adicionales por los sesgos en las declaraciones de ingresos). En la re-
gión metropolitana de Buenos Aires, un 30% de la población económicamen-
te activa está o desocupada o subocupada, a lo que se suma que los ocupados
lo están precariamente, en negro y con salarios casi la mitad de los ‘en blanco’41.
A pesar que, aparentemente, se mantuvieron estables durante la década del no-
venta, los ingresos medios reales de quienes tienen ingresos experimentaron una
caída a alrededor del 60% de los niveles de 197442.

Estas tendencias de la realidad erosionan las expectativas de integración
social de los jóvenes del continente. Esta degradación social se acompaña de:
decadencia moral de una sociedad que no respeta el contrato histórico con sus
ahora mayores, que deberían tener asegurada una vida digna al pasar a la pasi-
vidad; estigmatización generalizada de los trabajadores pobres y sus familias, in-
cluyendo en esto el fenómeno de los ‘nuevos pobres’ provenientes de las clases
medias en caída; inseguridad personal por la violencia de las mafias y de quie-
nes optan por el delito como forma de sobrevivencia; penetración creciente de
las redes globales del narcotráfico y la prostitución, etc.

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

Ante la situación de desempleo, subempleo, y pérdida de ingresos de la
mayoría de los trabajadores, la propuesta del capital y sus personeros es sim-
ple: cada país, región, o incluso cada persona, es responsable por su situación,
atribuible a su falta de competitividad en el mercado global. La persona, vista
como recurso para el capital, puede ser declarada no ‘empleable’, calcularse si
es económicamente conveniente reciclarla para que reentre en el mercado o
bien sólo asistirla para que sobreviva en la exclusión. En tanto sujeto de dere-
chos, sólo cabe aliviar la pobreza resultante de su inutilidad como insumo pa-
ra el capital.
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41 INDEC, onda de octubre 1999, en Clarín, Lunes 6 de marzo de 2000, página 18.

42 Elaboración propia en base al cuadro A-5 de Cepal (2000) y al cuadro 5.3 en Altimir y Beccaria (1998).



¿Qué estrategia económica se propone para que más ciudadanos puedan
ser integrados por los mecanismos del mercado? Reducir los costos laborales y
aumentar la productividad. Supuestamente, a igualdad de otras condiciones, si se
baja el costo del ‘insumo’ trabajo, el empresario capitalista sustituirá otros in-
sumos contratando más trabajadores. Otro tanto ocurriría si se incrementa su
contribución a la productividad. Un reciente estudio define como ‘ganancia en
competitividad’ que la productividad del trabajo aumente más (o disminuya
menos?) que el costo laboral. Dicho estudio muestra que tal estrategia es inefi-
caz, al menos en América Latina (Ver cuadro 8).

Cuadro 8: Argentina, Brasil, Chile y Perú: Evolución de la competividad
laboral en el sector manufacturero, 1990-1995

(valores en moneda nacional deflactados por IPC y tasas de crecimiento anuales)
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Costo laboral realPaíses Productividad Competividad

Salario Costo Total
no salarial

Argentina(pesos)

1990 0.95 0.60 1.55

1995 0.94 0.46 1.40

Variación anual - -5.2 -2.0 8.0 10.2

Brasil (reales)

1990

1995

Variación anual 2.9 2.9 2.9 6.4 3.4

Chile

1990 5.65 2.52 8.17

1995 6.98 3.10 10.08

Variación anual 4.3 4.2 4.3 3.6 -0.7

México (pesos)

1990 4.98 2.33 7.31

1995 5.21 2.56 7.77

Variación anual 0.9 1.9 1.2 6.1 4.8

Perú (nuevos soles)

1990 0.21 0.12 0.33

1995 0.26 0.16 0.42

Variación anual 4.4 5.9 5.1 5.6 0.6

Fuente: Tokman y Martínez (1999).



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

Contra lo previsto por la teoría neoclásica, el comportamiento de los em-
presarios como clase, se inclina a aumentar la productividad por la vía de redu-
cir el número de asalariados necesario para producir una misma cantidad de
producto, antes que por la de innovar desarrollando las capacidades del traba-
jador43 (Tockman y Martínez 1999: 66). La baja en el costo laboral se comple-
ta desarmando el sistema de normas que ponía límites a la explotación por la
extensión de la jornada de trabajo, por la intensificación del proceso de traba-
jo y por la indefensión ante el despido, el envejecimiento o la enfermedad. Ade-
más, en muchos casos, ni siquiera de la competitividad así estrechamente defi-
nida se obtiene un aumento. Esto es consecuencia de políticas macroeconómi-
cas centradas en la estabilidad monetaria y en garantizar el pago de la deuda y
las remesas de utilidades, lo que genera un rezago cambiario y precios relativos
desfavorables para la producción nacional a pesar del enorme sacrificio de los
trabajadores44. Si el objetivo es incrementar el empleo, lo que habría que hacer
es aumentar la productividad del capital y no la del trabajo (maximizar el nú-
mero de empleos que se puede lograr con un capital dado). Pero eso supone po-
ner a la integración social por la vía del trabajo por encima de la rentabilidad
del capital. Se podría pensar que recursos públicos y privados no orientados por
la eficiencia marcada por la rentabilidad, podrían tener ese criterio, mientras
que al capital privado no se le podría pedir que contradiga su propia naturale-
za. Pero el neoliberalismo ha pugnado por introyectar, en el sector público y en
la esfera social, sus criterios de eficiencia. 

La posibilidad de que las carencias sociales que se van acumulando sean
resueltas por mecanismos de mercado, y el tan esperado crecimiento, enfrenta
otros problemas, más allá de las magras variaciones en la ‘competitividad’. La
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43 En el caso de Argentina, apenas un 5% de las firmas tienen un perfil innovativo y es muy escasa la cir-
culación de conocimiento entre empresas (comunicación personal de Gabriel Yoguel).

44 La posibilidad de devaluar, que recientemente ejercieron los países del sudeste asiático y luego Brasil, es-
tá bajo ataque por parte de los organismos internacionales, y se manifiesta claramente en la creciente
atención prestada a la posibilidad de dolarizar las economías, de lo que Ecuador es un laboratorio en el
inicio de la década.



OIT estima que, con un incremento esperado de la Población Económicamen-
te Activa de América Latina, de alrededor del 3% anual, dada la tecnología y
formas de organización empresarial predominante, para cubrir esa demanda de
nuevos empleos se requeriría una tasa de crecimiento del producto del 5%, lo
que a su vez implicaría una tasa inviable de inversión del 30% del Producto
Bruto Interno (OIT 1998: 9). Esto sólo para cubrir las nuevas demandas de
empleo, sin hablar de la superación del desempleo acumulado. El poco interés
del capital global por invertir en la producción de bienes transables complejos
en la mayoría de nuestros países, y dado el techo a la inversión con alta renta-
bilidad asociada a la explotación de recursos naturales no renovables y a la cre-
ma de nuestros mercados urbanos, hace suponer que, de darse, esa inversión
debería ser cubierta por ahorros y empresarios nacionales, algo difícil de vis-
lumbrar ante la tendencia a la liquidación y salida de capitales ‘nacionales’ o su
visión de que la mayor productividad que requiere la competitividad se logra
bajando costos salariales y expulsando mano de obra45.

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

Librado al mercado, el empleo depende de la expansión de la producción,
que a su vez depende de la inversión capitalista, mientras el impacto de la dra-
mática precarización y reducción de costos laborales ha mostrado ser insufi-
ciente para inducir tal inversión46. La lógica del mercado capitalista impone en
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45 Tockman y Martínez concluyen que “...la recuperación de la competitividad perdida y el logro de nue-
vos avances en la competitividad debiera basarse más en aumentos de productividad que en reducciones
de costos resultantes de una mayor precarización laboral o un menor nivel de empleo.” Al contrario de
lo que se viene pretendiendo instalar como sentido común, afirman que “una mayor seguridad en el em-
pleo y la promoción de la negociación colectiva pueden contribuir a alcanzar aumentos sostenidos en la
productividad”. Tockman y Martínez (1999), página 70.

46 Es más, cuando la inversión externa se da, como en el caso de la industria agroalimentaria argentina, el
balance es negativo para los trabajadores: entre 1993 y 1999, mientras la producción aumentó un 20%,
la ocupación bajó entre 14 y 16% (según se mida en horas trabajadas o en número de trabajadores em-
pleados), y los salarios bajaron un 14%.



las grandes empresas y los fondos de inversión un comportamiento cortopla-
cista y amoral sin mecanismos de autoregulación acorde con los equilibrios so-
ciales, políticos, psicosociales y naturales. No hay nada intrínseco al capital
–particularmente el gran capital- que lo lleve por sí sólo a generalizar el desa-
rrollo integral de las regiones periféricas. Se hace entonces necesario pensar en
otros agentes de la inversión y la producción, que se sustraigan a la lógica del
capital, cuyas decisiones estén orientadas por el objetivo de desarrollar las opor-
tunidades de trabajo y la reproducción de la vida antes que por el logro de la
máxima ganancia o la reproducción del capital, y que promuevan formas esta-
tales democráticas y el cuidado de las bases naturales de la vida en sociedad. Pa-
ra lograr contrarrestar la fuerza del gran capital y poder realizar alianzas con las
fracciones empresariales con intereses más compatibles con el desarrollo huma-
no, esos agentes deben formar un sistema solidario y tener escala suficiente, y
para ello su continuada reproducción no puede depender de subsidios externos
eternos –económicos o de acción ideológica y organizativa- sino que deben te-
ner como condición que, en conjunto, puedan lograr en un plazo adecuado de-
sarrollar su capacidad productiva y organizativa para posicionarse en el merca-
do con resultados económicos que permitan su creciente autosostenimiento,
sustentando así otro poder de negociación de los trabajadores con los represen-
tantes del capital.

La economía de los sectores populares

¿Cuál es la reacción que vienen teniendo los trabajadores latinoamericanos y sus
familias? Combinan, en proporciones variables según la coyuntura y la cultura
nacional, la lucha reivindicativa y defensiva (menos orgánica por la fragmenta-
ción de la clase y por la correlación de fuerzas y el temor al desempleo), con la
búsqueda de formas alternativas de ingreso e integración al sistema de división
social del trabajo: el cuentapropismo individual o colectivo, los diversos tipos
de emprendimiento popular con sentido pecuniario. Han desarrollado también
la habilidad para utilizar los nuevos programas focalizados en aliviar la pobre-
za: redes de solidaridad, acceso a programas sociales del Estado o de ONG, etc.
Finalmente, se han activado viejas y nuevas formas de producción para el auto-
consumo familiar o comunitario.

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

En circunstancias de precariedad, de extrema carencia y alta incertidum-
bre, las unidades domésticas se ven empujadas hacia una sucesión de ciclos cor-
tos reactivos del tipo ‘problema experimentado ⇒ acción inmediata’. A la vez,
una concepción general del aprendizaje supondría que es cuando se enfrentan
problemas inéditos, cuando dejan de repetirse las circunstancias ‘normales’, que
el mundo de la vida es cuestionado y tematizado, dándose así condiciones más
favorables para la reflexión y el planteamiento de alternativas de cambio. Esta
cuestión es muy importante y debe ser examinada con investigaciones empíri-
cas, pero en todo caso es muy probable que la presencia de una acción didácti-
ca, informativa y formativa de agentes mediadores, en particular si son porta-
dores del conocimiento sistematizado a partir de las experiencias populares o de
una metodología para producirlo y facilitar su internalización, contribuya a au-
mentar la eficacia de las tácticas de supervivencia y su superación por estrate-
gias colectivas de desarrollo conjunto. Esos agentes pueden ser originalmente
‘externos’, pero la complejización de la economía de los sectores populares im-
plica incorporarlos como agentes propios de un sistema de economía centrada
en el trabajo.

Para hablar de una ‘estrategia’ de los trabajadores en su confrontación
con la estrategia neoliberal (ésta sí existe desde los grupos más concentrados,
el G-7 y los organismos internacionales como el FMI y el Banco Mundial), es
necesario que existan instancias colectivas de intercambio, pensamiento refle-
xivo y acción conjunta que deben ser promovidas expresamente como parte
del desarrollo de un entorno productivo complejo. En materia económica, las
principales acciones colectivas han sido de tipo reivindicativo frente a la rees-
tructuración empresaria antes que promotoras de otras alternativas para la
economía popular. Un papel más ligado a lo productivo han jugado las aso-
ciaciones corporativas de productores independientes, en redes que agregan
intereses sectoriales para su defensa, o para mejorar sus condiciones de pro-
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ducción y reproducción. En cuanto a los agentes de promoción del desarrollo,
fundamentalmente las ONGD, su alcance suele ser microeconómico y com-
petitivo entre ellos (Coraggio 1995). Los movimientos sociales en sentido más
amplio (movimientos basados en afinidades de género o etnia, de defensa de
los derechos humanos, o movimientos reivindicativos de base territorial con
metas especificas de ciclo ‘corto’ –por el agua, por la luz, por el transporte, por
la vivienda, etc. etc.-) sin duda han incidido en las condiciones de vida de los
trabajadores, pero no en tanto movimiento de trabajadores, mientras el pro-
blema de la articulación entre unos y otros nunca llegó a resolverse adecuada-
mente en nuestros países (Coraggio 1986).

Sin embargo, aunque no tengan una conducción explícita, las acciones
reactivas, de las familias de trabajadores afectados por los mismos procesos,
pueden ir decantando una reacción colectiva emergente, sin estrategia cons-
ciente pero con patrones bastantes claros, identificables y generalizables47, dan-
do lugar a un conjunto de actividades que movilizan recursos para satisfacer ne-
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47 Según Torrado (1998), “…Para estar en mejores condiciones de formular el concepto EFV es convenien-
te situarlo previamente dentro de la perspectiva analítica global a la que más frecuentemente se lo vin-
cula. Dicha perspectiva es aquella que otorga prioridad-por su capacidad explicativa y su relevancia pa-
ra las políticas de población al estudio de la relación entre estilos de desarrollo (ED) y EFV. En este con-
texto teórico, el término ‘estilos de desarrollo’ se refiere a las modalidades y dinámica particular de los
procesos de desarrollo discernibles en sociedades con sistemas de organización económico –social (capi-
talista-central; capitalista dependiente; socialista; etc.) análogos. Más precisamente, el concepto remite a
las estrategias de acción (objetivos, proyectos y prácticas políticas) relativas a los factores fundamentales
del desarrollo económico y social (cómo se genera; cuáles son los elementos que condicionan su meca-
nismo; cómo se reparten sus frutos), que son dominantes o se encuentran vigentes en una sociedad da-
da, las variaciones intrasistema de dichas estrategias.

En esta perspectiva, la vigencia de un estilo se concibe como la resultante de diversos factores: la exis-
tencia de opciones o estrategias alternativas correspondientes a las diferentes clases y estratos sociales; las
relaciones de alianza o conflicto que se establecen entre las fuerzas sociales que representan a dichas cla-
ses y estratos; la correlativa estructura de poder; en fin, la capacidad de dichas fuerzas sociales –aisladas
o coaligadas- de imponer sus propias estrategias de acción al conjunto de la sociedad a través del ejerci-
cio del poder y de diversos mecanismos de legitimación... la expresión ‘estrategias familiares de vida’ se
refiere a aquellos comportamientos de los agentes sociales de una sociedad dada que –estando condicio-
nados por su posición social (o sea por su pertenencia a determinada clase o estrato social)- se relacio-
nan con la constitución y mantenimiento de unidades familiares en el seno de las cuales pueden asegu-
rar su reproducción biológica, preservar la vida y desarrollar todas aquellas prácticas y no materiales de
existencia de la unidad y de cada uno de sus miembros”… (páginas16 y 17)

… “Por último (ya implícito en el punto anterior), si bien es posible enunciar un concepto general de
EFV, válido para todas las clases y estratos sociales de una sociedad concreta –como sería el caso de la
definición de EFV que expusiéramos más arriba- es claro que tal enunciado resultaría escasamente ope-
rativo. En efecto, en la medida en que sólo existe un número muy reducido de comportamientos que
puedan reputarse a priori como comunes a todas las clases sociales (tales como por ejemplo, las forma-
ciones de uniones, la procreación, la preservación de la vida) un enunciado de tal generalidad es de di-



cesidades, que vamos a denominar la economía popular o economía de los secto-
res populares. Si tenemos que definir una célula organizativa supraindividual,
con algún grado de conciencia y coordinación sobre las decisiones de sus miem-
bros, esa es principalmente la familia o, más amplio, los hogares. A esto pode-
mos agregar otros agrupamientos voluntarios no basados en relaciones de con-
sanguinidad (hogares especiales, cooperativas de diverso tipo, redes de inter-
cambio o de ayuda solidaria, comunidades étnicas, etc.) que -desde una pers-
pectiva económica- tienen el mismo objetivo que las familias: obtener recursos
y utilizarlos para mantener y mejorar la vida de sus miembros. Así, podemos vi-
sualizar una cooperativa sin fines de lucro como el arreglo ad-hoc de un con-
junto de miembros de distintas familias para lograr en otra escala y con otros
recursos mejorar las condiciones de vida de sus hogares. Del mismo modo pue-
de ser visto un microemprendimiento-familiar o de asociación voluntaria entre
no familiares-, una red de autoayuda, una asociación vecinal pro-mejoras, etc.
Por extensión denominamos a todas estas formas unidades u organizaciones do-
mésticas populares48.

La lógica de estas organizaciones populares de economía doméstica no es
la maximización de ganancias (lucro) sino la ampliación continua de la fronte-
ra de condiciones materiales de la vida de sus miembros. Esta definición am-
plia de objetivos permite incluir en esta primera categorización a las asociacio-
nes reivindicativas, aunque no organicen en principio la producción ni el con-
sumo de bienes o servicios (si bien pueden devenir asociaciones autogestiona-
das de prestación de servicios). Aunque muchos hogares pueden ser pobres, es-
ta definición de economía popular no se limita a las actividades económicas de
los pobres, pues las actividades que responden a la definición amplia adoptada
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fícil operacionalización ya que deja totalmente indeterminados aquellos comportamientos que se rela-
cionan con la optimización de las condiciones de existencia de cada posición social, es decir, aquellos
comportamientos que dependen directamente de la pertenencia de clase. Lo que lleva a concluir que la
definición del concepto de EFV debe hacerse por enumeración exhaustiva de las dimensiones conduc-
tuales que, en cada caso, de acuerdo al estado del conocimiento, puedan considerarse relacionadas con
los tres elementos incluidos en la definición general (reproducción biológica, preservación de la vida, op-
timización de las condiciones de existencia)”… (páginas 19 y 20).

48 Ver Coraggio, 1998 (b). Segalen (1997) explica que un grupo doméstico consiste en: ... “un conjunto
de personas que comparten un mismo espacio de existencia: la noción de cohabitación, de residencia co-
mún aquí es esencial. Este espacio de existencia también puede ser un espacio de trabajo y producción:
por ejemplo una explotación agrícola, el buril del artesano, la tienda del comerciante. Puede ser sola-
mente un espacio de descanso, de convivencia y de consumo… La naturaleza del espacio compartido
difiere, pues, del mismo modo que puede cambiar la constelación de las personas que la ocupa.”... (pá-
gina 37).



pueden generar ingresos altos y estables a los trabajadores y sus familiares. Sin
embargo, exigiremos como condición que para poder mantener o mejorar su
calidad de vida deban seguir realizando su fondo de trabajo o la percepción de
los subsidios a él vinculados. En otros términos: la exclusión del trabajo o de
los derechos a él asociados los precipita en una ‘crisis de reproducción’49.

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

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

En todo caso, de lograrse, la claridad conceptual de las categorías nunca
tendría un correlato total con la realidad. Siempre hay zonas grises. Así, aun-
que la economía popular no contiene en su interior ambos polos de las relacio-
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49 Sobre la diferenciación conceptual entre economía popular y economía del trabajo, ver: Coraggio, 1999 (b).
Otros trabajos vinculados pueden verse en www.fronesis.org



nes de explotación capitalista del trabajo, contiene otras varias formas de explo-
tación del trabajo ajeno: de las mujeres por los hombres, de los niños por los
adultos, del aprendiz por el patrón, del prestatario por el usurero, del compra-
dor por el vendedor, de unos grupos étnicos por otros. Y también de los traba-
jadores por el patrón de una microempresa que sin embargo apenas logra ob-
tener el equivalente de un salario como ingreso. Tampoco deja de haber meca-
nismos basados en el engaño, en la dominación ideológica o directamente en
relaciones de poder: por lo pronto las que constituyen las relaciones de explo-
tación antes mencionadas, pero también las que se asocian al clientelismo, al
poder de las mafias criminales o corporativas, de los caudillos locales, de los di-
rigentes sociales que aprovechan su poder en beneficio propio, etc. Por otro la-
do, esta categorización admite desigualdades en las condiciones de vida alcan-
zadas, por la diferencia de las capacidades, de las trayectorias, por toda la diver-
sidad de situaciones de las unidades domésticas que genera una sociedad mar-
cada por los mecanismos competitivos de la acumulación de poder y de la acu-
mulación de capital50.

Los recursos de la economía popular

Las células básicas de la economía popular no son entonces las microempresas,
sino las unidades domésticas simples o combinadas y todos sus dispositivos di-
rigidos a la reproducción. Desde una perspectiva económica, es preciso señalar
que muchas de estas células cuentan con ‘recursos acumulados’, actual o poten-
cialmente útiles para su uso combinado en la producción y la reproducción.
Entre otros:

- viviendas de uso múltiple, 
- locales de producción o comercialización, 
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50 Como señala Rosanvallon (1995): ... “No tiene ningún sentido tratar de aprehender a los excluidos co-
mo una categoría. Lo que hay que tomar en cuenta son los procesos de exclusión. La situación de los in-
dividuos de que se trata, en efecto, debe comprenderse a partir de las rupturas, los desfases y las inte-
rrupciones que sufrieron. Lo que marcan son distancias y diferencias y no posibilidades descriptivas co-
rrientes (ingreso, profesión, nivel de formación, etcétera). Así, pues, no sirve de gran cosa “contar” a los
excluidos. Esto no permite constituirlos en objeto de acción social. Lo importante es, en primer lugar,
analizar con claridad la naturaleza de las trayectorias que conducen a las situaciones de exclusión en tan-
to estas están son cada vez las resultantes de un proceso particular. De donde surge, por lo demás, la nue-
va importancia de las nociones de precariedad y vulnerabilidad...”



- medios de transporte, 
- maquinarias y herramientas, 
- suelo urbano o tierra rural, 
- ahorros monetarios o bajo otras formas (por ejemplo: derechos acumula-

dos de fondos de pensión),

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

• sus energías físicas (aquí la estructura de edades de los miembros y el esta-
do de nutrición y salud aparecen como condiciones del fondo de trabajo);

• sus saberes y creencias, sus conocimientos y competencias básicas, así co-
mo otras más específicas para, entre otras actividades:
- aprender y enseñar, comunicarse, comprender y expresar ideas y afec-

tos;51 52

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

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

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

- convertir las ideas en proyectos y vías adecuadas de acción, y los ma-
teriales en objetos útiles;
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51 Según Delors (1996): … “Para el cumplir el conjunto de las misiones que les son propias, la educación
debe estructurarse en torno a cuatro aprendizajes fundamentales, que en el transcurso de la vida serán
para cada persona, en cierto sentido, los pilares del conocimiento: aprender a conocer, es decir, adquirir
los instrumentos de la comprensión, aprender a hacer, para poder influir sobre el propio entorno; apren-
der a vivir juntos, por último, aprender a ser, un proceso fundamental que recoge elementos de los tres
anteriores. Por supuesto, estas cuatro vías del saber convergen en una sola, ya que hay entre ellas múlti-
ples puntos de contacto, coincidencia e intercambio…” (página 96).

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



- identificar recursos, acceder a ellos y evaluar su utilización eficiente
para lograr los objetivos buscados; 

- aprender mediante la reflexión crítica de la propia experiencia y de la
de otros, así como del conocimiento acumulado y formalizado;

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

- seleccionar, copiar y adaptar productos, tecnologías, modelos de orga-
nización, etc.

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

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

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

Las nuevas formas de organización de la producción requieren que los tra-
bajadores puedan efectivizar un número mayor de esas capacidades, si bien pa-
ra un número limitado de trabajadores. Las excepciones que muestran al capi-
tal innovador integrando de otra forma las competencias de los trabajadores
confirman la regla en la historia reciente de la inversión de capital en esta par-
te de la periferia. En todo caso, subsistirá la principal fuente de alienación que
significa ser parte de procesos económicos de mercado, que no se comandan ni
a nivel micro ni a nivel macrosocial, y que deben tomarse como datos que se
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definen ‘a espaldas’ de los trabajadores individuales53. A esto se suma la aliena-
ción resultante de la cultura consumista –aunque como García Canclini seña-
la, también hay posibilidades integrativas, comunicativas y de desarrollo del co-
nocimiento en el proceso de consumo- (García Canclini 1991) y en general de
toda la producción simbólica que pretende legitimar las relaciones que susten-
tan los poderes concentrados del capital y la política.

La situación de la economía popular: necesidad de su superación

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

Así, se verifica crecientemente que la búsqueda de algún tipo de recursos
o de ‘algún trabajo’ para obtener algún ingreso, y el uso más económico en el
corto plazo de los ingresos obtenidos y los recursos poseídos para la superviven-
cia constituyen una base de explicación plausible para predecir o interpretar los
comportamientos, combinando hipótesis aparentemente contradictorias como:

• la lucha darwiniana entre personas y hogares por:
- acceder a trabajos asalariados crecientemente precarios, 
- captar parte del mercado para colocar sus servicios independientes -

llegando a situaciones de franco canibalismo como es el caso de los
vendedores ambulantes o transportistas en tantas ciudades latinoame-
ricanas-, 

- recibir recursos o paliativos aceptando formas atentatorias de la inte-
gridad de los ciudadanos (tener que aceptar como modo recurrente
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53 Como se discutió cuando el socialismo real era una alternativa generalizable, la propiedad estatal de los
medios de producción y la planificación centralizada no acaban con esta alienación que generan el mer-
cado y en particular el trabajo asalariado.



de vida la limosna o la beneficencia, admitir paquetes de ayuda o fa-
vores en los términos del clientelismo político, participar en redes cri-
minales, prostitución, drogadicción, alcoholismo, etc.)

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

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

• la participación en redes de solidaridad, de ayuda mutua, de trueque de
productos y servicios, etc.54

• la amplificación de las actividades colectivas de trabajo reproductivo so-
cial no remunerado: autogestión colectiva del hábitat y de ciertas obras de
infraestructura, la salud, educación, seguridad, etc. (dependiendo de la
cultura local).

Sin duda que -habiendo un determinismo socio-estadístico que asocia algunas
de estas respuestas y sus consecuencias (inseguridad personal en las ciudades,
creciente violencia física, mayor individualismo en algunos o mayor solidaridad
en otros, etc.) con la exclusión y la pauperización de masas de habitantes des-
pojados de sus derechos ciudadanos- se pueden registrar opciones personales o
comunitarias distintas aun ante similares condiciones. El complejo determinis-
mo de las respuestas indica que deben evitarse tanto el economicismo como el
‘eticismo’ a la hora de interpretar, predecir y proponer alternativas a los ciuda-
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54 En la Argentina se han desarrollado los Clubes de Trueque. Constituye una organización en donde sus
miembros se definen al mismo tiempo como productores y consumidores de bienes y servicios. En los
clubes de trueque, este doble rol se hace efectivo a través del intercambio de productos y servicios me-
diante trueque multirrecíproco en donde no se emplea dinero ni tampoco hay trueque directo, sino que
se utilizan unos vales llamados “créditos”. Estos grupos no poseen identificación política ni religiosa. Es-
te mecanismo de economía alternativa intenta reemplazar a la economía formal, su objetivo es ser un
complemento para aquellos que, por diversas circunstancias están parcial o totalmente fuera del sistema
económico. El primer Club de Trueque surgió en Bernal, Provincia de Buenos Aires, en abril de 1995,
y a fines de 1997, el país contaba ya con 400 clubes de los que participan entre 50.000 y 100.000 so-
cios. Estos clubes se interconectan configurando una gran red global a escala nacional. http://www.geo-
cities.com/RainForest/Canopy/5413/index. Sobre su potencial y las contradicciones que enfrentan en su
desarrollo, ver: Coraggio, 1998 (c).
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danos, y que un cambio estructural en esta situación requiere tanto conoci-
miento y acciones en el terreno socioeconómico como en el terreno ético, nor-
mativo, etc.55

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

En la actualidad, buena parte de la actividad económica popular indepen-
diente está condenada a la ilegalidad, porque el cumplimiento de las normati-
vas -pensadas para un sistema donde la actividad económica debía estar básica-
mente organizada bajo la forma de empresas capitalistas- impone costos que la
vuelven insostenible económicamente. Esto afecta también, al trabajo asalaria-
do, usualmente considerado como ‘formal-legal’ pero que de hecho viene incre-
mentando la proporción de trabajo en ‘negro’56. El trabajo no declarado supo-
ne también ingresos no declarados, con lo que la evasión impositiva se reali-
menta y generaliza. Muchas reformas en la legislación laboral apuntan a permi-
tir formas precarias de trabajo asalariado, de modo que se transparente su exis-
tencia (y se bajen legalmente los costos laborales). Curiosamente, luego de ha-
berse identificado economía popular con sector informal, lo que se definía co-
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55 Según Razeto (1985), “...hay que considerar que el tipo principal de acumulación en la economía
popular solidaria consiste en el desarrollo de valores, capacidades y energías creadoras por parte de los
sujetos que participan en ellas. Tal potenciamiento de las capacidades y recursos humanos: de la fuerza
de trabajo a través de la capacitación y el ejercicio laboral, de las fuerzas tecnológicas a través de los
distintos mecanismos de información y comunicación que estas organizaciones crean, de las capacidades
organizativas, empresariales y de gestión, a través de la participación y la autogestión, puede ser
entendido como un proceso permanente de inversión productiva, propio y peculiar de ese tipo de
economía popular y solidaria...” (pag. 29).

56 “...Un informe del Ministerio de Trabajo indica que, entre 1994 -cuando comenzó a aplicarse la rebaja
de las contribuciones patronales- y 1999, el trabajo en negro entre los asalariados de la Capital y el Gran
Buenos Aires saltó del 29,2 al 37,5%. Y en algunas provincias los asalariados “en negro” superan el
80%.” Diario Clarín, domingo 6 de febrero de 2000.



mo trabajo informal ahora se vuelve formal y sustentado por leyes que precari-
zan el trabajo en general57.

Luego de dos décadas de avance neoconservador, el sentido común está
introyectado de los valores del mercado capitalista. La respuesta popular es pre-
dominantemente inorgánica y hasta por momentos canibalista en su interior. Y
no puede idealizarse por la existencia de significativos intentos para desarrollar
pequeños núcleos solidarios, donde las personas se vinculan en una relación co-
tidiana cara a cara, pues son de escaso peso en la economía total y no tienen,
por diversas razones, la posibilidad de extenderse en la escala requerida. El lla-
mado ‘tercer sector’, definido como el conjunto formado por organizaciones de
trabajo voluntario o basado en donaciones filantrópicas, si bien ha proliferado
en nuevas formas y actividades ‘sociales’, tampoco constituye una alternativa
porque apenas contribuye a aliviar la pobreza material y espiritual que genera
la economía capitalista excluyente y pauperizante que experimentamos. Por lo
demás, en sociedades altamente polarizadas, será difícil que el voluntariado su-
pere la relación asimétrica entre asistentes y asistidos. A esto se agrega que la
gravedad y persistencia de la crisis de reproducción conduce a amplios sectores
a aceptar (por más que sea críticamente)58 los programas asistencialistas, favo-
reciendo el clientelismo y perdiendo autonomía como ciudadanía. 

La fórmula: “dejar la economía para el poder político y sus economistas,
trabajar desde abajo asistiendo en lo social” es la fórmula de una derrota anun-
ciada. Es preciso pensar otras alternativas. El desarrollo de un sistema de eco-
nomía centrada en el trabajo con base en las ciudades y sus regiones puede ser
una vía eficaz para unificar el campo de intervenciones de y para los sectores
populares y disputar la hegemonía al programa neoliberal centrado en la domi-
nancia de la economía del capital, que sólo logrará eternizar una masiva pobre-
za, asistida y vigilada.59
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57 En nuestro caso, nunca aceptamos esa identificación, al incluir en la economía popular la reproducción
y venta del trabajo asalariado. (Coraggio 1994 b).

58 Sobre la percepción de los “beneficiarios” sobre la relación clientelar y la estigmatización de los
programas focalizados, ver: Adrenacci et al (2000). 

59 Dicha propuesta está desarrollada en Coraggio, 1999 (b) y en Coraggio (2000)
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Cada fase en la larga historia de la economía mundial plantea interrogantes so-
bre las condiciones específicas que la hacen posible. Una de las características
principales de la fase actual es el predominio de las tecnologías de información
y el aumento de la movilidad y liquidez de capital relacionado con las mismas.
Hace tiempo que existen procesos económicos que traspasan las fronteras: flu-
jos de capital, mano de obra, bienes, materias primas, turistas. Pero, en la épo-
ca moderna, éstos se dieron en gran parte al interior de un sistema interestatal,
en el cual los estados nacionales constituyeron sus articuladores clave. El siste-
ma económico internacional se desarrolló dentro de este sistema interestatal. A
partir de la década del 80, esto cambia de manera bastante drástica como resul-
tado de la privatización, desregulación, apertura de las economías domésticas a
empresas extranjeras, así como por la creciente participación de los actores eco-
nómicos nacionales en los mercados globales.

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

Elementos teóricos y metodológicos 
para el estudio de la ciudad global*

Saskia Sassen

* Original en inglés. Traducido por Venus Guerra, corregido y aprobado por la autora.



micas y procesos que se ven territorializados en estas diversas escalas espaciales
pueden en principio ser regionales, nacionales o globales.

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

En el presente documento, analizo primeramente mi tesis que las trans-
formaciones producidas por la globalización y la digitalización requieren una
nueva arquitectura conceptual para su estudio e interpretación. La ciudad glo-
bal representa una tal arquitectura conceptual. La sección dos es una discusión
más profunda de las hipótesis que organizan el modelo de la ciudad global. Las
secciones tres y cuatro analizan dos aspectos específicos: el problema del lugar
dentro de una economía global y digitalizada y el problema de la combinación
de concentraciones localizadas de recursos y de redes de alcance global que ca-
racterizan a la industria financiera global en la actualidad –la industria más glo-
balizada, digitalizada y desmaterializada de todas.

Los elementos de una nueva arquitectura conceptual

La globalización de la actividad económica implica un nuevo tipo de estructu-
ra organizacional. Para aprehender este hecho teórica y empíricamente, se re-
quiere, paralelamente, de un nuevo tipo de arquitectura conceptual. Concep-
tos como los de "ciudad global" y "región de la ciudad global" son, según mi
lectura, elementos importantes en esta nueva arquitectura conceptual1. La tarea
de 'nombrar' estos elementos es parte del trabajo conceptual. Existen otros tér-
minos afines que podrían haber sido utilizados: ciudades mundiales2, "super-
ciudades" (Braudel 1984), ciudad informacional (Castells 1989). La selección
del concepto para nombrar una configuración tiene, por tanto, su propia racio-
nalidad sustantiva.

Cuando yo usé el concepto de ciudad global (1984), lo hice a sabiendas,
como un intento de 'nombrar' una diferencia: la especificidad de lo global a
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1 Aquí el análisis de Arrighi es de interés (1994) en cuanto propone la recurrencia de ciertos patrones or-
ganizacionales en las diferentes fases de la economía del mundo capitalista, pero a niveles más altos de
complejidad y mayor alcance, y sincronizados para seguir o preceder configuraciones específicas de la
economía mundial (Ver también Davies 1999).

2 Originalmente atribuido a Goethe, el término fue relanzado en el trabajo de Peter Hall (1966) y más re-
cientemente re-especificado por John Friedmann (Friedmann y Goetz 1982). Ver también Stren (1996). 



medida que se va estructurando en el período contemporáneo. No elegí la al-
ternativa obvia, ciudad mundial, en razón de que tenía precisamente el atributo
contrario: se refería a un tipo de ciudad que hemos presenciado a través de los
siglos (ej: Braudel 1984; Hall 1966; King 1990), y muy probablemente también
en períodos mucho más antiguos en Asia que en Occidente (Abu-Lughod 1989;
King 1990). A este respecto podría decirse que la mayoría de las principales ciu-
dades globales de la actualidad son también ciudades mundiales, pero que po-
dría darse el caso de que algunas ciudades globales de hoy en día no sean ciuda-
des mundiales en el sentido rico y completo de dicho término. Para mí, ésta es
en parte una pregunta empírica; además, a medida que la economía global se ex-
pande e incorpora nuevas ciudades a las diferentes redes, es totalmente posible
que varíe la respuesta a esa pregunta específica. Así, el hecho de que Miami ha-
ya desarrollado funciones de una ciudad global comenzando a fines de la déca-
da de los 80, no la hace una ciudad mundial en el sentido más antiguo de la pa-
labra (Ver también Abu-Lughod 1999; Short and Kim 1999; Sachar 1990).

El modelo de la ciudad global: hipótesis sobre su organización

Son siete las hipótesis por medio de las cuales he procedido a organizar los da-
tos y la teorización del modelo de la ciudad global. En forma breve discutiré ca-
da una de ellas, como una forma de crear una representación más precisa 3. 

En primer lugar, la dispersión geográfica de las actividades económicas
que marcan la globalización, junto con la simultánea integración sistémica de
dichas actividades geográficamente dispersas, es un factor clave que nutre el
crecimiento y la importancia de las funciones de gestión central. Mientras más
dispersas sean las operaciones de una empresa en diferentes países, más comple-
jas y estratégicas serán sus funciones de gestión central –esto es, el trabajo de
administrar, coordinar, dar servicios especializados y financiar la red de opera-
ciones de la misma.

En segundo lugar, estas funciones centrales se hacen tan complejas que las
sedes de las grandes empresas globales, de manera creciente, las subcontratan:
compran una parte de sus funciones centrales de firmas de servicios altamente
especializadas: contabilidad, servicios legales, relaciones públicas, programa-
ción, telecomunicaciones y otros servicios altamente especializados. 
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3 En la nueva edición del libro, planteo diez hipótesis.



De esta forma, mientras que hace diez años el sitio clave para la produc-
ción de estas funciones de gestión central era la sede de gestión, hoy existe un
segundo sitio clave: las empresas especializadas en servicios contratadas para
producir algunas de estas funciones o componentes de las mismas. Este es, es-
pecialmente, el caso de las empresas que participan en mercados globales y en
operaciones no rutinarias. Sin embargo, crecientemente, las sedes de gestión de
todas las grandes empresas (incluso las que operan sólo en mercados naciona-
les) están comprando mayor cantidad de dichos insumos cuando antes los pro-
ducían en casa.

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

Una cuarta hipótesis, derivada de la anterior, es que, en cuanto las sedes
centrales subcontratan, sus funciones más complejas, no estandarizadas–parti-
cularmente aquellas sujetas a los mercados inciertos y cambiantes y a la veloci-
dad de acción- más libres serán ellas de optar por cualquier localidad porque el
trabajo que se hace en las oficinas centrales no estará sujeto a las economías de
aglomeración. Esto enfatiza además que el sector clave que determina las claras
ventajas como sitio de producción de las ciudades globalizadas, es el sector de
servicios altamente especializados que por necesidad funcionan en redes com-
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plejas con otras empresas de servicios. Al desarrollar esta hipótesis, yo estaba en
plan de responder a una noción muy común y que es el número de sedes de
gestión de grandes empresas que especifica a la ciudad global. Empíricamente,
este puede ser el caso en muchos países donde el principal centro de negocios
es también la principal concentración de tales sedes, pero esto podría deberse a
la falta de opciones con respecto a localidades alternas. Sin embargo, en países
con una infraestructura bien desarrollada fuera del principal centro de nego-
cios, existen probablemente múltiples opciones para ubicar dichas sedes.

En quinto lugar, estas empresas de servicios especializados tienen que
ofrecer un servicio global, lo cual ha significado la creación de una red global
de filiales u otra forma de asociación, y como resultado hemos presenciado un
fortalecimiento de las transacciones y redes transnacionales de ciudad-a-ciudad.
Al límite, esto bien podría tratarse del comienzo de una formación de sistemas
urbanos transnacionales. El crecimiento de mercados globales para las finanzas
y servicios especializados, la necesidad de redes de servicios transnacionales de-
bido a un notable incremento en la inversión y comercio internacionales, el re-
ducido rol de los gobiernos en la regulación de la actividad económica interna-
cional y el correspondiente predominio de otras áreas institucionales, especial-
mente los mercados globales y las empresas multinacionales –todo esto apunta
a la existencia de una serie de redes transnacionales entre ciudades. Una impli-
cación de esto e hipótesis para investigación derivada de este hecho, es que las
fortunas económicas de estas ciudades se desconectan cada vez más de sus res-
pectivos países o regiones. Podemos ver, entonces, la formación, al menos inci-
piente, de sistemas urbanos transnacionales. En mi análisis, en la actualidad, los
principales centros de negocios del mundo obtienen su importancia, en gran
medida, por su participación en estas redes transnacionales. No existe una ciu-
dad global única– y en este sentido existe un agudo contraste con las antiguas
capitales de los grandes imperios.

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

Una séptima hipótesis es que un resultado de la dinámica descrita en la
hipótesis seis es la creciente informalización de una serie de actividades econó-
micas que si bien encuentran su demanda efectiva en estas ciudades, no tienen
márgenes de ganancia que les permiten competir por recursos en un contexto
donde las empresas en la cúspide del sistema tienen grandes ganancias y produ-
cen enormes aumentos en el costo de insumos. Informalizar la producción o
parte de ella y las actividades de distribución, incluyendo la de servicios, es una
forma de sobrevivir bajo estas condiciones.

En las cuatro primeras hipótesis, mi esfuerzo se dirigió a calificar lo que
estaba emergiendo como el discurso dominante sobre la globalización, tecno-
logía y ciudades, que postula el fin de las ciudades como unidades o escalas eco-
nómicas importantes. Entendí que existía una tendencia en dicha descripción
a aceptar la existencia de un sistema económico global como un hecho dado,
una función del poder de las empresas transnacionales y de las comunicaciones
globales. Mi contra-argumento era, y todavía lo es, que se necesita producir la
capacidad para manejar las operaciones globales de coordinación y control con-
tenida en las nuevas tecnologías de información y en el poder de las empresas
transnacionales. Enfocándonos en la producción de estas capacidades añadimos
una dimensión antes ignorada al tema muy familiar del poder de las grandes
corporaciones y la capacidad de las nuevas tecnologías para neutralizar el lugar
y la distancia. Enfocarse en la producción de estas capacidades cambia el énfa-
sis hacia las prácticas que constituyen lo que llamamos globalización económi-
ca y control global.

El enfoque sobre las prácticas conduce a las categorías de lugar y de pro-
cesos de trabajo en el análisis de la globalización económica. Estas son dos ca-
tegorías que se pierden fácilmente en las descripciones centradas en la hipermo-
vilidad del capital y el poder de las transnacionales. El desarrollo de tales cate-
gorías no niega la centralidad de la hipermovilidad y el poder. Más bien trae a
la luz el hecho de que muchos de los recursos necesarios para las actividades
económicas globales no son hipermóviles sino que están profundamente inser-
tados en el lugar, principalmente lugares tales como las ciudades globales.

Esto implica toda una infraestructura de actividades, empresas y trabajos,
que es necesaria para operar la economía corporativa avanzada. Estas industrias
vienen típicamente conceptualizadas en términos de la hipermovilidad de sus
productos y los altos niveles de preparación de sus profesionales, antes que en
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términos del proceso de producción de esos productos, de la infraestructura ne-
cesaria y de los trabajos no especializados que también son parte de estas indus-
trias4. Realmente es importante enfatizar sobre el lugar, la infraestructura y el
trabajo no-especializado porque, precisamente, se ha hablado tanto de la neu-
tralización de la geografía y del lugar gracias a las nuevas tecnologías.

Cuando trabajamos con lugares aparece el problema de las fronteras. Es-
tas últimas son al menos de dos clases: la frontera de la clasificación territorial
como tal y la frontera de la difusión de la globalización en la estructura organi-
zacional de las industrias, órdenes institucionales, lugares y otras entidades. En
el caso de la ciudad global, he optado por una estrategia analítica que enfatiza
la dinámica central antes que la unidad de la ciudad como un espacio abarca-
tivo –ya que ésta última requiere una especificación de fronteras territoriales.
Poner énfasis en la dinámica central y su espacialización (tanto en su espacio
real como digital) no resuelve completamente el problema de la frontera, pero
permite una negociación entre el hecho de recalcar sobre el centro de estas di-
námicas y su difusión institucional y espacial. En mi trabajo he buscado consi-
derar ambos lados de este intercambio, haciendo hincapié en, por una parte, las
industrias más avanzadas y globalizadas, tales como la financiera, y por otra
parte, en la manera como la economía informal en las principales ciudades glo-
bales se articula con algunas de las industrias más avanzadas.

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

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

183Elementos teóricos y metodológicos para el estudio de la ciudad global

4 Esto conlleva un énfasis en la polarización económica y espacial en razón de la desproporcionada con-
centración de trabajos de muy altos y muy bajos ingresos en la ciudad, comparado con lo que sería el
caso a una escala mayor, tal como la región o el país. En contraste, un enfoque en las regiones conduci-
ría a un énfasis en los patrones de urbanización, una base económica más amplia, más sectores medios
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que ellas se establecen, inclusive para actividades económicas que no han sido
posibles hasta la fecha. También presenciamos un mayor número de redes in-
ternacionales para fines culturales, como es el caso del crecimiento de merca-
dos internacionales de arte y una clase de curadores transnacionales; también
para fines políticos no-formales, como es el caso del crecimiento de redes trans-
nacionales de activistas reunidos por cuestiones ambientales, derechos huma-
nos y otros. Estas son en su mayor parte redes internacionales de ciudad-a-ciu-
dad, o al menos parecería en este momento ser más simple capturar la existen-
cia y modalidades de estas redes al nivel de ciudad. Lo mismo puede decirse pa-
ra las nuevas redes criminales internacionales.

Establecer la geografía de los lugares involucrados en la globalización nos
permite recapturar gente, trabajadores, comunidades y más específicamente, las
muy diversas culturas de trabajo, además de la cultura corporativa, involucra-
das en el trabajo de globalización. También trae consigo un enorme programa
de investigación que va más allá del hasta ahora familiar enfoque en los flujos
internacionales de bienes, capital e información5.

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

Nuevas formas de la centralidad

Algunas de las hipótesis organizadoras del modelo de la ciudad global se refie-
ren a las condiciones para la continuidad de la centralidad en los sistemas eco-
nómicos avanzados frente a importantes nuevas tecnologías y patrones organi-
zacionales que maximizan la posibilidad de una dispersión geográfica. Históri-
camente, la centralidad ha encontrado su base en el centro de la ciudad. La pre-
gunta hoy es si las nuevas tecnologías y patrones organizacionales generan nue-
vos espacios de la centralidad. 
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terializa por necesidad en lugares específicos y organizaciones institucionales, un gran número de los
cuales, si no la mayoría, están localizados en territorios nacionales.



Hoy ya no existe una relación simple y directa entre la centralidad y enti-
dades geográficas tales como el centro de la ciudad o el distrito comercial cen-
tral (DCC). En el pasado, y en realidad hasta muy recientemente, la centrali-
dad era sinónima con el centro de la ciudad o del DCC. Hoy, la correlación es-
pacial de la centralidad puede asumir diversas modalidades geográficas: puede
tratarse del DCC, como es en alto grado el caso de la ciudad de Nueva York, o
puede extenderse hacia una área metropolitana bajo la forma de una grilla de
nódulos de intensa actividad comercial, como vemos en Frankfurt y Zurich
(Hitz et.al. 1996). El centro de la ciudad se ha visto profundamente alterado
por las telecomunicaciones y el crecimiento de una economía global, elemen-
tos éstos que se encuentran completamente entrelazados. Estos factores han
contribuido a una nueva geografía de la centralidad (y marginalidad). Simpli-
ficando, yo identifico cuatro modelos que la centralidad asume en la actualidad
(Sassen 2000: capítulo 4).

En primer lugar, si bien la centralidad puede asumir múltiples correlacio-
nes espaciales, el DCC en los principales centros internacionales de negocios
continúa como un sitio estratégico para las principales industrias; sin embargo,
ha sido profundamente reconfigurado por el cambio económico y tecnológico
(Graham y Marvin 1996; Burgel y Burgel 1996; Peraldi y Perrin 1996). Ade-
más, existen a menudo notables diferencias en los patrones asumidos por esta
reconfiguración de la ciudad central en las diferentes partes del mundo (Veltz
1996; Kunzmann 1996; Sassen 2000; Hitz et.al. 1996; Ciccolella y Mignaqui
2001; Parnreiter 2001; Schiffer Ramos 2001)6.
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6 En los Estados Unidos, importantes ciudades como Nueva York y Chicago tienen grandes centros que
han sido reconstruidos muchas veces dado el brutal descuido que sufre gran parte de la infraestructura
urbana y la obsolescencia impuesta, tan característica de las ciudades de los Estados Unidos. Este aban-
dono y obsolescencia acelerada producen vastos espacios para reconstruir el centro según los requeri-
mientos del régimen de acumulación urbana o patrón de organización espacial de la economía urbana
prevalecientes en un momento dado. En Europa, los centros urbanos están mucho más protegidos y
muy rara vez contienen porciones significativas de espacio abandonado. La expansión de los sitios de tra-
bajo y la necesidad de contar con edificios inteligentes necesariamente tendrán que darse en parte fuera
de los centros antiguos. Uno de los casos más extremos es el de La Defensa, el masivo complejo de ofi-
cinas, sumamente moderno, construido en las afueras de París para evitar dañar la armonía arquitectó-
nica dentro de la ciudad. Este es un ejemplo explícito de política y planificación gubernamental dirigi-
da a satisfacer la creciente demanda de espacio de óptima calidad para oficinas centrales. Otra variante
de esta expansión del 'centro' hacia una zona periférica puede verse en el sector del puerto de Londres.
Similares proyectos para recentralizar áreas periféricas fueron emprendidos en varias ciudades en Euro-
pa, América del Norte y Japón durante los años 80. En América Latina, podemos ver esto en la década
de 1990, por ejemplo, el proyecto Puerto Madero en Buenos Aires.
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En segundo lugar, el centro puede extenderse hacia un área metropolita-
na en la forma de una grilla de nódulos de intensa actividad comercial. Uno po-
dría preguntarse si una organización espacial caracterizada por densos nódulos
estratégicos diseminados en una región más amplia constituye en realidad una
nueva forma de organizar el territorio del 'centro' antes que, como se conside-
ra desde el punto de vista más convencional, un ejemplo de 'suburbanización'
o dispersión geográfica. Puesto que estos varios nódulos están articulados por
medio de redes digitales, representan una nueva correlación geográfica para un
tipo avanzado de 'centro'. Este es un espacio de centralidad parcialmente des-
territorializado. Gran parte del territorio geográfico real dentro del cual existen
estos nódulos, cae fuera de la nueva grilla de redes digitales y se constituye, en
ese sentido, como una periferia7.

En mi análisis, esta grilla regional de nódulos representa una reconstitu-
ción del concepto de región. Lejos de neutralizar la geografía, es muy probable
que el tejido regional esté inserto en una infraestructura de comunicación con-
vencional, principalmente rápidas vías férreas y carreteras. En forma irónica, es
probable que sea justamente la infraestructura convencional la que permita ma-
ximizar los beneficios económicos derivados de la telemática. Pienso que éste es
un aspecto importante que de alguna manera se ha perdido en las discusiones
sobre la neutralización de la geografía a través de la telemática.

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

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

7 El trabajo de Pierre Veltz es una importante contribución a este análisis. Ver también Mozere et.al. (1999)
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estratégicos y actividades entre cada una de estas ciudades y otras en su país,
una condición que enfatiza aún más su calidad de espacio internacional de cen-
tralidad8. 

En el caso de una topografía compleja como la de Europa, vemos diver-
sas geografías de centralidad, una global, otras continental y regional. Una je-
rarquía central urbana conecta importantes ciudades, muchas de las cuales a su
vez desempeñan roles centrales en el más amplio sistema global de las ciudades:
París, Londres, Frankfurt, Amsterdam, Zurich. Estas ciudades son también par-
te de una red de capitales europeas –en los campos financiero, cultural y de ser-
vicios, algunas de ellas solamente con una de estas funciones, otras con varias
de ellas- que articulan la región europea y están, de alguna forma, menos orien-
tadas a la economía global que París, Frankfurt o Londres. Existen también di-
versas geografías de la marginalidad: la división este-oeste y norte-sur en Euro-
pa, así como otras nuevas divisiones. En Europa Oriental, ciertas ciudades y re-
giones, principalmente Budapest, son bastante atractivas para la inversión tan-
to europea como no-europea, mientras que las ciudades en otros países, princi-
palmente Rumania, Yugoslavia y Albania se desarticulan de estos procesos. Ve-
mos una diferenciación similar en el sur de Europa: Madrid, Barcelona y Mi-
lán van ganando en la nueva jerarquía de Europa, mientras que Nápoles, Ro-
ma y Marsella lo hacen mucho menos.

En cuarto lugar, se están constituyendo nuevas formas de centralidad en
espacios generados electrónicamente. Por ejemplo, ciertos componentes estra-
tégicos de la industria financiera operan en dichos espacios. La relación entre el
espacio real y el digital es compleja y varía entre los diferentes tipos de sectores
económicos. No obstante, cada día se hace más evidente que las configuracio-
nes altamente complejas para la actividad económica localizadas en el espacio
digital contienen puntos de coordinación y centralización.

La industria financiera global ilustra algunos de estos aspectos sobre la
centralidad y la digitalización. La siguiente sección analiza estos aspectos.
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8 La pronunciada orientación hacia los mercados mundiales evidente en dichas ciudades plantea interro-
gantes sobre la articulación con sus naciones-estados, sus regiones y la estructura económica y social en
dichas ciudades. Las ciudades han estado en general profundamente insertas en las economías de su re-
gión, muy a menudo reflejando las características de ésta última, y todavía lo hacen. Pero, las ciudades
que son sitios estratégicos en la economía global tienden, en parte, a desconectarse de su región. Esto
entra en conflicto con una premisa clave en la dogmática tradicional sobre los sistemas urbanos, a saber,
que estos sistemas promueven la integración territorial de las economías regionales y nacionales.



En la era digital, ¿más concentración que dispersión?

Lo que realmente destaca de la evidencia sobre la industria financiera global es
la dimensión de la concentración del poder económico en un número limita-
do de centros financieros, no obstante la participación de un creciente número
de ciudades9. Londres, Nueva York, Tokio (no obstante su recesión económica)
aparecen regularmente en la cima y representan un gran porcentaje de las tran-
sacciones globales. Londres, seguida muy de cerca por Tokio, Nueva York,
Hong Kong y Frankfurt, tiene un porcentaje muy importante en toda la ban-
ca internacional. Londres, Frankfurt y Nueva York tienen un enorme porcen-
tual mundial en la exportación de servicios financieros. Londres, Nueva York y
Tokio constituían más de un tercio de las acciones de capital global institucio-
nal a fines de 1998, después de una aguda caída de los valores de Tokio en
1996. A fines de 1998, 25 ciudades representaban un 83% de los valores en el
mundo bajo manejo institucional. Estas 25 ciudades también representan apro-
ximadamente un 48% de la capitalización total del mercado mundial de la bol-
sa (con un valor de US$ 20.9 billones a principios de 1999). Londres, Nueva
York y Tokio representan un 58% del mercado de divisas, uno de los pocos
mercados realmente globales; junto con Singapur, Hong Kong, Zurich, Gine-
bra, Frankfurt y París, constituyen un 80% del mismo, tan pocas ciudades en
éste, el más global de los mercados.

Esta tendencia a la consolidación en unos pocos centros también es evi-
dente dentro de los países. En los Estados Unidos, por ejemplo, Nueva York
concentra a todos los principales bancos de inversión y solo existen otros dos
importantes centros financieros internacionales en este enorme país, Chicago y
Boston. Sydney y Toronto han ganado igualmente poder en países con tamaño
continental y han asumido muchas funciones y la porcentual de mercado de las
que alguna vez fueron importantes centros comerciales, a saber Melbourne y
Montreal respectivamente. De igual forma lo han hecho Sao Paulo y Bombay,
las cuales han ganado la participación y funciones de Río de Janeiro en Brasil y
Nueva Delhi y Calcuta en la India. Todos estos son países de tamaño enorme
y se podía haber pensado que ellos hubiesen podido tener múltiples centros fi-
nancieros de importancia. En Francia, París concentra hoy grandes porcentua-
les de la mayoría de los sectores financieros, más que hace 10 años; mercados
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bursátiles que fueron importantes, como Lyon, se han tornado 'provinciales', si
bien, Lyon es hoy en día el eje de una próspera región económica. Milán pri-
vatizó su bolsa de valores en septiembre de 1997 y electrónicamente fusionó los
10 mercados regionales de Italia. Frankfurt concentra actualmente una mayor
participación del mercado financiero en Alemania de la que tenía a principios
de los años 80, al igual que lo hace Zurich, la cual tuvo alguna vez a Basilea y
Ginebra como importantes competidoras. Esta historia se repite en muchos
países. Lo que se observa es que este patrón hacia la consolidación de un cen-
tro financiero principal es una función del rápido crecimiento del sector y no
una función de la caída económica de las ciudades que pierden porcentual.

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

¿Por qué entonces, en un tiempo de rápido crecimiento en la red de cen-
tros financieros, en volúmenes generales, y en redes electrónicas, tenemos una
concentración tan alta en los mercados de los principales centros? Tanto la glo-
balización como el comercio electrónico suponen expansión y dispersión más
allá de lo que había sido el dominio limitado de las economías nacionales y del
comercio local. En realidad, dada la globalización y el comercio electrónico,
uno bien podría preguntarse por qué los centros financieros tienen siquiera al-
guna importancia.

El peso cada vez mayor de los centros importantes es, podría decirse, un
contrasentido. El rápido desarrollo de los intercambios electrónicos, la crecien-
te digitalización de gran parte de la actividad financiera, el hecho que el sector
financiero se haya convertido en uno de los principales sectores en un gran nú-
mero de países, y el hecho que es un sector que produce un producto desmate-
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rializado, hipermóvil –todo ello sugiere que la localización no debería impor-
tar. En realidad, salir de los grandes centros parecería ser una buena opción da-
do el alto costo de operación en los principales centros financieros. Además, los
últimos diez años han presenciado una creciente movilidad geográfica de exper-
tos financieros y de las empresas de servicios financieros.

Efectivamente, se ha dado un proceso de descentralización geográfica de
ciertos tipos de actividades financieras, animado por asegurar negocios en un
número cada vez mayor de países que se integran a la economía global. Muchos
de los principales bancos de inversión tienen operaciones en más países de lo
que tenían hace 20 años. Lo mismo puede afirmarse para importantes servicios
legales y contables y otros servicios corporativos especializados. Y puede decir-
se para algunos mercados: por ejemplo, en la década de los 80, todas las opera-
ciones básicas de divisas a gran escala se realizaban en Londres. Hoy, éstas están
distribuidas entre Londres y algunos otros centros (aún cuando el número de
estos centros es mucho menor que el número de países cuya moneda se está ne-
gociando). Empero, estas tendencias no socavan los actuales patrones de con-
centración antes descritos.

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

La importancia de la conectividad social y las funciones centrales

Primero, mientras las nuevas tecnologías de telecomunicación efectivamente fa-
cilitan la dispersión geográfica de las actividades económicas sin perder la inte-
gración del sistema, también poseen el efecto de fortalecer la importancia de la
coordinación central y de las funciones de control para las empresas y para los
mercados10. Los principales centros tienen concentraciones masivas de recursos
con tecnología de punta que les permiten maximizar los beneficios de las tele-
comunicaciones y manejar las nuevas condiciones para operar globalmente. In-
clusive, los mercados electrónicos como el NASDAQ y E*Trade confían en co-
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dos de las empresas –de ahí que estén sujetos a las funciones centrales de la administración.



merciantes y bancos ubicados en algún lugar, generalmente en un importante
centro financiero.

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

Un segundo hecho que está emergiendo con claridad se refiere al signifi-
cado de 'información'. Existen dos tipos de información que tienen importan-
cia para estas operaciones. Uno de ellos son los datos, que pueden ser complejos
pero vienen como información estandarizada, fácilmente disponible para estas
empresas, como por ejemplo, los detalles de una privatización en un país en par-
ticular. El segundo tipo de información es más difícil de obtener porque no es-
tá estandarizada; requiere de interpretación/evaluación/criterio; implica nego-
ciar una serie de datos y una serie de interpretaciones de una combinación de
datos con la esperanza de producir información de mayor nivel. El acceso al pri-
mer tipo de información es, ahora, global e inmediato gracias a la revolución di-
gital. Pero, es el segundo tipo de información el que requiere una complicada
combinación de elementos, no sólo técnicos sino también sociales –lo que se po-
dría considerar como la infraestructura social necesaria para la conectividad glo-
bal. Es este tipo de infraestructura social la que otorga un papel estratégico a los
principales centros financieros y, más generalmente, a las ciudades globales.

En principio, la infraestructura técnica para la conectividad puede ser re-
producida en cualquier lugar. Singapur, por ejemplo, tiene conectividad técni-
ca comparable con aquella de Hong Kong, ¿pero tiene la conectividad social de
Hong Kong? Probablemente podríamos decir lo mismo para Frankfurt y Lon-
dres. Cuando complejas formas de información necesarias para ejecutar impor-
tantes transacciones internacionales no pueden obtenerse de las bases de datos
existentes –sin importar el precio- entonces se necesita la esfera de información
social y las correspondientes inferencias e interpretaciones de facto que se dan
con la información que se comparte entre gente de talento e informada11. El
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proceso de convertir inferencias-interpretaciones en 'información' requiere una
combinación de talento y recursos12. En pocas palabras, los centros financieros
proporcionan el conocimiento y la conectividad social que permite a una em-
presa o mercado maximizar los beneficios de su conectividad tecnológica.

Redes internacionales

El sistema financiero global ha alcanzado niveles de complejidad que requieren
la existencia de una red internacional de centros financieros para servir a las
operaciones del capital global. Esta red de centros financieros será cada vez más
diferente de las versiones anteriores del 'sistema financiero internacional'. En
un mundo de sistemas financieros nacionales en su mayor parte cerrados, to-
dos los países duplicaban la mayoría de las funciones necesarias para sus econo-
mías. La colaboración entre los diferentes mercados financieros nacionales con-
sistía usualmente solo en la ejecución de una serie de operaciones ya dadas en
cada uno de los países involucrados, tanto en cámara de compensación como
en pagos. Con pocas excepciones, tales como los mercados off shore y algunos
de los grandes bancos, el sistema internacional consistía de una cadena de sis-
temas domésticos cerrados. La integración global de los mercados lleva a la eli-
minación de varios sistemas redundantes y hace que la colaboración sea un
asunto mucho más complejo, un asunto que tal vez tenga el efecto irónico de
aumentar la importancia de los principales centros financieros.

Este hecho ha traído consigo una nueva clase de 'fusión' –aquellos mer-
cados financieros conectados internacionalmente. Las dos formas más impor-
tantes son la consolidación de redes electrónicas que conectan un número muy
selecto de mercados y la formación de alianzas estratégicas entre los mercados
financieros. La Bolsa de Opciones de Chicago estaba conectada con la Bolsa de
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riesgo en un sitio, usualmente el sitio central de la empresa. Hemos visto esto en el caso de algunos ban-
cos importantes: Chase y Morgan Stanley Dean Witter en los Estados Unidos, Deutsche Bank y Credit
Suisse en Europa.



Futuros de Frankfurt y la Bolsa Mercantil de Chicago estaba conectada al Mer-
cado Internacional de Futuros de Francia en París. La Bolsa de Valores de Nue-
va York está considerando conectarse con bolsas en Canadá y América Latina y
ha entrado en negociaciones con la Bolsa de París. La Asociación Nacional de
Corredores de Valores adquirió la Bolsa de Valores de los Estados Unidos en ju-
nio de 1998. Esto ha producido otras combinaciones, como la posible fusión
de la Bolsa de Opciones de Chicago y la Bolsa del Pacífico. NASDAQ está man-
teniendo similares conversaciones con Frankfurt y Londres. Tal vez la iniciati-
va más espectacular fue la ahora fallida conexión entre la Bolsa de Valores de
Londres y la Bolsa Alemana de Frankfurt en el verano de 1998, realizada con
el fin de atraer a las 300 principales empresas de toda Europa. París reaccionó
proponiendo que algunas de las otras importantes bolsas en Europa deberían
crear una alianza alterna, que ahora se ha formado.

Estos hechos evidencian una importante segunda tendencia que determi-
na, de muchas maneras, la era global actual. Estos centros no sólo compiten en-
tre ellos, sino que existe una colaboración y división del trabajo. En el sistema
internacional de las décadas de la post-guerra, el centro financiero de cada país
cubría, en principio, el universo de las funciones necesarias para dar servicio a
sus compañías y mercados nacionales. Por supuesto que el mundo de las finan-
zas era mucho más simple entonces de lo que es en la actualidad. En las fases
iniciales de la desregulación de los años 80, existió una fuerte tendencia a con-
siderar la relación entre los principales centros como de competencia directa
(por ejemplo, entre Nueva York, Londres y Tokio). Sin embargo, en mi inves-
tigación de estos tres centros, encontré clara evidencia de una división del tra-
bajo. Lo que estamos presenciando en la actualidad es inclusive un tercer pa-
trón en el cual esta cooperación o división de funciones está institucionalizada
de alguna manera: alianzas estratégicas no solo entre empresas internacionales
sino también entre mercados. En suma, existe competencia, colaboración estra-
tégica y jerarquía.

Programas y elites desnacionalizados

En tercer lugar, la identidad y vínculos nacionales se están debilitando para es-
tos actores globales y sus clientes. Así vemos que los principales bancos de in-
versión de los Estados Unidos y Europa han establecido oficinas especializadas
en Londres para manejar varios aspectos de sus negocios globales. Inclusive los
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bancos franceses han establecido algunas de sus operaciones globales especiali-
zadas en Londres, un hecho inconcebible hasta hace unos pocos años y todavía
no manifestado abiertamente en la retórica nacional de ese país.

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

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

En mi libro ¿Perdiendo Control?, describo este proceso como la incipiente
desnacionalización de ciertos sectores institucionales. Pienso que dicha desna-
cionalización es una condición necesaria para la globalización económica como
la conocemos en la actualidad. La sofisticación de este sistema radica en el he-
cho que solamente necesita involucrar áreas institucionales estratégicas –la ma-
yoría de los sistemas nacionales pueden permanecer básicamente inalterados.
Las empresas japonesas que operan en el exterior adoptaron estándares de con-
tabilidad internacionales mucho antes de que el gobierno japonés pensara en
requerirlos. A este respecto, el aspecto organizacional de la globalización es to-
talmente diferente al de los mercados globales del consumidor, en los cuales el
éxito consiste en cambiar los gustos a escala nacional en una forma masiva.

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

194 Saskia Sassen



195

Conclusión

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

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

Alfredo M. Garay 

Me interesa partir de la idea que la globalizaci6n expresa un cambia en el com
portamiento del capital frente al agotamiento de un modela de acumulaci6n 
que, en los parses centrales, 10 vinculaba can el Estado. Este modelo convertia 
al Estado en un soporte fundamental del proceso de acumulaci6n, perrnitien
do que el sector publico ocupe espacios cada vez mas significativos en el mane
jo de las estructuras productivas'. En los ultirnos afios, varios autores analizan 
los rnotivos del agotamiento de este modelo que implicaba agregar costas muy 
altos al aparato productive para garantizar el sostenimiento del Estado. 

La formulaci6n de estrategias de respuesta a la crisis ha llevado a los eco
nomistas neoliberales a proponer que el capital debe obedecer mas rigurosa
mente a las leyes del mercado, eliminando aquellas determinaeiones de natura
leza pclitica que alteraban el funeionamiento de la economia. 

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

Apoyada en profundos cambios tecnol6gicos, esta misma tendencia deter
min6 el traslado a nuevas localizaciones de gran parte de los procesos produc
tivos. Siguiendo esta misma 16gica tambien se desplazaron inversiones para de
sarrollar empresas de distribuci6n, procesos de comercializaci6n y todo tipo de 
prestaci6n de servicios. EI mercado financiero como tal rarnbien se despleg6 

l'uedcn repasarse los trabajos de Casrells y Lojkin respecto del capitalismo monopolista de Estado y su 
influencia respecto de la caida tendencia! de la tasa de ganancia. 
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por el territorio, proveyendo fondos y diversificando tasas, que sostienen la ac
tividad tanto del sector privado como del publico. 

Valdria la pena preguntarse hasta que punto a cambio de este ahorro, el 
capital esta dispuesto a perder su influencia sobre sus gobiernos y, por 10 tanto, 
a prescindir de la influencia de los Estados de los paises centrales en la defini
cion de las politicas mundiales. 

Esre conjunto de sefiales parece indicarnos que en los paises centrales se 
estan desarrollando dos tendencias conrradictorias. Una que da lugar a un pau
latino desarraigo del capital, liberando flujos de inversion en busqueda de areas 
de oportunidad por el resto del rnundo. Otra que, en los paises centrales, de
semboca en la implementacion de poliricas defensivas, como la creacion de un 
nuevo conjunto de instituciones supra-nacionales', que definen un marco mas 
amplio en el que se discuten cuales seran los mecanismos a aplicar para garan
tizar la sustentabilidad del desarrollo y la gobernabilidad de sus naciones fren
te a la globalizacion y sus peligros. 

La perspectiva de la globalizacion tambien genera, en los pafses periferi
cos, procesos contradictorios. Puede afirmarse que la mayoria de las naciones 
hacen esfuerzos por atraer inversiones, considerando que su futuro depende de 
su capacidad para volverse atractivas. 

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

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

Interesa, por 10 tanto, analizar estas tendencias, diferenciarlas entre sf, es
tudiar su mecanica buscando establecer ciertas relaciones de causalidad entre 
estos nuevos procesos y sus manifestaciones sobre el territorio. 

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

2 Comunidad Econornica Europea, Nafta , etc. 

3 Es decir, condiciones generales adecuadas, bajo valor del salario, mfnimo de regulaciones y todo tipo de 
venrajas y exenciones. 
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ofrecen mejores 'oportunidades', nos interesa analizar los motivos par los que 
el capital acepta la posibilidad de desplazarse, estudiando cuales son las condi
ciones que ofrecen estos sitios (paises, ciudades 0 localidades) que los medias 
tienden a denominar 'paises emergentes' 0 areas de oportunidad. 

Para desarrollar este analisis se parte del casu argentino, considerando que 
durante la decada del 90 tanto el Estado como seetores del empresariado han 
implernentado acciones tendientes a instalar a Argentina como uno de los po
sibles 'paises emergentes', imponiendo enormes esfuerzos ala sociedad con el 

argumento de generar condiciones adecuadas para arraer inversiones. 
En la actualidad, observando los efectos de estas iniciativas, se constata 

que ha sido canalizada una corriente de inversi6n de origen internacional sobre 
la realidad econ6mica local. Se consrata que existe mayor facilidad para la irn

ponaci6n, que las mas conocidas firmas internacionales han designado repre
scntaciones y habilitado filiales. Muchas de elias se han instalado en el pais, se 

han asociado con el capital local 0 han adquirido empresas publicas y privadas. 
Que han sido concesionados los servicios publicos, que algunas de estas empre
sas producen, otras distribuyen y otras prestan servicios, que ha sido adquirida 
la mayor parte de la banca, asf como una cantidad importante de bienes raices 
(urbanos y rurales), conformando una nueva realidad que como es de esperar, 

deja una impronta sobre el territorio. 
Este panorama que asigna a la realidad una sensaci6n de movimienro, de 

transformaci6n, de integraci6n al mundo moderno, que contrasta can el quie
tismo que caracteriz6 la decada del 80 se explica en el marco de un discurso, se
gun el cual no existe otra alternativa, que la inserci6n en el nuevo orden global, 
contexte en el que alcanzar la condici6n de pais emergente es una promesa de 
mejores condiciones de vida. 

Sin embargo, estos cambios no abarcan a la totalidad de las personas ni de 
los territorios, poniendo en discusi6n los lImires de este proceso, sus efectos so
bre los seetores que no quedan comprendidos par sus supuestas ventajas yel in
teres por sostener un modelo atravesado por una contradicci6n tan profunda. 

Si bien se puede afirmar que en los paises centrales el capital atraviesa di
ficultades, los indicadores econ6micos tanto en Europa como en Estados Uni
dos no parecen indicar la existencia de una crisis. Por el contrario, durante la 
decada del 90 se asiste mas bien al cimbronazo de las economlas de la mayor 
parte de los denominados paises ernergenres', constatando adernas que estas cri

4 ].lpOll, l\1exlu), Cored, Brasil. Argentina 
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sis indujeron procesos en cadena, deteriorando las posibilidades de desarrollo 
de las econornfas mas frigiles. 

Aceptando que efecrivamente en los pafses centrales el capital enfrenta 
una condicion estructural que marca los lImires de un modelo, queda claro que 
las pollticas defensivas implementadas por sus estados se desarrollan con bas
tante eficacia. Sin embargo, esto no evita la existencia de una rnigracion de las 
inversiones hacia algunas economias perifericas que al parecer ofrecen ventajas 
comparativas. 

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

Analizar hasta que punto, de que manera y a traves de que mecanismos el 
capital internacional se hace presente en la economla local, impulsando el de
sarrollo de nuevos negocios (productivos 0 no) es importante. Interesa, asimis
mo, analizar cuales son los efectos de estas corrientes de inversion sobre el te
rritorio tratando de explicar si este proceso nos explica ciertos cambios que se 
observan en los patrones de urbanizacion. 

En un primer mornento se estudiaran las condiciones que determinan 
desplazamientos de capital a nuevos territorios, identificando aquellas condi
ciones que reafirman la permanencia de la inversion en los pafses centrales. 

En un segundo momenta se inventariaran cuales son las diferentes formas 
que asume el capital para concretar estos traslados, analizando tarnbien las ra
zones por las que estas operaciones se presentan como ventajosas. 

Por ultimo, analizaremos los efectos sobre la estructura urbana, idenrifi
cando cuales son sus expresiones materiales y el modo como se articulan para 
incidir sobre la conforrnacion del espacio urbano dando lugar a transformacio
nes significativas de la estructura de la ciudad. 

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

Desde el momenta en que el capital decide ponerse en movimiento, en busque
da de nuevas oportunidades de inversion, las ventajas que ofrecen los nuevos 
territorios deben compensar, sobradamente, las ventajas diferenciales que, en 
general, ofrecen los pafses centrales. 
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Las condiciones etnico culturales (idiosincrasia, idioma, costumbres) cons

tiruyen para las empresas el principal argumento para priorizar la localizaci6n 
de sus casas centrales y sus principales nucleos productivos en los paises donde 
tuvo origen la empresa. 

Las condiciones macroeconomicas de los paises y por 10 tan to su capacidad de 
garantizar el manejo de sus principales variables de su economia. Los paises cen
rrales pueden dar garantias de la estabilidad de su moneda, manejar la evoluci6n 
de sus ciclos expansivos y recesivos, y controlar la inflaci6n promoviendo un am
plio respaldo publico al desarrollo de la actividad privada. 

Los paises periterico», en cambio, tienen dificultades para garantizar su 

moneda. Fuertemente endeudados a partir de la decada del 70 deben sanear las 
finanzas publicas equilibrando el sistema de cuentas nacionales. Para dernostrar 
su capacidad para responder a los compromisos adquiridos deben someterse al 
monitoreo peri6dico de los organismos internacionales de credito. La discipli
na con que los gobiernos acepten aplicar los paquetes de medidas que les son 
sugeridos por esros organismos es la condici6n para certificar que se trata de un 
pais 'crelble' y por tanto viable para las inversiones provenientes del exterior. Es
las 'medidas' apuntan a generar mayores facilidades para la inversi6n de capita

les, tensando allimite las condiciones sociales y politicas que garantizan la go
bernabilidad. 

La concentraci6n de Condiciones Generales de la Produccion (CGP) es asi
mismo un factor decisivo, reniendo en cuenta la relaci6n que existe entre las in

fraestructuras y productividad. Los paises centrales, como resultado de su pro
pia historia, cuentan con una mayor densidad de inversi6n en infraesrrucruras 
por metro cuadrado de territorio, condici6n que se expresa como tendido de li
neas ferreas, terminales aereas y portuarias, vialidades, puentes, canales, siste

mas de generaci6n y transmisi6n de energia, sistemas de comunicaci6n, etc. 
Como resultado de la acumulaci6n hist6rica de la inversi6n en condiciones ge
nerales, esras regiones cuentan con una enorme variedad, canridad y calidad de 
infraestructuras, ofreciendo condiciones dificiles de equiparar en los paises pe
rifcricos. 

Dificilmente los paises emergentes puedan proveer condiciones equiva
lcntes, Sin embargo, las obras desarrolladas por los esrados durante [a etapa sus
tirutiva presenta en algunos lugares condiciones razonables, existiendo el caso 

de orras ventajas cornpararivas de tal imporrancia que vuelven rentable la cons
trucci6n de estas condiciones, incorporando un nuevo atractivo para la locali

zaci6n que es el de conrar con infraestructuras totalmente nuevas. En la etapa 
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anterior, la provision de condiciones generales era asumida por el Estado como 
una inversion a perdida. En el contexto de la globalizacion en cambio, el sec
tor privado tiende a interesarse tanto por su construccion como por su geren
ciamiento. 

Puede sefialarse tarnbien la importancia de las Condiciones Generales de 
la Reproduccion (CGR), entendidas como el conjunto de prestaciones yequi
pamientos que toma a su cargo el Estado para garantizar la reproduccion am
pliada de la vida. La existencia de escuelas, hospitales, centros culturales, depor
tivos y recreativos tiene una incidencia fundamental sobre el estado sanitario y 
educativo de los trabajadores y sus familias, condicion que incide sobre la pro
ductividad del trabajo. Una mayor y mas sofisticada oferta de estas condiciones 
ofrece mayores garandas de susrenrabilidad de la estructura polirica y social (es
tabilidad politica, disciplina social). Estas condiciones generales inciden sobre 
el desarrollo tecnologico, en aquellos casos donde la investigacion cientffica y 
tecnologica se articula con la estrucrura educativa siendo, en la actualidad, de
terminante para la eleccion de la localizacion de ciertos procesos donde la ca
pacitacion de los recursos humanos y la existencia de un contexto tecnologico 
sofisticado son indispensables para el desarrollo de la innovacion'. 

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

Demas esta sefialar que la mayoria de los palses europeos cuenran con condiciones venrajosas, tanto por 
la inversion historica en el desarrollo de estas condiciones generales como por la densidad de poblacion, 
que concenrra aparaws productivos y mercados denrro de rerritorios relarivamente reducidos. 
No deja de ser interesanre constatar como las areas mas atectadas por los bombardeos durante la Segun
da Guerra Mundial dieron lugar a mayores inversiones durante la posguerra, logrando que el desarrollo 
de sus nuevas infraestructuras las colocara en una situacion ventajosa para las nuevas localizaciones in
dustriales respecto de las regiones que no experimenraron esa destruccion, 
Los paises (y ciudades) de America del Norre rarnbien ofrecen excelenres condiciones generales, sin em
bargo, su localizacion puede experimenrar evoluciones, como en el caso del desarrollo de la industria in
formatica, donde fa cercania de algunos centros universitarios dio lugar a un nuevo sistema de asenta
mienros industriales que genero el desarrollo de nuevas areas urbanas. 
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Una eventual nueva localizacion, en el contexto de un pais periferico, pue
de encontrar condiciones de desarrollo de las inlraestructuras y equipamientos 

razonables, sin padecer por ello de una carga tributaria equivalence ala exigida 
en los paises cenrrales, Para el capital, 10 razonable se presenta [rente a 10 opti
mo como una oportunidad interesante, que permite agregar un nuevo frag
mento de ganancia a la conforrnacion de la renta. 

Una nueva localizacion puecle encontrar condiciones jlsico-ambientales 

mds [aoorables. sobre todo en areas que no han padecido durante periodos pro
longaclos los efectos de la contarninacion industrial. Estas posibles localizacio
nes no cleben, por 10 tanto, cargar en su estructura de costas el financiamiento 

de medidas preventivas 0 cornpensatorias que en los paises centrales se han 
vuclto sumamente costosas. 

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

La proxirnidad de grandes mercados consumidores es en el presente un fac
tor de cnorrne significacion. Considerando que el incremento de la poblacion 
en los paises de la periferia y su concentracion en torno de grandes conglome
rados urbanos define la presencia de mercados sumarnente atractivos, el capital 
tiene en general interes en localizar inversiones tanto productivas como en dis

tribucion y servicios. Este interes se extiende a la produccion e intercambio de 
bienes inmuebles, como la vivienda, que obliga a desarrollar por 10 menos una 
parte de su produccion en el sitio. 

El reconocimienro de un mercado local de dimensiones fundamenraba, ya 
en la decada del 60, la apertura de filiales de las grandes empresas multinacio
nales. En ese entonces, la concrecion de convenios regionales de libre comercio 

(como en el caso de la ALALC) deterrnino la apertura de filiales en paises co
mo Brasil 0 Argentina. Vale la pena analizar el caso del Brasil, donde el rarna
fio del mercado dentro de 5U propia frontera garantiza por Sl mismo absorber 

un alto porcentaje de la produccion prevista para la region. 
La existencia de una estructura industrial consolidada provee condiciones 

tecnicas indispensables para el desarrollo de procesos industriales, como la exis

rcncia de lin contexte tecnolcgico capaz de garantizar una estructura de apoyo 
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logistico de la producci6n (servicios, mantenimiento, reparaciones) diflcil de 
resolver en el marco de la misma fib rica. 

En algunos de estos 'rnercados ernergentes', la existencia de un desarrollo 
industrial anterior puede proveer estas condiciones, despertando incluso el in
teres por una eventual puesta en valor de la capacidad productiva insralada. 
Una primera dimensi6n puede referirse a la recuperaci6n y puesta en valor de 
los bienes de capital. Es, por ejemplo, el caso de algunas empresas autornotri
ces radicadas en Argentina durante la decada del 60, que en el marco de la in
flaci6n y la crisis politica de mediados de los afios 70 fueron desestimadas por 
las casas centrales, transfiriendo sus activos a grupos econ6micos locales (gran
des proveedores 0 clientes) y que desagregaron los procesos producrivos en una 
enorme red de productores de autopartes. En la actualidad el proceso se invier
te y las firmas internacionales retoman el control de sus fibricas. 

Esta tradici6n industrial induce la existencia de una ofena de mana de 
obra capacitada. El capital mirara con interes los sitios donde puede encontrar 
que un operario y su contexto esten en condiciones de encarar procesos pro
ductivos en condiciones semejantes a la de los paises centrales. Esta condici6n 
se torna decisiva cuando se asocia ala posibilidad de una disminuci6n de los 
costos de mana de obra y, por tanto, al incremento de la plusvalia incorporan
do una nueva porci6n de valor a la conformaci6n de la renta. 

Si la realidad politica y econ6mica de paises como Corea 0 China 0 la ins
talaci6n de empresas maquiladoras sobre la linea de Frontera entre Mexico y 
EEUU permite que el valor del salario sea mas bajo, la productividad de los tra
bajadores de los paises centrales debera realizar enormes progresos para com
pensar esta ventaja que ofrecen algunos de los denominados palses emergentes. 
Lo cierto es que en la actualidad constatarnos que el capital emigra hacia estas 
nuevas realidades emergentes, masificando por ejemplo la producci6n de elec
trodomesticos fabricados en China, que grandes cadenas de supermercados co
mo Carrefour compran en cantidad y distribuyen por todo el mundo a un pre
cio bajo. 

Condiciones fiscales. La baja carga tributaria, la existencia de ventajas aran
celarias, impositivas, subsidios 0 mecanismos de compensaci6n, constituyen 
asimismo factores determinantes en la decisi6n de estos posibles cambios de 10
calizaci6n. Frecuentemente, se presenta el caso de un posible inversor involu
crado en una suerte de subasta en la que los gobiemos (nacionales - locales) 
ofrecen todo tipo de ventajas, buscando atraer una fib rica que genere empleo. 
Paradojicarnente, la mayoria de estas nuevas fibricas generan muy poco em
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plea, de modo que los municipios que en la dispura par la posible radicacion 

le han donado la tierra, han realizado trabajos de acondicionamiento, [e han 

aproximado las infraestructuras y 10 han eximido del pago de rasas e irnpues

tos, sc yen obligados a absorber los costos de los servicios que [e prestan ha

biendo logrado un bajo impaeto sobre la generaci6n de los ansiados puestos de 
trabajo. 

Si bien este conjunto de condiciones (ventajas cornpararivas), en algunos 
casos, puede resulrar favarables a la radicacion de empresas fuera de los paises 

centrales, la posibilidad de concretar estas inversiones requiere que estos paises 

(ciudades 0 regiones) realicen enormes esfuerzos para reproducir, en rerrninos 

adecuados, aquellas condiciones que se presentaban como adversas, Deben, por 

tanto, lograr una razonable concentracion de condiciones generales para la pro

duccion y la reproduccion, promover el desarrollo tecnol6gico, la capacitacion 

de la mana de obra y el incremento de la productividad, debiendo asimismo 

implementar poltticas tendientes a garantizar la estabilidad monetaria, el con
trol de la inflaci6n, etc. 

Un contexto politico-institucional que garantice condiciones estables a las 

inversiones, procesando la conflicrualidad social a traves de un razonable siste

ma de instiruciones, leyes y procedimientos. 

Si bien esta condici6n no esta asegurada en los paises centrales, como 10 
demuestra el caso de Italia donde la tormentas politicas son Irecuentes, estos pai

ses dan prueba de una gran continuidad. En algunos casos, por la hegemonia de 

una determinada corriente politica, en otros par la alternancia de dos partidos 

principales, los ciclos de la vida polirica no dejan de garantizar un eficaz sistema 

de intermediaciones institucionales que garantizan la gobernabilidad. 

La siruacion politica de los denominados paises emergentes, se presenta 
mas torrnentosa. Considerando que no siempre el sistema instirucional es esta

ble y que las rnodalidades adoptadas no se ajustan al sistema de instituciones 

reconocidas como dernocraricas, el capital exige que, por 10 rnenos, quede ga
rantizada la continuidad juridica de sus contraros. En el coritexto de la globa

lizacion, los organismos internacionales no rienen otra alrernativa que aceprar 

que las diferentes realidades locales dan lugar a diversas forrnas de gobierno. 

Han desarrollado, por 10 tanto, pararnetros de evaluacion de la gobernabilidad 

y del respeto de los derechos humanos, dejando de lado la hipotesis de homo

geneizar los sistemas insrirucionales bajo un mismo formato. 

EI desarrollo de condiciones culturales, ambientales y urbanas arractivas 

constituye un par.imetro desracado para los cuadros de nivel gerencial que de
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beran fijar en las nuevas localizaciones su residencia. El valor del salario es la 
principal compensacion cuando estas condiciones son adversas, 10 que no qui
ta que el interes de la empresa por la sociedad local vade significativamente en 
funcion de los lazos que sus cuadros establezcan con ella. 

Volviendo al caso de Argentina de los iiltimos afios, un dato a destacar es 
la masiva afluencia de cuadros de origen extranjero. Este importante flujo mi
gratorio esta constituido por personal calificado (tanto de planta como inde
pendiente) que brinda servicios de apoyo (consultores, tecnicos, profesionales, 
administrativos) a las empresas internacionales, con compromisos de radica
cion temporarios (y viajes periodicos al pais de origen) pero que, frecuentemen
te, se prolongan dentro 0 fuera de la empresa en la medida que la realidad tam
bien ofrece perspectivas de desarrollo individual superiores a las que se ofrecen 
en los paises de origen. 

Los atractivos del paisaje y la calidad del espacio urbano juegan un papel 
fundamental, asf como la oferta de actividades y facilidades, culrurales, depor

tivas recreativas y de entretenimiento a las que pueden acceder estos cuadros. 
Cabe citar los trabajos de Mickethwait y Wooldridge6 respecto de la 'cos

mocracia' que identifica a una poblacion de cerca de veinte millones de perso

nas repartidas por diferentes lugares del mundo, con caracterfsticas y estilo de 
vida cosrnopolira, que despliegan una red de vinculaciones a escala global de la 
que dependen las decisiones de las principales empresas. Como sector que de
sarrolla una cierta conciencia de si, cobra especial importancia su deslocaliza
cion, en la medida que sus costumbres contribuyen a difundir habitos y aspi
raciones de un estilo de vida cosmopolitas, a la vez que tienden a transferir a 
toda la sociedad su desarraigo. 

Analisis de las diferentes modalidades que puede asumir la 
radicaci6n de capital 

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

Cosmocracia: la nueva e1ire del mundo globalizado. Publicacion original del Financial Times reproduci
da por eISuplemenro Econ6mico del diario Clarin el 4/6/2000 
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La primera y mas elemental forma de acercamiento es establecer una in
termediacion comercial entre una estructura productiva y un mercado consurni

dor. La apertura de oficinas importadoras 0 representaciones de las empresas 

consriruye una primera instancia de desarrollo de empresas extranjeras en la 

cconomia local. Esta modalidad claramente rnercanril, explica el crecimiento 

de ciudades como Buenos Aires, que a poco de fundada ya centraba su econo
mia en la interrnediacion de flujos comerciales a traves del puerto. Desde las 

farnosas tiendas de importacion que a comienzos de siglo permitian que se 

compraran productos europeos por caralogo (Harrods, Gat & Chaves) a las 

modernas trading, la actividad de estas empresas que relacionan las economias 

de diferentes parses, nos recuerdan que la ciudad tiene otras experiencias de 

inscripcion dentro de ordenes globales. La actividad de estas firmas aporta co

nocimieritos sobre los diferentes rnercados, idenrifica oportunidades de nego

eios y eonstruye vinculos con sorprendente velocidad. 

Puede clasificarse dentro de esta modalidad a las empresas de servicios, 

rcsponsables de articular operaciones financieras 0 bursatiles como la compra 

de aeeiones 0 la colocacion de fondos 0 bonos en el mercado internacional de 

capitales. 

Corresponden rarnbien a este ripo las empresas especializadas en la expor

racion de granos, ruhro en el que algunas empresas locales adquirieron irnpor

rancia in ternacional. Este es el caso del grupo Bunge & Born, que figura entre 

las principales empresas de tradingdel mundo. 

Una segunda posibilidad es conceder la represcntacion de una marca. Los 

conrratos de representacion 0 franquicias permiten que un empresario local de

sarrolle determinada acrividad utilizando una marca a cambio del pago de una 

suma fija 0 poreentaje (de la facruracion 0 de las utilidades). EI mismo contra

to cstablece la obligaeian de respetar los estandares operatives y modalidades de 

accion definidos por la casa central. Esta modalidad perrnite a muchas empre

sas dcsarrollar actividades en otros paises y percibir por elias una renta, sin ha

ber realizado inversiones especificas y sin correr grandes riesgos. 

Sin duda, esta es una de las modalidades mas difundidas en la acrualidad 

y la que 111;1S contribuye a la creacion de un sentirnienro de cultura global, en 

tanto las grandes marcas expanden su presencia insrirucional obtenierido ga

nancias significarivas sobrc la base del desarrollo de empresarios locales. 

Esra rnodalidad es particularmenre difundida en el desarrollo de ernpre

sas de comidas r.ipidas como Mac Donalds, de cadenas hoteleras como Hilton, 

CllJpresas de rurismo, 0 en la produccion de medicarnenros (industria farma
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ceutica). En los ultirnos afios esta modalidad se ha desarrollado en el mercado 
inmobiliario (Richard Ellis), servicios de consultorla (Arthur Andersen, Coo
per & Libran, Ernst & Young, etc.), considerando que los nuevos clientes glo
bales, tienden a identificar el prestigio de grandes firmas como garantia de la 
aplicacion de los estandares internacionales de calidad y eficiencia. 

Cuando el volumen de negocios (actual 0 potencial) 10 justifica, algunas 
firmas optan por habilitar filiales de la empresa. En este nivel el compromiso pa
sa a ser mayor, en tanto supone la radicacion de una porcion del capital en el 
desarrollo de la actividad local. 

El caso de la industria autornotriz es significativo de los flujos y reflujos 
de esta modalidad de inversion. En la actualidad, el cambio tecnologico per
mite minimizar los riesgos de este tipo de decision, constatando que las em
presas multinacionales que se radican en el pais construyen estructuras admi
nistrativas y establecimientos sumamente efimeros, coherentes con la volatili
dad que se atribuye al capital como uno de los atributos caracteristicos de la 
globalizacion, 

La existencia de nichos de enorme rentabilidad determina el interes de al
gunas de estas filiales por instalarsucursales, dispuestas a disputar la hegemonia 
del mercado local. Durante la decada del 60, cuando la produccion nacional es
taba protegida por fuertes barreras aduaneras, esta fue la modalidad que adop
taron algunas grandes firmas multinacionales. En la actualidad, la mayorfa de 
estas empresas han abandonado esta modalidad manteniendo, en algunos ca
sos, la realizacion de algunas partes del proceso productivo, que ofrece ventajas 
diferenciales respecto del mercado global. En otros casos funcionan como talle
res de ensamblado, packaging 0 como simples importadores de productos que 
distribuyen a traves de los circuitos de comercializacion consolidados durante 
la etapa anterior. 

Existe, sin embargo, la experiencia contraria. Es decir, el caso de otras fir
mas que frente al volumen de negocios que presenta el mercado local encuen
tran interes en abrir una filial impulsando su desarrollo en funcion de la dina
mica que defina el mercado. Es este el caso de grandes cadenas de superrnerca
dos como Wal Mart 0 Carrefour. 

La modalidad operativa de la empresa, es un ejemplo significativo del in
teres del capital por dirigirse a estos mercados. Conscientes de que en un pri
mer momenta su competidor es el pequefio comercio, cada tienda define el 
margen de ganancia sobre los productos en funcion de los precios de su com
petencia dentro de su area de influencia, 10 que permite la obrencion de una 
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rcnta extraordinaria. Para Carrefour, por ejemplo, Argentina significa el 11% 

de su facturaci6n en el mundo pero el 20% de sus ganancias. Con el tiempo el 
desarrollo de la actividad y de la cornperencia con otras cadenas equivalentes 

tiende a ajustar estos rnargenes, condicion que dererrnina la fusion de las dife
rentes ernpresas' 0 la ernigracion de la firma que ya no garantiza una renta ex
traordinaria, 

Wal Mart factura en Argentina 458 rnillones de los 137.000 rnillones que 
factura por ana en el mundo. Su actividad representa solo el 40,.{) del negocio de 

superrnercados en Argentina, hegemonizado por Carrefour que absorbe el35% 

de la facruracion mientras otras cadenas absorben el 61 % restanre. Despues de 
un primer momenta en que la competencia apuntaba a los pequefios comer

cios de barrio, en la actualidad la competencia entre cadenas llevo a un proce
so de compras y fusiones. Carrefour fusionada a escala mundial con Promodes 

con una faeturaci6n conjunta de 55.000 millones ha pasado a ser la escolta de 

Wal Mart a nivel mundial. En Argentina, este grupo se ha fusionado con las ca

denas Norte, Tfa y Dfa, facturando en conjunto mas de 4.500 millones de do
lares por afio. 

EI negocio riene, sin embargo, diferentes alternativas de realizacion, en al

gunos casas predomina la importancia del margen de urilidad, en otros la rna

sa de capital en circulacion, apoyados sobre el negocio financiero de diferir el 

costa de un stockque se vende al contado. Una tercera alternativa es poner en 
valor al metro cuadrado de gondola, cobrando un derecho por ofrecer la mer

caderia dentro del esrablecimiento y beneficiarse con la convocatoria de la ca
dena. 

La desregulacion aduanera permite hoy que estas cadenas cornercialicen 
productos de las procedencias mas diversas. La industria local y sus sistemas de 

distribucion deben competir con estas cadenas que importan grandes volume

nes adquiridos en el mercado global. Es de desracar que frecuentemente estas 

cadenas imponen los niveles de calidad, induciendo la consolidacion de estan

dares internacionales (hornogeneos) a todas las empresas que pretendan incor

porarse a los circuitos de comercializacion de los que se proveen. 

Como desarrollo de esta modalidad existen cadenas de distribucion que 
tienden a incorporar talleres locales al circuitodeproduccion de suspropiosproduc
tOJ. Por ejemplo, es el caso de Decathlon, empresa trancesa de ardculos depor

7	 Estc tenomeno ocurre actualrnente. Por ejernplo, Carrefour J escala internacional se ha fusionado con 

l'romodes y a nivcl local con None. Tfa )' Dia. 
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tivos (perteneciente a las cadenas de tiendas Auchan). La marca busca alcanzar 
ventajas cornpetitivas fabricando una serie de productos apoyados en la capaci
dad de la estructura productiva local. Trabaja sobre la base de disefios y calida
des claramente predeterrninados, que una vez producidos se comercializan en 
sus bocas de expendio distribuidas por el mundo. Es de destacar que esta aso
ciaci6n encuentra como interlocutor, en la mayoria de los casos, a pequefios ta
lleres artesanales 0 manufactureros, inscritos en 10 que Jose Luis Coraggio ca
racterizada como econornfa popular. 

Para una empresa internacional una manera de acortar camino es asociar
se con una empresa local. En este caso la inversion se produce sobre una activi
dad de probada eficacia en el mercado local, que frecuenremenre acude al capi
tal internacional necesitado de respaldo para encarar las estrategias de creci
miento (incorporaci6n de capital, recnologia, presrigio) a que la fuerza la com
petencia con firmas internacionales", Ha sido este el caso de la mayor parte de 
las firmas alimenticias, petroleras y textiles que lograron sobrevivir a los cam
bios que imponfa la globalizaci6n. Ha sido asimismo el caso de algunas empre
sas constructoras, que desarrollan esta forma de asociacion en torno a empren
dimientos concretos. 

Es de serialar que el empresariado local cumpie un papel muy activo en la 
conformaci6n de estas formas de asociacion, desplegando una variada gama de 
acrividades tendientes a establecer vinculos que terrninen asociandolos con el 
capital internacional. 

En algunos casos estas formas de asociaci6n terminan despertando el in
teres del capital internacional por comprar empresas locales, potenciando el pres
tigio de su marca (que puede ser rnantenida 0 suplantada por otras de prestigio 
internacional), la capacidad productiva instalada (que frecuentemente se inte
gra al circuito productivo desplegado en el mundo por la firma) y un mercado 
potencial probado (que en la mayoda de los casos es superior al cubierto por la 
capacidad productiva de la empresa nacional). 

En los ultimos afios se ha asistido al desarrollo de una forma de negocio 
consistente en adquirir empresas nacionales, reorganizarlas en funci6n de las 
potencialidades del mercado al que se dirigen para luego venderlas a firmas in
ternacionales en el marco de un circuito de colocaci6n de fondos en areas de 
oportunidad. Este el caso del grupo Exxel, que en la actualidad conforma uno 

Tambien se ha dado el caso de empresas que se asocian 0 se venden, frente a la imposibilidad de com
petir con una firma mas poderosa. 
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de los holdings mas actives y diversificados de la econornia local", adquiriendo 
el caracter de 'nina de los suefios' de la mayor parte de los empresarios locales 
que, en general, no aspiran a orra cosa que final mente vender su empresa al gru
po Exxel y retirarse a gastar el dinero obtenido en el marco de una vida mas 
tranquila que la que padece un industrial argentino. 

Esta modalidad de compra de empresas coincide en algunos casos con 
grandes procesos de concentracion de la oferta (monopolica). Este ha sido el ca
so de la fusion y compra de empresas de medicina prepaga, encarado pOl'el gru
po Exxel al adquirir Galeno, Medicus y Tim, que concentran mas del 60% del 
mercado. 

Eviden ternente, este tipo de operacion se transfiere facilmenre al mercado 
financiero. siendo la mayor parte de estas operaciones la colocacian de acciones 

en manos de [ondos de inversion (fondos de inversion, fondos de pension, AFP, 
erc.). Como en el caso anterior, la globalizacion ha desarrollado un vasto siste
ma de firmas consultoras, intermcdiarias, analistas de mercado, aseguradores de 
riesgo, especializadas en promover estos conractos y garantizar que los inverso
res podran obtener con estas colocaciones un margen de ganancia superior a los 
que se ofrecen en plaza. 

Sin lugar a dudas, la experiencia mas notable en la transformacion de la 
actividad inmobiliaria ha sido la del grupo IRSA, que a comienzos de la deca
da del 90 transforrno una antigua empresa de irnporracion de electrodornesti
cos en una sociedad desarrolladora inmobiliaria. La novedad consisda en que 
la empresa cotizaba en bolsa, condicion que la diferenciaba de las de mas em
prcsas de plaza. Dirigida pOl' un grupo de gente muy joven, la empresa se Ian
zo a eucarar grandes emprendimienros inrnobiliarios, comprando un nurnero 
irnportanre de grandes predios en el centro de la ciudad. Su repentina apari
cion genera una enorrne expectariva en el mercado, fortaleciendo su perfil de 
gran cmpresa frente a sus ahorristas. La busqueda de nuevas Fuentes de finan
ciamiemo vinculo a esros empresarios con importanres centros financieros de 
Nueva York, logrando interesar a George Soros que adquirio el 15% del pa
qucte accionario. Con esra contribucion de fondos, obrenidos a tasa de inte
res americana (4 0 5%) e invertidos a la tasa local (12 0 13%), la empresa pa

()	 H grupo Lxxcl, ell cuy.i conforrnacion confluycn fondos de ahorro arnericanos incluvendo inst iruciones 

como l.i Uuiversidad de Harvard, es propictario de TIM CALENO Y LIFE (crnpresas de medicina pre

p.lgal, ,,1USIMUNDO (audio y eh-crronical. SUI'ERMERCADOS NORTE, VENTURA (clccrrodo

mcsucos) CONICLIO (tOp'! de ninos). EDCADASSA (depositos fiscab de los aeropuerros) entre 
ou,is. 
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so de la compra de suelo urbano a adquirir grandes establecimientos rurales 
(estancias), comprando asimismo la mayor parte de los shoppingcenters de la 
ciudad. 

A esta altura la prensa ya consideraba que el banquero Soros tenia un proyec
to oligopolico sobre la Argentina, de modo que sus opiniones (presentando dudas 
respecto a las caraeteristicas del proceso de globalizaci6n) en el marco de la confe
rencia de Davos adquirieron en los medios locales una trascendencia enorme. 

En la actualidad se afirma que Soros ha vendido su porcentaje de partici
paci6n a la banca Morgan, 10 que no quita que sus socios locales sigan mane
jando la empresa con relativa libertad gracias a que mantienen el porcentaje ne
cesario para hegemonizar las decisiones, conservando la credibilidad frente a sus 
inversores. Su ultima participacion en el proceso privatizador Ie adjudico el 
control del Banco Hipotecario Nacional, institucion sobre la que centran su 
politica de creditos hipotecarios para los pr6ximos afios. 

Puede hasta aqui afirmarse que la econornfa global y la local cuentan con 
una amplia gama de alternativas para vincularse dentro de 10 que podriamos 
identificar como el sector privado. Como es l6gico esperar, la participaci6n del 
Estado no juega un rol pasivo en el marco de estos procesos, pudiendo identi
ficarse tambien modalidades de articulacion entre la inversion internacional y 
el Estado. 

Para comenzar la reflexi6n debemos recordar que la crisis del modelo sus
titutivo determine la irrupci6n de un profunda conflictividad politica, cayen
do sobre el Estado la responsabilidad de encontrar ideas 0 soluciones y aplicar
las en el ambito local. 

En este contexto cobra especial interes el papel desernpefiado por los or
ganismos multilaterales de credito, que durante la crisis del modelo sustitutivo 
promovieron la contratacion de deuda (publica y privada) y posteriormente, en 
funci6n de la capacidad de cobro de esa deuda, supervisan el desarrollo de las 
diferentes econornias nacionales imponiendo un recetario de medidas que ho
mogeneizan las condiciones de los diferentes pafses en funci6n de las necesida
des del mercado global. 

Asistimos, en los ultimos 15 afios, a las operaciones de colocaci6n de bo
nos y de otras formas de financiamiento del sector publico que incrementaron 
notablemente la deuda". 

10	 En 1976 era de 7000 rnillones, en 1982 de 40.000, en 1989 de 60.000; en 1995 de 100.000 y en la ac
rualidad se afirrna que esra proxima a los 160.000 millones. 
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Como consecuencia se reiteraron las misiones de rnonitoreo de la econo

mia nacional irnplementadas por los organismos multilaterales de crediro. Los 
nuevos financiamientos fueron condicionados a la aplicaci6n de medidas anti
inflacionarias, de reestructuraci6n estaral, ajuste, desregulaci6n, apertura de 
mercados, privatizaci6n, etc.; medidas asumidas como la garantia del curnpli
miento de las obligaciones contraidas por el Estado. 

Interesa, por 10 tanto, identificar orras modalidades de acoplarniento en
tre el capital global y local en las que la intervenci6n del Estado adquiere un pa
pel protag6nico para lograr la contribucion del capital internacional al desarro
llo de la economia local, contribucion que tiene como requisite garantizar al ca
piralla obtencion de una renta exrraordinaria. 

Siguiendo con la hip6tesis de la existencia de un margen de contradicci6n 
entre los intereses del Estado en los paises centrales y el capital que busca de
senrenderse de los costos suplementarios que Ie imponen estos Estados, se pre
senran algunas dudas respecto a la 16gica que subyace en los organismos inter
nacionales de credito. Analizando sus intervenciones cabe preguntarse si las me
didas (recetas) que proponen sisrernaticamente a los paises perifericos fortale
cen la tendencia de desarraigo del capital que 10 lleva a abandonar los paises 
centrales en busqueda de nuevas areas de oportunidad, 0 a desalentarlas, en tan
to los Estados de los paises cenrrales estan interesados en mantener las inversio
nes dentro de sus territorios. Considerando que estos organismos responden a 
las politicas definidas por los Estados miernbro, se puede pensar que en ultima 
instancia no apuntan a promover un efeetivo desarrollo de los paises deudores 
sino a la reducci6n del gasto y la contencion social, financiando solo la irnple
menracion de politicas sociales compensatorias. 

La presentaci6n de Jose Luis Coraggio en este rnisrno libro, abunda sobre 
eI papel de estos organismos rnulrilaterales y los contenidos de sus recetas, por 
10 que considerare este punto como rrarado volviendo sobre la descripcion de 
las diferentes modalidades que asume la radicaci6n de capitales, analizando el 
caso particular de la articulaci6n entre el capital internacional y el Estado. 

En terrninos generales, puede afirrnarse que la articulacion del capital in
ternacional con eI Estado retorna la mayoria de las rnodalidades ya descriptas, 
pero por tratarse de un interlocutor que responde a una logica no econornica 
sino politica, estas adquieren matices particulares. 

La concesion de seruicios pZJblicos es una forma de recuperacion de una capa
cidad productiva existente. Si bien contractualmente su concesi6n se parece al 
caso de las empresas que venden sus instalaciones, el caracter rnonopolico de es
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tas empresas de servicio con tarifas predeterminadas y clientela cautiva les asig
na condiciones particulares respecto de la obtencion de una renta extraordinaria, 

Observando la privatizacion de estas empresas en el contexto argentino 
constatamos que los grupos econornicos locales juegan un papel decisivo du
rante el desarrollo de los procesos licitatorios, Tras largos afios de interaccion 
como contratistas del Estado, los principales grupos econornicos cuentan con 
una enorme experiencia en el manejo de procesos licitarorios. Utilizaron su 
enorme influencia sobre el poder publico para impulsar una polirica de priva
tizaciones. Participaron en las discusiones previas y en la conformaci6n de los 
data-rum en las que se ajustaban la redacci6n de los pliegos. Participaron del ar
mado de las propuestas saliendo a la busqueda de socios internacionales. Con
formaron con ellos uniones transitorias de empresas, presentandose en las dife
rentes licitaciones de las que resultaron, finalmente, ganadores y socios adjudi
catarios de las concesiones. Fueron, adernas, vendedores de sus porcentajes de 
participaci6n en las empresas por valores mucho mas altos de los que habian 
invertido 0 comprometido en la conformaci6n de las ofertas, La mayor parte 
de estos empresarios locales obtuvieron ganancias extraordinarias por su parti
cipacion en el proceso privatizador, garantizando que la transferencia de estos 
bienes al capital internacional se produzca en condiciones suficienternenre ven
tajosas como para despertar el interes de estos inversores. 

En el caso argentino estas transacciones implicaron por ejernplo la conce
si6n de las llneas estatales de aviaci6n (Austral y Aerolineas Argentinas) ala em
presa estatal espanola Iberia, que a su vez vendi6 parte del paquete a la empre
sa estadounidense American Airlines, que despues de un tiempo de explotacion 
desisrio de la operaci6n dejando a ambas aerollneas al borde de la quiebra. Pa
ra tener una idea de los costos sociales basta sefialar que durante este periodo el 
deterioro de las condiciones de la empresa deterrnino un notable incremento 
del mirnero de incidentes (a veces de accidentes) por fallas rnecanicas en los 
aparatos. 

Se privatizaron asimismo las empresas de provision de agua, recayendo la 
concesi6n del servicio sobre el consorcio conformado par la empresa francesa 
Lionaise des Eaux (vinculada can la constructora Dumais) asociada al grupo 
econornico de la familia Soldati" que vendi6 su participacion en la empresa. 

11	 Grupo Comercial del Plata, propierario entre otras cosas de empresas constructoras, petroleras e inrno
biliarias. Participa en el paquete accionario de canal 11 (Telefe) y es propieraria, entre otras empresas, 
del parque de diversiones ubicado en la zona del Tigre que forma parte del emprendimiento del Tren de 
la Costa. Su participacion fue significativa en los procesos licitatorios del agua y los relefonos. 
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Sc privatizaron los servicios telefonicos, dividiendo la prestacion en todo 

el pais en dos zonas (rcparticndo el mercado incluso en el gran Buenos Aires), 

de las que salieron beneficiados dos grupos de empresas estatales: Telefonica de 

Espana y 'Telecom de Francia asociada esra segunda al ya mencionado grupo 

Soldati, que vcndio su parricipacion dadas sus necesidades de financiarnienro 

para parricipar en la licitacion del servicio de aguas, 

Fur-ron asimisrno privarizados los servicios de trcnes urbanos y de carga, 

la empresa de correos, Iacxplotacion de terrninalcs porruarias, aeroportuarias y 
de auiobuscs: la consuuccion de autopistas. el mantcnimienro de rutas, la pro

vision y distribucion de energia, el traslado y disrribucion de gas, la exploracion 

de subrerr.ineos, la recoleccion de residuos, la aurornarizacion del catastro, el 

cobro de irnpuesros, entre arras, encontrando en casi todos los cases situacio

ncs an;ilogas, 

La mayoria de estas privatizaciones se encuentra en proceso de renegocia

cion, que en rodos los casos implica un analisis del cuadro tarifario, reforrnula

cion del plan de obras y prolougacion del plazo de la concesion. 

S<:mcjanre 011 caso anterior ha sido la subasta de empresas 0 bienes del Esta

do, que, a ditercncia de las concesiones, suponen Ull traslado de dominio de 

una parte del pauimonio del Estado. Dentro de esta categoria puede par cjern

plo analizarsc [a venta de los canales de television, en el marco de Ia elirnina

cion del marco norrnarivo que prohibia la existencia de compJejos multimedia. 

En la actualidad el peso adquirido pOl' estas empresas poseedoras de medios 

gdficos y audiovisuales, ha instalado nucvos protagonistas definiendo un nue

vo espacio publico, de propiedad privada en el que sc dirimen las grandes de

cisiones del Fsrado. EI casu del multimedia Clarin que asocia al diario de ma

yor rirada de Larinoauterica con las empresas del cubano Max Canosa y el gru

po mcxicano Tclevisa. Semejame es el caso del multimedia America, que eu po

co tiempo translormo a un cmpresario rextil medio en zar de la television y pro

pierario de 101 concesion de aeropucrros. en sociedad con la empresa estatal ita

liana que adrninisrra el aeropuerro de Milan. En estos ultimos dias se ha difun

dido ]a noricin de la adquisicion del 800;() del paquete accionario de America 

TV, pOl' cl grupo Torneos y Competencias. 

Por ultimo, el canal 11 es conrrolado pOt un conglomerado de empresas 

entre las que asurnc lin papel protagonico el grupo Sol dati, que como sefialara

mos forma pane de las cmpresas concesionarias entre orras cosas del agua y de 

los lcld(JllOS. 
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De mas esta sefialar que la aparicion de los mismos protagonistas en uno 
y otro tablero, advierte sobre la existencia de una complicada malla de relacio
nes que vincula al poder econornico con el poder politico, facilitando la trans
ferencia de importantes aparatos de propiedad del Estado al sector privado. 

Paradojicamente, el papel asumido por los grupos econornicos argentinos 
marca una decision sin fisuras por facilitar la apertura al capital internacional, 
siendo dificil rescatar experiencias de empresarios que hayan apuntado a con
trolar algun resorte de poder estrategico, reconociendo su importancia para el 
desarrollo de un capitalisrno de caracter nacional". Solo puede mencionarse el 
caso del grupo mendocino Pescarmona, que intento (al menos por un tiernpo) 
controlar las lineas ferroviarias de carga que conectan con Chile y Brasil (Bue
nos Aires al Pacffico - BAP), proceso en el que fue derrotado por una empresa 
brasilefia, que tras adquirir los ramales correspondientes en Chile yen Brasil, 
terrnino comprando a Pescarmona la concesion de las lineas argentinas del Fe
rrocarril San Martin y Urquiza (BAP). 

Otro ejemplo notable fue la privatizacion de la empresa petrolera nacio
nal YPE asumida en un primer momenta por un grupo empresario de caracrer 
nacional, pero que tras la muerte de su principal dirigente en un accidente ae
reo por dernas extrafio, terrnino vendiendo el paquete accionario a la empresa 
espanola Repsol, pasando a formar parte de uno de los conglomerados de em
presas petroleras mas importantes del mundo. 

La venta de las empresas ptiblicas, en la mayoria de los casos, apuntaba a 
proveer los recursos que, afio a afio, falraban en el memento de cierre de las 
cuenras fiscales, 

Con una balanza comercial deficitaria y una economia en recesion que en
frenta dificultades para obtener los recursos presupuestados, la ernision de bo
nos y otras formas de titulo de deuda ha sido un recurso recurrente para hacer 
frente a la crisis. 

La colocacion de estos titulos en los mercados internacionales es la modalidad 
mas frecuente de vinculacion del Esrado con el gran capital internacional, y por 
10 tanto un vehiculo adecuado para canalizar inversiones hacia estos denornina
dos mercados emergentes. 

La confiabilidad de estos bonos se basa en gran medida en los informes 
elaborados por las misiones de los organismos internacionales de crediro, que 
evahian periodicamente la situacion nscal y el avance de la aplicacion de las me

12 Como se suponia en tiempos de la sustitucion de importaciones. 
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didas de saneamienro [inanciero recornendadas par ellos misrnos a los diferen

res gobiernos. Los inforrnes elaborados par cierras conocidas consulroras finan

cieras inrcmacionales!', mediante la publicacion de analisis de evaluacion del 

ricsgo-pais. () identificando la existcncia de oportunidades de negocios, consti

tuyen otra forma de arriculacion entre este con junto de condiciones que a esta 
altura del an.ilisi., pucden ser ya reconocidas como un sistema. 

La incerridurnbre respecto del destine de algunos bonos alienra el interes 
por canjearlos por bienes con un valor concreto y, suelen implementarse ope

raciones de canjc de bonos de deuda publica por bienes (rnuebles 0 inmuebles) 

en el marco de 10 que se denomina capitalizacion de la deuda. La mayor parte 
de las privarizaciories incluycron un porcenraje de la inversion como canje de 

tfrulos. logrando a traves de este mecanismo que los bonos adquieren un nue

vo valor de venta en el mercado financiero en la medida que inducen una de

ruanda de tf tulos para real izar a corto plaza. 

En algunos casos, esta polltica riende a una efectiva recuperacion de estes 

ntulos, que contribuye al paularino achicarnicnto de la deuda. Pero no es el ca
so argentino, donde en los ultimos 20 afios, en el contexte de la aplicacion de 

estas mcdidas, la deuda sigue creciendo. 

La penerracion del capital internacional en la realidad local se ha produ
cido casi sin condiciones. Para ser precisos, deberia mas bien afirrnarse que fue 

prornovida por el ernpresariado local, par la estrucrura politica y por los arga

nismos internacionales de credito, bajo el supuesro que el incremento de las in

versiones fuese la condicion indispensable para promover el desarrollo. 

A esta altura de los acontecimienros, consratarnos que el desarrollo es el 

fru to de la relacion entre necesidades y capacidades de una sociedad y no se rni

de solarnente como expresion del movimiento pasajero de capitales por sobre el 

territorio. 

EI ernptesariado nacional merece una particular apreciacion. Sin voluntad 

cmpresaria y sin grandeza como para convertir las venrajas cornperitivas de la 
sociedad que les dio origen en base de sus estrategias de crecimiento, no han si

do orra cosa que agentes de la descapitalizacion, siendo tal el pavor que les pro
dUG: correr riesgos que ni siquiera han defendido su capacidad de obrener a tra

vcs del Esrado una renta extraordinaria, privilegio que rranstirieron al capital 
internacional aun a costa de perder poder econornico y politico. 

lJ Como CJudmand ~~h.ll:l, QUJIHitariYL' "ll'adillg Ad\'isor~, Chicago ~o<lrd Options ExchJl1gc, etc. 
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Efectos sobre fa estructura territorial 

Buscando relacionar esta suerte de 'inventario' de condiciones y modalidades 
que subyacen detras de las inversiones de capital internacional en la realidad lo
cal, intentaremos identificar su articulacion con los cambios de la estructura te
rritorial 0 urbana. Metodologicamente se separan del conjunto de las inversio
nes, aquellas" que afectan bienes rakes. 

Dentro de la perspectiva de la inversion, se asume que los bienes rakes es
tan situados en un contexto urbano al que pueden aplicarse el conjunto de ra
zones enumeradas para evaluar su atractivo respecto de otras inversiones equi
valentes en los paises centrales, Del mismo modo, la inversion en bienes rakes 
puede resultar de la aplicacion de cualquiera de las modalidades operativas 
identificadas para la radicacion de capitales. 

Para construir una tipologia que nos permita ordenar este universo de in
tervenciones sobre el espacio urbano recurriremos a la nocion de producto in
mobiliario, entendiendo como tales al conjunto de construcciones que consti
tuyen soportes inmuebles de procesos de produccion, distribucion, 0 consumo 
(edificios, redes, rutas, etc.). La nocion de producto nos refiere a un sistema 
productivo que le da existencia y a un mercado comprador que le asigna deter
minado valor en funcion de sus atributos. 

La observacion de cambios a traves de la aparicion de nuevos productos, 
en algunos casos, puede implicar la consrruccion de estos soportes materiales, 
pero en otros simplemente la transformacion (rernodelacion, decoracion, ade
cuacion 0 resignificacion) de edificaciones existentes a las que se cambian los 
usos 0 las modalidades operativas que las convierten en otros productos. 

Como en los tiempos de la revolucion industrial, el desarrollo ciendfico y 
tecnologico se articula con nuevas condiciones politicas y sociales, permitiendo 
que el capital incremente su capacidad de transformar la realidad y de subordi
narla a sus determinaciones. £1 espacio urbano es muy sensible a estas transfor
maciones, verificandose a muy corto plazo la impronta de estos cam bios sobre 
la estructura de la ciudad. 

La globalizacion tomada como la expresion mas significativa para deno
minar el nuevo contexto, tiene la caracrerlstica de vincular con enorme agilidad 
territorios que posteriormente tiende a integrar. £1 transporte y las cornunica
ciones son instrumentos fundamentales del desarrollo de esta logica y, por 10 

14 0 aquella parte de las inversiones. 
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tanto, especialmenre proclives a incorporar rransformaciones recnologicas que 
optimizan su eficacia para desarrollar esa funcion, renrabilizando la transforrna
ci\)n (consrruccion, arnpliacion, rcrnodelacion) de las infraestrucruras que Ie 
sirven de soporte. 

En el caso de Buenos Aires, la principal determinacion ha sido la priva
rizacion de las terrninales portuarias. concesionadas a firmas internacionales 
cspecializadas en esta actividad. Puede idenrificarse al puerto como un produc
to airactivo para las inversiories internacionales cuyo movirnienro (actual y 
proyectado) da garantias de gran renrabilidad. La modalidad adoprada fue 
concesionar por separado los cinco diferentes muelles que conforman el puer
to de Buenos Aires, con el supuesto que la diversiticacion de los operadores ga
ramizaria la cornpetencia y por 10 tanto el incremento de la productividad del 
puerto. 

Las empresas demolieron casi la totalidad de las instalaciones existentes, 
liherando el campo para el desplazarniento de unas 30 gnias portico. La nueva 
inlracstrucrura incremento cl rnovimiento de 300 mil a 2 millones de contai

ners pm afio, acorrando cl tiernpo de permanencia en eI puerto de tres dias a 6 
horas. 

Un esribador local Exolgan" impulse nuevas inversiones sobre el puerto 
de Avellaneda (continuo al de Buenos Aires) asociado a la empresa municipal 
que maneja cl puerto de Hamburgo, obteniendo esrandares y rendirnientos su
periorcs a los de las terrninales del puerto de Buenos Aires con el que desarro
lla una cornpctencia feroz. 

EI area portuaria, proxima al cenrro de la ciudad, ha sido el escenario de 
una acrividad inusual, presionando sobre la politica urbana en reclamo de rna
ymes superficies y mejores vias de acceso. Ha presionado tam bien sobre la rea
lizacion de rrabajos de dragado y participado en la elaboracion de un proyecto 
de ampliacion del puerto. 

La generalizacion del uso de contcncdores, que simplifican la maniobra y 

los sistemas de stock, ha planteado la necesidad de abrir grandes vacios dentro 
de la trama urbana y habilitarlos como playas de ruptura de cargas. Los centros 
logislicos tienden a concentrar la distribucion de mercancias, siendo sus prin
cipalcs usuarios las grandes cadenas de supermercados. La oferta de suelo, gal
pori, Irfo, 0 depositos robotizados, etc., convoca una mulritud de empresas que 
pres ran servicios tanto a la carga, como a los operarios y a los carniones. La in
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version en estos espacios ha dado lugar a un nuevo producto inmobiliario (cen
tro loglstico) cuya rentabilidad surge del alquiler de espacios a los diferentes 
usuarios y prestadores de servicios. 

£1 mismo grupo econornico que maneja el puerto de Avellaneda, a traves 
de la empresa Roman, ha logrado controlar grandes superficies de tierra publi
ca y privada en los alrededores de las areas portuarias, habilirando centros 10
gfsticos de distribucion en puntos esrrategicos del gran Buenos Aires. 

Ya ha sido sefialada la necesidad de proveer condiciones generales adecua
das como un requisito indispensable para canalizar una corriente de inversion 
sobre la ciudad. 

Sin embargo, en las condiciones actuales, la operacion de las infraestruc
turas se presenta como un producto en sf mismo, despertando el interes de los 
inversores internacionales, que yen en torno a este negocio una oportunidad de 
producir grandes ganancias. 

La concesion de autopistas por peaje, por ejemplo, es un producto que ha 
despertado gran interes entre los grupos inversores nacionales e internaciona
les, asociando al mismo negocio la construcci6n de la infraestructura, su man
tenirniento y la administracion de los flujos de circulaci6n durante el tiempo 
que dure la concesi6n. La recuperaci6n de los costos mediante el cobro del pea
je agrega a este negocio un imporranre componente de financiamiento. 

La construcci6n de un nuevo sistema de autopistas de acceso ha generado 
una profunda rransforrnacion de la estructura circulatoria metropolitana, ha 
modificado los tiempos y la calidad de los desplazamientos, transformando sus
tancialmente las logicas de localizacion dentro de este territorio. 

La conforrnacion de los grupos inversores fusiona a empresas locales con 
amplia experiencia en la realizacion de obras publicas, con empresas internacio
nales de los orfgenes mas diversos. Tal es el caso de la empresa constructora Be
nito Roggio, asociada en la explotacion del Acceso Oeste con capitales brasile
nos, mexicanos y malayos. La Autopista del Sol (Norte), que asocia al grupo 
Macri con la empresa italiana Irnpregilo, tuvo la particularidad de condicionar 
el cobro de peajes a la terminacion de la obra, pararnetro que motive la acele
racion de los trabajos que fueron terminados en tiempo record". 

La explotacion de la red de agua es otro producto que ha despertado el in
teres de operadores internacionales asociados con grupos econornicos locales. 

1G	 Fueron realizadas obras de gran envergadura terrninando la consrrucci6n de mas de 100 km de autopis
ta (incluyendo rrabajos de ensanche, consrrucci6n y remodelaci6n de puenres) en menos de un afio. 
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En el momenta de la licitacion, la empresa ganadora" expuso un ambicioso 

plan de obras, que incluia el mejorarnienro de la red exisrente, la expansion a 

nuevas areas de servicio y la consrruccion de una moderna planta de rratarnien

to de aguas servidas". A casi 10 afios de la tlrma del coritrato, la operacion se 

ha ceutrado en la retuncionalizacion de la red existente, la construccion de un 
rio subrerraneo de provision de agua a la zona oeste, dcrnorando d proyecto de 
construccion de la planta de tratarniento. Los estudios respecto de la evolucion 
de estc coutrato, constatan que a rravcs de las sucesivas renegociaciones, la em

presa ha logrado incrernenrar la tarifa y reducir el plan de obras. 

La privatizacion de los servicios de gas, electricidad, telefonia, etc., reite

ra cstc cuadro, asociando a grupos locales con capitales inrernacionales, que 

encaran trabajos de rcfuncionalizacion de la red que abasrece a un mercado 

cautrvo. 

Supuestatuente la modernizacion de estas infraesrrucruras es condicion 

indispensable para resultar comperitivos en las nuevas condiciones tecnologicas 

en que sc desarrolla la econornia global. Jose Luis Coraggio sefiala que el sobre

costo que debe pagarse por la provision de estos servicios monopolicos incre

menta en gran medida el costa del salario de los trabajadores, bajando la com
petitividad de la produccion nacional (costa pais), 10 que en terminos de desa

rrollo es un contrasenrido, 

Sabiendo que la consrruccion de nuevas infraestructuras -puertos, puen

res, rutas, redes, plantas, ductos- 0 la refuncionalizacion de las existentes es un 

rcquisito fundamental para cornpetir por la radicacion de inversioncs, no resul

taba evidente el interes del capital por tornar a cargo, tanto la construccion co

mo el financiarnienro de estas obras, ni la facilidad con que las empresas inter

nacionales se asociaban con un grupo local aprovechando de su capacidad de 
l(}/;~y para incidir sobre las adjudicaciones. 

La construccion de nuevas vias de acceso dio lugar a una nueva tendencia 

de ocupacion del espacio suburbano. Paralelarnente, la aplicacion de politicas 

anti-inllacionarias repercurio sobre el acceso de los sectores medios al credito. 

EI nuevo contexte derivo en una rapida expansion del parque autornotor asi co
mo en una modificacion de la ofena de nuevos productos residenciales, 

l "	 (:()lH..c.;,ionada <1 Lt elllpre~J. [rauccsa Lionais de Faux .isociada a b argentina COI11Cfcial de Plata perrc

11<-'Cit'IHt: al grupo SDldari. 

l H	 Actualmcnrc se vUC!L"cHl crucIal, <11 Rio de la Plata. 
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No es casual ver el inreres de un mismo grupo empresario (Macri) que se 
posiciona como fabricante de autom6viles (Fiat-Peugeot), concesionario de un 
peaje y desarrollador inmobiliario, siruacion que en menor medida repiten los 
concesionarios de la autopista a La Plata (Arag6n, Servente, Roggio), creando 
la empresa SICSA, desarrolladora inmobiliaria. 

Las nuevas vias de acceso definen nuevas pautas de localizacion de los es
tablecimientos industriales, interesados en establecerse en aquellos puntos don
de coinciden un eje vial y un curso de agua. El parque industrial es el produc
to inmobiliario que reiine las mejores condiciones para localizar una planta 
productiva, Un contexto arnbiental adecuado, ajustando a los estandares sani
tarios exigidos en el mercado global a las exportaciones. 

Fabricas blancas, higienicas, transparentes, rodeadas de parques, fuentes y 
playas de estacionamiento, equipadas con tecnologias lirnpias, precisas, seguras, 
eficientes, son el nuevo ambito de produccion de las grandes marcas. La cerca
nia de laboratorios y centros de investigacion, asi como la accesibilidad a me
jores servicios (restaurantes, hoteles, bancos, etc.) son atributos que definen cri
terios de localizaci6n de las nuevas fabricas. 

Analizando el PBI provincial se destaca el crecimiento de la actividad 
productiva en la zona norte de la segunda corona, denominada camino del 
Mercosur por la proximidad del puente internacional y a la ruta 14 que con
centra el transite con Uruguay y Brasil. La presencia del parque industrial Pi
lar ha incidido sobre este indicador liderando en los ultirnos 10 afios el proce
so de relocalizaci6n de las plantas de las principales firmas. No es, sin embar
go, tan significativa la cifra en terrninos de ernpleo, permaneciendo la maxima 
concentracion de puestos de trabajo sobre la infraestructura obsoleta de la pri
mera corona. 

Las formas de comercializaci6n tam bien experimentan cambios profun
dos. La expansi6n de las grandes cadenas de supermercados tiende a estandari
zar los productos que se exponen en sus gondolas y anaqueles: las tecnologias 
de cornercializacion estructuradas a partir de la 'cornpra compulsiva' apuestan 
ala capacidad de seducci6n de los producros (disefio, packagin~ pero sobre to
do al prestigio y reconocimiento de las grandes marcas. La necesidad de estar 
presentes en la vida cotidiana de la genre, tanto a nivel consciente como incons
ciente, lleva a las principales marcas a desarrollar enormes campafias de publi
cidad, que van desde un imponente despliegue de carteles y propagandas, al in
cremento del rnirnero de eventos patrocinados por sponsors apoyados sobre la 
extraordinaria capacidad de la television para penetrar la vida dornestica. 
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Como producto inmobiliario, las grandes cadenas se hicieron presentes 
reproduciendo patrones de localizacion del suburbio europeo y norteamerica
no, Grandes ten didos de sombra rodeados de gran des playas de esracionarnien
to, en proximidad de los accesos a un cursu de grandes ejes viales. Como com
perencia, las cadenas locales desarrollaron formas de supermercadismo en las 
zonas densas de la ciudad, donde se concentraban los sectores con mayor po
der adquisitivo. EI envio a domicilio (delivery) reernplazo a las grandes playas 
de estacionarniento, desarrollando nuevos sistemas de transporte de mercade
rfas, En un tercer rnornento, la disputa por los mercados lIevo a la fusion de las 
diferentes cadenas, Hoy desarrollan una compleja red de supermercados exten
didos por toda la ciudad respondiendo a tipologias muy diversas. 

Los tecnicos en cornercializacion han concebido un nuevo producto in
mobiliario: los paseos de compras, gigal1tescas rnaquinas de vender que, reprodu
ciendo la estetica de la television, son utilizados par la gente como nuevos cen
tros de barrio. Con una inversion promedio de entre 30 y 50 millones de do
lares, su aparicion marca un salto en la envergadura de las intervenciones urba
nas. Los primeros surgen como una expansion del negocio de los supermerca

dos". Una segunda generaci6n es resultado de la asociacion de la empresa cons
tructora de un gran grupo econornico" con un cornercializador de locales. 

En un tercer momento, la paularina sofisticaciou de estes centres cornercia
Ics lleva a desarrollar su dimension ludica, dando origen a un nuevo producto in
mobiliario: los centros de entrereriimiento concebidos en Torno a la necesidad de 
urilizar eI tiempo libre. EI Patio Bullrich, uno de los primeros shoppingurbanos, 
propiedad de la firma constructora Maccarone, inicia el desarrollo del negocio de 
los entretenirnienros como respuesta a la dura competencia a que debia hacer 

trente a los otros supermercados. La experiencia y las asociaciones establecidas con 
cmpresas americanas de entrerenimientos, 10 llevaron a reiterar la apuesta abrien

do un centro (showcentC1J en Haedo cercano a la traza del acceso oeste y otro (Fa
mily Park) sobre la traza del acceso norte. Ultimamente, pese a que el resultado 
de estos negocios no ha sido el esperado, este grupo riende a asociarse en eI nego
cio de entretcnirnientos con eI grupo Soldan, propietario de un gran parque de 
diversiones en la zona norte (Parque de la Costa) vinculado al desarrollo de una 
opcracion inmobiliaria en torno una linea de ferrocarril (Tren de la Costa). 

19	 EI primer ~)'h(Jpping Solei!perrcnecientc a Carrcfour y el segundo Unicenter pertcnecieure a capirales chi
k-nos (Poltman) ducnos de I" cadcna de supermercados jumbo. 

20	 S"d('~ Perez Cornpanr. 
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La reapanClOn del cine y de nuevas manifestaciones virtuales, esta 
abriendo nuevas posibilidades de inversion compitiendo por el control del 
mercado local empresas de origen americano (Disney Enterteinmenti y austra
liano (Village). 

Cambios en las formas de comercializacion y en los sistemas de credito su
mergen a los consumidores en una cotidianidad poblada de nuevos producros: 
electrodomesticos que inducen nuevas costumbres; automotores que modifican 
el sentido del espacio y del tiempo; medios audiovisuales que agilizan la infor
macion, difunden model os de vida, proponen nuevos imaginarios. Un nuevo 
contexto en el que el deseo deterrnina los comportamientos individuales y co
lectivos con una enorme capacidad de transformacion cultural y social. 

La apertura de las nuevas vias de acceso ha deterrninado la localizacion de 
otros producros inmobiliarios. Un nuevo tipo de suburbio crece en torno a es
tas vialidades, combinando parques industriales, centros administrativos y co
merciales, condominios residenciales, colegios, hospitales y universidades, areas 
deportivas, culturales y recreativas, Todas tienen en comun el caracter privado 
de las inversiones y el dar origen a una inmensa valorizacion en el traspaso del 
suelo rural a urbane". 

La oferta de nuevas urbanizaciones no ha sido, sin embargo, iniciativa de 
grandes grupos econornicos, sino que como proceso conto en sus origenes con 
el protagonismo de pequefios y medianos empresarios. 

Argentina era un pais en el que por mas de 20 afios los inmuebles se com
praron al contado, la baja proporcion de propiedades grabadas por una deuda 
hipotecaria define un nicho de interes para el desarrollo de una nueva dinami
ca inmobiliaria. 

Consolidada la vigencia de nuevos patrones de consumo del espacio ur
bano, los principales grupos econornicos argentinos, asociados con empresas 
o fondos de inversion internacionales, decidieron ocupar ese espacio lanzan
dose al desarrollo de fraccionamientos suburbanos. Ha sido este el caso de 
IRSA que ya hemos mencionado, del grupo Perez Companc que crea Alto 
Palermo, del grupo Macri (Creurban), Soldati (Tren de la Costa) y Roggio 
(Benito Roggio). 

En los ultimos tiempos, el grupo econornico encabezado por Roberto 
Constantini ha desarrollado una empresa desarrolladora (Consultatio) que en

21	 En un plazo sumamente breve (5 0 6 afios) llega a multiplicar hasra 10 veces el precio del suelo de los 
absides urbanos. 
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cara un proyecto de gran envergadura, como la creacion de una nueva ciudad 

satelite (Nordelta) en uno de los exrremos de la autopista del sol (Acceso Nor

te). La mayoria de estos ernprendirnientos asocian un grupo econornico local 
can un fondo de inversion (nacionales 0 internacionales) canalizando el finan

ciarniento a traves de un compromiso fiduciario. 
Los editicios de oficinas son, adernas, un producro sumarnente dinamico, 

A diterencia de otros productos su localizaci6n perrnanecio en los alrededores 

del centro de la ciudad. Frente a la dificultad para resolver dentro de la antigua 
parcelaria edificios con plantas de 1500m2

, la implementacion del proyecto de 
Puerto Madero abri6 un area de oponunidad para las nuevas construcciones, 
En primer lugar, la habilitacion de 180.000 rrr' de loft, instalaron una nueva fi
sonomfa de oficinas como producto del reciclado de los viejos galpones pottua
rios. Dos emprcndimienros que vincularon al grupo Bunge & Born con City

corp reiteraron la tipologfa de edificio torre en los alrededores de Puerto Ma
dero. Se trata de las tortes Buchardo y Republica (actual sede de la empresa te
lefonica), La empresa Lama Negra del grupo Fortabar consrruyo en la misma 

zona su sede ernpresaria. El diario La Naci6n y Cargill desarrollan dos nuevas 
emprendimienros, sumandose sobre el area de Catalinas, dos torres de Consul
ratio (Constantini), una de Irsa y orra del Banco de Boston. Denrro de los pre

dies de Puerto Madero, la primera torre fue construida por Irsa y Benito Rog
gio como sede della empresa Telecom, siguiendo en orden la construccion del 
hotel Hilton (franquicia asumida por el senor Gonzales, empresario surgida del 

auge de la television por cable) a los que se agregan varios proyecros, en su rna
yoria encarados por desarrolladores locales asociadas a hrmas inrernacionales. 

La rcndcncia a comprometerse con las areas consolidadas de alta densidad 

persiste entre los desarrolJadores inmobiliarios, que siguen identificando al edi
ficio en tone de departamentos como el producto mas eficaz desde el punto de 

vista inmobiliario. La mayor parte de las empresas construcroras, vinculadas a 

desarrolladores inmobiliarios como Irsa, reproducen la mecanica de construir 
financiando la operaci6n con un compromiso fiduciario que toma a cargo las 
hipotecas. 

En cI contexte de una ciudad que ha desarrollado alrededor de las altas 

densidades un modo de vida netamente urbano, la idea de mudarse a un barrio 
pcritcrico cucstiona cuales seran las tendencias inmobiliarias en el mediano y 

largo plaza. Frente a la conjuncion de nuevas emprendimientos en torno a las 
auropisras, se presenta un nuevo tipo de configuraciones (shoppings, torres, su
perrncrcados, delillery) en rorno a los subterraneos. 
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Cambios en los habitos alimentarios, toma de conciencia respecto al cui
dado del cuerpo, se contraponen con el incremento del stress y con los efectos 
del consumo regular de productos nocivos. Los avances de la medicina tienden 
a compensar estos desajustes, posibilitando un paulatino incremento de la 'ex
pectativa de vida' (calculada en 110 alios en el201O). 

La reducci6n de la edad limite para jubilarse, de la semana y de la jorna
da laboral, ubican en los albores de un nuevo 'estilo de vida' en el que se desdi
buja el trabajo y abunda el tiempo libre. 

La cuesti6n ambiental, la nueva vecindad, la posibilidad de desarrollar 
otros modos de vida definen al contexto de la residencia como el principal ar
gumento de venta en el nuevo suburbio. La seguridad, la disrancia, la falta de 
cenrralidad, son las principales dudas sobre las que prevalecen ciertos patrones 
tradicionales. Ambas ofertas tratan de compensar sus desventajas: estimulando 
la aparici6n de nuevos centros y mayores complejidades en los nuevos empren
dimientos de las areas suburbanas, 0 dando importancia a las vistas sobre exce
lentes paisajes, a la proximidad a los parques e incorporando areas de servicios, 
deportivas, parquizadas, como parte de una propiedad comun de las nuevas 
construcciones verticales. 

La necesidad de ocupar el tiernpo, de millones de individuos cargados de 
informaci6n y de imageries, sedientos de nuevas experiencias y emociones, da 
lugar a escala internacional, a la expansi6n del turismo. El crecimiento de los 
intercambios (comerciales, culturales, sociales, recreativos, etc.) asi como la 
busqueda de una posible evasi6n de una cotidianidad tensa, ha permitido que 
la ciudad crezca como nuevo destino turistico de envergadura. La construcci6n 
del producto hotel ha sido una de las expresiones mas dinarnicas del nuevo con
texto. Desarrollando en principio la modalidad de franquicias (Hilton, Four 
Seasons), ha crecido poco a poco con la localizaci6n de cadenas que adquieren 
hoteles existentes como el Marriot Plaza, construyen otros nuevos interesados 
en la explotaci6n de su propia marca (Sheraton, Holiday Inn, Accor) se asocian 
con capirales locales (Aoky-Ganzabal en el hotel Caesar Park) e incluso irnple
mentan operaciones de capitalizaci6n de deuda como el hotel Intercontinental, 
o el Hyatt del empresario egipcio Pharaon. 

El negocio hotelero se proyecta sobre la realizaci6n de ferias y congresos. 
Los grandes centros de convenci6n se presentan como productos de interes pa
ra el capital global que compitiendo irrumpen sobre la realidad local. Es el ca
so de los hoteles Sheraton y Hiiton que construyen enormes centros de conven
ciones y de la firma americana Ogden, que remodela el predio ferial de la tra
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dicionaJ Sociedad Rural en Palermo, habilitando un enorme centro de exposi
rioncs capaz de albergar ferias y eonveneioncs. 

La aparicion de nuevos equipamientos de gran dimension en el seno de la 
trarna urbana plantea asimisrno una discusi6n sobre las alreraciones de la vida 

cotidiana que impone la rransformacion de la ciudad al inrroducir los produc
tos de la nueva cultura global urbana. 

Deseo, crediro y salario estructuran entre si la Have de la pertenencia. Su
jcci6n, presion y alienacion: la dura cuenta que se paga a corto plazo. 

Prolongacion de la adolescencia, disrninucion de la natalidad, rerraso de 
la concepcion, conforman un contexte de gente mas suelra, con mayor movili
dad y determinacion, dispuestas a explorar nuevas idenridades, a discurir la 
problem.itica del genero, a instirucionalizar novedosas formas de relacion, mas 
libres, ahiertas y efimcras. Modalidades de pareja y de familia, que no requie
ren un nuevo tipo de vivienda, definen nuevos parametres de localizacion y de 
comportarnicruo urbane. 

Por 10 tanto, puede conduirse que las rransforrnaciones exisren, que se ex
presan territorialmente y que existcn nexos, mecanismos concreros, que desa
rrollan las condiciones para que sean posibles. 

Del analisis de las formas de expresion, surge que los producros se inser
tan sobre el territorio de manera diversa, reconociendo una rendencia a regene
rar (cornplejizar) la trama urbana existente y otra que combina los productos 
ell el marco de nuevas patrones de urbanizacion seguramenle mas efimeros y 
por 10 tanto, mas depredadores. 

Sin embargo, no resulra evidente que la presencia del capital desarrollan
do ernprendimientos no implique, necesariarnente, progreso. Mas bien tende
mos a sospechar que las ventajas diferenciales que fundamentan su venida tien
den a invertir el senrido de la ventaja, abriendo posibilidades de ganancia ex
rraordinaria que para los atgentinos termina sicndo perdida. 

Por el conrrario, los paises centrales ponen condiciones al desarrollo de es
tos vinculos, convirtiendo sus potencialidades en regulaciones, de modo que el 
intercs legitim a par invertir en funci6n de sus rnercados, derive en mccanisrnos 
concretes de acurnulacion de riqueza en manos del Estado, que pueda ser des
pues distribuida can proccdimientos eficaces con una racionalidad politica que 
de prioridad a los inrereses de los mas necesitados. 

Surgen dudas respecto del caracrer global de los capitales, descubrien
do que en su mayor parte guardan fidelidad con el pais dondc se localiza su 
casa rnatriz. Viendo con frecuencia la accion de personeros de esros Estados 
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ejerciendo presion sobre el gobierno local en defensa de los intereses de sus 
paisanos. 

Para concluir expresaremos algo que, para el mornento, resulto obvio: el 
proceso de globalizacion no es lineal, presenta contradicciones, sus efectos no 
tienen siempre la misma expresion porque resultan de la articulacion de ten
dencias globales con realidades locales, slntesis, que una primera aproximacion 
parece expresar con una enorme homogeneidad, pero que en su desarrollo pos
terior genera procesos muy heterogeneos, 

Las cosas que estan pasando no son iguales pero son bastante parecidas. 
La forma como se articulan con la realidad local es la unica esperanza de que 
no siempre tengan el mismo sentido, 

Si se reconoce que estas cosas que pasan son el resultado del despliegue de 
una logica social que reproducen acto res concretos, queda claro que el progre
so de los pueblos no va a ser resultado del juego del capital dentro de su propia 
logica, 

Otros p£Ocesos 

Uno de indicadores del consumo es el incremento de la produccion de resi
duos. En medio de inmensos volumenes de desechos, se advierte la presencia 
de personas que los juntan, reciclan y atesoran. Objetos, vehiculos y rnaquinas 
son reciclados por otro sistema productive, montado sobre material de rezago: 
edificios, fibricas, fragmentos de ciudad deteriorados albergan sectores sociales 
desechados: un modelo social depredador que no permite el acceso de todos a 
los beneficios de las transformaciones. Una sociedad que evoluciona a diferen
tes velocidades, que permite a ciertos sectores (con mayor poder adquisitivo) 
acceder a productos capaces de modificar incluso sus cornportamientos, mien
tras otros sectores relegados se aferran a estructuras del pasado, como iinica al
ternativa para garantizar su subsistencia. 

Desintegracion, aislarniento, desarraigo, depresion, desinteres, perdida de 
identidad, son algunos de los procesos que pueden detectarse detras del incre
mento del alcoholismo, la drogadiccion, la firmaco dependencia. 

Como garante de la gobernabilidad del sistema se espera que el Estado to
me a su cargo los efectos 'no deseados' de estas transformaciones, pero conrni
nado a incorporar criterios de ajuste que implican la transferencia al sector pri
vado de sus principales fuentes de recursos. 
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Ineficaz para dar respuestas estructurales, el Estado se limira a implemen

tar polfricas compensaiorias cuyo efecto no va mas alia de la contenci6n de una 

conAictividad crecientc, El cambia social y tecnologico que convoca a una par

te de la poblacion y reniega de orra, sus segmentos mas fragiles: viejos, nirios, 

discapacitados, enfermos, desempleados. 

Una evoluci6n que adquiere para los diferentes senores, distintos sentidos 
denrro de una relacion pautada por la segmentaci6n del mercado y la dificul

tad de acceso a un puesto de trabajo. 

Por todas estas razones in teresa preguntarse, ~por que en el marco de de

terrninadas condiciones, el aporte de la ciencia y la tecnologfa pareceria incre

rnentarsc? y, ~en que medida estas transformaciones contribuyen a un efectivo 

progreso? 



Instrumentos de transformaci6n del espacio urbano; 
presencia y operatividad en America Latina 

Manuel Herce 

Lo mas honesto que puedo hacer es hablarles desde la perspectiva de mi propia 
practica profesional en la ultima decada en varias ciudades latinoamericanas 
(Bogota, Rio de Janeiro, Sao Paulo, San Salvador, Managua, Cordoba, erc.), 

comparando las experiencias en ellas y, desde la optica de mi actividad princi
pal en Barcelona (Espana). 

La excelente exposicion que Carrion ha realizado resume un modo de en
tender nuesrra ciudad, sus problemas y tendencias, as! como los instrumentos 
de intervencion, en la que no se puede mas que estar de acuerdo. Quiza sea en 
el tema de la operatividad e implernentacion de esos instrumentos, en el que 
sea preciso una reflexi6n mas matizada a la luz de la realidad de la ciudad lati
noamericana. A ello me voy a referir, centrandorne en cuatro aspectos: 

El plan en un contexte de competitividad entre ciudades, de afirmaci6n
 
de la propia existencia y de amortiguamiento de crecientes problemas so

ciales.
 
La ciudad de las redes y la ciudad de las oportunidades. La transforrna

cion de infraestructuras y los procesos de privatizaci6n.
 
La ciudad de la desigualdad. EI espacio publico como renta colectiva. El
 
desafio de la recuperaci6n de centros y periferias.
 
La administracion municipal como gestor del cambio. Organizaci6n po

lItica y recursos tecnicos.
 

Centrandorne en estos cuatro rernas, que son facetas de uno solo, he de decir 
que no soy muy oprimisra con respecto a la capacidad actual de la ciudad lari
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noarnericana de asumir la responsabilidad que [e corresponde en la resolucion 
de su futuro; mas descorazonado me muestro cuando observe, en casi todos los 
foros especializados, que no se debaten los problemas reales de la ciudad, sino 
el como estos quedan deformados desde la perspectiva de una excesivaobsesion 
por la globalizacion, vista en forma maniquea, como panacea 0 como rnoder
no profeta de Apocalipsis. Por eso, y a pesar del titulo global de este serninario, 
voya centrarme mas modestarnente en los temas que he enunciado, en la con
ciencia de que las consecuencias de la denominada globalizacion tan solo apor
tan un enmarcarniento nuevo de los viejos problemas y, posiblemente, algunos 
buenos instrumentos de trabajo. 

La ciudad como proyecto, la ciudad con plan 
La propia identidad y la imagen que se quiere proyectar 

Una ciudad que quiere estar conectada en el mundo de las cedes, que quiere 
crear riqueza, que pretende existir en el mundo de la globalizacion, es una ciu
dad que debe tener identidad; en el sentido que debe ser capaz de mostrar a los 
dernas sus pecualiaridades y sus proyectos. En que quiere centrar sus esfuerzos, 
cuales son sus porencialidades, como va a resolver sus problemas. 

El modo de explicarlo, de explicarselo a sf misma para actuar en conse
cuencia, es la explicitacion de sus planes y proyectos en forma creible y opera
tiva, La ciudad ha de tener proyectos; proyectos que se encadenen en progra
mas publicos innovadores, ilusionadores colectivarnenre y que se refieran a sus 
autenticos problemas y oporrunidades, Y la suma de esos proyectos es el plan, 
una apuesta por el futuro organizada desde el presente. 

Pero, Nue tipo de plan? Desde hace tiempo se asiste al desmontaje de la 
planificacion convencional, la de la zonificacion y los planes maestros de ma
nejo del suelo. La falta de operatividad, la actitud pasiva de la adrninistracion 
que se limitaba a sefialar unas reglas del juego y esperar la iniciativa de los par
ticulares, no era el mejor metodo para carnbiar el estado de cosas. El paradig
rna del planeamiento de la zonificacion, cuya finalidad era sefialar una forma 
organizativa de la ciudad a largo plazo, no ha podido ni ser capaz de adaptar 
sus determinaciones a los profundos cambios sociologicos y recnologicos habi
dos en nuestras ciudades. 

Esa desconfianza en el planeamiento, la certeza de su inoperatividad co
mo instrumento de transforrnacion, ha dado paso a una nueva manera de en
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tender la ciudad como gesti6n; gesti6n de los problemas cotidian os y gesti6n 
de proyectos de transformaci6n. Pero, hay que detenerse con un poco de se
riedad en el modelo de ciudad, en el proyecto de ciudad, en 10 que ello esta 
significando. 

EI paradigma de planeamiento ha sido sustiruido por el paradigma de la 
gesti6n. En el pear de los casos como antitesis uno del otro; gestionar no solo 
desde la ausencia de plan, sino desde la liberaci6n de facto del uso del suelo. Y 
en el mejor de los casos, gestionar desde programas consensuados a traves de la 
planificaci6n estrategica, 

La mayoria de las eiudades latinoamericanas han apostado por la me to

dologia de planificaci6n estrategica, y hasta existe una asociaci6n de ciudades 
con esta metodologia de intervenci6n. Planificaci6n estrategica que debe mos
trar su eficacia como metodo de detecci6n de carencias y estrangulamientos; 
en la deteccion e impulso de programas yacciones (latentes 0 en marcha) rela
cionados con las oporrunidades de la ciudad. Que debe inrroducir con opera
tividad programas sociales y econ6micos en el planeamiento de la ciudad; y, so
bre rodo, aprovechar su potente capacidad de marketing para ilusionar a los 
ciudadanos y a los medios de comunicaci6n en torno a esos programas y pro
yectos, en forma que se acabe arrasrrando en ello a organismos de orras esferas 
de la administracion. 

~Son estos nuestros planes estrategicos? Sinceramente, en muy pocos ca
sos se asemejan a ese modelo. Si se comparan los planes estrategicos de nuestras 
ciudades, se observaran las mismas matrices de puntos fuertes y debiles, los mis
mos objetivos genericos, y sobre todo la misma ausencia de proyectos urbanos 
formulados en terrninos de programaci6n, costes y dificultades. Y esta aparien
cia de planes justifica una gesti6n desbalanceada, discontinua y puramente co
yunruralista. Junto a ello, sf que se ha logrado una cierta movilizaci6n de la so
ciedad civil, 10 que en ausencia de objetivos concretos conlleva graves riesgo de 
desilusion colectiva. 

La reforma y rransformaci6n de nuestras ciudades necesitan planes. Pla
nes que pueden adoptar la metodologia de anal isis y consenso de la planifica
ci6n estrategica, pero planes con contenido. Y para ello han de aunar cuando 
rnenos cuatro caracterfsticas con los calificarivos de: norrnativos, operatives, es
trategicos y practices. 

Normativos, porque han de expresarse en pianos, las formas de ocupacion 
del territorio que se desean, los espacios que se han de proteger, los lugares don
de centralizar esfuerzos y acciones. La perdida de la dimension formal en nues
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tros planes es preocupante, porque implica la ignorancia respecto al aprovecha
miento de las condiciones geograficas, culturales y arnbientales del territorio de 
una ciudad, y en esas condiciones, ~d6nde queda la afirmaci6n de la propia 
existencia? En America Latina, donde mas de un tercio de la ocupaci6n del es
pacio se hace al margen de los procesos establecidos legalmente, solo faltaria 
que se abandonara rodo marco de referencia. 

Operatives, porque han de servir ya, a corto plazo; han de poder rransfor
marse en proyectos (0 formarse a partir de proyectos) con incidencia real sobre 
la poblaci6n y el territorio. Proyectos de articulaci6n espacial, proyectos de re
cuperaci6n del espacio publico, proyectos de espacios de afirmaci6n cultural, 
proyectos de reactivacion econ6mica 0 reinserci6n social, proyectos ambienra
les y proyectos de marketing de la propia ciudad. Pero proyectos posibles, no 
meras promesas de coyunturalidad electoral; posibles porque se han analizado 
sus condiciones de partida y su coste, se han aunado los esfuerzos sociales de 
impulso y se han sentado en el propio planeamiento los compromisos y f6rmu
las de gesti6n para su realizaci6n. 

Estrategicos, porque esos proyectos han de servir a los objetivos de la ciu
dad y se han de apoyar en oportunidades existentes 0 provocadas. Alguien ha 
definido 10 esrraregico como el territorio de coincidencia de la necesidad y la 
oportunidad, una excelente definici6n. 

Y, finalmente practices, sencillos, con las determinaciones precisas y los 
proyectos claros, sin necesitar de dilatados periodos de redacci6n y tramita
ci6n. Que fijen los espacios y objetivos de actuacion y adrnitan todo tipo de 
adaptaciones en su propia realizacion segun los avatares del 'proyecto': cuya 
eficacia normalmente esta mas relacionada con el momento que con eternas 
comprobaciones de ajuste a las disposiciones normativas y a los optimos for
males. 

No es diffcil entender asi el proyecto de ciudad que es un plan, pero re
quiere de la existencia de una serie de actitudes sociales y politicas que solo co
mienzan a darse en algunas, pocas, de sus ciudades. Requiere priorizar entre di
ferentes proyectos y campos de actuacion, ser capaz, incluso, de rechazar cier
tas oportunidades de inversion tratando de negociar su conversi6n hacia otras. 
Y priorizar quiere decir liderar, asumir desde la jefatura de la ciudad elcompro
miso de la transformaci6n y atraer a la sociedad hacia ello. Y liderar para hacer, 
es decir poner las condiciones de viabilizaci6n de esos proyectos. En los casos 
latinoamericanos en que hay ciudades con proyecto, se encuentran alcaldes li
deres que basan su prestigio en sus realizaciones como tales. 
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En Barcelona es conocido como se creo un proyecto de ciudad a partir de 
la recuperacion de sus espacios publicos y como se 10 reformulo a escala de ciu
dad y se busco la olimpiada como Fuente de recursos para realizarlo. Es, quiza, 
menos conocido el periodo postolirnpico, y la continua generacion de progra
mas de impulso de la ciudad; como el aprovechamiento de las estrategias gu
bemamentales en toma a la integracion en las redes europeas de trans porte pa
ra crear una enorme plataforma logistica puerto- aeropuerto; 0 como las estra
tegias de reconversion del obsoleto frente maritirno industrial (ya iniciadas con 
la Villa Ollmpica) en un tejido de equipamientos y actividades terciarias de 
vanguardia, a cuyos efectos pretende tambien apoyarse en la celebracion de un 
gran evento como el Foro Universal de las Culturas. Pero 10 que tiene interes es 
destacar la continuidad de un proceso y de un proyecto de renovacion, ellide
razgo largo tiempo ejercido de un alcalde y una misma coalicion de gobierno, 
que ha conllevado una nueva organizacion de administracion de la ciudad y la 
formaci6n de tecnicos planeadores especializados en formas de gesti6n y en la 
cultura del proyecto. 

La ciudad de las redes. La transformaci6n de infraestructuras y las 
oportunidades urbanas 

La ciudad actual es la ciudad de las redes; un territorio disperso articulado a tra
YeS de sus conexiones de transporte, de servicios y de comunicaciones. Conjun
toS de tejidos auronornos, convertidos en casi una confederaci6n de barrios uni
dos por infraestructuras y arriculada sobre algunos centros surgidos en aquellos 
lugares privilegiados por esas redes. Territorio profundamente jerarquizado por 
la centralidad que las redes confieren, y en el que centros y periferias se entre
mezclan rompiendo el viejo paradigma urbanistico de dentro afuera. Y mas aun 
en ciudades de ustedes, caracterizadas por un continuo desplazamiento geogra
fico de tejidos urbanos con abandono de los anteriores. 

Territorio de la dispersion, donde la mayo ria es periferia sin idenridad, re
pitiendo los mismos moldes organizativos correspondientes a la clase social que 
los ocupa. Periferia cruzada de infraestructuras, que pasan por ella sin diferen
ciar espacios, y para las que son solo corredores hacia otra parte; pero, parado
jicamente, infraesrructuras que tambien son su conexion con el resto de la aglo
rneracion, la puerta de entrada a su potencial identidad. 
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Una consecuencia de la globalizacion es que los gobiernos estatales estan 
inmersos en un proceso de renovaci6n de esas infraestructuras, poc 10 que no 
es posible su conexi6n con el resto del sistema. Ahi tenemos la componente de 
necesidad y oportunidad, en esas reformas infraestructurales que aporrarian los 
recursos suficientes para la recualificacion del espacio urbano, para la creacion 
de cenrralidades, para la valorizacion de los territories que arraviesan. 

Pero los gobiernos estaduales no entienden de eso. Para ellos, las infraes
tructuras son solamente corredores y tienen solo requerimientos funcionales; el 
territorio no importa, la ciudad no existe 0 es un obstaculo a eludir. En el ere
ciente contexte de neoliberalismo que alcanza a la sociedad americana, incluso 
la operacion de reforma infraestructural es una potencial fuente de recursos no 
solo dedicados a esa propia modernizaci6n. Las vias se mejoran mediante con
cesiones privadas, a las que poca condici6n se Ie pone mas alla del curnplimien
to de unas ciertas condiciones funcionales (secci6n tipo, barreras de seguridad, 
sefializacion) y la mejor ecuaci6n posible rarifa-plazo de concesion. 

Han de ser las ciudades, las autoridades que entienden del territorio y que 
saben las enormes oportunidades que las infraestrucruras pueden ofrecer a su 
paso, las que propongan proyectos urbanos; proyectos que conternplen los re
querimientos funcionales de la infraestructura, pero los adapten a las condicio
nes dellugar y del territorio. Y han de ser las autoridades locales las que los ne
gocien e impongan, desde la legitimidad que da el haberlos incluido en sus pla
nes, el haber movilizado la opinion publica a favor de esa soluci6n y el poder 
explicar las venrajas que de ello se derivaran. 

Sorprenderia saber el enorme mirnero de municipios que asl 10 ha enten
dido en Europa, y arrastran a la administraci6n del Estado en una rarea de con
certaci6n-eonfromaci6n-complememariedad. Pero, veamos un ejernplo lati
noamencano. 

Bogota enfrenta la construccion de su Avenida Longitudinal de Occiden
te, y ha abordado la redaccion del proyecto con un enfoque rnerodologico de 
entendimiento de los grandes ejes viarios y de sus soluciones proyecruales como 
un gran proyecto de consrrucci6n de ciudad. La cirada avenida constituira un 
anillo de circunvalaci6n de la ciudad, y son de destacar los criterios de planea
miento impuestos previamente al proyecto de la via: el prirnero, el de la opcion 
de trazado cercana a la ciudad, incluso en tramos por dentro de la trama urba
na, frente a planteamientos ministeriales de alejarniento que hubieran supuesto 
la perdida de oportunidades urbanas y la creaci6n de nuevas expectativas urba
nlsticas al otro lado del rio Bogota. La segunda, la de siruar los enlaces con la 
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trama urbana reforzando los espacios de hitura cenrralidad y la creacion de nue
vas areas de desarrollo urbano al norte y sur de la ciudad: y la de exigir a esos 
enlaces, formas circulares y rasantes planas que perrnitan la edificacion para ac
tividades de tipo cenrral. La tercera, la de adoptar una rasante semideprimida 
en el trecho que atraviesa la trama urbana (total mente deprimida no es posible 
por cortar transversalmenre el drenaje de la ciudad) y ligeramente elevada en los 
tramos que seran limite del parque fluvial del rio Bogota. Opciones urbanisti
cas que se han reflejado en las proyecto y estudios de trafico, que teniendo en 
cuenta las estimaciones futuras de demanda, toman medidas de restricciones de 
enrradas y de conjugacion con la oferta de una red viaria de apoyo. 

La operacion muestra su absoluta viabilidad para ser financiada por pea
je, y puede crear un paradigma para este tipo de operaciones en areas urbanas; 
en la actualidad, no obstante, el proyecto ha caido en man os de las autodeno
minadas 'bancas de inversion' bajo la asesoria de un cierto grupo para las pri
vatizaciones del World Bank, que pretenden 'viabilizarlo' a traves de su abarara
rniento (obviamente suprimiendo todas las operaciones de mejora urbana y 
paisajisrno). 

Otro ejemplo diferenre, pero ejemplarizador, es la renovacion de la Ave
nida Brasil que se esta abordando en Rio de Janeiro. La citada avenida es una 
autopista construida en los afios sesenra que atraviesa la toralidad de ese muni
cipio. con una longirud de 50 km., terrninando en el centro de la ciudad. Des
de su construccion la ciudad ha crecido sobre ella, siendo en la actualidad un 
continuo de barrios perifericos, La Prefeitura de la ciudad ha formulado un 
proyecto de recuperacion urbanistica basada en algunas premisas: la primera, 
hacer compatible el caracter de vta rapida de penetracion con su urbanidad al 
paso por los barrios; y para ello preve proteger las pistas cenrrales y garantizar 
en ellas las condiciones de velocidad-capacidad, pero a cambio de convertir sus 
pistas laterales en autenticas calles de la ciudad y no vias de acceso y distribu
cion como fueron concebidas; el proyecto viario ha ganado separadores arbela
dos, paseos y veredas para peatones, normalizaci6n de soluciones de urbaniza
cion y todos los servicios correspondienres. La segunda es la de insertar la via 
rapida en el plan de transporte colectivo de la ciudad, con carril express para bus 
en la pista central, paradas de omnibus con tratamiento formal de penetracion 
de la ciudad sobre la avenida, y creacion de tres intercambiadores de rranspor
te en los cruces con las !ineas de tren y metro. La ultima, mas importante, crear 
centralidades en su paso por los barrios, inregrando en una misma plaza la pa
rada de omnibus, pasarelas de peatones, accesos sefializados y un paisajismo es
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pecifico de cada area. La financiacion de este proyecto urbano, de una enorme 
capacidad potencial de mejora urbana, la ha conseguido por prestamo de la 
banca oficial, negociando conrraprestaciones y avales por parte del Estado a 
cambio de las privatizaciones efectuadas por este en las autopistas de acceso a 
la avenida. 

Estos son dos buenos ejemplos de asuncion de protagonismo y responsa
bilidad en el aprovechamiento de oportunidades para la ciudad, que contrastan 
con tantos otras que podriamos citar de destrucci6n de la ciudad por infraes
tructuras gestionadas desde organismos ajenos a ellas, y desde la aplicaci6n mi
metica de una tecnica desfasada. Muchas de ellas se hacen desde proyectos y 
obras financiados por la cooperaci6n de otras paises mas adelantados que no 
permiten ya esa tecnica salvaje en sus propias ciudades, y entre los que estan a 
menudo presentes ingenierias espafiolas 2por que no decirlo? 

Pero asumir desaftos como los descritos requiere de seres capaces para for
mular proyectos en terrninos de ciudad, teniendo en cuenta las caracterlsticas 
funcionales de las infraestructuras que se pretende aprovechar; de ser habiles 
para concertar, en regimen de igualdad, con las potenres maquinarias de poder 
de los gobiernos estatales, aprovechando la legitimidad del buen hacer y del 
buen explicarse: y de estar convencidos que la unica plusvalla legitirna que se 
debe extraer a la obra es la que se reinvierte en la mejora del espacio que atra
viesa y los lugares que crea. 

La ciudad de la desigualdad. El espacio publico como renta colectiva 
y como expresi6n de la dignidad del ciudadano 

El proyecto de ciudad es la sumatoria de prayectos con un mismo fin. Y al 
igual que las redes que conecran, que dan oportunidades 0 que marginan al es
pacio por donde pasan, se deben referir a los proyectos recualificadores del es
pacio urbano. 

Para enfrentar la anomia de un tejido urbano depauperado y disperso hay 
que crear condiciones de centralidad en los barrios. Y condiciones de centrali
dad no solo quieren decir conectividad, quieren decir sobre todo urbanizacion 
capaz de atraer actividad. Urbanizacion de espacios de la que irradie dignidad, 
remarcamiento de signos de identidad (culturales, historicos, geogd.ficos); crea
cion de espacios publicos que constituyen un ingreso colectivo de una pobla
cion para la que si no la ciudad no es mas que territorio hostil y necesario. 
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Pero enrender as! el espacio publico quiere decir, en primer lugar, valori
zarlo: no suponerlo como algo singular restringido a ciertas zonas 'nobles' de la 
ciudad, 0 como un sobrante del espacio del automovil. Recuperar las calles co
mo espacio de paseo, de intercambio cultural, de fachada, de acrividad econo
mica, y corredor ecologico que liga parques y vaguadas; y no solo simple apar
cadero para un sector de la poblacion que, ademas, puede financiar orras alter
nativas, Hacer de las plazas lugares de identificacion colectiva, espacios sirnbo
licos por su calidad y posicion; desterrando su creciente imagen como espacio 
de la delincuencia durante amplios periodos de tiempo. Poner el acento en su 
urbanizaci6n; en rodos los barrios de la ciudad; con formulas imaginativas pa
ra conseguir recursos. 

Y quiere decir tambien quebrar el paradigma, tan extendido aca, de mo
dernidad asociada a espacios colectivos en lugares espedficamenre creados, en
tre edificacion en bloques aislados 0 en contenedores cerrados para centros co
merciales. Quiere decir recuperar el papel de la calle con edificaci6n continua, 
con actividad sobre sus veredas, con plazas creadas sabre el cruce y el ensancha
miento, Espacio creado desde el sector publico, no desde la perspectiva de los 
intereses privados, y una administraci6n mas preocupada par conseguir de ca
da gran operacion privada un buen entorno para la ciudad que par discurir tra
bas burocraticas de discriminacion de agenres inversores. 

Algunas de sus ciudades han entendido esta enorme capacidad revitaliza
dora de la ciudadanfa y de la igualdad que es el espacio publico convirtiendola 
en fundamento de su actuacion urbana. Rio de Janeiro, cuyo programa 'Rio
cidade' desarrolla una treintena de grandes proyectos de recuperaci6n de espa
cio publico, can una inversion de mas de 150 millones de dolares y acruando 
sobre una superficie de casi un millon de merros cuadrados de calles y plazas, 
afecrando a toda la ciudad, desde espacios cenrrales a barrios residenciales cla
sicos como Ipanema 0 Copacabana, 0 barrios de periferia como Santa Cruz 0 

Campo Grande. La sorprendenre es poder comprobar el efecro de estas mejo
ras de urbanizacion sabre la creacion de actividad econ6mica y la propia vida 
en las calles. 

Con menor volumen de realizaciones, orras ciudades del sur esran abor
dando la recuperacion del espacio publico como prioridad en sus proyectos ur
banos; sobre todo Rosario y algo menos Cordoba en Argentina, 0 Porto Alegre 
en Brasil. Se debe recordar la exitosa f6rmula de recuperaci6n con patrocinio 
privado de parques y plazas que desarrolla Buenos Aires, ciudad tradicional
mente preocupada par el espacio publico. 
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No solo a traves de la acci6n directa en urbanizaci6n se acnia en recupe
raci6n del espacio publico. En ciudades donde el autobus llega a coras cercanas 
al 70% de los desplazamientos rnororizados, no se puede tratar la congesti6n 
destinando mas espacio al vehfculo privado sino regulando la enorme ocupa
cion, y deterioro de espacio, que significa esa movilidad. Las intervenciones de 
ordenaci6n del transporte publico son un excelente instrumenro de recupera
ci6n de espacio publico, a la vez que el mejor instrumento de renta indirecta 
para la mayoda de la poblaci6n. Ciudades como Curitiba (Brasil) que es ya un 
referente obligado en este sentido, 0 Quito (Ecuador) que puede jactarse con 
jusricia de la eficacia de esa medida en la recuperaci6n de su casco hist6rico; po
dria tambien llegar a ser importante a este respecto la creaci6n del metro de 
Medellin (Colombia), si sabe exrraer de ella el enorme potencial organizador 
que tiene de la ciudad. 

Quiza la operaci6n de recualificaci6n urbana mas imporranre que se esta 
dando en America Latina sea el programa Favela-bairrio de la ciudad de Rio de 
Janeiro; su propio nombre resume su objetivo: dotar a las favelas de las condi
ciones de barrio, recuperar la dignidad de sus habitanres como ciudadanos. 
Desde 1995 han sido rehabilitadas 115 areas de favela, alcanzando los benefi
cios a 160.000 viviendas y cerca de 800.000 hab. Se han invertido 310 millo
nes de dolares en urbanizaci6n, creacion de calles y plazas, accesos, sanearnien
to de cauces y alcantarillado, proteccion de vaguadas y taludes deforestados, 
etc. Pero 10 mas importante, es que se han regularizado situaciones de propie
dad, con traslado de las edificaciones mas comprometidas, dando nombre y nu
meraci6n a calles y viviendas, recuperando la condici6n de ciudadanos para 
personas cuya ausencia de identidad geografica les exclula del mercado de tra
bajo. La revitalizaci6n privada de las viviendas ha sido la logica consecuencia y, 
la urilizacion del tejido asociarivo para las obras y su planeamiento ha sido el 
embri6n de surgimiento de un enorme nurnero de cooperativas e iniciativas de 
empleo y de asisrencia, EI BID 10 ha declarado programa estrella y ha amplia
do el credito en cuantia analoga para que en los pr6ximos afios pueda alcanzar 
todas las favelas; la CEE esra aportando recursos para su extension 0 otros ba
rrios marginados no incluidos en el concepto de favela; su programa Bairrinho 
lleva ya renovadas 112 espacios de este tipo. 
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La organizaci6n municipal para la transformaci6n del espacio urbano 

Las anteriores reflexiones parecen una mera aplicacion del sentido cormin al es
pacio urbano, con animo de su mejora como lugar de convivencia. Induso los 
ejemplos de actuacion citados podrian contraponerse a esa sensacion de pesi
mismo expresado al principio. Pero esas ideas sencillas son dificiles de llevar a 
la practica, y esos ejemplos son excepcionales en el contexto de la ciudad lati
noamencana. 

No es posible actuar en la linea marcada sin una adecuaci6n del aparato 
administrativo de los municipios, En primer lugar, en 10 que atafie al propio 
poder politico, no acostumbrado todavia (recien comienza a estar previsto le
galmente, y no en todos los pafses) a la reeleccicn de cargos; condici6n indis
pensable de continuidad en una tarea seria de transformaci6n. 

El mandato de un solo periodo transcurre a medias entre la toma del po
der real y las obras coyunturales para asegurar al sucesor. Se ha hablado de la 
necesidad de liderazgo en las polfticas urbanas, pem se acosturnbra el uso de los 
cargos municipales exdusivamente como trampoHn hacia ministerios y senato
rfas; <con que decision pueden formularse proyectos urbanos que van a impli
car dialecticas de discusi6n, cuando no confrontaci6n, con propuestas estatales, 
si se precisa de esos apoyos para la propia carrera political No es casualidad que 
la ciudad mas veces citada como ejemplo, tenga un alcalde arquirecto, antes se
cretario de urbanisrno, que solo aspira a ser reelegido como tal, consciente que 
de en ello esta gran parte de su credibilidad ciudadana y de su liderazgo. 

En segundo lugar, la distribuci6n de competencias en menoscabo de los 
propios concejos municipales, con frecuente existencia de organos de adrninis
tracion regional (0 estatal cuando la conformaci6n del pais es federal) que de
rentan competencias basicas para el territorio de la ciudad como transportes, 0 

saneamiento de aguas 0 seguridad ciudadana. Esferas interrnedias de la admi
nistracion que acnian sobre la ciudad, sobre esos elementos claves, desde la op
tica de un interes dificil de definir y normalmente como en contraposici6n de 
las politicas municipales. Y esferas inrerrnedias de poco peso politico en las 
grandes decisiones territoriales 0 de inversion, que suele reservarse el Estado. 

En tercer lugar la propia organizaci6n municipal, que parece estar hecha 
para la coyuntura. Camaras legislativas que contrapesan «paralizan?) el gobler
no municipal, elegidas de forma paralela a la alcaldia, en forma que no se ga
rantiza nunca la mayorla al partido de gobierno. Y organizacion municipal en 
secrerarlas, de las que la de urbanismo no suele ser la que dispone de mayor je
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rarqula 0 recursos, sino que por el contrario suele estar postergada por la rnu

cho mas potente de obras publicas, Y sobrecarga de trabajo burocratico y de 
control por un exceso de cenrralizacion de decisiones, 10 que se traduce en ser
vicios tecnicos que solo conocen la ciudad de las peticiones de licencias y de los 
planos privados. 

Es diflcil formular proyectos urbanos desde esta organizacion municipal; 
es frecuenre que, en el supuesro de llevarse a cabo, se ejecuten a craves de las se
cretarias de obras donde solo priman, por 10 general, criterios de 'eficacia' en el 
sentido de abaratamienro de costes y plazos, y de sujecion a los criterios tecni
cos (siempre muy parciales y tecnicamente destasados) de las empresas de ser
vicios publicos (rrafico, alumbrado, drenaje, erc.) La distancia entre los proyec
tistas y la obra es tal, que dificilmente se forman asi recnicos en gesti6n de pro
yectos urbanos; la 'eficacia' de la obra hace que en el proceso se pierda la solu
cion formal del proyecto, que acaba siendo un aglutinado de las observaciones 
de cada empresa de servicios, frecuentemente incluso privatizadas. 

Aprender a formular, redactar y gestionar proyectos estrategicos urbanos 
solo se adquiere con la practica cotidiana y con la confrontacion de resultados 
con experiencias de otras ciudades. No sirve para ello el urbanismo mercenario 
de contratacion a empresas de otros paises, con inrereses centrados en recornen
dar determinados tipos de obras; si por el contrario las experiencias de confor
macion de equipos rnixtos con recnicos de otras ciudades porque ayuda a la for
macion de equipos locales. Recientemente, ha recurrido a ella el municipio de 
Santo Andre de Sao Paulo, convocando un concurso con la condici6n de equi
pos mixtos, con tecnicos internacionales, previamente invitados, para el proyec
to de 'Nueva cenrralidad del eje del rio Tamanduhey'; y los resultados parecen 
sarisfacrorios, 

Es preciso comenzar a formular imaginarivas formas de organizacion au
tonoma de gestion de proyectos urbanos, con gerencias publicas 0 con socieda
des mixras, que puedan funcionar con autonomia del trabajo cotidiano de las 
secretarias. Secrerarias cuyas competencias precisan de una urgente descentrali
zacion, que las aproxime al ciudadano; y en este senrido, las nuevas tecnologfas 
son un excelenre instrumento para garantizar su seguimiento y su eficacia en 
los proyectos de ciudad. 

Finalmente, una breve reflexion sobre la formacion de tecnicos, forma
cion que hernos dicho que se adquiere con la practica, pero que tambien re
quiere un esfuerzo universitario 0 de ambito analogo. Exisren pocos foros aca 
donde se estudie y discuta sobre planeamiento y proyectos de ciudad, bastante 
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ausente de las carreras de arquitectura e ingenieria que forman a los tecnicos 
mas presentes luego en la construccion de la ciudad. Es en este campo donde 
mas se podrian aprovechar los recursos de organismos supraestatales y de con
venios de cooperacion: la Facultad de Arquitectura de Buenos Aires tiene fir
mado un convenio de colaboracion con el Plan Ambiental Urbano del muni
cipio, en forma que problemas relevantes de este son la base de trabajo de una 
rnaestrfa en proyectos urbanos que desarrolla en colaboracion con la Universi
dad de Barcelona; este es el tipo de experiencia a que me refiero. 

A pesar de mi escepticismo respecto a algunas cosas, debo sefialar que las 
ciudades de America Latina se mueven y pronto estaran en camino de asumir 
las responsabilidades que su sociedad les exige, porque son ellas las autenticas 
protagonistas de este desafio, y no los Estados, en el mundo de la globalizaci6n. 



Ordenaci6n del territorio,
 
desarrollo sostenible y planeamiento
 
Reflexiones de un extranjero sobre 
fa ultima decada y apuntes para el futuro 

Jose Roman Ruiz 

Introducci6n y planteamiento del debate 

En los 10 afios que tengo viniendo a Ecuador y otros paises latinoamericanos, 
he dedicado mis esfuerzos a la ejecuci6n de los programas de cooperaci6n de 
vivienda social en centros hist6ricos de la Junta de Andaluda. 

La mayor 0 menor consolidaci6n de estos programas como polfticas loca
les autonomas, ha estado motivada por su propia naturaleza, como programas 
claves en cualquier polirica de ciudad. Se ha trabajado contracorriente. 

Por diversas circunstancias, personales y relacionadas con el inicio de un 
nuevo milenio, he querido reflexionar sobre como hemos percibido algunos as
pectos de la realidad latinoamericana que han condicionado el desarrollo de po
llticas y programas de ciudad, con los apellidos que se les quiera poner: histo
rica, consolidada, etc. , pero siempre con un caracter sustentable y un fuerte 
componente social. 

Una reflexion sobre aspectos que desbordan los lfmites de la ciudad, para 
afectar a los modelos territoriales y de desarrollo urbano. Que siguen y seguiran 
condicionando el desarrollo de estas politicas durante las primeras decadas de es
te milenio, pero que no impiden seguir trabajando en esta lfnea, La cuestion es
tara, tras reflexionar sobre ellos, en saber trazar las estrategias mas adecuadas. 
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Primero: no es posible desarrolIar efectivamente pcliticas de ciudades 
sustentables en situaciones de fuerte desequilibrio territorial 

La situacion de desequilibrio 

La situacion que encontramos se caracterizaba por el desequilibrio territorial: 
alras tasas de crecimiento de las capitales pot migraci6n; elabandono de las ciu
dades medias y la desmernbracion de las comunidades vinculadas al territorio. 
La inexistencia 0 extrema debilidad de las estructuras regionales ~excepto las in
digenas? frente a los grandes polos urbanos. 

El abandono del territorio en muchos pafses latinoamericanos es un asun
to de gravedad esrraregica, causa de multiples parologfas que en momentos de 
grave crisis afectan a la propia existencia del Esrado-nacion. 

El territorio se ha visto mas como un lugar al que extraer riquezas, con 
una vision a corto plazo y efectuada desde los grandes polos de desarrollo ur
bano, que como un territorio con derecho a ser desarrollado integralmente. 

Este abandono del territorio, este Estado de una 0 dos ciudades, ha gene
rado fuertes corrientes migratorias. De un territorio olvidado, sin expectativas 
de progreso, a ciudades que dejaban de serlo para convertirse en conglomera
dos urbanos, un terrnino difuso para denominar algo con pocos atributos reco
nocibles, deshumanizado, sin alma. 

AI mismo tiempo, en ese territorio abandonado, las esrructuras sociales, 
productivas, culturales, de nacionalidades y pueblos indigenas, etc. de caracter 
regional, 0 en general vinculadas al territorio, se han debilitado, desmembrado, 
entrado en crisis de identidad, y, en algunos casos, han desaparecido 0 son irre
cuperables. 

La necesidad de politicas estatales de desarrollo y estructuracum del territorio 

Estas situaciones exigen pollticas territoriales de Estado. Politicas formuladas 
desde una vision territorial, que atajen las causas de estos movimientos migra
torios 0 los encaucen adecuadamente, desarrollando el medio rural y las ciuda
des pequefias y medianas. Por ejernplo, mediante politicas de desarrollo social 
y empleo ligadas a la construccion de infraestructuras y equipamiento, como 
sucedi6 en Espana y, con especial intensidad en Andaluda, en los afios 70 y 80. 
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Par 10 que hemos tornado buena nota del plan de construccion de caminos ru
rales induido en las ultimas medidas del gobierno. 

En esta vision, no se trataria de coordinar inversiones dispersas de depar
tarnentos que las han seleccionado con igual dispersion, sino de desarrollar po
lIticas de Estado concebidas de forma integral y eoordinada en origen, desde la 
definicion de los objetivos, los instrurnentos, el mutuo beneficio de las distin
tas acciones, etc., solo de esta manera se podran componer autenticos planes te
rritoriales. Lo contrario, por mucha coordinaei6n que se pretenda, seguirin 
siendo acciones aisladas de eseasa rentabilidad que no lograrin dar un vuelco a 
la situacion, al ser mas debiles que los proeesos dorninantes, que desperdieian 
esfuerzos y recursos siempre escasos en relaci6n con las neeesidades. 

La ejecuci6n de estos planes de desarrollo territorial, sentara las bases pa
ra que las ciudades receptoras de efectivos puedan abordar politicas de ciudad 
de caracter sustentable, y, adernas, pueden tener consecuencias en otros campos 
no menos importantes: 

en el fortalecirniento de las administraeiones locales si se les hace partici
pes de estos planes. 

en la creaci6n de estructuras regionales con ciudades cabecera, mediante 
una planificaci6n adecuada de infraestrueturas equiparnientos y servicios. 

en los procesos de descentralizaci6n administrativa, delegando funciones 
en delimitacion de objetivos y en la ejecuci6n de los planes 

en el desarrollo econ6mico de esos territorios, favorecido por la construe
ci6n de infraesrructuras regionales. 

en la consolidaci6n del Estado-nacion en el conjunto del territorio. 

En todos estos planes, el factor ambiental de eonservaci6n de los recursos es 
crucial, quizas el unico eje ideol6gico con capacidad de vertebrarlos. Lo que no 
significa que aborden aetuaciones ambientales de forma exclusiva ni principal. 
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Segundo: Pero ademas de estos facto res externos, desde e1 ambito local 
no existfan politicas de ciudades, apenas una Mba critica te6rica, sin 
alternativas adecuadamente construidas, al tipo de desarrollo urbano 
que se produda 

Los efictos de estas presiones migratorias en fa ciudad 

Mientras las tasas migratorias que sopone una ciudad sean sustanciales, siern
pre seran prioritarias las necesidades de infraesrructuras basicas que genera el 
desarrollo urbano. 

Desarrollo al que la adrninistracion siempre llega tarde, tras el hecho con
sumado, cuando no queda mas que legalizado, dorarlo de servicios y recons
truir los sistemas generales de la ciudad. Asi no se crea nueva ciudad sino que 
se aumentan los problemas de la ciudad existente, dificulrando, cada vez mas, 
el desarrollo de polfticas futuras, 

Con tal velocidad y magnitud se desarrollan estos procesos no planifica
dos, que llegan a condicionar y a definir la politica urbana. 

Estos procesos trasladan a nuestras ciudades problemas que no son de la 
ciudad, ni siquiera de caracter urbane, aunque se manifieste como tal. 

EI problema sed. de crisis econornica 0 de un modelo de desarrollo dese
quiIibrado, que se traslada al ambito municipal, a la ciudad, que no puede ata
jar las causas profundas, ni generar recursos para afrontarlo satisfactoriamente. 
Es un continuo remiendo de un barco que zozobra. 

Las ciudades deberfan defenderse, y si no pueden, al menos que no 10 fo
menten, que consideren que este crecimiento en poblacion y extension no so
lo no tiene nada que ver con el desarrollo sino que 10 impide. 

Pero las grandes operaciones inmobiliarias que se han vinculado a este 
proceso han hecho de alguna manera a la ciudad, complice de su degeneracion. 

Lasgrandes operaciones inmobiliarias que sehan concertado con fa presion 
migratoria en una primerafase de creacion de nuevos centros 

Las ciudades esran sometidas, en la segunda mitad de siglo, a grandes operacio
nes inmobiliarias que, en muchos casos, se han concertado con la presion de
mogd.fica que sufren. 
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En un principio, se realizaron operaciones de creacion de nuevos centros 
para las clases acomodadas, envueltos de un oropel de progreso y bienestar. 
Nueva ciudad con la que estas clases se podian sentir mas identificadas, por mas 
moderna y cercana a los modelos urbanos y culturales de referencia. 

Pero el negocio no 10ha sido solo en la nueva ciudad encantada, sino tam
bien aunque de distinta manera y en plazos distintos, en la ciudad 'abandona
da'. El resultado es un proceso de conversion de las viviendas de los centros his
toricos 0 consolidados en tugurios, un negocio lucrativo aunque no 10 aparen
te, la destruccion patrimonial, un atentado a la memoria historica y, tambien, 
la perdida de un magnifico referente para la recornposicion de la ciudad en su 
conjunto. 

Estos procesos parecerian, por la logica inexorable con la que se concate
nan, ser mas que coincidentes, necesariamente complementarios y, de alguna 
manera, si no planificados si concertados, impulsados, ordenados y 'ordefiados', 

Las uliimas tendencias 

En la actualidad, el producto dominante en la prornocion inmobiliaria, 10 
constituyen micleos residenciales planificados con las caracteristicas de los 
acuartelamientos. 

Nucleos dispersos que se extienden por el territorio, en esos magmas de
nominados conurbaciones, en las que hay que induir en la tarjeta de visita un 
plano guia y las coordenadas CPS, para invitar a un amigo a tu casa. Paquetes 
autonomos, micleos monorematicos, de usos exclusivos, residenciales, comer
ciales 0 de servicios. La simplicidad mas absoluta, la negacion de la ciudad, del 
espacio publico, el despilfarro de recursos en transporte e infraestructuras. 

En este punto, no puedo evitar denunciar la inmoralidad que se esta co
metiendo con los valles de esta ciudad. Una sobreexplotacion que generara pro
blemas de todo tipo que s610 podran apreciarse, en su verdadera magnitud, en 
unas decadas. 

Esto se ha producido con la anuencia institucional, en un ambiente de fal
ta de critica ciudadana y profesional. Quiza porque los creadores de opinion 
publica, que cantan las excelencias de la ciudad consolidada, historica 0 no, 
pertenecen a esa dase social que primero abandono el centro para crear uno 
nuevo en el norte, ahora son pioneros en la colonizacion de los valles y dentro 
de unas decadas, cuando se empiece a sentir la degradacion de la calidad de vi
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da en los valles, seran pioneros de otra colonizaci6n. Ojala en esta ocasi6n Ie to

que ala ciudad historica, ala ciudad consolidada, la del espacio publico, la de 
la heterogeneidad en la ubicaci6n de sus funciones y sectores sociales, la de los 
lugares de relaci6n social, la ciudad que crea ciudadanos. 

Configurar una critica militanre a este proceso es necesario para hacer re
flexionar a las autoridades y las obligue a ser consecuentes, trascendiendo la re
t6rica de los discursos. Hay que frenar contundenternenre este proceso, califi
cado de inmoral por ser un atentado contra la ciudad, cuna de la democracia, 
del ciudadano frente al subdito: monumentos a la exclusi6n social; un despil
Farro de recursos; un atentado paisajfstico y arnbienral: una remora econ6mica 
que tendran que sufragar las futuras haciendas piiblicas municipales, aunque 
no hayan estado comprometidos en este proceso, condicionando la aplicaci6n 
de otras politicas. 

Corolario 

Los desequilibrios territoriales van indisolublemente unidos a operaciones in
deseables de destrucci6n de ciudad, a modelos de no-ciudad, por el abandono 
de las politicas publicas urbanas, cenrradas en atender otros problemas mas 
acuciantes, 

Volviendo a la tesis inicial, pongo sobre la mesa la posibilidad real de de
sarrollar polfricas de ciudades sustentables en situaciones de fuerre desequilibrio 
territorial y con politicas urbanas que, por acci6n u ornision, sean c6mplices de 
estas operaciones inmobiliarias basadas en el voraz consumo de suelo. 0 10 que 
es 10 rnisrno, la sustentabilidad de estas polfricas sin un fuerte aporte externo. 

Tercero: Pero la presion sobre las eiudades esta disminuyendo y parece 
ser la dinamica dominante en el arranque del proximo milenio, por 10 
que van a cobrar total vigencia las politicas de recornposicion y desa
rrollo sustentable de nuestras eiudades 

En origen, el asunto central que actuo como eje vertebrador tematico de estas 
jornadas fue la constataci6n del descenso de las tasas migratorias hacia las ciu
dades en Latinoamerica, Yen consecuencia la hipotesis, y esperamos que no so
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lamente el deseo de unos pocos, de que este factor pudiera ser aprovechado pa
ra impulsar un cambio profundo en las poliricas urbanas. 

Por 10 anterior, y aun siendo conscienres de que rardaran en cambiar sig
nificativarnenre las situaciones de emergencia que condicionan las politicas ur
banas actuales, podria pensarse en la virtualidad de comenzar a dar pasos des
de los municipios para afrontar la accion local de un modo y con una perspec
tiva distinta. 

Para ello es exigido un cambio en los principios que inspiran las politicas 
urbanas actuales, Adoptando la idea de que el progreso y el bienestar de la po
blacion, y el desarrollo equilibrado, son incompatibles con el hipercrecimiento. 
Y que, por tanto, no deben adoptarse medidas que favorezcan la extension de 
la ciudad sino que la dificulten. 

~Cuales podrian ser los perfiles de trabajo para ir configurando esta nue
va politica de ciudad? 

Un balance critico 

Este balance podria comprender la ultima decada de este milenio, arrancando 
en 1988 por coincidir con el cambio de administracion municipal que Ie dio 
un nuevo enfoque a la planificacion urbana e inicio un conjunto de pollticas y 
actuaciones sobre la ciudad historica y consolidada que, con sus logicos altiba
jos, ha continuado hasta ahora y serian el objeto del balance. 

a.	 Las diferencias en las politicas desarrolladas en el Centro Historico de 
Quito y en el resto de la ciudad. 

En el centro historico tienen mas incidencia las pollticas publicas de ciudad 
mas avanzadas, al menos en su forrnulacion, mientras en el resto de la ciudad 
se ha senti do menos el peso de estas politicas publicas y los agentes privados 
juegan sus cartas con libertad de movimientos. 

La realizacion del Plan Maestro; las actuaciones de rehabilitacion del pa
trimonio monumental; las de infraestructura viaria, veredas, y ordenacion del 
trafico; las de vivienda social financiadas por la Junta de Andalucia; las de vi
vienda financiadas con fondos nacionales; y todo el paquete financiado por el 
BID, Museo de la Ciudad, aparcamientos, operaciones de permeabilidad de 
manzanas con usos de galerias comerciales y rehahilitacion de vivienda. 
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Todo este paquete diverso justifica un balance, que puede ser uno de los 
mas ricos en conclusiones de Latinoarnerica, Su simple enumeracion sustenta 
la afirrnacion sobre la gran diferencia de estas polfticas, por 10 que significan co
mo avance, respecto a las aplicadas en el resto de la ciudad que, por el contra
rio, son las que han consumido mas recursos piiblicos, en terrninos absolutos y 
relativos, yell 00% de los privados. 

b.	 La enorme dispersion de las actuaciones realizadas sobre el Centro His
torico 

La inexistencia de un modelo de ciudad, en general y del Centro Historico en 
particular, de una politica integrada, y todo ello con una estructura administra
tiva dispersa, ha posibilitado la definicion aislada de objetivos, la prevalencia de 
pollticas sectoriales desvinculadas, la superposicion de funciones en departa
mentos actuando aisladamente, a veces con politicas contradictorias y en todo 
caso no complementarias. Todo ello, creo que ha mermado la capacidad trans
formadora de ese esfuerzo de inversion y gestion publico. 

Tras este balance, una filosofia que debe ria impregnar la nueva politica se
ria su caracter integrador y sustentable. 

El cardcter sustentable 

En origen, este termino tiene un fuerte componente medioambiental (relacio
nar 10 esencial de las distintas cartas y declaraciones) 10 que no ha impedido 
una clara identificacion con las ideas de los que hemos venido defendiendo la 
ciudad historica, la ciudad existente. Su recuperacion desde politicas que inte
gren la vivienda, el mantenimiento de la poblacion residente y, por tanto, la ac
cion social sobre esta poblacion desfavorecida, la mejora del espacio publico, 
etc. , y todo ello con un fuerte componente participative del conjunto de la ciu
dadania y sus organizaciones de base. 

En estos mornentos no hay una ideologia capaz de vertebrar mejor todo 
esto que la de la susrentabilidad, aunque las acciones no sean ni exclusiva ni 
principalmente medioambientales. 



255 Ordenacion del territorio, desarrollo sostenible y planeamiento 

La vivienda y el espacio publico como ejes 
de la recornposicion de la ciudad 

Pero no cualquier forma de hacer vivienda. Me refiero a los programas de vivien
da publica de caracter social, que no exduya mas que a los que se quieran ex
cluir, que respete como principio irrenunciable a los actuales habirantes, que, por 
tanto, tendra que tener un fuerte componente de subsidio y de incorporaci6n de 
los recursos de todo tipo de los afectados. Y tambien me refiero a aquellos pro
gramas que fomenten, pero no protagonicen las administraciones publicas, las 
actuaciones de los particulares dirigidas a los sectores medios sujetos de credito. 

Un planeamiento radicalmente distinto al actual 

Que tendran que desarrollar sobre la base de modelos propios, porque al me
nos en Espana esta cuestionado desde hace afios y en proceso de revision, En 
cualquier caso hay que apuntar algunas de las ideas sobre las que se va darifi
cando el debate, tras la crisis de los planes estrategicos, por basarse en la con
certaci6n y la casi ausencia de determinaciones ffsicas: 

Un planeamiento que tiene que partir de la elaboraci6n de un modelo de ciu
dad, en base al cual se elaboren planes de actuacion urbana de menor escala. 
Planes de actuacion urbana que integren todos los elementos necesarios pa
ra una eficaz acci6n. Desde la planificaci6n entendida como ordenacion, 
suelo, usos, etc., la vivienda, la acci6n de desarrollo social y asistencial pa
ra la poblaci6n afectada por estos planes, la recuperaci6n y puesta en valor 
del espacio publico, los equipamientos, las infraestructuras y el trans porte, 
por mencionar los aspectos daves y no necesariamente en orden, 10 que de
pendera de cada caso. 
Pero siempre, planes que esten participados de forma protagonista por los 
ciudadanos en sentido amplio, no s610 por los directamente afectados, 

En resumen, todo el repertorio de instrumentos de acci6n urbana sonando al 
unisono bajo una direcci6n y con unos mismos objetivos. 

Yen la perspectiva de consolidar la ciudad existente, para el nuevo pla
neamiento, el centro hist6rico es un magnifico referente pero solo un referen
te, ya que estas ideas se formulan pensando en la ciudad en su conjunto. 
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Una vision de estas caracteristicas exige una gestion municipal 
distinta a la que actualmente viene a ser cormin. Una nueva 

estructura administrativa para una nueva politica de ciudades 

La coherencia entre los distintos campos, en el caso de una acci6n municipal 
debil 0 en municipios pequefios, descansaba en el gobierno local, ya sea un eje
cutivo nombrado por el alcalde 0 formado por concejales y presidido por este, 

La complejidad actual de la acci6n de gobierno local, ha hecho que este mode
10no garantice la coherencia, 10que se manifiesra en el aumento de la fragmen
taci6n y sectorizacion de la polfrica municipal. 

Porque no es suficiente la coordinaci6n desde el nivel politico, de accio
nes diversas, cuyo origen esta en departamentos que las ha concebido necesa
riamente desde visiones parciales. 

En este sentido hay que llamar su atencion sobre el interes que podria te
ner analizar, al menos, la experiencia de concentraci6n de funciones que se ha 
producido en Espana con el avance de las pohticas urbanas locales. Por poner 
un ejernplo, en Espana las funciones que aqui desarrollan departamentos yem
presas auronornas como: Planificacion, Empresa de Obras Publicas con Parques 
y jardines, Fondo de Salvamento, Empresa de Centro Historico, y otras fun
ciones menores de recaudaci6n, las lleva un unico departamento desde finales 
de los afios 70. Las Gerencias Municipales de Urbanismo, como se denominan 
por Ley, tienen un estatuto juridico diffcil de precisar, pero que se sinia a me
dio camino entre la administraci6n regular y las empresas publicas. En todo ca
so, es administraci6n publica, conceden las licencias de obra y tienen el control 
disciplinario y sancionador, pero tienen su propio personal no necesariamente 
funcionario, y su propio presupuesto, que integra el cormin municipal pero 
gestiona autonornamente. 

Este cambio cualitativo nada tiene que ver con una comisi6n de coordi
naci6n de departamentos aut6nomos para ejecurar acciones, sino que empieza 
a producir cambios en la concepci6n integral de las politicas, posibilitando una 
real participaci6n de la ciudadania y sus organizaciones en la propia selecci6n y 
prelaci6n de los objetivos. En las acciones que se proyectan, que se cornplemen
tan, enriquecen, y apoyan muruamente durante su aplicaci6n, en la forma de 
ejecurarlos, etc., proyectando hacia la ciudadania una imagen de acci6n global 
y s61ida sobre la ciudad, independientemente de la cuantla de los recursos, ya 
que me refiero a solidez y credibilidad moral. 



Plan urbano ambiental 
de la ciudad de Buenos Aires 

Silvia Marta Fajre 

In troduccion 

Haee medio siglo, el proeeso de urbanizacion a nivel mundial es sosrenido y, 
aunque la rasa esta en disminucion, en valores absolutos es creciente. En los 
proximos afios se estima que la poblacion urbana mundial se incrementara en 
2.500	 millones de habitanres. 

Latinoamerica no esta exenta de este fenorneno y es significativa la metro
polizacion de sus ciudades mas importanres, 

Entonces, hablar de planificacion y gestion urbana en el siglo XXI, es ha
blar del desafio que presentan estas areas metropolitanas. 

Por otro lado, los cambios operados en el mundo, considerando este ni
vel metropolirano, han conrribuido a materializar el paradigma de la concu
rrencia, un solo espacio pot el cual se desplaza el capital sin restricciones, 

Paradojicarnenre, esto solo posibilita la concentracion del capital en rna
nos de grupos Iirnitados, que invierten en todo el mundo y en cualquier activi
dad, eliminando del mercado a los que, en otras epocas, la aglomeracion asegu
raba un lugar. 

En este escenario aparecen las llamadas 'ciudades globales', que inregran 
esra red de negocios del capital y es en ellas en donde se tiende a volcar toda la 
inversion inmobiliaria y de servicios internacionales. 

En el contexto de nuesrros paises -Latinoamerica- estas tendencias del ca
pital tienden a reforzar la fuene diferenciacion entre las ciudades que confor
man la red global y el resto del territorio. 
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Las auroridades yen al gran inversor como un cliente al que hay que com
placer. La inversion de los esrados esra destinada, en general, a convertir a estas 
aglomeraciones en centros cornpetitivos, par 10 que absorben recursos del res
to del espacio nacional, incrementandose la fractura. 

£1 resulrado es una dualizacion de las sociedades nacionales, la que tam

bien se manifiesta al interior de las ciudades globales, poniendo en evidencia 
una clara tendencia a la fragmentacion y la diferenciaci6n. 

Ahora bien, la mision de elaborar un plan y reorientar la gestion urbana, 

tiene como objerivo lograr que esra competitividad se produzca en funcion de 
la resolucion de los problemas de la gente, es decir, que la estrategia para estas 
ciudades, es formular una cornpleja ecuacion donde los objetivos de cornperi
tividad, surjan del mejoramiento de la calidad de vida de la poblaci6n. 

La generacion de mayores equipamientos, de espacios emblernaticos y la 
revalorizacion de lugares, correctamente seleccionados, puede beneficiar a la 
competitividad en el plano internacional y esto, a su vez, podra generar nuevos 

empleos y mejores condiciones econornicas para los habitantes de la ciudad, 
Los planes ofrecen muchos aspectos comunes. Sin embargo, me referire 

especfficamenre al caso Buenos Aires ya que aspira a inregrar esta red de ciu
dades globalizadas y encarna con fidelidad los paradigmas citados. Adernas, es
ra encarando la formulacion de su Plan Urbano Ambiental, en el cual se han 
formulado algunas respuestas y muchas preguntas que se encuentran par re
solver. 

La situaci6n de Buenos Aires 

La ciudad de Buenos Aires, como todo centro de una gran metropolis, presen
ta numerosos problemas que se han visto agravados recienternente por la falta 

de modelos de referencia y de estrategias globales para la ciudad, adernas de los 
acarreados por la privatizacion de empresas nacionales sin mecanismos de con
trol suficientes. 

Mientras la ciudad de Buenos Aires era territorio nacional, se dificulraba 
el irnpulso de una estrategia independiente del gobierno central. Hoy, el cam
bia de condicion a ciudad autonoma, posibilita encarar la resolucion de sus 

problemas desde una posicion mas independiente y en defensa de los intereses 

proplOS. 
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Hay que destaear que Buenos Aires es una eiudad de envergadura, que 
cuenta con eerea de tres millones de habitantes y que es el corazon de una aglo
meracion que reline a mas de once millones. Para eumplir con las funeioncs 
globales y regionales en este fin de milenio de gran des transformacioncs, Bue
nos Aires debe presentarse con todas sus eapaeidades desarrolladas para eompe
tir por los roles que se espera que asuma. 

Esto supone la consolidacion de una metropolis, que integre la Ciudad de 
Buenos Aires - Capital Federal - y los partidos del con urbano bonaerense, con 
10 eual se tiende a poteneiar la enorme gravitaci6n que el polo metropolitano, 
as! integrado, podria brindar al desarrollo regional. 

Grffico 1 (Argentina, Area Metropolitana de Buenos Aires) 
Plan Urbano Ambiental 

Buenos Aires y su ubicaci6n 
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E1 Plan Urbano Ambiental 

Un nuevo instrumento de gestion 

El Plan Urbano Ambiental esta en continua reformulaci6n porque es un pro
ceso que busca especificar y clarificar las politicas haciendo explicitos los con
flictos y con propuestas de resolucion, atendiendo los distintos intereses en 

Juego. 
Es un instrumento dinamico que establece reglas claras para la ciudad, de 

acuerdo con las perspectivas de crecimiento y una propuesra de uso de sus re
cursos naturales y culturales. Asimismo, impulsa las inversiones publicas y 
orienta la inversi6n privada, sentando las bases para un crecimiento arrnonico, 
con miras a satisfacer la necesidad de posicionar a la ciudad cornpetitivamenre 
en la red del Mercosur. 

Para ello, adopta un conjunto de hip6tesis en torno al desarrollo futuro 
del asentamiento en el contexto metropolitano, regional y rnundial: promueve 
mecanismos para lograr la confluencia y participacion efecriva de los diversos 
actores sociales que hacen a la ciudad, y disefia acciones que atienden priorita
riamente las urgencias urbano - ambientales de los distintos sectores de acuer
do a sus niveles de carencia. 

Perrnite asi, optimizar la toma de decisiones y posibilita recuperar el lide
razgo del Estado en los procesos de transformaci6n urbana. 

Esto tiene un profunda significado para la ciudad de Buenos Aires, tal co
mo 10 sefiala, Berardo Dujovne, decano de la Facultad de Arquicecrura, Disefio 
y Urbanismo de la Universidad de Buenos Aires, en su nota publicada en eldia
rio Clarin, el 1/6/00, Buenos Aires diseuse su futuro. 

Luego de 40 alios, Buenos Aires vuelve a discutir su futuro desde una op

tica de trascendencia historica. 

Durante mucho tiempo, la ciudad ha esrado a merced de las decisiones ar

bitrarias, fundadas en el oportunismo politico. los intereses eccnornicos 0, 

en el rnejor de los casos, inspiradas en buenas intenciones. La actual gestion 

urbana constituye una bisagra en la historia del planeamiento de Buenos 

Aires. A esta gesrion Ie ha tocado elaborar el Plan Urbano Ambiental, co

mo poifrica de Estado capaz de rrascender a los sucesivos gobiernos. 
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Este Plan Urbano Ambiental se organiza en tres etapas: 

Objetivos y diagnostico
 
Explicitacion de la propuesta:
 
• Modelo territorial y 
• Polfricas generales de actuacion
 
Elaboraci6n del plan y sus instrumentos de gesti6n
 

Objetivos y diagnostico 

Por ley se establecen objetivos y criterios que definen la orientacion general pa
ra la realizaci6n del Plan Urbano Ambiental. El objetivo central del mismo ha 
sido sefialado como el de "servir de instrumento tecnico - politico de gobierno 
para la identificaci6n e implementaci6n de las principales estrategias de orde
namiento y mejoramiento territorial y ambiental de Buenos Aires en diferentes 
horizontes temporales" con el fin de: 

Mejorar la calidad de vida de la poblaci6n.
 
Promover un desarrollo mas equilibrado y equitativo de la ciudad.
 
Generar oportunidades de consenso y compromiso institucionalizando
 
mecanismos de concertacion de polfticas urbanas con los distintos secto

res de la sociedad.
 
Promover y hacer mas eficientes, en terminos sociales, ambientales, urba

nisticos y econornicos, las inversiones, tanto del Estado como del sector
 
privado.
 
Tender a que todos los habirantes de la ciudad accedan a condiciones de
 
calidad ambiental adecuada.
 
Preservar el patrimonio cultural, arquitect6nico y ambiental.
 
Instrumentar una eficiente coordinacion entre las areas gubernamentales
 
de la ciudad y el resto de las jurisdicciones de la region merropolitana, ten

diente a una gesti6n de caracter integral.
 

Objetivos en los que todos estan de acuerdo, pem que resultan diffeiles de 10
grar, porque en muchos casos el modelo conspira contra ellogro de los misrnos. 

Ante 10 obvio, la pregunta es: ~de que margen disponemos? Seguramente 
escaso, pero es necesario considerar como punto de partida indiscutible, la res
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ponsabilidad del Estado en la busqueda del mejoramiento de vida de la ciudad, 
para rodo el conjunro social y no solamente para los sectores mas fuertes 0 los 
que tienen mas capacidad de reclamo. Se debera incorporar a los mas vulnera
dos por los mecanismos de asignaci6n del mercado, ya que el Estado, no debe
ria ser un simple mediador 0 acbitro de las pujas de poder en el espacio urbano. 

Pot esto, se debe trabajar cuidadosamente en: 

La identificaci6n causal de la situacion, 
La identificaci6n de los recursos y potencialidades. 
La equitativa distribucion de los recursos. 
La correcta asignaci6n del esfuerzo en la soluci6n de los problemas. 

En el diagn6stico se ha buscado sintetizar una visi6n global de los profundos 
cambios y las nuevas tensiones politicas, econ6micas y demograficas que se es
tan produciendo, tanto en los contextos internacionales y regionales externos, 
como con relaci6n a la esrructura y funcionamiento interno de la ciudad, que 
condicionan las pautas de uso del terrirorio, determinan el surgimiento de nue
vas demandas y provocan considerables transformaciones cualitativas en la rea
lidad urbana. 

Esras nuevas circunstancias, requieren de una capacidad estrategica capaz 
de enfrenrar de un modo eficaz, flexible y coherente las opciones de cambio pa
ra alcanzar los objetivos de desarrollo y bienestar irnplicitos en las polfricas ur
banas. 

Los principales aspectos abordados fueron: 

Los roles urbanos.
 
La poblaci6n y el territorio.
 
La problernarica arnbienral.
 
EI espacio publico y la vivienda.
 
EI sistema de transporte
 
Los aspectos de la economfa urbana
 
Las formas y los instrumentos de gesti6n urbana
 

Si bien se realize un analisis exhaustivo y se busc6 profundizar en las causas de 
los problemas, se carece de un diagn6stico de caracter mas integral, sobre todo 
de algunos aspectos sociales y/o funcionales. 
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Los resultados del diagnostico se cotejaron mediante consulras y encues
tas con las organizaciones de la comunidad, en funcion de 10 cual, se profun
dizaron algunos aspectos (particulares espedficos puntuales) especiales con los 
aportes de investigaciones propias. 

Propuesta de modele territorialy politicasgenerales de actuacion 

El modelo territorial, es emendido como un elemento dentro del sistema com
plejo del plan. Consiste en espacializar, esto es, llevar al terri torio los lineamien
tos estrategicos y objetivos de la Buenos Aires del futuro, partiendo de la reali
dad actual detectada en el diagnostico. Si no transformamos las estrategias en 
propuestas concretas tendremos solo hojarasca. 

La ciudad de Buenos Aires es parte de un espacio metropolitano, en el 
cualla continuidad urbana supera a las jurisdicciones territoriales y desdibuja 
sus Iimires, tanto por la unicidad de los procesos ambientales en los que esta in
mersa, como por la presencia de fuertes vinculaciones economicas y sociales. 

Los ejes prioritarios de intervencion se han orientado a partir de la gene
racion de condiciones de competitividad en el rerritorio metropolitano y regio
nal para perrnitir su insercion en la economfa global. 

Esto supone, por un lado, el desarrollo de una infraestrucrura de tecnolo
gia adecuada y de un sistema de comunicaciones eficiente que asegure la conec
tividad del territorio a los flujos globales de personas, mercancfas e informa
cion. Por otro, la promocion de condiciones de vida satisfactorias para el con
junto de la poblacion, en 10 que respecta al acceso ala vivienda, infraestructu
ra, servicios urbanos y calidad ambiental del territorio. 

La articulacion de estas dos dimensiones, la tecnologica y la urbana - am
biental, constituyen la base de la productividad econornica de la aglomeracion. 

Los principales ejes de intervencion territorial son: 

•	 a escala metropolitana: 
La preservacion de las grandes reservas verdes 
El sistema metropolitano de movilidad 
La polltica ambiencal y de saneamiento 

•	 a escala local son: 
El sistema de centralidades 
El sistema de transporte 
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El sistema de espacios verdes 
La configuracion residencial 
La configuracion productiva 

Las propuestas deberan reflejar el alto grado de complejidad e inrerdependen
cia de los aspectos urbanos alejandonos de la supuesta eficiencia sectorialisra y 
trabajar en una concepcion mas global y sisremica. 

Se ha considerado rarnbien, que las propuestas deben ser consistentes pa
ra tornarlas creibles, pero 10 suficienternente creativas y/o arnbiciosas, como pa
ra proponer soluciones audaces 0 no convencionales, tales como, la realizacion 
de 5 km. de subterraneo por afio, el cambio de la estrucrura radio-convergen
te por la de trama, la creacion de parques en las tierras ferroviarias 0 la instala
cion de funciones emblernaricas en las areas degradadas como un centro de 
convenciones 0 un centro de disefio en el sur de la ciudad, en donde antes ha
bia un mercado del pescado. 

Esra es la forma en que, entendemos, se debe encarar la problerndtica 
planreada, para animarnos a sofiar con una ciudad diferenre, 

Hasta el momento, se han cumplimentado la primera y segunda etapa, 
diagnostico, y modelo territorial y polfricas de acruacion. Actualmenre, se es
ta encarando la tercera etapa que es la formulacion de los instrumentos de 
gestion. 

lnstrumentos degestion 

Consideramos que la gestion es el unico camino para la implemenracion de las 
pollticas urbanas. 

Si bien partirnos del concepto que la planificacion es concurrente a la ges
tion, coincidimos con Carlos Garda Pleyan cuando dice: 

Se ha ignorado roda la actividad coordinadora y negociadora a craves de la 
cual se rnaterializa realmente un plan, sin reconocer que la planificaci6n se 
encuentra inmersaen un proceso de gesti6n que la precede -condicionan
do sus rnetodos y objerivos- y materializa determinando sus resultados. 

Es por eso que el documenro final encara el desafio fundamental, los instrumen
tos degestion que haran viable la puesta en marcha de las propuestas formula
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das durante el proceso de planificaci6n, quedando en evidencia el grado de 
acierto y oportunidad de las mismas. 

Innumerables planes y estrategias fracasaron por la imposibilidad de con
vertirse de un mero esfuerzo de reflexi6n en verdaderos instrumentos de trans
formaci6n urbana. 

Es por ello que en estos documentos se debera explicitar el horizonte de 
la planificacion y, para cada plano de acruacion metropolitana, urbana y local 
se deberan definir: 

Los instrumentos juridicos mas adecuados 
Los programas de caracter territorial 0 de sector terndtico 
Los actores institucionales y privados probablernente involucrados 
Los mecanismos de articulacion entre dichos actores 
La priori dad y la oportunidad de cada programa 0 intervencion 
La evaluacion estimada de los recursos econ6micos humanos y tecnicos 
necesanos 

Laimplantaci6n del plan 

Hablar de un plan urbano ambiental es, en el siglo XXI, encarar la compleji
dad que presentan las areas rnetropolitanas, con la finalidad de generar un ver
dadero instrumento de transtormacion. 

~Cuales son las condiciones que ayudan a marcar la diferencia entre el exi
to 0 la nada? Son varias, arbitrariamente se denorninara 'implantacion del plan', 
entendiendo por implantar el instituir y ponerlo en funcionamiento a traves de 
la gesti6n. 

Es instalarlo en el seno de la comunidad logrando que cada estarnento 10 
incorpore de una manera efectiva en la toma de decisiones que le cornpeten. 
Alli radica el desafio que acompafia a todo el proceso de planificaci6n por ello 
debe realizarse con tanto 0 mayor enfasis que la elaboracion del documento y 
todas sus propuestas. EI esfuerzo es creciente en la medida que avanza el desa
rrollo del plan. 
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Grafico 2: Plan Urbano Ambiental
 

Desarrollo del plan e implantacion
 

Recursos y esfuerzos 
que deben dedicarse 
a al implantaci6n 
del Plan 

Objerivos Diagnosrico 

Proceso de elaboraci6n 

Moddo Herramientas 
territorial Instrumentos 

En Buenos Aires, hasta el mornento, se han realizado algunas acciones 0 tareas 
vinculados a este objetivo, pero entendemos que es necesario formular una es
trategia especifica para implantar el Plan Urbano Ambiental. De ello depende
ra el exito. 

La efectiva implantacion del Plan Urbano Ambiental se inicia a traves de 
la rnovilizacion de los agentes sociales durante su elaboraci6n y del acuerdo 
obtenido en cuanto a las estrategias y objetivos. Esta movilizacion, debe con
tinuar despues de su elaboraci6n de manera de coordinar el mayor mimero de 
acetones. 

Es probable que el Plan Urbano Ambiemal no tenga capacidad de ejecu
tar todas las propuestas formuladas. Por este motivo, tambien dependera de la 
capacidad de convencimiento 0 capacidad para convencer que tenga la entidad 
a cargo sobre los distintos agentes con poder de decision, rnorivando a ernpre
sas y organismos a coordinar y realizar las acciones propuestas. 

Asi lo plantean, D. Farnham y S. Horton, (19%) en Managing the New 
Public: 
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Ninguna organizacion individual tiene los medios para lograr sus objetivos 
y asegurar la irnplementacion de sus politicas. Requiere la cooperaci6n de 
otras secretarlas, otros organismos, empresas privadas y organizaciones de 
voluntarios para lograrlo, pero la cooperaci6n no puede considerarse como 
un dato. Estas organizaciones pueden Tener valores diferentes, intereses 
opuestos(...). Para ello deben apreciar los patrones de interdependencia y la 
esrructura de las re!aciones, tanto en los planes formales e informales. Los 
reticulistas son individuos u organizaciones que facilitan la cornunicacion 

entre los actores implicados en un area de decision, negociando acuerdos en 
busca de enfoques comunes para los problemas que se enfrentan. De otro 

modo, nada de 10 que se planrea a nive! esrrategico podra realizarse. 

En funci6n de la complejidad e imporrancia de este campo, resultarfa valioso 
investigar mas a fondo los distintos factores que inciden en los resultados a fin 
de rnejorarlos. 

Por ello creernos que la implantacion del Plan, se basa en cinco aspectos 
sustanciales: 

Las condiciones previas
 
La legitimidad del plan
 
La comunicaci6n del mismo
 
La puesta en marcha
 
La evaluaci6n
 

Las condiciones previas 

El sentido de la oportunidad y los rnornentos previos a la puesta en marcha del 
proceso de cambio, significan la base para la construccion de las condiciones 

que permitan disparar el proceso. El clima previo posibilita, de alguna manera, 
que se produzca el cambio. Par 10 tanto, se requiere una lectura ajustada de las 
condiciones socio-polfticas. 

Las principales sefiales de la existencia de condiciones propicias para im
plantar un plan son: 

Por un Iado, el aumento del grado de insatisfacci6n de la poblaci6n res
pecto a una situaci6n deterrninada y el grado de concientizacion de esta 
poblaci6n frente a los problemas urbanos. 
Por el otro, la decision y los recursos que se dispongan para su resoluci6n. 
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La legitimidad delplan 

Es conveniente tener un grado de legitimidad alto y para ello, es necesario 
abandonar el dpico producto de la planificaci6n tradicional que es 'elplan au
toridad' y trabajar para lograr un contrato social, que rija tanto para los admi
nistradores como para los administrados. 

Esre acuerdo basico esta fundado en la fegitimidad[uridica, politica y so
cial, que son valores a construir en el proceso de su e!aboraci6n. La implanta
cion depende en gran medida de esra legitimidad. 

La legitimidadjuridica, es necesaria pero no suficiente, pues facilita la im
plantacion pero no la garantiza. La aprobaci6n de una ley marco, crea las pau
tas orientadoras, condiciones de estructuracion y plazos, pero requerira de un 
fuerte respaldo politico para su inicio. 

En e! caso de la Ciudad de Buenos Aires, en 1996, la Asamblea Constitu
yente sanciona la primera Constitucion de la Ciudad y en esta se define la for
rnulacion de un Plan Urbano Ambienral de la Ciudad (artlculos 27,29 Y 104), 
como 'ley marco' de la normativa urbanistica y de las obras publicas. 

Por otro lado, se instrurnenta la creacion de! Consejo de! Plan Urbano 
Ambiental, que sed. e! cuerpo que debera desarrollarlo. Su conformaci6n refle
ja una voluntad de inclusi6n de personas con alto nivel de decision, por ejem
plo, esta presidido por e! Jefe de Gobierno y coordinado por e! Secretario de 
Planeamiento de la Ciudad. La integran, adem as, siete subsecretarios de otras 
areas, representantes institucionales y politicos. Este Consejo cuenta a su vez 
con la colaboracion de una Comisi6n Asesora, conformada por enridades aca
demicas de profesionales y comunitarias (Ley 71). 

Sin embargo, la legislacion impulsa pero no garantiza. EI compromiso de 
los politicos a cargo de las decisiones no es homogeneo, ni ha alcanzado e! ni
vel optirno para e! conjunto, por 10 que debera desarrollarse una estrategia pa
ra lograr que resulten totalmente involuerados. 

La legitimidadpolitica se basa fundamentalmente en: 

La credibilidad y la representatividad de los politicos 
EI consenso politico 
El grado de apoyo al plan 
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La credibilidady la representatiuidad de los politicos 

Ambas acnian como garantia frente al cuerpo social, cuanto mas liderazgo ten
gan los que 10 impulsan elplan, mayor factibilidad de movilizar tendran los dis
tintos segmentos de la sociedad con la propuesta. En Buenos Aires, las condi
ciones son buenas porque la ley que da el marco politico al plan se origina en 
un gobierno elegido par mas del 50% de los votantes y es apoyado mayorita
riamente. 

EI consenso politico 

La citada ley, en un gesto sin precedentes, indica que el Consejo de Planifica
cion Urbana, se conforma can la participacion de todos los partidos politicos 
con representacion parlarnentaria, 10 que implica que el producto saldra con el 
consenso de los distintos grupos politicos. Es 10 que ha ocurrido hasta el rno
mento. 

En la medida en que el plan no es una reivindicaci6n 0 bandera exclusiva 
de una fraccion polirica sino que comprende a todos, permite que rodos los sec
tores resulten mas involucrados y facilita la concreci6n de acuerdos. 

El grado de apoyo al plan 

Un fuerre respaldo politico es indispensable. La voluntad politica de las autori
dades para involucrarse en el proceso es clave, como por ejernplo la participa
ci6n del jefe de gobierno. 

Para lograr este respaldo, habra que demostrar las implicancias de la pro
puesta, sus costos y beneficios asi como desarrollar, desde el inicio, estrategias pa
ra mantener y aumentar el poder de decision y ejecuci6n. Se debera partir de un 
analisis acabado de los actores a tener en cuenta y su peso relativo de modo de 
estar en condiciones de definir politicas para lograr acuerdos entre tales actores. 

La legitimidad socialesta clararnente asociada al grado de aceptacion y reco
nocimiento de este marco de referencia para la ciudad par parte de la poblacion. 

No solo es indispensable tener elconsenso de la poblacion como mecanis
mo de validaci6n social. EI proceso es infinitamente mas rico si la poblaci6n 
participa activamente, es decir aporta conocimiento, realiza propuestas, etc. 
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No s610 es indispensable tener el consenso de la poblaci6n como rnecanis
mo de validaci6n social, el proceso es infinitamente mas rico si existe participa
cion acriva, es decir si hay un aporte de conocimientos, realizacion de propues
tas, etc. 

El proceso puede ser imperfecto pero la indiferencia y/o la no pertenen
cia se desplaza para dar lugar al compromiso concreto can la ciudad. 

"Es lograr que los ciudadanos se instalen en el centro de las decisiones", 
como 10 afirma Julio Dfaz Palacios, en Manual de Planificacion y Gesti6n, de 
la Agenda 21 de las Ciudades. 

Este cambio involucra un enorme salto cualirativo en la nueva construe
cion de politicas urbanas. 

En Buenos Aires estan dadas las condiciones para que el Plan Urbano Am
biental se constituya en un proceso rnovilizador, donde cada parricipante, a 
partir de sus diferencias y particularidades, pueda contribuir y asumir el pro
yecto como tarea cormin, explicando la realidad y buscando soluciones comu
nes. Se han consultado a 140 Organizaciones No Gubernarnentales (ONG) y 
se ha trabajado con una Comision Asesora Permanente Honoraria de Organi
zaciones No Gubernarnentales, conformada por 80 instituciones, 

Esto surge de la modalidad participativa que se ha implementado duran
te su elaboracion y en el acto de audiencia publica que antecedio la aprobacion 
del plan por la Legislatura. 

Por otco lado, se trabaj6 directamente con la poblacion a traves de los 
Centros de Gestion y Participacion, tanto en tareas de sensibilizacion, discu
sion, como de propuestas por parte de los mismos vecinos. Aun as! es insufi
ciente, creo que se debe lograr mayor involucrarniento de la comunidad, tras
cendiendo el debate de los interesados 

En otro plano, se requiere la legitimidad tecnica e institucional. 

La legitimidad institucionalse basa en la correcra insercion institucional de 
los procesos de planificaci6n y gestion propuestos. Esto es un factor nece
sario pero no suficiente, como en el caso de la legimitidad jurfdica porque 
se requiere una real participacion de las instituciones, que realizaran la im
plementacion del plan para garantizar una verdadera irnplantacion en el 
seno de los pianos decisorios. 
La legitimidad tecnica, se nurre de la idoneidad de los involucrados en su 
producci6n y el alimenro de las consultas a entidades academicas, como 
as! tarnbien, de las experiencias exitosas de otras ciudades que se realiza a 
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traves de la consulta con los tecnicos de reconocida actuacion internacio
nal, que condujeron y conducen esos procesos de planificaci6n y gesti6n. 

Comunicaci6n delplan 

La comunicaci6n del Plan Urbano Ambiental es de irnportancia decisiva por
que impulsara la participacion y adhesi6n de todos los agentes publicos y pri
vados de la comunidad. 

Para ello, es necesario disefiar un plan que comunique a los distintos es
tarnentos sociales, en forma clara y efectiva, la vision del nuevo proyecto de 
ciudad, la importancia del Plan y en que va a beneficiar, como as! tarnbien 
para verificar el grado de consenso y factibilidad que riene cada una de las 
propuestas. 

En el documento Planificacion y Procesos Urbanos, Rodolfo Macera sefia
la que un elemento fundamental a tener en cuenta: "la necesidad de proponer 
y luego instalar un paradigma que sea aceptado por toda la comunidad. El pa
radigma - afiade - debera fijar la orientaci6n y direcci6n del cambio que empe
zara a alinear las acciones y decisiones, sin que estas deban ser necesariamente, 
definidas en detalle. Y agrega que el entendimiento y reconocirniento de un 
Plan por parte de la ciudadania no es la comprensi6n de la rotalidad de un pro
yecto urbano complejo, sino es la aceptacion de objetivos comunes que se al
canzan con medidas concretas. Cuando la sociedad reconoce los factores que 
produciran el cambio, y que este es positivo, se puede decir que el proceso de 
transformaci6n de la ciudad ha comenzado", 

Los planes de comunicaci6n deberan identificar los distintos estamentos 
y disefiar estrategias de comunicaci6n para cada uno de ellos, por ejemplo: 

Nivel politico: presentaciones personalizadas propiciando el debate
 
Nivel empresarial: artfculos en boletines de las Carnaras que los nudean,
 
reuniones especializadas
 
Agentes seleccionados con capacidad de decision: presentaciones especiales
 
Cornunicacion rnasiva: folletos de divulgacion, exposici6n permanente,
 
campaiias de publicidad, suplernentos en medios masivos, tener informa

cion permanente en un lugar central y llevar la informacion a cada uno de
 
los barrios, etc.
 



272 SilviaMarta Fajre 

Nivel Academico: documento tecnico y articulos en publicaciones espe
cializadas, jornadas de debate 

Tambien es necesario precisar el contenido que se debe trasmitir en cada etapa 
del plan eligiendo el concepto focal de cada una. Por ejernplo, 

Durante la elaboracion de los objetivos y politicas, el mensaje sera por un
 

lado, acerca de 10 que se quiere lograr y por otto, la rnotivacion que se per

mira a los involucrados pensar en que su ciudad puede ser diferente.
 
En la propuesta, se debe especificar de que se tratan los cambios, es decir,
 
que, como y a quien van dirigidos estos cambios, como asi tambien, en
 
que beneficiaran y que nuevas oportunidades pueden surgir.
 
En la puesta en marcha, resulrara importante fundamentar la priorizacion
 
de las inversiones y los gastos presupuestarios.
 
En el rnoniroreo, 10 basico es que se refleje el control de los programas,
 
sus exitos y fracasos y, sin lugar a dudas, trasmitir el impacto real, que per

mite ampliar el espectro del irnpacto percibido y conlleva un fuerte factor
 

de instalacion del plan.
 

La informaci6n y difusion debe ser fluida para generar corrientes de opinion 

sin malos entendidos. Una politica de difusi6n errada 0 insuficienre, no logra 
mas que la indiferencia 0 bien genera oposicion, 0 por 10 menos, desconfianza. 

Lapuesta en marcha 

Esta etapa es critica, requiere de una gran energia, pero una vez que se pone en 
marcha, el efecto es visible, genera y multiplica acciones en otros segmentos, 
que es en slntesis, 10 que le dara credibilidad al plan. 

Frente a la escasez de recursos y la creciente demanda de la poblacion, es 

necesario que la seleccion de las acciones iniciales sea estrategica y priorizadas 
correctarnente ya sea, por su valor paradigmatico, por su fuerte irnpacto, por su 
efecto multiplicador 0 porque son aquellas que tienen mayor beneficio social, 
a fin de optimizar los recursos, frenar la degradacion y dar cuenta de las urgen
cias de la poblacion. 

Es fundamental para asegurar el exito del plan, que en la primera etapa de 
la implementacion se alcancen algunos logros. El grado de exito de un plan ra
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dica basicarnente en la concreci6n en mimero y en importancia de los proyec
tos formulados en relaci6n con las estrategias propucstas. 

Otro factor que debe considerarse es la instalaci6n de una acci6n emble
rnatica que se insrale fuertemente en la poblaci6n, de manera que se convierta 
el pumo de articulaci6n que indica el inicio y la orientacion del proceso de 
cambio. 

En general estas acciones, que no siempre significan obras fisicas, marcan 
un antes y un despues en el proceso de una ciudad. Pueden tambien ser opor
tunidades y decisiones politicas 0 planes y proyectos pero con impacto real en 
la sociedad. 

Poner en marcha pane de los programas criticos propuesros por el plan.
 
Efectivizar en eI COrtO plaza parte de las propuestas.
 
Lograr que las decisiones 0 acciones que se desarrollen 0 ejecuten por los
 
distinros actores sociales esten en concordancia con el marco estrategico del
 
plan.
 

La eualuacion 

En los tiempos de crisis es bueno medir resultados como decision estraregica, 
Es decir que, para que el proceso de irnplanracion no pierda una dinamica ere
ciente, es necesario que los planes sean permanememente controlados y pues
tos al dia y debe ajusrarse, por otro lado, la asignaci6n de recursos en funci6n 
de esre control, de manera de asegurar la continuidad del mismo. 

Sin embargo, se debe analizar basicamente en que momenta es conve
niente revisar y cambiar de esrrategia, si esto fuera necesario. En un plan se ha
cen muchos supuesros sobre el futuro y no todos son correctos. Aparecen nue
vas oportunidades que pueden requerir mas tiempo 0 recursos no previstas pa
ra alcanzar los objetivos propuesros inicialmente. 

En slnresis, con los resultados de la evaluaci6n, se detectara si los cambios 
que se han operado en la ciudad, producto de las diversas acciones realizadas, 
han modificado en forma trascendentalla situaci6n inicial y objetivos del plan, 
como para plantear la revision del mismo. 

En caso afirmativo, se debe evaluar la posibilidad de encarar una nueva 
ctapa en el proceso de planificaci6n que conremple los cam bios del enrorno y 
produzca nuevos lineamientos para la ciudad. 
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Un plan debe medirse por los resultados. Medir 0 evaluar los resultados 
no se refiere a valores numericos, como tarnpoco se refiere a los resultados en 
la organizaci6n que torna las decisiones, sino en los efectos que ella produce en 
la ciudad y la sociedad. Por 10 tanto, no existe un buen plan si no estamos ha
blando de un positive proceso de transformaci6n urbana. 



Los centros historicos latinoamericanos 
y la globalizacion 

Paulo Ormindo de Azevedo 

En la actualidad se estan manejando dos conceptos de centralidad urbana apa
renternente dispares, pero estan muy vineulados entre sl en el presente ciclo de 
la globalizaci6n. De una parte, los arquitectos y urbanistas hablan de una cen
tralidad local que se rnaterializa, 0 se materializaba tradicionalmente, en los 
centros hist6ricos. Los economistas y comunicologos hablan de una nueva cen
tralidad supuestamente virtual, de algunas ciudades, en las redes de la nueva 
econornla y cornunicacion globalizada. 

Se ha difundido, no por azar, la idea que la globalizaci6n resulta de la re
voluci6n informatica que aboli6 inexorablemente las fronteras nacionales. Se
gun sus portavoces, para que esa revoluci6n sea universal y perfecta debe ser 
complementada por la abolici6n de rodos los mecanismos de control nacional 
e internacional sobre el comercio y el movimiento del capital. Consecuenre
mente, el Estado debe tener sus atribuciones disminuidas, a traves de la desre
gulaci6n y privatizaci6n de sus servicios. 

Este nuevo orden mundial ha sido instituida por elllamado Consenso de 
Washington, que reemplaz6 los principios el Conferencia de Bretton Woods 
(1944), vigentes durante todo el periodo de la Guerra Frta. Yaque el sistema es 
abierto, las oportunidades de la globalizaci6n sedan iguales para todos los pal
ses, todo depended de su capacidad de competencia. Por 10 tanto, no queda a 
los palses subdesarrollados sino integrarse al nuevo orden 0 quedarse arras. 

En primer lugar, es conveniente recordar que el fen6meno de la globali
zaci6n no es nuevo. Los distintos ciclos de globalizaci6n tienen puntos en co
mun, aun cada uno de ellos tuvo sus especificidades. Ya en la Antigiiedad los 
romanos globalizaron el mundo occidental de entonces, incluyendo toda la Eu
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ropa y el norte de la Africa, imponiendo alianzas militares, sistemas judiciales, 
cambiarios y tributarios unicos, control de los flujos de comercio y personas. 

La globalizaci6n moderna nace con el mercantilismo. En la transicion del 
siglo XV para el XVI, una pequefia nacion iberica, Portugal, gracias a la apro
piacion de la tecnica de navegaci6n astron6mica oriental y el desarrollo de nue
vos tipos de barcos y velas, crea un imperio globalizado que se extendfa de Eu
ropa, incluyendo America y Africa, hasta el Extrerno Oriente. Imperio desterri
torializado, en la medida que no posela un territorio continuo sino una red de 
factorias dispersas en cuatro continentes por donde eran transportados los flu
jos de mercanda y mana de obra esclava'. 

EI dominio maritirno portugues seria suplantado en el siglo XVII por los 
ingleses, nuevos duefios de los siete mares, con su flota rnilitar, mercantil y de 
filibusteros, seguidos por holandeses y franceses. La libra esterlina y el Ingles se 
convirtieron entonces en la moneda y la lengua global, como fuera el latfn, ha
ce dos mil afios. 

EI proceso gan6 mayor relevancia en el siglo XIX, con la Segunda Revo
lucien Industrial, cuando Inglaterra expandi6 su dominaci6n en Africa. 

En este proceso de dominaci6n imperial, la irnposicion de valores cultu
rales, como la lengua y la religion, juega un papel irnportante, como por ejern
plo la aculturaci6n de las poblaciones indigenas de America con la catequesis 
catolica. 

Asegurado el control ideologico, se puede permitir una cierta desconcen
tracion del poder. Los romanos no sustitufan las autoridades locales, sino que 
las tutelaban. EI mismo concepto de unidades ligadas y controladas por una red 
existfa en el imperio romano, emblernaticamente representada por el /dccio. EI 
concepto de red, utilizado hoy para caracterizar la globalizacion, tambien exis
tia en el imperio romano, representado por el faccio de la provincia, en redes de 
factorfas portuguesas y en la commonwealth inglesa, aun controladas por la me
tropoli. 

La colonizacion de la America Latina ya se hizo bajo una economia glo
balizada. EI caso brasilefio es ernblernatico de este proceso. EI pais bautizado de 
Tierra de Santa Cruz, luego recibio el apodo que 10 tornaria mas conocido, Bra
sil, la commodity que ha sido su primero producto de exportacion, No es por 

Hasta el final del siglo XVII, Brasil eta soiarnente un conjunto de ciudades-puertos a 10largo de una ex
rensa costa. La colonizaci6n de su interior solo se hace con el descubrirnienro de oro en Minas Gerais, 
en el inicio del siglo XVIII. 
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un acaso que alii se crearfa la primera empresa globalizada del mundo. La in
dustria azucarera, destinada a la exportaci6n, estaba localizada en una colonia 
americana, fue financiada por banqueros de los Paises Bajos urilizando tecno
logia oriental perfeccionada por los italianos, usaba mano de obra rraida de 
Africa y era transportada por la flota portuguesa y distribuida en Europa por 
los holandeses. En el final del siglo XVII, cuando los batauos e ingleses dorni
naron y perfeccionaron la fabricaci6n del producto, la empresa fue transferida 
para el Caribe y mas tarde para Europa. Las antiguas colonias no quedaron con 
nada, a no ser la herencia esclavista, 

El actual ciclo de globalizaci6n no difiere de los anteriores, se basa en la 
hegemonfa rnilitar de solo un pais, aun formando supuestas alianzas, adopra el 
dolar norteamericano (inconvertible a oro) como base del sistema monetario 
mundial yel ingles como lengua internacional. La diferencia es que las nuevas 
tecnologfas de comunicaci6n han acelerado, hasta la velocidad de la luz, los flu
jos de informaciones y capitales a 10 largo del globo, privilegiando a los que tie
nen el control de estos flujos. 

La falta de control de los flujos de capital ha producido una enorme ines
tabilidad de la economfa mundial, iniciada en 1994 en Mexico y agravada en 
1997 y 1998 con la recesi6n japonesa y las crisis del Sudeste Asiatico, Rusia y 
Brasil. Como consecuencia creci6 la concentraci6n de riqueza en los paises ri
cos -grupo de los siete- agravada por la mala distribuci6n interna en los paises 
pobres. No obstante, la ret6rica dellibre comercio, el mismo grupo aument6 el 
proteccionismo contra los productos agdcolas e industriales de los paises po
bres, bajo los mas diversos disfraces. 

America Latina ha sido particularmente golpeada por este proceso, con 
deudas de 7% del PIB en Ecuador; 5.7% en Venezuela y 3.2% en Argentina, 
entre 1998 y 1999. Curiosamente las unicas excepciones de crecimiento signi
ficativo han sido China (11%) e India (6%), paises que han sido mas cautelo
sos en la liberaci6n comercial e integraci6n al sistema financiero internacional. 
~Que hacer? El aislacionismo no es, por supuesto, la mejor salida. 

Los efectos culturales no son menos graves. La globalizaci6n esta produ
ciendo una empobrecedora homogeneidad cultural en todo el mundo. Esto se 
produce, de una parte, por la invasi6n en nuestras casas por una massmedia om
nipresente que divulga valores extrafios a nuestra cultura y, de otra, por la re
producci6n en masa de simulacros de objetos de arte por la industria cultural. 
La UNESCO denuncia que estan desapareciendo, cada afio, cinco lenguas pri
mitivas, sin dejar registro alguno. 
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Otro aspecto de la cuestion es la evasion de talentos. Segun la edicion de 
1999 del informe Desarrollo Humane producido por el PNUD, 30 mil docto
res africanos, atraidos por mejores salarios, viven en palses desarrollados, 
mientras existe apenas un ingeniero 0 cientffico para cada 10 mil personas en 
sus paises de origen. Esta rnigracion no es necesariamente espontanea, sino in
centivada por los palses ricos. Solo Alemania esta importando de la India 20 
mil tecnicos en informatica para sus necesidades inmediatas. La Union Euro
pea estima en 500 mil el mimero de trabajadores especializados necesarios pa
ra suplir sus necesidades en los proximos afios, debido al envejecimiento de su 
poblacion, 

Castells y otros autores, que estudian la llamada sociedad en red, apuntan 
al rescate y construccion de nuevas identidades como una trinchera de resisten
cia a la disolucion de los valores de identidad, hornogeneizacion cultural y de
rrumbe de las fronteras nacionales producida por la globalizacion2

• Esta revalo
racion de la identidad puede ser, en si misma, un deflagrador de cambios socio
culturales positivos. Pero como las identidades estan marcadas por la estructu
ra de poder, por la historia de cada grupo, creencias religiosas e instituciones vi
gentes, ni todas ellas son renovadoras. Existe una gran gama de identidades que 
van desde aquellas que son solamente resistencia a los cambios, hasta identida
des forjadoras de proyectos de futuro. Segun el, las manifestaciones identitarias 
actuales pueden ser clasificadas en: 

Identidad legitimadora, ligada en su origen a las instituciones dorninan

tes; y que sirve de base a muchos movimientos nacionalistas, ernicos y re

ligiosos;
 
Identidad de resistencia, generada por actores sociales devaluados y/o es

tigmatizados por la logica de la dorninacion, construyendo de este modo
 
trincheras de resistencia con base en principios que difieren 0 se oponen
 
a las instituciones de la sociedad;
 
Identidad de proyecto desarrolladas por acto res sociales que tornan cual

quier tipo de material cultural disponible para construir una nueva iden

tidad capaz de redefinir su posicion en la sociedad y, de este modo, trans

formar toda la estructura social. Este es el caso, por ejemplo del rnovi

miento feminista, que desafia la familia patriarcal, buscando cambiar la
 
estructura de produccion y reproduccion, genero y personalidad sobre las
 

Casrells, Manuel, 0 Poder da Jdentidade. Sao Paulo: Paz e Terra, 1999. 
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cuales las sociedades historicamenre se establecieron. 0 aun el movimien
to verde, que discute los limites del desarrollo econornico capitalista. 

Efectivamente, la globalizacion ha provocado como reaccion el renacimiento 
del nacionalismo, de los fundamentalismos religiosos y del racismo. Las tensio
nes empiezan como insurrecciones civiles, protestas y en muchos casos atenta
dos. Pronto se transforman en guerrillas y, en muchos casos, guerras convencio
nales. En las ultirnas decadas, se expresaron la explosion de federaciones como 
Yugoslavia; genocidios ernicos, en el Congo, Sierra Leona y Somalia; movi
mientos separatistas de caracter etnico 0 religioso en Kosovo, Chechenia, Arge
lia, Turquia, Timor Este y Mexico. Reacciones irracionales al miedo de perdida 
de la identidad. 

Estos conflictos y el creciente desnivel entre los paises ricos y pobres, es
tan provo cando exodos y diasporas que en 1995 llegaban a 27 millones de re
fugiados, segun el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para Refugiados 
-Acnur-. Entre otros facto res, el mimero de personas que viven con un dolar 
por dia subio de 1,2 a 1,5 mil millones entre 1987 y 1999. Delante de esos mi
meros el creciente males tar es provocado por ataques financieros especulativos 
que provocan enormes dafios. No solo a las economias dependientes de capital 
financiero, sino a monedas fuertes y estables, como la libra. El Programa de las 
Naciones Unidas para el Desarrollo, en su Informe de 1999, Desarrollo Huma
no, defiende que para corregir los rumbos de la globalizacion es necesario: 

que las naciones emergentes y ONG tengan mas influencia en los foros
 
econornicos internacionales -FMI, BIRD, G-7- controlados por paises ri

cos;
 
que las decisiones no consideren solamente las variables econornicas, sino
 
sus repercusiones sociales y concluye afirmando que, aun parezca contra

dictorio, el exito de la globalizacion depende de evaluaciones regionales.
 

~Ante de la magnitud de las fuerzas econornicas en juego se pregunta que pa
pel pueden tener los centros historicos latinoamericanos dentro de ese proceso? 
Los mas entusiastas se olvidan que la globalizacion no es un proceso hornoge
neo, puesto que provoca impactos distinros en funcion del grado de desarrollo 
de cada pais. En primer lugar, es necesario entender que aun no abrazamos 
completamente la modernidad. Vivimos en una sociedad muy poco desarrolla
da, cuya prueba son los bajos indicadores sociales. Acabamos de urbanizarnos 
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y somos incipienternente industrializados. Como la globalizaci6n interacnia 
con las estructuras locales no es cosa fkil de evaluar, especialmente cuando 
conviven formas arcaicas y modernas de produccion, como en America Latina. 

El sector formal esta casi totalmente integrado a la econornia mundial, 
mientras el sector informal, que ocupa mas de 50% de la poblaci6n econorni
camente activa, desarrolla actividades preindustriales, organizadas en el ambito 
local. En la medida que se moderniza y desarrolla el primero sector, mas crece 
el segundo y mayor es el desnivel entre ellos. En esta contradicci6n reside el di
lema. Como articular 10 local y 10 global sin que uno destruya el otro. En los 
palses desarrollados, al contrario, la globalizaci6n favoreci6 la arriculacion en
tre estos dos mundos. 

El sitio privilegiado de esa disputa es la ciudad, en particular, su centro. 
AlH, la actividad formal, mas ligada a la econornla globalizada, se encasilla en 
torres de vidrio, mientras el informal ocupa las casonas deterioradas y los espa
cios publicos a sus pies 0 muy cerca de alli. La propiedad inmobiliaria del cen
tro hist6rico sigue en manos del sector formal, de las instituciones mas conser
vadoras de la sociedad -gobierno, iglesia, hermandades, santas casas y familias 
tradicionales- pero los que efectivamente usan sus espacios deteriorados son 
grupos marginados -indfgenas, negros, mendigos y ernigrantes-. Surgen asi 
muchos conflictos, que aunque sean parte de la lucha de clase, asume en el cen
tro hist6rico una complejidad muy grande, debido a la diversidad etnica, iden
titaria y de intereses envueltos en el proceso. 

~C6mo la clase dominante intent6 resolver este conflicto? La idea de pa
trimonio cultural construida por ella, a partir de los alios 30, estaba relaciona
da con una identidad legitimadora de la nacion y por 10 tanto de postura con
servadora. Sublimaba la 'cultura', la 'memoria' y la 'tradicion' como forma de 
construcci6n de la 'nacionalidad'. Este concepto ignoraba, cuando no negaba, 
las diferencias existentes en el interior de la sociedad, es decir, las identidades 
de las mayorfas discriminadas, intentando crear una sensaci6n de unidad y to
talidad que no correspondla a la realidad. 

Debido a su caracter elirista, la preservaci6n del patrimonio oficial, entre 
1930 e 1970, nunca ha implicado el pueblo, y se restringia al discurso de las 
elites intelectuales, que elegia como blanco de sus acciones objetos puntuales 
-obras de arte y arquitectura- representativos de la misma: colecciones, pala
cios, edificios institucionales, fortificaciones, iglesias, y monasterios, de prefe
rencia coloniales. En el centro hist6rico, como la acci6n no podia ser selectiva, 
ni era posible conciliar los intereses de los que posefan (elite) y de los que usa



281 Los centros historicos latinoamericanos 

ban (excluidos) la soluci6n ha sido el congelamiento. Se volvia a la vieja con
frontaci6n entre el valor de cambio y el valor de uso. El congelarnienro, facili
tan do la deterioracion, tenia la funci6n de devolver, a mediano 0 largo plaza, 
el suelo urbano al mercado inmobiliario, ya que con la ruina del edificio desa
pareda la razon de su intangibilidad. 

De otra parte, las comunidades de los centros historicos, al contrario de 
10 que ocurre en las periferias, no rienen tradicion de luchar por mejores con
diciones de vida urbana. Esra actitud puede ser explicada, no tanto por falta 
de una identidad comunal, sino por una estrategia de supervivencia, en la me
dida que la rnejoria del barrio puede precipitar su expulsion de un sitio que, 
no obstante todas sus carencias, es privilegiado por su localizacion, especial
mente para las actividades informales. De este modo, la polfrica de congela
miento paradojicarnente era tambien interesante para las comunidades de los 
centros historicos. 

El unico caso conocido de lucha de la comunidad para legalizar la teneri
cia y mejorar las condiciones de habitabilidad de un centro historico latinoa
mericano ocurrio circunstancialmente con el terremoto que sufri61a ciudad de 
Mexico en 1985 y que mato, por 10 rnenos, a 20 mil personas. La situacion de 
caos que se establecio en la urbe, a raiz del sisrno, perrnitio que las organizacio
nes comunales asumiesen rapidarnente el control de la situacion y pudiesen exi
gir del gobierno y agencias financieras externas un programa emergente de re
habilitacion de las areas mas dafiadas. Bajo su presion fueron expropiados 
3.569 inmuebles, consolidados 0 reconstruidos los edificios, propiciando vi
viendas salubres para 90 mil familias, en una verdadera mini reforma urbana. 

Ya en esta epoca, la practica del congelamiento de los centros hist6ricos ha
bia caido en descrediro. Desde el final de la decada del 60, las politicas de pre
servacion cultural empezaron a cambiar con el avance del proceso que conduci
ria a la actual etapa de la globalizacion. De una parte, la creciente concientiza
cion y articulacion de las minorfas, facilitada por el avance de las tecnologias de 
cornunicacion, empiezan a fragmenrar la pretendida unidad del patrimonio na
cional. Grupos negros de Bahia, Brasilluchan y consiguen transformar algunos 
de sus terreiros de candoble en monumentos nacionales. Movirnienros semejantes 
ocurren en la America hispanica y el Caribe. De otra parte, empiezan las presio
nes de la industria turistica globalizada, apoyada por los organismos inrernacio
nales, para conversion de las ciudades historicas en objetos de deseo ruristico. 

La Organizaci6n de los Esrados Americanos dicro, en ] 967, las bases de 
la 'puesta en valor' del patrimonio culturallatinoamericano en Iuncion del tu
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risrno: "Los valores propiamente culturales no se desnaturalizan ni comprome
ten al vincularse con los intereses turlsticos, y lejos de ello, la mayor atraccion 
que conquistan los monumentos y la afluencia creciente de admiradores fora
neos, contribuye a afirmar la conciencia de su importancia y significacion na
cionales'". La idea era que una nueva actividad econornica suficientemente 
fuerte pudiese conciliar el conflicto entre valor de cambio y valor de uso, in
demnizando, de preferencia, las dos partes. Como ejemplo, se citaban casos eu
ropeos, como el espariol y el yugoslavo, no considerando que se trataban de 
contextos socio-culturales muy distintos. 

Con financiacion de las agencias de petroleo se realizaron, al final de los 
afios 60, los primeros proyectos de turismo cultural en Santo Domingo (Plan 
Esso) yen Salvador de Bahia (1'. etapa del Plan Pelourinho, con royalties de la 
Petrobras). Sin conocer la complejidad del problema, el BID ernpezo a finan
ciar una serie de proyectos de turismo cultural en la region. En 1974, finan
cio US$ 26,5 millones al Peru para el Plan Copesco que conrernplaba la ciu
dad de Cuzco y varias villas historicas vecinas. Tres afios mas tarde financio 
US$ 24 millones al gobierno de Panama para el centro hisrorico de la ciudad 
de Panama y ruinas de la primera ciudad fundada en el pais y destruida por 
piratas ingleses. 

El fracaso de esas poHticas y la crisis econornica regional de los afios 80 
CIa decada perdida') hicieron parar esas acciones. A partir de la decada del 90, 
con el avance del turismo globalizado, el proceso es retomado por las agencias 
internacionales, pero con concepciones diversas. De hecho, el turismo ha sido 
una de las actividades econornicas que mas ha aumentado en los afios 90, ere
ciendo en una media de 4,3% al afio, entre 1989 y 1998. Hoy representa un 
tercio de la recepcion global del sector de servicios, moviendo 625,2 millones 
de personas y US$ 444,7 mil millones, en 1998, segun la Organizacion 
Inrernacional del Trabajo -OIT-. Pero el turismo ha beneficiado poco a Ame
rica Latina. Europa sigue siendo el principal destino de los rurisras (59,6%), se
guida de los Esrados Unidos. 

Con el descredito de la polltica de congelacion, fragmentacion del con
cepto de patrimonio nacional, relarivizacion de las fronteras nacionales y ho
mogeneizacion cultural concurrente con el avance de la globalizacion, la reto
rica sobre los centros hisroricos ha pasado de la afirmacion de la identidad na

3	 "Norrnas de Quito" en OEA, Preseruacion deMonumentos, serie Patrimonio Cultural, n.2. Washington, 
D.C., 1968. item VII -. 
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cional (para las elites), 0 mejoda de calidad de vida urbana (para los usuarios) 
para objetivos casi exclusivamente econ6micos, como producto de consumo tu

rfstico y de entretenimiento. 
En este nuevo escenario, a partir de la decada del 90, las agencias interna

cionales pasan a invertir en proyectos de rehabilitacion de centros historicos en 
la region'. Despues de experiencias poco exitosas de los afios 70, el BID y el 
Banco Mundial revert sus estrategias. El divisor de aguas ha sido el prestamo 
concedido por el BID a la Municipalidad de Quito, ciudad con una grande ex
periencia de planificacion urbana. Arin rnanteniendo la tonica en el turismo, 
estas agencias se dan cuenta que es preciso integrarlo dentro de politicas urba
nas mas consistentes y amplias. Se incorporan tambien los conceptos de la pla
nificacion estrategica, financiando no solo inversiones publicas, sino tambien 
asociaciones publico-privadas, dispuestas a invertir en los centros historicos, 

De otra parte, con las nuevas tecnologfas de cornunicacion, los centres 
historicos pasaron a tener una gran visibilidad nacional e internacional, se 
transformaron en una pieza de marketing urbano muy utilizada par los politi
cos. Para avalar el papel que los centros y ciudades hist6ricas desarrollan en el 
nuevo escenario globalizado, es interesante analizar los tres mayores proyectos 
actualmente en curso en la region. Me refiero a los proyectos del centro histo
rico de Quito, del alcalde Jamil Mahuad, entre 1992 y 1998; la actual etapa del 
proyecto Pelourinho de Bahia, realizado por el Gobernador Antonio Carlos 
Magalhaes y sus sucesores, a partir de 1993, Yel proyecto del centro historico 
de Lima, realizado por el alcalde de Lima Metropolitana, Alberto Andrade Car
mona, en el periodo 1995 -1999. De estos, solamente el primero ha tenido fi
nanciaci6n externa. 

4	 En 1994 cl BID liber6 U5$ 42 millones a la Municipalidad de Quito para restauracion de su centro his
torico. Dos anos despues financi6 U5$ 400 millones al Gobierno Brasilcno para el Prograrna de Desa
rrollo Turistico del Nordeste, donde U5$ 80 millones son destinados a los centros historicos de la re
gion. Al mismo gohierno esta financiando el Provccto Monumenta en el valor de U5440 mil1ones.Den
tro de la financiacion hecha a fa Republica Argentina para lirnpieza del Riachuelo en Buenos Aires, U5$ 
]8 millones son destinados a la rehabiriracion de espacios publicos de los barrios de la Boca, Isla Maciel 
y Barracas, En 1998 fue ororgado otro prestarno de U5$ 28 millones al Gobierno de Uruguay para cl 

progtama de Rehabiliracion Urbana que conrempla mejoras, entre otras, del barrio de la Aguada en 
Montevideo. Conf. Rojas, Eduardo y Castro, Claudio, Prestamos para fa conseruacion del patrimonio his

torico urbano, desaflos y oportunidades, serie de informes tecnicos del Departamento de Desarrol1o 50s
icniblc. Washington, D. C, 1999. 
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El proyecto del centro historico de Quito 

£1 proyecto del centro historico de Quito es indicador del papel que pueden 
desempefiar los centros historicos en el mundo globalizado. £1 proyecto del 
centro historico no se limite a restaurar la imagen de la ciudad antigua, sino 
que ha implementado programas consistentes de reciclaje de la infraestructura, 
rnodernizacion del transporte publico, descontaminacion y vivienda. Con re
cursos de una ley especial aprobada a rafz del terremoto de 1987 y un presta
mo del BID por un valor de US$ 42 millones, se invirtieron en ocho afios cer
ca de 80 millones de dolares, Por sus resultados, este proyecto fue una pieza 
fundamental para la eleccion de Mahuad a la presidencia de la Republica, en 
1998. Debido, ademas, a la nueva actitud de BID financiando integralmente el 
plan maestro de un centro historico, no solo en su infraestructura, como en la 
restauracion de edificios de interes cultural, como por ejernplo el Museo de la 
Ciudad y el Circulo Social. 

Arin recusado originalmente por la agencia financiera, se implemento, du
rante el desarrollo del proceso, un proyecto piloto de rehabilitaci6n de vivien
da (US$1 rniiion), que se ha convertido en un de los {terns de mayor exito del 
proyecro, carnbiando la actitud de los tecnicos del Banco, que ya admiten fi
nanciar este tipo de acci6n en proyectos mas recientes. Curiosamente, los {terns 
mas ligados al turismo, como hoteles, shopping centers y estacionamientos pri
vados, se han demostrado como los de peor desempefio cosro-beneficio, 

£1 proyecto es administrado por una empresa mixta compuesta por la rnu
nicipalidad y una fundaci6n privada, financiada por el BID con garantfa del 
gobierno ecuatoriano, 10 que la torna accionariamente una empresa estatal. 
Aun cuando no ha transcurrido suficiente tiempo para evaluar la eficiencia de 
este modelo de gesti6n, diflcilmenre esta empresa sera capaz de auro-financiar
se. La crisis econornica del pais, que ha costado parte del mandato presidencial 
a Mahuad, puso en peligro tambien la marcha del proyecto. 

El proyecto Pelourinho 

£1 proyecto Pelourinho es otro ejemplo de como los centros historicos pueden 
contribuir para la forrnacion de una imagen global, no solamente de una ciu
dad, sino de toda una provincia. La presente etapa del programa, despues del 
fracaso de las etapas anteriores, en el final de los afios 80, ha sido concebida co
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mo un proyecto turlstico para turistas de altos ingresos. Para esto se ha despla
zado toda la poblacion del barrio y prohibido el uso habitacional. La nueva 
funcion no ha tenido el exito esperado. Los restaurantes y boutiques de lujo no 
han progresado. En compensaci6n, la poblaci6n de los barrios vecinos se apro
pi6 del proyecto de manera creativa, asegurando su continuidad. La area se ha 
convertido en un sector de entretenimiento, con bares de vereda y discotecas 
populares, en donde los antiguos pobladores venden cerveza y salgaditos para 
una clase media emergente de barrios perifericos y visitantes de la ciudad que 
son atraidos por los ensayos de bandas de carnaval y shows musicales promovi
dos por el Estado. 

El gobierno ha comprendido el cambio e implementado un programa de 
animacion cultural que atrae mucha gente, aun de poder adquisitivo bajo. Co
mo un sector de entretenimiento popular, el proyecto se ha convertido en una 
gran pieza de marketing urbano y politico de repercusion nacional. Diarios, re
vistas y televisoras de todo el pais y algunos internacionales han dado grandes 
coberturas al proyecto. El gobernador Magalhaes se mantuvo durante dos ad
ministraciones consecutivas y fue elegido como presidente del Congreso Nacio

nal, convirtiendose en uno de los politicos mas influyentes del pais, en gran 
parte por estas obras. 

El gran problema es que el proyecto, que ha costado hasta ahora 
U5$120 millones, no 10gr6 integrar funcional y economicamente el centro 
hist6rico en el organismo rnetropolitano. En consecuencia, su costa es muy 
alto y exige permanentes inversiones publicas de conservaci6n y animaci6n. 
Para superar esta dificultad, el Estado de Bahia esta buscando otras Fuentes de 
financiacion, que intentan encontrar nuevos rumbos al proyecto, para tornar
10 auto-sustentable, 

£1 Plan Maestro de Lima 

El tercero caso es el de Lima y, como los anteriores, fue concebido con preten
siones poliricas mas amplias. La municipalidad ha elaborado un plan maestro 
para el centro historico y recuperado los espacios publicos del mismo. Ha im
plernentado tambien un gran programa de erradicacion del comercio callejero, 
con facilidades para la compra de locales comerciales, de una parte, y represi6n 
ala actividad, de otra. Se estima que 20.000 ambulances han sido reubicados 
en pequefios boxes (casetas) propios 0 en mercados publicos, Esta ha sido una 
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operaci6n polfricamente desgastante, con resultados a medio y largo plazo in
ciertos. La falta de recursos para la realizacion de acciones mas consistentes y 
mayor integracion del proyecto con la planificaci6n general de la ciudad puede 
explicar el bajo desemperio de Andrade (4,5%) en las elecciones presidenciales 

de 1999. 
Esas experiencias demuestran que la rehabiliracion de un centro historico 

solo es posible dentro del marco mayor de la planificaci6n integral, urbana y 
territorial. Sin resolver cuestiones urbanas de base, como accesibilidad, sanea
miento, habitabilidad y seguridad es ilusorio imaginar que se pueda introducir 
nuevas funciones, como el turismo y que esta actividad pueda transformar el 
area. EI plan de Quito es, sin duda, el que obtuvo el mayor exito y esto se de
be a la gran tradicion de estudios urbanos de la ciudad. Por su gran visibilidad 
y seotido idenritario, el centro historico se puede convertir en una pieza de 
marketing urbano y politico de importancia, especialmente con las nuevas tee
nologfas de comunicacion (telernatica). Sin embargo, si el producto no corres
ponde plenamente con el marketing, la carnpafia puede costar muy caro, 0 te
ner efectos contrarios a 10 esperado. 

Conclusion 

La globalizaci6n, independiente de sus efectos econ6micos y politicos discuti
bles, represeota un peligro para la culrura. Asl, la preocupaci6n de las elites in
relectuales de la regi6n hasta los afios 80, con la dispersion, deterioro y des true
cion del patrimonio cultural por agentes locales empieza a ser superada por el 
miedo de la homogeneizacion cultural globalizanre, que anula el caracter y di
versidad de las culturas, sea a traves de la reproduccion y banalizacion de los 
acervos del pasado por la industria cultural, sea por el avance de las tecnologfas 
de cornunicacion (telernatica), que entran en las casas sin pedir perrniso, homo
geneizando y pasteurizando (esterilizando) la produccion cultural conternpora
nea. Este [enomeno amenaza, no solo a los pafses del Tercer Mundo, sino tam
bien a los hegemonicos. 

Para los intelectuales de todo el rnundo, la ultima trinchera de defensa del 
patrirnonio es su transforrnacion en Patrimonio de la Humanidad, bajo la tu
tela de la UNESCO. Defensa moral, mas que efectiva, ya que el organismo no 
dispone de recursos para su conservacion, Paralelamente, se intenta la forma
cion de algunas redes de ciudades historicas, destinadas a facilitar el canje de ex
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periencias, la cooperacion, la formaci6n de personal y busca de apoyo de los or
ganismos internacionales'. 

La situacion de los centros historicos es mas preocupante. La globaliza
cion tiende a aumentar los desniveles econornicos y la exclusion en las socieda
des locales, 10 que se refleja directamente en el centro urbano. La posibilidad de 
resistencia a ese proceso a partir de la comunidad de usuaries, parece remora, a 
menos que esta comunidad se integre a movimientos urbanos mas amplios, que 
tienen sus bases en La periferia y una larga tradici6n de luchas polfricas. A pe
sar de la diversidad de identidades y reivindicaciones, todos estos grupos tienen 
en cornun una cierta adherencia al escenario de sus luchas, el centro de la ciu
dad, es uno solo. La globalizaci6n no anula la participacion de los actores poli
ticos en la transforrnacion de la sociedad, sino que genera para ellos nuevos es
pacios. La crearividad, la capacidad de rnovilizacion y la negociaci6n contimian 
como las herrarnientas para conquistar un lugar al sol en la sociedad en red. 

En este punto volvemos al inicio de esta cornunicacion. La cenrralidad ur
bana local, como espacio-lugar de que hablan los arquitectos y urbanistas, se di
solvio mucho con la globalizaci6n, pero una nueva red de centralidades urba
nas jerarquizadas, nudos del espacio-Ilujo, estan en formaci6n en todo el mun
do. Esta nueva centralidad no es virtual, como muchos piensan, se apoya en 
una cierta densidad de producci6n local de conocirnienros, informaciones, de
cisiones y creacion artlstica. Los mas importantes centros historicos del mundo 
han sido exactamente esto, en el pasado: Plorencia, Paris, Madrid, Mexico, 
Quito, Cuzco, Bahia y Ouro Preto, entre otros, Para que nuestros centros his
toricos recuperen la centralidad que han perdido, es necesario que sean menos 
historia y mas presenre. Que vuelvan a invertir en la invenci6n y en la creacion. 

Entre orras podemos citar el Word Heritage Center, la Organizacion de las Ciudades del Patrimonio, la 
Union de las Ciudades Latinoarnericanas, los Eneuentros de Alcaldes y Auroridades de Ciudades de 
America Latina y el Caribe con Centres Hisroricos en Proceso de Recuperacion. 



La centralidad urbana 

Luis Prado Rios 

Introduccion 

El presente trabajo intentara presentar una vision critica sobre la centralidad ur
bana y, en cierto grado, de la ciudad ya que solo se puede entender la primera 
en su contexte inmedia to. 

La diversidad de enfoques con que se puede abordar este terna generico, 
dada la diversidad de realidades que vivimos en Iberoamerica y mas aiin en el 
mundo, indujo a presentar una vision critica sobre la crisis de la centralidad ur
bana, para continuar por el plantearniento de temas de reflexi6n y discusion, 
hacer la preseruacion de algunos apuntes interesantes sobre la ciudad de Poto
si, planteando algunas consideraciones especiales sobre la centralidad urbana en 
esta ciudad. 

Una vision de la centralidad urbana 

La crisis de la centralidad urbana actual surge a partir del proceso de industria
lizaci6n de las ciudades, cuyo nacimiento e historia es anterior, dado que antes 
del periodo industrialla superposicion historica en la centralidad urbana no era 
tan traumatizante y mantenfa cierta coherencia en el reacomodo de la misma. 

En las ciudades antiguas, desde que se crea la division entre campo y ciu
dad, a 10 largo de toda America en el periodo prehispanico 0 las ciudades gre
corromanas, con el posterior desarrollo de ciudades rnedievales 0 renacentistas 
en Europa 0 en el caso de las nuevas ciudades en America, a partir de la con
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quisra espanola, la conrradiccion basica fue carnpo-ciudad, donde la ciudad ha 
sido la dominadora del campo concentrando, en un principio, un poder magi
co religioso para hacerse con el paso del tiempo mas complejo, concentrando 
poder politico, militar, administrativo hasta concentrar rodo el poder produc
tivo, politico, comercial y administrative. 

La centralidad urbana, en esre largo proceso, fue ellugar mas codiciado, 
privilegiado y, sobre todo, mas habitable de la ciudad, porque si bien la ciudad 
dominaba el campo, y la centralidad urbana dominaba la ciudad, no solo ser
via para ejercer poder sino que, a su vez, se constitula en el mejor lugar de re
sidencia de la ciudad. 

Cuando se ingresa a la industrializacion de la ciudad, el panorama cam
bia sustancialmente. No se trara de imprimir una superposicion historica sobre 
la cenrralidad urbana 0 su readecuacion, sino que se trata de una alteraci6n 
completa de la estructura, para crear otra completamente distinta, poniendo en 
crisis la centralidad urbana que, en algunos casos, sobrevivira 0 en otros queda
ra liquidada, aunque no definitivamente. Durante la segunda mitad del siglo 
XX y en Iberoamerica con mayor intensidad a partir de la decada del setenta, 
surgio un empefio con la recuperacion de esas areas centrales de las ciudades 
preindustriales, en cuyo cometido fue necesario introducir redefiniciones inte
resantes de abordar en esta ocasion. 

La centralidad urbana se mantiene en las areas centrales historicas que son 
el centro de poder de la ciudad, en sus diversas caregorfas, manteniendo so po
der politico, administrative, de gestion, financiero, de intercambio y es articu
lador de los puntos fuertes del aparato del Estado, dasificacion que es diversa 
y compleja, segun los enfoques ideologicos de multiples autores, 

Sin embargo, ya no es el area mas privilegiada para residir, salvo excepcio
nes, donde se han realizado intervenciones de rehabilitacion, cuyos resultados 
son totalmente loables dado el esfuerzo que ello ha costado, pero que merecen 
igual que otras areas donde el proceso es incipiente 0 no ha cornenzado, seguir 
reflexionando, cuestionando, criticando y autocriticando para que cada vez es
te proceso alcance mayores logros. 

Cuando se habla de una cenrralidad urbana en crisis, se refiere a las ciu
dades en su conjunto en crisis, particularmente, Iberoamerica, no se puede con
cebir soluciones de conjunro, y mas aun regionales incluyendo la problernatica 
de campo-ciudad, no se podra lograr soluciones de fondo que garanticen su 
sostenibilidad. 
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El planreamiento es muy ambicioso, sin embargo a pesar de ser muy difi
cil en su aplicacion integral, la concepcion de la planificaci6n y de las interven
ciones deberia intentarse. 

La industrializaci6n ha producido una fuerte migraci6n carnpo-ciudad, 
con todos los efectos de una creacion de centros residenciales de pesimas con
diciones de habitabilidad, pero adernas, ha generado tal impacro sobre las areas 
centrales hist6ricas y de centralidad urbana, por el crecimiento de su poder de 
gestion, financiero y administrativo con los servicios y el cornercio que dernan
dan, generando una especulacion del suelo tan fuerte que ha destruido la arqui
tectura y el tejido urbano existentes, creando edificios de gran altura sin mayor 
control de los efectos nocivos de esta densificacion, congestionamiento de 
transporte y polucion, expulsado a los residentes que han emigrado hacia nue
vas areas residenciales, dejando la centralidad urbana sin residentes quienes se 
mantienen 10 hacen en precarias condiciones de habitabilidad. 

Surge el centro de negocios y el centro de poder decisional, con todos los 
servicios necesarios para su funcionarnienro, quedando como zonas muertas y 
peligrosas fuera de las horas de trabajo: aun en esas horas saturadas de activida
des, en que se traslada en masa la ciudadania que viene de las zonas residencia
les a una nueva centralidad urbana deshumanizada. 

Deshurnanizada porque no reflexiona a fondo sobre las relaciones ciudad 
y sociedad en una perspectiva sociologies, donde puedan primar las relaciones 
de los actores, de manera humanizada, sobre el avasallarniento implacable de la 
tecnologia y la alienacion que genera cada vez menor tiempo disponible, para 
lograr la cornpetitividad de la maquinaria, donde miles de personas se entrecru
zan sin el menor atisbo de cornunicacion entre elias, a no ser para un fin deter
minado en que se tratan como dos imperfectas rnaquinas sin la menor funcion 
inregradora de la sociedad. 

Esta funci6n integradora es una de las claves para recuperar una nueva 
centralidad urbana mas humana que para nada implica una posicion rornanti
ca, sino un cambio de fondo, que pueda ir reconvirriendo la extrema violencia, 
intolerancia, ceguera y sordera ante el dialogo, 

Indudablernente que esta violencia no se podra evitar si a la vez no se 10
gra superar la injusticia, la falta de equidad, de oportunidad, si no se cambian 
las acruales estructuras a un punto de cierto equilibrio. 

Para esto se debe trabajar desde todos los posibles enfoques y no dogma
ticarnente, ya que solo reflexionando con el verdadero compromiso y vocacion 
de cambio se podran lograr avances positives, Este terna, ineludible, es la base 
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del problema y aunque no es el caso abordarlo en esta oporrunidad, si era ne
cesario plantearlo. 

En la rehabilitacion de la centralidad urbana antigua en general se ha per
dido la vivienda, la producci6n artesanal, la pequefia empresa, la vida cultural, 
el paseo citadino, serla el punta que interesa abordar para recuperar la centra
lidad urbana can nuevas valores de integraci6n a la sociedad. 

En este punta serla relativamenre fici! idenrificar una serie de planas de 
la estructura urbana, de las funciones urbanas, de los usos del suelo, para super
ponerlos y can ella lograr: 

La planificaci6n de una estructura urbana coherente donde se puedan
 
equilibrar las contradicciones entre las zonas industriales, los suburbios de
 
obreros en condiciones precarias de vida, arras zonas residenciales estrati

ficadas entre la actividad econornica y la organizaci6n social urbana - can
 
sus sistemas de flujo y de comunicaci6n entre los centros y toda la diver

sidad de funciones urbanas, usos del suelo, actividades, etc.
 
Un proceso similar de planificaci6n se podda ejercitar para el nucleo cen

tral de la ciudad, sin embargo, can seguridad que este ejercicio no pasada
 
de un resultado teorico interesante, pero sin mayor incidencia en los cam

bios reales urbano sociales que se pretenden.
 

Los urbanistas, arquitecros, sociologos y los multiples profesionales que traba
jan en la problematica urbana proceden de una manera analitica, debiendo re
conocer excepciones, este proceso analitico parte del desglosamiento de la reali
dad para llegar a un diagn6stico que perrnita entender las parcialidades analiza
das, para luego superponerlas, compatibilizarlas a juntarlas en un nuevo orden 
de realidades. Solo son reales, en la medida que el proceso es efecruado en un 
momenta en que se detiene el tiempo 0 se paraliza ex profeso para poder lograr 
esa coherencia. Sin embargo, la realidad no se detiene en ningun momento, 

Este proceso, que tiene una duraci6n relativamenre prolongada, conduye 
cuando ciertas casas ya han cambiado y, peor aun, euando se quiere proceder a 
su implementacion que inclusive puede ser can afios de diferencia al del mo
menta de la formulaci6n, esra desactualizado. Esto puede ser superado si se 
plantea el verdadero problema, que es la dificultad para no solamente trabajar 
analitica y sinteticarnenre can todos los actores involucrados, con la poblacion 
y, de manera sostenida en el tiempo para que pueda ser reactualizada median
te un efectivo control social que pueda ser enriquecida y can mayor perfecci6n 
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a partir de esa practica participativa de la poblacion, las instituciones, las em
presas, los tecnicos, las autoridades y los politicos de manera real, honesta, in
tegradora y de verdadero cumplimiento en los hechos y no estancadas en el dis
curso dernagogico, 

Posiblemenre, existen planrearnienros metodologicos en este sentido y, 
practicas concretas en proceso, que sin duda se deben acelerar ya que la crisis 
tan profunda por la que atraviesan nuestros pafses, exige respuestas. 

Esta realidad exige con urgencia y de inrnediaro que esta practica no sea 
esporadica sino permanente y en todos los ambiros, de 10 contrario esteriles 
procesos de violencia arrasrrados por la desesperaci6n y no por las soluciones se 
seguiran repitiendo. 

Hay que desarrollar una rnetodologia para la rehabilitaci6n de la centrali
dad urbana hist6rica y actual que sea participativa, de control social e integra
dora de toda la poblacion que, adernas, este planteada en una consideracion in
tegral de la ciudad y que no olvide la contradiccion campo ciudad, para inte
grar tarnbien el problema de centralidad regional y en su caso nacional, e inter
nacional. 

Basta citar el comercio informal de vendedores arnbulantes, cuyos espa
cios 0 sitios de venta ya les pertenecen por haber tornado posesion, los defien
den ante otros vendedores 0 ante las autoridades que, en la rnayorla de los ca
sos, afectan el funcionamiento de la ciudad, pero cuyo problema de desernpleo, 
migraci6n carnpo-ciudad, acostumbramiento al contrabando 0 a la pirateria 
(en cuanto ala venta de productos no originales) refleja la gran complejidad de 
un problema estructural de la sociedad: su economia. El uso del espacio urba
no sea 0 no central, no podra ser resuelto si no se encara integralmente en una 
concertacion que va mas alla de una reubicaci6n, sino de lucha contra la pobre
za en los terrninos planteados, 

Es indudable que la recuperacion de la centralidad urbana hist6rica y ac
tual no puede ser un planteamiento de retroceder en el tiernpo, pero 51 de in
corporar las nuevas actividades 0 funciones urbanas de manera concertada y 
controlada entre rodos los acto res e intereses donde la reinsercion de la vivien
da, la artesanla, la pequefia empresa, los servicios turisticos, 10 ludico, 10 cultu
ral y muchas otras actividades 10 hagan de manera que no cometan agresiones, 
abordando soluciones no solarnente para su preservaci6n y hurnanizacion sino 
tarnbien para los problemas estructurales de empleo. 

Por otra parte, la importancia psicol6gica, simbolica y de prestigio social 
que encierra la centralidad urbana y merece la consideracion de que la ciudad 
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no solo es un producto del proceso econ6mico y social de un pueblo, sino que 
rarnbien puede ser una bella obra si decidimos poner el esfuerzo necesario. Es
to no solo se refiere a los monumentos, sus plazas, sus calles, sino tambien a su 
integraci6n social. 

En Bolivia, por ejemplo las fiestas religiosas que tradicionalmente desde la 
epoca virreinal se celebraban en las parroquias de los barrios durante varios dias, 
como una actividad exclusiva del mismo sin tener ninguna relacion 0 contacto 
con la centralidad urbana; desde la decada del setenta la fiesta empez6 a ingre
sar a la zona central de la ciudad como simbolo de presrigio, logrando que se 
institucionalice y sea la gran fiesta anual de toda la ciudad, caso Senor del Gran 
Poder en la Ciudad de La Paz, Virgen del Rosario en Sucre 0 San Bartolome 0 

Chutillos en Potosi, por ejemplo; hoy toda la sociedad parricipa representada 
por todas las clases sociales sin excepci6n en una integraci6n completa a traves 
de la fiesta y el folklore. Este es un ejemplo a seguir en otros dmbiros yen la re
habiliracion que pretendemos. 

Bolivia vive una experiencia altamente municipalista a raiz que se ha in
troducido la Ley de Participacion Popular, a traves de la juntas vecinales con 
control social a traves de los Comites de Vigilancia y distribuci6n de recursos 
directos a todos los municipios del pais a partir del mirnero de habitantes por 
municipio. 

Yase cuestiona la necesidad de incorporar al Indice repartidor de recursos 
por municipio, el Indice de Desarrollo Humano y la Densidad de Poblaci6n so
bre el territorio que haria mas justa la distribucion de estos recursos. 

Sin embargo, pese a estos y otros factores a ir perfeccionando, el impacto de 
esta ley es sumamente alentador, por el contrario la Ley de Descentralizaci6n Ad
ministrativa deriva del gobierno central del pais, creando los consejos departa
mentales sin mayor repercusi6n ni eficacia en resolver los problemas regionales. 

La diferencia de resultados entre estas dos leyes radica en la posibilidad de 
mayor participaci6n directa en la toma de decisiones del uso de sus recursos y 
la elecci6n directa de sus autoridades y representantes que brinda la Ley de Par
ticipaci6n Popular. 

La Ley de Descentralizaci6n por el contrario sigue manteniendo una par
ticipaci6n represenrativa del gobierno central en los prefectos que son elegidos 
por el presidente de la Republica y que preside el consejo departamental cuyos 
consejeros surgen de arreglos politicos sin mayor participaci6n de la poblaci6n. 

La experiencia que se esta viviendo es muy clara e importante, como una 
base de propuesta para un tratarniento mas a fondo y con mayores posibilida
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des de exito en los centros historicos, recuperando una adecuada centralidad 
urbana. 

Algunos apuntes interesantes sobre Potosi 

Lo interesante de Potosi es que nace en 1545, como una ciudad industrial mi
nera cuya conformacion queda definida de la siguiente manera. 

EI Cerro Rico, el Sumaj Orcko, como la razon de ser de Potosi, donde se 
concentra en un principio toda la actividad productiva, el centro extractive de 
la plata y, centro de transiormacion y purificacion de la plata en Iingotes a tra
ves de las huayra chinas u homos de viento que atestaban el Cerro Rico. 

La ciudad dividida, desde un inicio, en el asentarniento espafiol en la zo
na central (centralidad urbana espanola) y los indigenas mitayos, alrededor del 
centro espariol, en barrios de indios que seguian el sistema de reducciones im
pulsada por el virrey Francisco de Toledo, consistia en ubicar una parroquia y 
obligar que los indigenas construyan su barrio con un urbanismo y arquitectu
ra propios de su lugar de origen, alrededor de la parroquia que se convertia en 
la (centralidad urbana indlgena), ya que a la cemralidad espanola no tenian ac
ceso los indigenas, ninguna actividad existia para ellos en esa centralidad, ex
cluyendo a la servidumbre que era una poblacion rninoritaria en relacion a los 
mitayos. A su vez, los esparioles tenian un ingreso resrringido a los barrios in
digenas a solicitud de la Iglesia. 

Finalmente, cuando se introduce el sistema de transformacion y purifica
cion de la plata mediante la arnalgarnacion, se construye la Ribera de los inge
nios de Nuestro Senor de la Vera Cruz, de 15 kilometros de extension, convir
tiendose en elverdadero punto de encuemro de espafioles e indigenas, aunque 
en condiciones opuestas de dorninacion y explotacion. Sin embargo, al conver
tirse en la cadena de produccion de plata mas grande del mundo nos perrnite 
sugerir una centralidad productiva lineal. 

Las caracterfsticas de una ciudad, que nace como ciudad industrial, man
riene un orden de explotacion e injusticia pero euyas centralidades no han sido 
trastocadas en su esencia hasta nuestros dlas, a diferencia de una ciudad prein
dustrial que es impactada par la industrializacion. 



La vivienda en los centros historicos
 

Jose Ramon Moreno Garda 

La admirable y recordada Marina Waissman, arquitecta argentina, en su libra 
El interior de fa bistoria, definfa asi el concepto de centro hist6rico: 

EI terrnino centro historico es aplicado corrienternente a un asentamiento 

urbano 0 a una zona espedfica de una ciudad en la que se encuentra un 
conjunto importante de monumentos dentro de un tejido urbano coheren
te y significativo. 

Podia haber una definicion equivalenre, alternando los terrninos basicos del pa
rrafo anterior. 

Un centro historico seria aquel que contando con un tejido urbano cohe

rente y significativo (que constituye el caserio, la trama residencial, la vi

vienda en sf...) dispone de un conjunto importante de monumentos que 

vienen a resaltar, con su singularidad, el valor solido, compacto y cotidiano 

de la suma de piezas individuales, tipologicamente reconocibles y, trabadas 

de manera adecuada, en un esfuerzo de siglos, en que la condicion parcela
ria y constructiva se adapta a situaciones climaricasy topograficas, generan

do genuinas formas de vida. 

Desde una consideraci6n distinta, con una mirada cuidadosa al germen 0 al 
sustraro de un centro hist6rico, 10 que se propone es pasar, de una vez, al pri
mer plano del analisis y de la gesti6n (de la inversion), el tema del tejido resi
dencial, de la vivienda al fin, superando trararnientos anreriores en que el rno
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nurnenro como objeto, 0 el monumento y su entorno, 0 el monumento como 
generador de visiones integrales del centro hist6rico, eran la base de la reflexion 
o de la intervenci6n. 

No se trata de marginar al 'monumenro' que, hasta ahora, es el destinata
rio de los mayores esfuerzos intelectuales y de los porcentajes mas importantes 
de los escasos recursos economicos que se destinan, desde 10 publico, a la pre
servaci6n del patrimonio, 

Un patrimonio es, no se olvide, eclesiastico en la mayor parte de las oca
siones. Privado, por tanto. Tan privado como el caserio. Con matices que 10 
diferencian sustancialrnente, pero no hasta el punto que sea el caserlo, la tra
rna urbana, 10 residencial, el sustrato territorial de un centro historico, 10 que 
quede, como hasta ahora realmenre marginado de la atencion y la inversion 
publica. 

Seria hora de cambiar y de equilibrar las atenciones porque dificil resul
ta, incluso en los paises de menor tradici6n cultural, consumar una agresion 
a un bien de interes artistico 0 hist6rico. Existe ya una conciencia colectiva 
que puede impedir cualquier desafuero sobre un monumento. Sobre todo, si 
es religioso. 

Donde sigue ocurriendo una violencia patrimonial, con total impunidad, 
es precisamente, en el ambito de 10 residencial, en 10 privado, en 10 dornestico. 

Cualquiera del com un puede rechazar rotundamente la demolici6n de 
una iglesia 0 preocuparse por el derribo de una casa-palacio: pero a fiUy pOCOS 
les interesa el hecho que una casa-patio, ripologicamenre perfecta, con propor
ciones equivalenres a las de un claustro conventual, desaparezca de la noche a 
la manana en cualquier lugar de la ciudad 0 del continente, 

Habia que revertir este proceso, antes que sea demasiado tarde. Antes que 
el conjunto singular de monumentos de un centro historico quede flotando so
bre una masa edificada carente del menor interes patrimonial. Entonces, debe
ria dejar de ser considerado un centro historico y pasar a ser, sencillamente, una 
serie de monumentos aislados sobre una trama desconrextualizada, como de 
hecho ya ocurre en mas de una ciudad que en su dia fue declarada patrimonio 
mundial. 

A este respecto existe, un conjunto de comites especializadosde la UNESCO 
que tienen la mision de velar por el manrenimiento de los valores que dieron lu
gar a la declaraci6n 0 a la inscripcion de un centro historico en la lista del patri
monio mundial, mediante la evaluacion de una serie de indicadores que reflejan 
aspectos urbanos y rerritoriales, socio-culturales, historicos, etc. Pueden resalrar 
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desde la verificaci6n de las condiciones de accesibilidad, transpone y estaciona
miento en el area del centro historico, hasta la compatibilidad de usos por efec
to del turismo 0 la calidad de la integraci6n de la arquitectura con temporanea. 

Hasta hace muy poco tiernpo, apenas existian indicadores sobre la fun
cion residcncial porque se seguia haciendo hincapie en el modelo de ciudad 
monumento en que la mirada del visitante resbala por las cubiertas del caserio 
para encontrar la torre, la cupula 0 el recinto amurallado. 

Ahora, en la relacion de indicadores aparecen conceptos tales como "el 
mantenimiento de la estructura urbana-hist6rica (alineaciones, parcelarios, 
etc.), 0 la permanencia y estado de las tipologias espaciales 0, mejor aun, la pre
sencia de una adecuada politica residencial". 

En este ultimo aspecto se llega a afirmar textual mente que "una de las cua
lidades mas relevantes de las ciudades historicas 10 constituye la multiplicidad 
de usos que esta presente en su estructura, con una trama residencial especial
mente relevante de la que es preciso conocer su situacion, las condiciones de re
novacion, sustitucion, adaptacion a las necesidades de los habitantes, etc. Ade
mas de la atencion que se debe prestar a esta realidad, se recomienda que los 
poderes publicos emprendan acciones ejemplares para la recuperacion de los te
jidos resideneiales en nuestras eiudades". 

Pero ~que ocurre realmente en nuestras ciudades, en 10 que al Iacror resi
dencial se refiere? 

Por una parte, ya se ha repetido hasta la saciedad como el modelo de ciu
dad convencional que se ha mantenido casi intacto hasta las primeras decadas 
del siglo XX, ha sufrido un proceso de renovacion incontrolada con la apari
cion de fenornenos migratorios que han alterado las jerarquias residenciales de 
las diversas capas sociales en el rerritorio, 

Hay destruccion 0 deterioro fisico de las viviendas antiguas; hay sustitu
ci6n de usuarios muchas veces con ocupacion forzada de fincas abandonadas ... 
La tugurizaci6n y el hacinamiento son elementos comunes en muchas ciudades 
de este continente. El abandono patrimonial y las bajas densidades de pobla
cion son, en cambio, fen6menos que suelen ocurrir en nucleos centrales de las 
ciudades de la vieja Europa. 

En ambos casos, se dan simultaneamente ejernplos de sustitucion funcio
nal de la residencia por usos terciarios: por el comercio 0 la banca aunque, par 
10 general se siguen manteniendo la funci6n representativa y sirnbolica que re
presentan el poder politico y tarnbien el religioso. 
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Existe, adernas, un factor comun en estos tan diversos modelos de ciuda
des y es el reconocimiento de la dificultad que existe para respetar el derecho 
de los habitantes a conservar su lugar de residencia en los ambiros centrales de 
la ciudad, en sus centros hist6ricos. Sobre todo, cuando aparecen procesos de 
renovacion no controlada que bajo el argumento de necesidades derivadas de la 
accesibilidad en automovil 0 de la mejora de condiciones higienicas y de salu
bridad, producen verdaderas convulsiones en el tejido social, al generarse ini
ciativas inmobiliarias que tienden a elevar el nivel de renta de los nuevos usua
rios y producir, por tanto, el desalojo de los antiguos ocupantes de estos anti
guos terrenos revalorizados normalmente par esta acci6n conjunta de los pode
res piiblicos (planificacion, infraestructuras, etc.) y de la iniciativa privada (pro
moci6n y gesti6n inmobiliaria). 

Estas situaciones tan comunes y tan reconocibles en los centros hist6ricos 
estill suficientemente estudiadas y documentadas. Ocurren, probablemente, en 
todos los continentes. Y las excepciones, que tambien existen, aparecen por la 
conjunci6n de factores de voluntad politica cierta y mantenida asi como par 
existir una tradici6n consolidada en el control democratico al poder por parte 
de la sociedad civil. 

El problema de la vivienda no es una preocupaci6n prioritaria ni de los 
poderes publicos ni de los financieros. 

En la mayoria de los paises subdesarrollados, la inversion en vivienda ocu
pa un lugar muy secundario en los planes econ6micos esrarales, Y en los paises 
de mayor nivel de renra rambien hay que insistir mucho para que los aspectos 
residenciales aparezcan dotados en los programas politicos y en los presupues
ros ptiblicos. 

El problema no es la elecci6n entre la vivienda y otras inversiones, sino 
cuanravivienda habremos de tener para que otras inversiones resulten ren
tables. 

Con este desenfado de los econornistas, entre otras cosas la magnitud del pro
blema habitacional en el mundo es de tal escala que 10 que predomina ahora es 
la sensaci6n fatalista de que no hay ni habra soluci6n posible. 

Aplicar literalmente esta siruacion general a los centros hisroricos no seria 
procedenre ya que, a pesar de las precarias condiciones fisicas que suelen pre
sentarse, su propia localizaci6n estrategica en cualquier ciudad consolidada, 
riende a ser privilegiada. 
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Sin embargo, a pesar de la afirmaci6n anterior hay un factor de cornple
jidad afiadida que tambien distingue a un centro historico y es la dificultad en 
la gesti6n para poder resolver eI alojamiento de las clases mas desfavorecidas. 

Gesti6n publica 0 bien gesti6n delegada. Pero promovida desde las instan
cias publicas, porque solo desde 10 publico se podran resolver los desequilibrios 
sociales que afectan a las familias de bajos recursos que permanecen viviendo 
en los centros historicos, 

Como decia Campos Venutti, en aquel texto de 1978, Urbanismo y auste
ridad que se convirrio en eI referente mas utilizado por los gestores publicos de 
izquierda en media Europa: ''AIEstado, como promotor, [e corresponde apoyar 
cuanto sea posible, al sector de ciudadanos que se encuentran en situacion de 
necesidad ... La actuaci6n publica en eI campo de rehabilitaci6n urbana es la 
mas diflcil porque se trata de actuar en eI interior del tejido urbane, sin alterar 
su composici6n social, de mantener las propiedades familiares atacando sola
mente las posturas especulativas y absentistas, de primar las intervenciones de 
acuerdo con una severa selecci6n de los niveles de renta familiar que resultaran 
beneficiados ... " 

Es diffcil esta gesti6n. Pero, como deda Carpentier "solo 10 diffcil es esti
mulante". Asi que, a pesar de todo, una adecuada politica de vivienda en el cen
tro historico puede resultar, a la postre, satisfactoria para el residente y rentable 
poHticamente para el poder publico, cosa que ha sucedido tambien en nurne
rosas ocasiones. Y no solo en Europa donde se pueden apreciar resultados es
pectaculares de politicas de vivienda que tienen antecedentes legislativos de mas 
de un siglo de existencia. 

En Portugal, en 1872 ya se facultaba para expropiar par utilidad publica
 
a entidades promotoras destinadas a asegurar la mejora de calles, plazas,
 
jardines y edificaciones existentes en villas y ciudades.
 
En Dinamarca, en 1887 y 1898 se publican directrices para el derribo
 
de viviendas en mal esrado con ayuda estatal condicionada a que con
 
posterioridad al derribo se deb ian construir buenas viviendas para los
 
trabajadores.
 
En Francia, tambien en 1887 se elabora la primera ley de proreccion del
 
patrimonio.
 
En Italia, en 1865 aparece un Reglamento de Construcci6n con la posi

bilidad de expropiaci6n por utilidad publica y su vinculacion con la me

jora de las edificaciones.
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Y asi se ha ido legislando y aplicando esta normativa hasta los momentos ac
tuales en que existe toda un bateria legal que ha perfeccionado los procedimien
tos tanto urbanlsticos como financieros para conseguir que los centros histori
cos queden protegidos y, sobre todo, que se eviten los desplazamientos de los 
residentes. 

Es una politica general de salvaguarda que, con las excepciones de rigor, 
ha logrado una nocion de conciencia colectiva sobre la trascendencia de preser
var no solo los centros historicos sino 10 que se ha venido en denominar la ciu
dad consolidada. 

Y esto se ha hecho con mucha inversi6n publica: inversi6n en la red via
ria y en las infraestructuras, en la peatonizaci6n de sectores espedficos; en el sis
tema de zonas verdes y espacios libres; en los equipamientos colectivos y ade
mas en ayudas cuantiosas de distintos tipos (subvenciones a fondo perdido, re
ducci6n de puntos de interes en prestamos privilegiados, etc.) a los residentes, 
a los propietarios privados 0 a los inquilinos. 

Por cierto, es una inversion publica que tiende a recuperarse, 0 al menos 
que tiende a equilibrar otras inversiones. Se puede recuperar, por ejemplo, si la 
mejora del centro hist6rico contribuye a incrernentar la atraccion turfstica, Se 
equilibra por ejernplo, si se reduce con las acciones de rehabilitaci6n la necesi
dad de construir nuevas viviendas, normalmente mas costosas, 

Naturalmente, esta situacion favorable se da, siempre que exista una deter
minada politica de vivienda que procure satisfacer la distinta demanda con unos 
criterios basicos de diversificaci6n de los recursos, entendiendo como principio 
inalterable de actuacion que el papel de Estado deber ser reducir los desequili
brios existentes y acudir de manera prioritaria a resolver las necesidades mas pe
rentorias que suelen coincidir en las familias de menores niveles de renta, 

Y se trata de resolver estas necesidades desde otro principio que debe ria 
ser inamovible: habrfa que producir alojamientos de calidad similar a la que 
pueda realizar la mejor iniciativa privada para una clase social inmediatamente 
supenor. 

En un centro hisrorico, es muy posible que las calidades vengan marcadas 
por las preexistencias. Pasaria a primer plano, entonces, el mantenimienro de 
las calidades espaciales y el respeto a las tipologias originales adecuandolas a las 
nuevas formas de vida. 

Nuevas formas de vida que en Europa condicionan la reflexi6n sobre la vi
vienda y consecuentemente sobre los tipos y sobre las modalidades de produc
cion y de gestion, 
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As!' Ignacio Paricio en un reciente libro sobre la vivienda conternporanea, 
resumia la situacion actual a traves de la constante evolucion de la sociedad que 
se manifestaba en la formaci6n y evoluci6n de los grupos de convivencia que 
ocupan las viviendas. 

Los principales cambios detectados se referian a:
 

La demora de la salida de los j6venes de la vivienda familiar y el retraso en
 
la edad del matrimonio.
 
El descenso del mirnero de matrirnonios y elaumento de uniones de hecho.
 
La bajada de la natalidad y la disminuci6n de la dimensi6n de la familia.
 
El aumento del mirnero de separaciones matrimoniales y de familias mo

noparentales.
 
El aumento de la longevidad.
 

Por otra parte existen cambios en el crecirniento y la redistribuci6n de la rique
za, como los siguientes: 

La generalizaci6n del automovil.
 
El incremento de las segundas residencias.
 
La aparici6n de la nueva pobreza, formada por marginados del mundo la

boral y originada por la implantaci6n de nuevas tecnologias y par la rees

tructuracion de la organizaci6n del trabajo.
 
La inmigraci6n procedente del Tercer Mundo.
 

Tambien, hay cambios en los valores y en los habitos de la sociedad que van 
desde la variacion de las relaciones familiares entre las generaciones hasta el 
cambio en los habitos de la compra. 

Todo esto intluye a la postre en el modelo de vivienda que lentamente 
evolucionara hacia programas mas reducidos pero probablemente con una ma
yor calidad espacial y constructiva. 

Esta mirada sabre la evoluci6n social, sabre los habitos y formas de vida, 
debe marcar permanentemente la gesti6n de los poderes publicos en materia de 
vivienda social. Y aplicarla tambien a la gesti6n de los centres historicos, que 
deben reproducir en sus viejos conrenedores la evolucion de los cornportamien
tos sociales. 
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Entre otros, y por supuesto no el menos importante, el que se refiere a la 
participacion de la sociedad civil y mas concretamente de los residentes en la 
torna de decisiones que afecten al habitat y su entorno. 

En los afios 50 y 60 se produjo en Italia un fuerte debate cultural que 
marco la transicion del modelo monumento como objeto de preservacion, al 
mas amplio e integral modelo de centro historico, 

La participacion en este debate provino de un grupo de urbanistas, arqui
rectos y juristas y por una serie de ayuntamientos italianos que promovieron un 
congreso que se desarrollo en Subbio en Septiembre de 1960. Fue la primera 
declaracion de principios sobre salvaguarda y saneamiento de los centros histo
ricos que dio lugar posteriormente a leyes decisivas en estas rnaterias. 

Este tipo de participacion publica propositiva se da en paises, como Ita
lia, en que el debate cultural en torno al patrimonio se mantiene vigente desde 
principios de siglo, 10 cual perrnite que surjan grupos de elite capaces de pro
mover cambios legislativos. 

En Dinamarca, por el contrario, es la propia Ley de Renovacion Urbana, 
cuya Ultima revision ocurrio en 1990, establece un riguroso Plan de Rehabili
tacion de la Vivienda en el que la participacion publica de los afectados se re
gula cuidadosamente, de tal forma que los inquilinos pueden ejercer el derecho 
a veto a las obras de mejora de su vivienda, (no a las obras de mantenirniento), 
ya que ambos aspectos se regulan en la ley: las obras de mantenimiento no su
ponen incremento del alquiler; las obras de rnejora, sf (aislamientos; calefaccion 
y agua caliente; nuevas carpinterias; nueva cocina, erc.) 

La parricipacion de los usuarios esta encaminada desde la ley, a evitar su 
desplazarniento dellugar de residencia. Y rarnbien a regular el tipo de ayuda 
econornica personalizada que tienden a evirar que se produzca un cambio fun
damental en la estrucrura de la poblacion en los centros historicos de Dina
marca. 

EI panorama europeo en el campo de la rehabiliracion urbana ha evolucio

nado en los ultimos afios: a 10 largo de los afios 70 la rehabilitaci6n del pa
trimonio va ligadafundamentalmente al tema de la vivienday denrro de es

te sector a la viviendasocialy al mantenimiento de losvecinos en su habitat. 
Sin embargo, a 10 largo de los alios 80 la politica de vivienda se liberalizay 

se abandona el tema social (con distintos matices, segun los palses) mien
tras se manriene la ayuda a la piedra, es decir la rehabiliracion del patrimo
nio arquitectonico exclusivamenre sin tener en cuenta las circunstancias 
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personales y econ6micas de las familias, 10 cual genera de nuevo cl desalo


jo de nucleos de muy bajos ingresos en aquellas ciudades en que no se ro


man medidas preventivas para evitarlo,
 

Se introduce, en esta decada, tam bien el concepro de recuperaci6n de gran


des contenedores arquitecronicos para usos doracionales, primando el con


cepro de proyecro singular mas que eI de la recuperaci6n dornestica y seria


da. Asimismo toma especial relevancia el proyecto de espacio libre publico.
 

En aquellos afios, y tarnbien en la decada del 90, se abandona la rehabilita


ci6n urbana mas dura y de mas compleja gesti6n que es la que realiza sobre
 

un patrimonio extremadamenre degradado, de tipologias historicas popu


lares y con un tipo de poblaci6n de bajos ingresos y en gran parte envejeci


da. En cambio, se inicia un proceso de rehabilitacion de 'Iujo' por parte de
 

la iniciariva privada que comienza aver negocio en los centros hist6ricos
 

con el retorno de clases sociales de mayores niveles de renra.
 

Aunque esta visi6n no se puede generalizar porque hay paises (Francia, Bel


gica, por ejernplo) donde la acci6n publica del Esrado no desaparece en be


neficio de los mas necesitados, 10 cierto es que ha habido un rerroceso al com


pas de los nuevos tiempos en que las reorias neoliberales van socavando la tra


dicional acci6n publica en favor de las iniciativas 0 procesos de privatizaci6n. '
 

Es significativo que el mayor programa europeo destinado a los centres hist6

ricos 0 a sectores centrales degradados, denominado Plan Urbano, que se esta 

aplicando ahora, en estos ultirnos afios en muchas ciudades, dispone de una 

gran cantidad de recursos econornicos destinados a resolver problemas de in

fraestructuras y de deficits de equipamientos, pero no a resolver las carencias 

hahiracionales, Con estas operaciones, 10 que esta ocurriendo es que aquellas 

ciudades que no hayan resuelto, simultanearnente, la ayuda en materia de vi

vienda se encuentran con el inevitable proceso de especulaci6n inrnediara: un 

sector central con mejores redes de servicios y con una mayor dotaci6n de equi

pamientos publicos incrementa el precio del suelo, con 10 que los inquilinos 0 
pequefios propietarios de casas antiguas reciben, en el mejor de los casos, ofer

ras suficientes como para buscar alojamiento en barrios perifericos, Las viejas 

casas son sustituidas por nuevas promociones inmobiliarias destinadas aclases 

sociales de un mayor nivel de renta, En muy poco tiempo, estos seetores cen

trales han cambiado de imagen y de poblaci6n residente. 

Juana Roca Ciadera. Rehabilittlcion Urbana, MOPU. 
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Como siempre ocurre, la clave para resolver los problemas de vivienda en 
los centros historicos estriba en factores de voluntad polftica. Si sequiere, sepue
de hacer. 

Existen ejemplos que asi 10 demuestran aunque en muchos de los casos 
aparece la soluei6n como respuesta a una situacion de coyuntura singular. Dos 
muestras que pueden ejemplificar esta situacion: Mexico Distrito Federal y La 
Habana. 

El19 de septiembre de 1985 se registro uno de los mas graves siniestros 
en la historia de la eiudad de Mexico: un fuerte terremoto destruyo por com
pleto un gran mirnero de edificios y casas densamente poblados. El numero de 
vicrimas fue muy alto y los recursos para resolver el grave problema, como 
siempre, eran insuficientes. 

Sin embargo, el 11 de octubre, apenas un mes despues, el presidente de la 
Republica decreto la expropiaci6n de siete mil inmuebles que ocupaban una ex
tension de 25 hectareas en un sector central de la ciudad. 

El proceso de reconstruccion fue una empresa ejemplar y formidable de la 
sociedad mejicana que consigui6 construir 0 rehabilitar cerca de 50.000 vivien
das en afio y medio resolviendo el alojamiento de casi 300.000 afectados por el 
terrernoto, 

En el caso de La Habana, la acci6n que se lleva a cabo en su centro histo
rico, por parte de la Oficina del Historiador de la Ciudad, en un pais que atra
viesa una dificil etapa de escasez de recursos, es tambien ejemplar no solo por 
la voluntad politica que aparece priorizando la recuperacion sino, sobre todo, 
por la estrategia que perrnite salvar a un ritmo ereciente una ciudad que apare
cia practicarnente destruida. 

Tras la elaboracion de un plan maestro que 6j6 las estrategias basicas, la 
pieza clave fue un decreto de la Asamblea Legislativa que posibilitaba el trasva
se de un porcentaje suficiente de los ingresos turfsticos hacia la Oficina del His
toriador a la que tambien se le reconocia la posibilidad de constituirse en em
presa diversificada y autosuficiente. 

En los dos primeros afios, el Estado tuvo que ayudar a la Oficina. En es
te afio (creo que el cuarto de su existencia) el Historiador cuenta con 40 millo
nes de dolares para recuperar el patrimonio de La Habana Vieja. Tras una pri
mera fase de restaurar edificios para equipamientos 0 usos asistenciales, ahora 
comenzara la experiencia de resolver con mayor intensidad los graves deficits de 
alojamiento que existen en aquella ciudad. 
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Si existe la voluntad polftica, los recursos econornicos de una u otra ma
nera, terminan apareciendo. El ingenio cubano para lograr que el propio patri
monio historico sea el origen ultimo de los recursos financieros 0, en el caso de 
Mexico la firme decision con junta de la sociedad civil y el poder publico de re
solver eficientemente una carastrofe que se abatio sobre parte del centro histo
rico no son mas que referentes de situaciones muy especificas. 

Lo que irnporta, realmente, es realizar en un centro historico un trabajo 
riguroso y permanente que provenga de una voluntad politica cierta y manteni

da, reflejo de un sociedad civil que irnpuisa y participa en la forrnacion y ges
tion del proceso as! como en la toma de decisiones basicas, 

El conocimiento profundo de la evolucion del terri to rio y de la poblacion 
que 10 hahira, podra dar lugar a una planificacion estrategica que proponga so
luciones a problemas existentes de infraestructuras, accesibilidad, movilidad y 
tambien de carencia de equipamientos 0 de areas libres. 

En este plan, ineludible por 10 que significa de legitimacion de aspiracio
nes, sobre todo se han de abordar las medidas que inciden en la mejora, reno
vacion 0 susritucion del tejido residencial con el objetivo basico de no produ
cir indeseados desplazamientos de la poblacion residente. 

En ellibro sobre vivienda en el Centro Historico de Quito que se ediro 
hace ahora casi diez alios, se decia 10 siguiente: 

El desafio para los gobiernos locales esta planteado: asumir un rol protago

nico en los asunros de la vida cotidiana, superando el devastado sesgo de 

orientar sus inieiativas, recursos y acciones, exclusivamente al ambito ffsi

co-espaeial en cuanto a equipamientos e infraestructuras basicos, Pero no 

solo esto. Los gobiernos locales deben hacer esfuerzos por superar las viejas 

determinaciones economicas de privilegiar sus aceiones hacia zonas, barrios 

o distritos residenciales, dejando sus reditos, a veces insignificanres, para in

version social estrategica en areas de ocupacion popular. Esto debe cambiar, 

no manana sino ahara (Domingo Paredes). 



La vivienda urbana en el mejoramiento 
de los asentamientos precarios 

Edin Martinez 

Desde hace algun tiempo, se ha abierto el debate sobre la vigencia del modelo 
del desarrollo urbano en America Latina, fundado en la periferizaci6n y expan
sion; y cada vez se habla de una salida que se percibe como el retorno a la ciu
dad construida, donde la centralidad tiende a revalorizarse; 0 como se nos dice 
en la nota de convocatoria a este evento: "La ciudad originalmente entendida a 
partir de temas como el crecimiento periferico, la 'metropolizacion', la renta del 
suelo, tiende a ceder ante otras preocupaciones. En este contexto, la centralidad 
urbana y, en particular, la centralidad historica cobran mayor fuerza dentro del 
desarrollo urbano". 

En el marco de este tema se abordari el fen6meno de la vivienda urbana, 
pero referido a los barrios degradados 0 asentamientos precarios y, especifica
mente, en una de sus partes que adopta distinras denominaciones en los dife
rentes palses de America Latina (tugurios, cayampas, favelas, pueblos jovenes, 
rancherias, etc.): porque constituye una parte importante de la ciudad latinoa
mericana y adernas, cuando se aborda el tema de la centralidad en el debate so
bre el desarrollo urbano, siempre se suele dejar fuera esra parte de la ciudad. Es
ta suele constituir una parte oscura al margen de los distintos programas de de
sarrollo urbano. 

Los tugurios en America Latina estan insertados en la ciudad construida 
y muchos de ellos en zonas privilegiadas, a pesar de que sus ubicaciones pun
tuales constituyan lugares altamente degradados. 

Aunque el fenorneno de la tugurizacion no tiene su origen en tiernpos re
motos, pues acompafia los procesos de macrocefalizaci6n urbana y los mornen
tos de las fuertes corrientes migratorias carnpo-ciudad, a esta altura del tiempo, 
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los tugurios mas irnportantes de las ciudades de nuestro continente se encuen
tran muy consolidados, 10 que no significa que su calidad de vida, desde el pun
to de vista habitacional, sea aceptable, 

Por ello, el gran reto en la actualidad, es como humanizar en nuestro con

tinente esa parte de la ciudad que constituye un tercio de ella. 

La profundizaci6n de la pobreza causada por las catastrofes 
en Centroamerica y la alternativa del mercado 

La catastrofe del huracan 'Mitch' increment6 una gran contradicci6n que exis
te en Centroamerica. Se dice que el desarrollo en el area retrocedi6 20 afios y 
siempre se ha sostenido que las catastrofes naturales que suceden en esta regi6n, 

con cierta regularidad, no golpean por parejo ala sociedad. Los grandes afecta
dos siempre son los sectores de mas escasos recursos econ6micos. EI efecto de 
este fen6meno es la profundizaci6n y el ensanchamiento de la pobreza. 

Los terremotos y las inundaciones ponen en vitrina la pobreza. Sacan a la 
genre de los barrancos, de las casas viejas y dererioradas, de las cuarterfas, de los 
mesones, de las vecindades donde viven y de los tugurios; los sacan a las calles, 
a los predios baldios que son de propiedad privada 0 del Estado, 0 a las aceras. 

La pobreza en Centroamerica no es la misma despues del 'Mitch'. Defini
tivamente, se ha ampliado y se ha profundizado. 

Esta realidad contrasta con la dinamica de 'absolutizacion' del mercado. Se 
trata de hacer del mercado la panacea para resolver los problemas econornico

sociales de nuestros paises, sin reflexionar que hay enormes contingentes de po
blaci6n que no tienen la Have rnagica, que es el dinero, para abrir sus puertas. 

Hay que ser sostenibles en cualquier actividad que se emprenda y debe 
estar enmarcada en criterios de recuperaci6n total, segun criterios determina
dos por las leyes del mercado. La palabra subsidio cada vez esta siendo mas 
proscrita. 

Por otra parte, los estados centroamericanos reconocen el derecho a la vi
vienda como un derecho basico y Ie dan la misma categorla que a la educaci6n 
y a la salud en sus constituciones polfticas. Veamos 10 que dice la constituci6n 
salvadorefia: 

Se dedara de interes social la construcci6n de viviendas. El Esrado procu

rara que el mayor mirnero de familias salvadoreiias lleguen a ser propieta
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rias de su vivienda. Fornenrara que todo propietario de fincas nisticas pro

porcionen a los trabajadores residentes habitacion higienica y c6moda, e 

instalaciones adecuadas a los trabajadores temporales: y al efecto, facilitara 

al pequefio propietario los medios necesarios. (Art. 119) 

En un cuadro comparative las asignaciones presupuestarias para los tres rubros 
mencionados, correspondiemes al perlodo 1995-1998. 

Asignaci6n para vivienda, educaci6n y salud en el presupuesto nacional
 
de El Salvador 1995-1998
 

Millones de Colones
 

RubIO ADo 

1995 1996 1997 1998 

Total en general 11,752.6 14,815 15,302.4 16,886.3 

Vivienda 42.3 40.0 34.0 32.8 

Educacion 1,755.9 2,086.1 2,446.5 2,726.5 

Salud 1,204.5 1,317.8 1,358.2 1,333.7 

EI presupuesto sube en valores absolutos, mientras que el rubro para vivienda 
cada afio baja. La vivienda es la cenicienta del presupuesto. La ubicaci6n de la 
vivienda, al mismo nivel de importancia en la constitucion polirica no tiene na
da que ver con 10 que sucede en la realidad. 

EI esquema de razonarniento que se usa para definir la responsabilidad 
del Esrado freme ala educaci6n y a la salud de la poblaci6n, se quiebra en el 
caso de la vivienda. No hay, por ejemplo, una practica de dotacion basica de 
vivienda como la dotacion basica que existe en educaci6n y 10 mismo sucede 
en salud. 

Las dos enfermedades mas frecuemes en EI Salvador son las de vias respi
ratorias y las gastroimestinales. En esto tiene una enorme incidencia la situa
cion habitacional que vive el 50% de nuestra poblaci6n. ~No habra que aumen
tar la asignaci6n presupuestaria en vivienda para que no tenga que aurnentar la 
asignaci6n en salud? 



Fuente: HABITAT (1992). Human setteemenrs statistical data 

Distribuci6n del ingreso nacional en los hogares 
de la Republica de El Salvador 

Edin Martinez 

Poblaci6n quintiles III II II! 
l'Ingreso (%) r _III fIi1 ~ 

La ultima quinta parte de la poblaci6n salvadorefia solo percibe el 5.5% de la 
riqueza nacional, mas de un millen de habitanres: mientras que por el otro la
do, la quinta parte mas alta de la poblaci6n nacional percibe el 47.3%, casi la 
rnitad del ingreso nacional. 

Esto explica que El Salvador con 6 millones de habitanres, se registre, se
gun la Oficina de Planificaci6n Estrategica del Viceministerio de Vivienda y 
Desarrollo Urbano, un deficit habitacional de 555,227 viviendas, de las cuales 
448,195 se concentran en las familias cuyos ingresos mensuales son menores a 
los dos salarios minimos ($289.00). 
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El problema de la vivienda no es un problema que tiene una explicacion 
en sf mismo. La gente no tiene vivienda porque es pobre; porque sus ingresos no 
Ie alcanzan para adquirir una vivienda; por eso debemos pensar que existe una 
importante relacion entre crecimiento econornico, distribucion y la situacion 
habitacional. Veamos que sucede en El Salvador respecto a 10aqui sefialado, 
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La respuesta al problema de vivienda de los sectores de escasos recursos 
econornicos en nuestros paises debe tener una doble via: la via del derecho y la 
via del mercado; 0 como se suele decir, la ventanilla social y la ventanilla co
mercial. La vivienda es una necesidad vital como para dejarla tirada a las leyes 
de la oferta y la demanda; que los programas de vivienda deben desarrollarse 
desde las condiciones econornicas de las familias con las que se va a trabajar, 

Los que sufren la ciudad: Poblaci6n prioritaria 
para ser sujeto de los programas de mejoramiento 

Los tres tipos de vivienda popular en Centroamerica son los mesones, los tugu
rios y las lotizaciones ilegales. En los ultirnos dos tipos, la vivienda es produci
da y, consumida fuera del marco legal establecido; es decir, al margen de las 
normas estatales de urbanizacion y construccion que se enmarca en 10 que la 
sociedad considera un habitat digno. 

Una de las expresiones mas pateticas de la informalidad del habitat son 
los tugurios. Asentarnientos donde los habitantes construyen sus viviendas, 
con materiales de desechos, en terrenos marginales, generalmente estatales, No 
tienen servicios basicos de infraestructura, presentan alto grado de insalubri
dad, vivienda precaria, hacinamiento, promiscuidad, y tenencia de facto del 
terreno. Surgen con los inicios de la urbanizacion acelerada de las areas metro
politanas de nuestras capitales, como posibilidad habitacional para las familias 
mas pobres. 

La ubicaci6n de estos asentarnientos, es una caracterfstica de particular 
importancia para la forrnulacion de programas espedficos de mejorarniento. Se 
constatan tres tipos de ubicacion correspondientes al area metropolitana de 
San Salvador: asentamientos en derecho de via, en quebradas y rlos y en otros 
lugares. 
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AMSS: comunidades marginales y sus viviendas segun municipios 
y tipologia de ubicacion, 1991-1992 

Uhicaci6nMunicipios 

OtrosDerecho 
de via lugares 

N° N° N° 
Vivo Tug. 

Nueva S. Salvador 

Tug. 

12 

Antigua Cuscatlan 5 

Soyapango 20 2,084 23 

I1opango 3 848 12 

Ciudad Delgado 4 243 5 

Cuscatancingo 2 

Ayutuxtepeque 3 

San Marcos 

Mejicanos 

Total 

N° N° N° 
Vivo Tug. Viv. 

1,165 13 1,892 

229 6 329 

1,708 47 4,276 

1,1l4 16 2,065 

100 13 500 

170 4 228 

54 3 54 

162 12,077 293 29,159 

Fila % 55.29 41.42 100.00 100.00 

Columna % 06 100.00 100.00 100.00 100.00 

Fuente: FUNDASAL, Documenros de Estudio No. 15Nol. II, 1995, Tabla V, elaborada en base a ME-DI
GESTYC, PIanos de Zonas Postales de San Salvador y Municipios del AMSS, con indicaci6n de comunida
des marginales, 1991-92. 

Entre los factores determinantes que permitieron la evolucion del tugurio, yen 
general del sector informal de la vivienda, se menciona: la disponibilidad del 
suelo urbano y su precio marginal, el desarrollo de la pobreza urbana, los des
plazamientos poblacionales y los terremotos de El Salvador. Para 1968, la Di
reccion de Urbanismo y Arquitectura censa un total de 39 tugurios en tres rnu
nicipios del Area Metropolitana de San Salvador, para 1978 se consideraban en 
el Area merropolitana de El Salvador (AMSS) 111 tugurios (EDURES/78) y, 
para 1992, habian aumentado a 293 (ME-DIGESTYC/1992). 



AMSS: comunidades marginales segun rangos de tamafio y municipios 

1991-1992 

Fuente: FUNDASAL Docurnentos de Estudio No. IS/Vol. n. 1995, Tabla III, elaborada cn base a ME-DI
GESTYC, Planas de Zonas Postales de San Salvador y Municipios del AMSS, can indicaci6n de comunida
des marginales, 1991-92. 
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100.00 

o 
6 

2.05 

100.0011 

3.75 

300-499 500 y mas 

N° % N° % 
Com Com 

9.09 16.67 

2 [8.18 

2 18.18 

70-299 

N° % 
Com 

6 5.55 

2 1.85 

20 18.52 

8 7.41 

2 1.85 

2 1.85 

Tamaiio promedio (viviendas/comunidad) 

100.00 108 100.00 

36.86 

1-69 

N° % 
Com 

5 2.98 

4 2.38 

25 14.88 

6 3.57 

11 6.55 

2 1.19 

3 1.79 

168 

57.34 

Mejicano$ 

Municipios 

TOTALAMSS 

Fila % 

Ciudad Delga40 

Nueva S. Salvador 

Cuscatancingo 

San Marcos 

I1opango 

AntiguaCuscatlan 

Ayutuxtepeque 

Soyapango 

La vivienda urbanay losasentamientos precarios 

Los datos demuestran que el problema de los asentamientos populares en el 
AMSS esta, lejos de atenuarse, con tendencia a agravarse. Los asentamientos 

que mas se han extendido son los tugurios y las lorizaciones ilegales. 
En las ciudades de America Latina hay sectores que sufren la ciudad y sec

tores que la gozan. Los sectores que la sufren son los que habitan los asenta
mientos informales: los tugurios, los mesones, las colonias ilegales, etc. Esto no 

es una expresi6n ret6rica; este tipo de asentamientos no cuenta con los servi
cios basicos que ofrecen las ciudades a los sectores de otros estratos sociales; pe
ro estan alojados en las margenes de los rlos que arrastran las aguas negras de 
las ciudades. 



Situaci6n material de la vivienda popular pobre, 1992 

• Comprende caned. en vivienda y fuera de vivienda (p.ej. meson), pero no caned. chorro publico. 
Fuente: Censo Nacional de Poblacion y de Vivienda de 1992 

% 

17.19 

2.42 

17.53 

31.28 

38.08 

3.83 

35.79 

100.00 
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Total viviendas 

Con techos de lamina mecl1ica0 mat. temp. 

Con paredes de lamina 0 material temporal 

Con pisos de tierra 

Sin servicio de eliminacion de basura 

Sin coneDon domiciliar* de agua potable 

Sin coneDon al alcantarillado 

Sin instalaciones sanitarias 
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Viviendas 

En la practica, la ciudad permanece dando la espalda a estos asentamien
tos. No gozan ni de los servicios que provee el gobierno central ni del que pro
veen las municipalidades. Generalmente estos asentamientos estill olvidados de 
todo plan de desarrollo. Es como si no existieran. 

Los asentamientos informales suelen ser atendidos por una que otra ONG 0 

por alguna inrervencion municipal, con acciones puntuales que palean la nece
sidad, pero no resuelven los problemas. Son rnuy buscados para el desarrollo de 
acciones asistenciales. 

Generalmenre, las excusas para olvidarse de este tipo de asenrarnienros 
son los niveles de pobreza de la genre (no son sostenibles), los problemas de to
pograffa, el problema de la ilegalidad en la tenencia de la tierra y un cumulo de 
sefialarnientos valorativos que buscan descalificar a la gente como sujetos de 
apoyo; pero todo esto no es mas que una prueba contundente de la falta de vo
luntad politica de enfrentar el problema de quienes tienen la responsabilidad de 
hacerlo. 

Los creadores de los marcos regulatorios para el desarrollo urbano de las 
ciudades han ignorado completamente la realidad de los asentamientos infor
males. No existen, por ejernplo, regulaciones que tengan en cuenta la reali
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dad de los tugurios. Se ha regulado pensando en la poblaci6n econornicamen
te solvente. Es imposible rehabilitar un tugurio respetando las normas esta
blecidas. 

Normas modificadas en el proceso de rehabilitaei6n del Tugurio Las Palrnas 

Fundasal 

No. Normas de Proyecto Normas Institucionales Vigentes Instancia 
Respons, 

Para Sistemas de Aguas Negras en Urbanizaciones 

ANDA 
6" 

2 

1 Diametro tuberia en pasajes de 4" y Diarnetro rninimo en pasajes de 8" 

Diarncrro tuberia en acometidas Diametro minimo en acometidas domi- ANDA 
domiciliares de 4" y 6" ciliares de 8" 

3 Conexi6n a traves de pozos de registro ANDA 
4 

Conexi6n a traves de cajasde registro 
Profundidad minima entre parte Profundidad minima entre parte supe- ANDA 
superior de la tuberfa y la rasante rior de la tuberfa y la rasanre del terreno
 
del terreno a 0.5 metros
 a 1.0 metro 

5 Acometidas domiciliares a traves de Acometida domiciliar a rraves de Yee a ANDA 
cajas de conexi6n 0 registro 45° grados 

6 Ubicaci6n de tuberlas a 1.0 metro Ubicaci6n de tuberfas a 1.5 metros del ANDA 
del cordon en acceso vehicular. cord6n en acceso vehicular. 
Ubicaci6n de ruberias a 0.5 metro No existe norma establecida. ANDA 
del cordon en acceso Peatonal. 

8 

7 

No hay norrnativas para uso de acceso- ANDA 
veles 
Uso de accesorios para salvar desni

rios en urbanizaciones, 

9 Cajas de registros de 2 metros de Cajas de registros de 1.25 metros de pro- ANDA 
profundidad maxima. fundidad maxima. 

10 Disrancia horizontal entre los sistemas ANDA 
mas de aguas negras, agua potable y 
Distancia horizontal entre los sisre

de aguas negras, agua potable y aguas llu
aguas lluvias es de 0.5 metros.
 vias es de 1.5 metros.
 

Con respecto al sistema de aguas lluvias,
 
eIsistema de agua potable, debera dejarse
 
a una distancia horizontal de 1.00 metro.
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Sistema de evacuaei6n de aguas lluvias en urbanizaciones 

II En pasajes peatonales diirnetro rni
nimo de ruberla de 10" 

En pasajes peatonales diarnetro minimo 
de tuberia de IS" 

VMVDU 

12 Ancho de servidumbre para la ins
talacion de 2 tuberlas es de 2.00 
metros 

Ancho de servidumbre para la instala
cion de 2 tuberias es entre 4.5 metros y 
7.5 metros. 

VMVDU 

13 Ancho de servidurnbre para la ins
talacion de tuberia de diarnetro en
tre 48" hasta 60" es de 4.00 metros 

Ancho de servidumbre para la instalacion 
de ruberla de diametro entre 48" hasta 
60" entre 5.00 metros y 6.50 metros 

VMVDU 

Reordenamiento vial en urbanizaeiones 

14 No. de lotes en comunidad de 1058 No. de [ores pcrmitidos en un terreno 
como LasPalmas a desarrollar es de 708. 

OPAMSS 

IS Area de lote tipieo de IS metros 
euadrados 

Area de lore ripico de 62.59 metros cua
drados 

OPAMSS 

16 Densidad poblacional de 611 hab
.IHa 

Densidad poblaeional de 800 hab.lHa OPAMSS 

17 Frente minimo de lotes es de 1.00 
metros 

Frente minirno de lotes es de 5.00 me
tros. AI ser dec1arado asentarniento de 
interes social 

OPAMSS 

18 Area verde total ecologies de 8.27 
% del area uti! 

Area verde total eeol6gica de 10 % del 
area uti! 

OPAMSS 

19 Aneho minimo de pasajes peatona
les de 1.50 metros. 

Aneho minimo de pasajes peatonales de 
3.00 metros. 

OPAMSS 

20 Aneho minimo de pasajesvehicula
res de 4.00 metros. 

Aneho minimo de pasajes vehiculares de 
9.00 metros. 

OPAMSS 

21 Alero de vivienda al [rente de pasa
je es de 0.30 metros 

Alero de vivienda al frente de pasaje es de 
1.00 metros 

OPAMSS 

Edificaciones resideneiales en altura 

14 Consrruccion de 84 apartamentos Permitidos segun area existente de 47 
22 en altura apartarnentos. 

No previsto estaeionamientos pri 12 estacionamientos para 84 apartamen23 
vados tos 

OPAMSS 
OPAMSS 
OPAMSS 

Pareceria ser que los reguladores de la eiudad clasifiearon la sociedad en ciuda
danos de primera y de segunda categoria y, para los ultirnos, pensaron que la 
eiudad no tiene espaeios; que se 10 hagan ellos mismos. Lo que no saben es que 
desde haee tiempo son los mayores haeedores de eiudad. La informalidad, la 
ilegalidad de los asentarnientos preearios no es una connotacion intrlnseca a es
tos asentarnientos. Es algo que esta determinado por las voluntades humanas. 
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Hay dos tipos de realidad en nuestras ciudades: la realidad de los barran
cos, de las margenes de los rios contarninados, la de la orilla de las lineas ferreas, 
la realidad de las zonas degradadas, la realidad de las grandes carencias como 
son la de los servicios basicos y de la legalidad. Por el otro lado, esta la otra ciu
dad, esa que todos conocemos, la que cuenta con rodos los servicios y con las 
legalidades. Pero son dos realidades de una misma ciudad y que se explican mu
tuarnente, 

Generalmente, son asenramientos precarios muy consolidados, en el sen
rido de que la mayor parte de ellos tienen mas de 20 afios de haberse constitui
do; un mirnero significativo de ellos llegan a tener hasta 50 afios. Varies de sus 
pobladores venden sus servicios en los lugares circunvecinos del asentarniento. 

No existe una experiencia en el continence americana que sea significati
va, que de respuesta al problema trasladando a la genre a un nuevo complejo 
habitacional en el que se superen las precariedades del tugurio. Multiples expe
riencias de desalojo con distintas motivaciones son conocidas, la mayor parte 
de ellas sin ningun tipo de respuesta y otras con respuestas que no son validas, 
Las principales razones de este tipo de desalojos son de tipo econornico, gene
ralmente cuando los asenramientos han surgido por invasiones de tierras de 
propiedad privada que han salido del mercado por haber sido invadidas. 

Entonces, es imposible seguir rehuyendo la responsabilidad de dar trata
rniento a esta realidad de los asentarnientos precarios. Algunos organismos in
ternacionales estan comenzando a orientar fondos en nuestra region para estos 
efecros, En este rnomento se esta negociando un presrarno para El Salvador, par 
parte del BID, para el tratarnienro de las zonas degradadas asi como algun in
teres del Banco Centroamericano de Desarrollo (BECIE), al respecto, En este 
senrido, es oportuno cornpartir, en este foro, algunos criterios para abordar los 
programas que buscan cambiar las condiciones de este tipo de habitat. 

Algunos criterios para abordar los programas y proyectos 
de mejoramiento de zonas degradadas 

Trascendencia 

Sobremanera preocupa el hambre de techo que la gente tiene y hay que dar res
puesta a el; pero exisre un gran deficit acumulado de poder y de participacion 
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desde el cual, en gran rnedida, se explica el problema habitacional en nuestros 
paises. 

Los programas de vivienda tienen una impresionante capacidad de gene
rar sinergias y de aglutinar familias alrededor de propositos que van mas alla del 
techo y las paredes. No se trata de volver al esquema de los movimientos rei
vindicativos y del Estado benefactor. Se rrata de que la gente este presente en 
los espacios de decision. 

Hoy se habla mucho del empowermentcomo un concepto importante en 
las acciones de desarrollo. Los programas de mejorarnienro deberian tener en 
cuenta este concepto: el 'empoderamiento' de la gente que los ubica en la via 
mas efecriva de resolver los problemas de pobreza. 

EI cardcter deproceso en losprogramas de mejoramiento 

En los programas de mejoramiento de los asentamientos precarios, aunque la 
vivienda no se regala, esta no se adquiere a traves de una transaccion estricta
mente comercial: mas bien es uno de los resultados del proceso participativo, 
el cual se explica mas por razones pollricas que econornicas. La vivienda, en un 
primer rnornento, y el habitat, en general, en un segundo momento son la ba
se material de sustentacion de un proceso que es constructive, organizativo y 
educative. 

A traves del proceso se abordan los problemas de organizacion con todos 
sus derivados como son: sistema de represenratividad, liderazgo, sistema de 
elecciones comunales, legalidad de la organizaci6n si no se tiene, capacitacion 
y fogueo en los procesos de gestion, El abordaje de estos aspectos no es abstrac
to pues, los contenidos alrededor de los que gira el proceso educative surgen de 
la experiencia, 

En los 10 arios de acompafiar un asentarniento en El Salvador, la gente 
que vivia en condiciones de alto riesgo ha comenzado a construir su propia vi
vienda; pero se ha trabajado duro en la legalizaci6n de la propiedad de la tierra, 
en el desarrollo de la organizacion comunal. La comunidad ha presionado que 
el Consejo de Ministros incluya en su agenda sus peticiones a este respecto. Se 
han introducido los servicios basicos. Ha sido y esra siendo un proceso que ge
nera multiples resultados y uno de ellos es el habitat. En definitiva la gente vi
ve y construye. 
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El cardcter subsidiario de los agentes externos 

En este aspecto, se trata que en los programas de mejoramienro no se suplanre 
el protagonismo de la genre. Por muy completos que sean los proyectos, si no 
se tiene en cuenta este criterio de trabajo siempre estaran reforzando los resor
tes del asistencialismo y fomenrando esa actitud pasiva en la poblaci6n. En el 
caso de Nicaragua, Guatemala y El Salvador esto tiene una especial importan
cia porque en los perlodos de guerra existe una propensi6n mayor a apartar es
te criterio yen algunos casos la guerra realrnente 10 justifica; pero el lastre que
da. Se 10 ha sentido en el desarrollo del proyecto de viviendas (dos mil) para los 
excornbarienres del FMLN, una vez concluida la guerra. Mucha gente rnante
nia la actitud de pasar la factura. 

Los desastres, la emergencia y las situaciones de excepci6n no justifican el 
irrespeto de las dinamicas propias de la gente en sus respectivas localidades. 

La vision de integralidad 

La informalidad de los asentamientos precarios no es algo intrinseca a ellos, es 
algo que depende de las voluntades de quienes deciden en nuestras sociedades. 
Lo que distingue a un asentarniento informal de un formal es una serie de fac
tores importantes como: la condici6n legal de la tenencia de la tierra, la exis
tencia 0 no de servicios basicos, la existencia 0 no de las aprobaciones legales 
del asenramiento por pane de las instiruciones autorizadas del Estado, 

£1 tratarniento de la problernatica de la vivienda en los asenramientos pre
carios debe ser integral porque todos los aspectos estan relacionados entre sf. 
No es efectivo y sostenible un programa de tratamiento de desechos solidos en 
un asenrarniento en el que la poblaci6n ha estado botando la basura en un ver
tedero interno, en el asentarnienro durante largos afios, sin un fuerte programa 
educative. 

La integralidad requiere de la participaci6n de multiples actores privados 
y estatales: De los municipios, de las instancias encargadas del medic arnbien
te, del agua, de la legalizaci6n de la tierra, del desarrollo urbano, de obras pu
blicas en 10 que se retiere a infraesrrucrura: en definitiva, requiere de una fuer
te polfrica de alianzas. 

En algunos paises de Centroamerica se esta poniendo la carreta delante 
de los bueyes. Existe en El Salvador y en Guatemala programas que se llaman 
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'El Salvador, Guatemala un pais de propietarios'. En estos programas se trata 
de entregar ritulos de propiedad a la gente que vive en los tugurios de las ciu
dades de estos paises. A pesar que, en muchos casos, se esta condenando a la 
gente que vive en este tipo de asenramientos a vivir en forma tugurizada coda 
la vida. 

En elcaso de los tugurios que fueron conformados de una manera espon
tanea, ubicindose las familias en los lugares vados que han ido quedando en el 
asentamiento hasra saturarlo rotalmente, antes de proceder a legalizar la tierra, 
se debe promover el realineamiento que permita, mediata 0 inmediatamente la 
introducci6n de los servicios basicos, El realineamiento no s610 es necesario por 
razones estericas 0 de comodidad con relaci6n al sistema de circulaci6n inter
no. Es, sobre rodo, necesario porque sin el es imposible introducir los servicios 
de aguas negras, lluvias y potables. 

La escala 

La escala es importante porque en ellogro del impacto de la acci6n, con el en
foque propuesto, la cantidad cuenta. 

Mas alla del techo y las paredes, nuestra busqueda debe encaminarse a ge
nerar elementos de polfrica para enfrenrar el problema de vivienda de los po
bres y esto es mas posible si el producto material de nuestro trabajo tiene cier
tas dimensiones. 

Una de las criticas mas frecuentes, que se hacen a las ONG es que estas se 
mueven a escalas cuya representatividad, en terrninos de impacto numerico no 
es suficiente para sacar condusiones modelicas 0 de poHtica. En el abordaje del 
problema de vivienda, se debe certificar que las rnuestras sean suficientemente 
representativas. Dicho de otra manera: la calidad del trabajo, si se comparte el 
enfoque, necesita de la cantidad para impactar, 

El acompaiiamiento con un criteria de tecnico orgdnico 

EI abordaje del problema de los destechados, demanda que el tecnico de apo
yo se convierta en un tecnico organico: entendido este como el profesional que 
internaliza la problernatica de la gente, que riene la suficiente capacidad y sen
sibilidad para dejarse impactar por el problema de techo de la gente. 
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Este tipo de trabajo no puede ser asumido desde la condici6n de un sim
ple funcionario, ni desde la frialdad del puro aporte tecnico, Debe incorporar
se el compromiso como una irnportante base de sustentacion de todo el traba
jo. Esta condici6n se convierte en el alma de toda la acci6n y si no existe, por 
algun lado se caen las cosas. Es una actitud mas que una habilidad; una actirud 
que potencia enormemente las capacidades tecnicas, 

Las brechas entre el tecnico y la gente, el rnito del tecnico como el que tie
ne la respuesta de rodo, el verticalismo y las deformaciones arrastradas desde la 
academia, con esta actitud se reducen a una minima expresi6n. 

Respeto a fa historiade fa gente 

Cuantas intervenciones en los asentamientos precarios cierran los ojos a los es
fuerzos realizados por la gente que se han materializado en sus propias vivien
das, en sus propios asentarnientos. Detras de esas construcciones que se suelen 
tumbar hay rnucha historia, sacrificio e identidad, experiencia de solidaridad y 
de cooperacion familiar y comunal, as! como tam bien valor econ6mico. 

Muchas veces, desde la propia extraccion social, desde los patrones cultu
rales, desde las valoraciones esteticas no valora el esfuerzo y la creatividad de la 
gente en la procuraci6n de su propio habitat. Cuantos yerros se han cometido 
en este sentido con ocasi6n de la emergencia. Las lecciones de 10 que no hay 
que hacer son muchas; no asf los modelos que tengan en cuenta este criterio. 

A manera de conclusion 

Hoy que se esta propugnando por el retorno a la ciudad construida, con toda 
seguridad hay temas que estaran muy presentes en el debate sobre el desarrollo 
urbano como el del habitat en los centros historicos 0 antiguos, la vivienda en 
altura, la densificaci6n y por supuesto, el tema de los asentamientos precarios. 
Quienes de alguna manera se encuentran vinculados al tema estan obligados a 
entrar de lleno en el anal isis para ir creando las bases que orienten el abordaje 
de la problematica que representa cada una de estas vertientes. 



Infraestructura y servieios publicos 
en America Latina 
Colapso, privatizaci6n y alternativas 

Emilio Duhau 

El campo de analisis 

En esta presenracion se adoptara como universo de referencia el conjunto de los 
servicios publicos cuya producci6n y suministro depende de redes, incluidas las 
de naturaleza electronica: suministro de energfa (electricidad y gas), agua pota
ble y saneamiento, transporte (urbano metropolitano espedficamente) y tele
comunicaciones asi como otros servicios de informacion y comunicaci6n basa
dos en la electronica'. 

En la definicion y conceptualizaci6n de los servicios publicos subyacen, 
simultanea 0 separadamente, elementos de caracter juridico y por consiguiente 
politico, y otros que remiten a su naturaleza econ6mico-social. 

En cuanto a 10 primero, se trata de la forma en que determinadas normas 
juridicas otorgan a instancias estatales espedficas, facultades relacionadas con la 
produccion y aprovisionamiento de determinados servicios a los cuales al mis
mo tiempo les atribuyen el caracter de 'publicos' haciendo referencia a que su 
disponibilidad reviste 'interes general'. 

Desde luego, los contenidos reguladores concretos a traves de los que se 
traduce la idea de interes general 0 publico, adrniten grandes variaciones y 
constituyen, precisamente, un componente central en el desarrollo de diferen
tes modelos de producci6n y suministro. Esto ultimo es muy importante, por
que si bien podemos asumir que las normas juridicas expresan y formalizan re-

Si bien los conjuntos de equipamientos a craves de los cuales se prestan los servicios de educaci6n y sa
lud, y equipamientos recreativos como las areas verdes, son a veces definidos como 'redes', no 10son en 

eIsentido aqui adoptado. 
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laciones sociales, a la inversa, como minimo operan tarnbien como elementos 
constitutivos de relaciones, practicas sociales, como medio de legirimacion de 
tales relaciones 0 practicas; como recursos interpretativos de situaciones, rela
ciones y practicas sociales. En particular, son elementos constitutivos de "as re
laciones de propiedad, un tema central en el ambito de los servicios publicos'. 

En cuanto a la naturaleza econornica social de los servicios publicos, sin 
duda existen teorias en competencia. Dellado de la economia neoclasica, el ar
senal analitico remite a conceptos como 'monopolies naturales', 'externalidades' 
y 'bienes publicos' 'puros' e 'impuros', Dellado de la economia politica marxis
ta y neornarxista, aparecen como claves interpretativas los conceptos de 'condi
ciones generales de la produccion', 'condiciones generales de reproduccion de 
la fuerza de trabajo' y 'rnedios de consumo colectivo'. 

Sin negar la presencia, hasta cierto punto, de condicionantes materiales 
relacionados con la tendencia a arreglos monopolicos, resulta fundamental la 
intuicion presente en los conceptos derivados de la economia politica. Esta 
consiste en apuntar al hecho de que los servicios publicos, a diferencia de otros 
bienes y servicios (como es el caso de la enorme mayoria de los insumos pro
ductivos) operan como condiciones generales de las actividades econornicas, al 
mismo tiernpo, como componentes basicos y generalizados del consumo repro
ductivo; su suministro posee sentido econornico-polftico en la medida que pue
da ser organizado para un colectivo de usuarios territorialmente aglomerado. 

Sin duda, esta doble naturaleza de los servicios publicos, determina que 
mas alia del grado en que legal 0 ficticamente se les reconozca como necesidad 
social en la esfera del consumo, ya sea que esten suministrados por el sector pu
blico bajo diferentes modalidades, por empresas privadas, 0 a traves de organi
zaciones de los propios usuarios (cooperativas, financiamiento y apropiacion 
colectiva por habitantes de enclaves habitacionales, p.e.), han sido siempre su
ministrados, tipicamente, como mercancias suigenens a traves de contratos sus
critos entre el prestador y cada usuario 0 de contratos 'implicitos', como en el 
caso de los sistemas de transporte colectivo. 

Esta doble naturaleza, parece explicar, en gran medida, las endernicas y ci
clicas fallas tanto del mercado como del Estado en su produccion y suministro, 
sujetos persistentemente a consideraciones y supuestos sumamente variados y 
externos a la logica del mercado: papel estrategico en el desarrollo nacional, so
berania, necesidad social, proteccion de recursos naturales. 

He tratado de fundamenrar esra perspeccivaen Duhau, 1995. 
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Hasta cierto punto, estan en una situacion que se mueve en vinculacion 
con el desarrollo de tecnologfas, sujetos a condicionantes materiales (en gene
ral relacionadas con costos y racionalidad econ6mica y no necesariamente con 
lIrnites naturales) que propician su prestaci6n en condiciones monopolicas. Y, 
por otro lado, poseen una fuerte capacidad estructurante respecto del espacio 
urbano; constituyen un componente central de su produccion y de las modali
dades que la misma adopra', 

Los servicios publicos en el marco del Estado contenedor 
y la economia mixta 

La evolucion reciente de los servicios publicos en America Latina se presenta 
bajo el trasfondo de un paradigma absolutamente dorninante hasta los afios se
tenta: el del Estado-nacion como contenedor de la sociedad. En este contexto 
se consolido, a su vez en la region, el paradigma de producci6n y aprovisiona
miento de infraestructuras y servicios publicos, en el marco del modelo econo
mico de inspiraci6n keynesiana conocido como 'econornla mixta', 

Al igual que la produccion y abastecimiento de bienes para el mercado 
interno, la producci6n y suministro de servicios publicos tendi6 a ajustarse 
a un paradigma estatal-nacional que tuvo como supuestos la centralizaci6n 
de las decisiones y la interiorizaci6n; el control nacional tanto de las condi
ciones generales de la produccion como de las condiciones de vida de la po
blacion. 

Se trataba de un modelo que tenia como supuesto fundamental actores 
nacionales 0 que en caso de no ser nacionales, de todos modos, habrfan de es
tar subordinados a un unico orden jurfdico garantizado por el poder estatal-na
cional. Los actores transnacionales 0 multinacionales debfan respetar reglas de 
juego establecidas por el Estado-nacion dentro de cuyo territorio operaban 0 

con el cual interactuaban, mientras que los actores locales s6lo entraban de mo
do marginal en el marco de referencia. 

Tanto los servicios publicos, basados en redes de infraestructura, como los 
servicios sociales, eran asumidos como palancas del modelo nacional de desa
rrollo: vehiculos de articulacion del territorio y de la poblacion, Como es sabi

3	 Una perspectiva sernejante a este respecto es la adoptada por Schiavo (1998: 130), a proposito de la dis
cusion del papel de las redes de informacion y cornunicacion en la produccion de la ciudad. 



328 Emilio Duhau 

do este modelo supuso en America Latina grados notables de concentracion te
rritorial y de distribucion territorial desigual de las infraestrucruras. 

En el contexto de un modelo de desarrollo, basado en la industrializacion 
por sustitucion de importaciones, la expansion del mercado interno y un Esta
do que se suponia debfa conducir y no solo promover el proceso de acurnula
cion, adernas, hacerse cargo de diversos componentes de la reproduccion de la 
poblacion, el panorama resultante respecto a las redes de infraestructura y los 
servicios publicos y sociales en general, era el siguiente: 

Servicios publicos domiciliarios producidos y suministrados por empresas 
rnonopolicas de propiedad publica, aunque con grados diversos de centra
lizacion. La trayectoria general fue de la provision y suministro privado, 
por capitales nacionales 0 extranjeros, a la nacionalizacion y los monopo
lios publicos nacionales, regionales 0 rnunicipales', La creacion de estas 
empresas publicas respondio en su momento a consideraciones plausibles 
en el contexto de 'proyecros de desarrollo nacional'. 
Servicios municipales. Normalmente aquellos que no requieren de gran
des infraestructuras. Tendieron a asumir un caracter residual: los munici
pios se hadan cargo de aquellos servicios que dentro del paradigma dorni
nante, no eran asumidos como de impacto significativo en el desarrollo 
nacional: alumbrado publico, recoleccion de residuos, rnantenirniento de 
espacios publicos, 
Servicios sociales. Su aprovisionamiento se organize bajo premisas univer
salistas -nunca cabalmente realizadas-, cuyo punta de arranque fue la 
conformaci6n de sistemas de educaci6n publica basica, basados en la gra
ruidad y la obligatoriedad. Los rasgos comunes que caracterizaron a los 
sistemas desarrollados en America Latina fueron: cenrralisrno, extension 
de la seguridad social limitada a ciertas categorias, ausencia de focaliza
cion, Iragmentacion 0 sectorializacion del sistema, avances de la cobertu
ra que implicaban atender primero a las capas y grupos sociales mas orga
nizados'. 

4	 Esta rrayecroria se repire de modo indefectible en America Latina. Vease por ejernplo los relates porme
norizados de Pirez, 1998, para el caso de Buenos Aires, y Cuervo, 1992, para el caso de la electricidad 
en Colombia. 

5	 Para un planteamiento desarrollado en torno al modelo de bienestar social en America Latina en esta 
etapa, Duhau, 1997. 



329 Inftaestructura y seruiciospublicos en America Latina 

Servicios de cornunicacion e informacion. Basicamente relefonfa, correo, 
radio y television. EI Estado se reservaba, y estaba en general en condicio
nes de hacerlo, amplias atribuciones no solo de regulacion sino tambien 
de control y produccion, Asf, adem as del monopolio publico del correo y 
de la telefonfa, el Estado contaba norrnalrnente con emisoras de propie
dad publica y rendia a ejercer un fuerte control sobre los mensajes erniti
dos por las de propiedad privada. 

La evolucion de los monopolios publicos y los servicios por ellos suministrados 
para los afios ochenta, aunque con ciertas excepciones, presentaba un panora
ma caracterizado de modo generalizado por los siguientes rasgos: 

Se trataba de empresas ineficientes y sumamente gravosas para el erario
 
publico.
 
Generaban deficits, a veces enormes, debido tanto a la deficiente y mu

chas veces corrupta adrninistracion de los recursos, como a la aplicacion
 
desordenada de subsidios, en el marco de formas perversas de polirizacion
 
del acceso, los contratos, la gesti6n y las relaciones laborales.
 
Rezago tecnologico e incapacidad para extender la cobertura de acuerdo
 
con la arnpliacion de la demanda.
 

£1 colapso del modelo 

En los afios ochenta, en America Latina, el inicio de la reestructuracion econo
mica y la reforma del Estado fueron concebidas como parte de un proceso de 
ajuste estructural vinculado a un proceso mundial de reestructuracion capita
lista. En los afios noventa se hizo ostensible que el curso tornado por estos pro
cesos implicaba una ruptura radical con el paradigma que habfa estado vigente 
hasta los afios setenta. 

La lIamada reforma del Esrado y su componente central, la privatizacion 
del sector publico productor de bienes y servicios ha tenido, como una de sus 
condiciones fundamentales, la crisis econ6mica experimentada por las econo
mfas latinoamericanas hacia comienzos de la decada del ochenta. Como es sa
bide, dicha crisis tuvo, como detonador, la interrupcion del flujo de capital ex
terno derivada del aumento en las rasas internacionales de interes, la cafda en 
los precios del petroleo y, en general, de las materias primas larinoarnericanas, 



6 

330 Emilio Duhau 

es decir, una abrupta crisis del sector externo y, particularmente, del endeuda
miento externo. 

En rigor, el proceso de reestructuracion capitalista iniciado en los palses 
de capitalismo avanzado, como respuesta a la crisis experimentada por las eco
nomias desarrolladas a mediados de la decada del serenta, se expreso en Ameri
ca Latina como un cambio drastico en el entorno internacional de las econo
rnias latinoamericanas para los afios ochenta. 

Convertidos, en virtud de las nuevas condiciones, en deudores insolven
tes, los Estados latinoamericanos debieron afrontar la gesti6n de una crisis que, 
a diferencia de otras anteriores, puso en cuestion la viabilidad de los modelos 
de desarrollo basados en la llamada econornfa mixta que suponia una fuerte 
participaci6n directa del Esrado en la producci6n de bienes y servicios. 

El cuestionamiento del rnodelo, si bien conto y cuenta con un basamen
to doctrinario e ideologico, con references institucionales globales especialmen
te el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, en principio tuvo pa
ra los Estados latinoamericanos un caracter totalmente practico. La magnitud 
de la deuda externa, la insolvencia para afrontarla, la fuga de capitales y la re
cesi6n economica, hicieron inmanejable la persistencia de un modelo que, en
tre otras cosas, hubiera requerido la continuidad del flujo internacional de ca
pitales sujeta, a su vez, a la exigente aplicaci6n de politicas que suponlan rom
per con las bases fundamentales de la econornia mixta. 

Sin embargo, las grandes transformaciones en las formas de regulacion, 
produccion y suministro de las infraestrucruras y servicios publicos, comenza
ron a ser adoptadas en los afios novenra, una vez que las politicas de ajuste es
tructural habian preparado el camino para ello, entre otras cosas a rraves del 
desfinanciamiento de las empresas publicas", 

La orientacion asumida por estas transformaciones s610se hizo posible en 
un contexto ya avanzado de globalizaci6n de las economias latinoamericanas, 
en el que convergen la virtual desaparicion de las fronreras, a los efectos de los 
flujos de capital y los mercados financieros; la redefinici6n de la relaci6n y los 
espacios respectivos de 10 publico y privado, del Esrado y del mercado. De he
cho, el contexte paso de ser 'externo' a ser, en gran medida 'global', es decir 

Si bien los procesos de reforma y descemralizaci6n del Esrado reconocen en varios paises antecedentes 
que se remoman a la primera mirad de los afios ochenta y en eIcaso de Chile a los afios setenta, la de
finici6n de los disposirivos juridicos y los procesos de privarizaci6n misma de los servicios publicos se 
desarrollaron a partir de los afios noventa, incluso a partir de la segunda mirad de esa decada, como en 
eIcaso de Brasil. 
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constituido por procesos y relaciones sociales que no estan integradas en la po
lItica del Estado-nacion ni estan determinadas (ni son determinables) a traves 
de esta (Beck 1998:28). 

£1 cambio de rnodelo y 1a aplicacion de un nuevo paradigma 

A pesar de todo esto, hablar a escala latinoamericana de 'un' modelo actual de 
produccion y gestion de infraestructuras y servicios publicos resulta, ostensible
mente, forzado. Cuando se examinan, las distintas modalidades de produccion 
y gestion, se encuentran todavia amplias diferencias entre paises y ciudades. En 
todo caso, resulta pertinente referirse al 'paradigma' que de forma dominante 
pero no exclusivamente, ha venido orientando la redefinicion del papel del Es
tado y de la empresa privada y la irnplantacion de nuevos modelos de gestion 
para la produccion y suministro de servicios publicos. 

Pensado en sus componentes centrales, este paradigma esta integrado por 
los siguientes supuestos: 

Los servicios publicos constiruyen una condicion fundamental de la pro

ductividad y la competitividad econornicas, su naturaleza es rnercantil y
 
el capital privado puede producirlos con mayor eficiencia que el Esrado,
 
El Estado debe, a su vez, actuar como un regulador eficiente, habida cuen

ta del caracter rnonopolico que tiende a caracterizar su produccion y su

ministro.
 
Para ello, la regulacion publica debe orientarse a garantizar la calidad de
 
los servicios y a que los aumentos de producrividad se reflejen en los pre

cios, de modo que contribuyan a la productividad y la eficiencia del con

junto de la econornfa, protegiendo los intereses de los consumidores.
 
La expansion de la cobertura y la modernizacion de los servicios publicos
 
resultara de la propia dinamica del capital privado, que en un contexto de
 
liberalizacion econornica tendera a bajar los costas de produccion y a re

ducir los precios.
 
En funcion de 10 anterior, la regulacion publica debera basarse en aplicar los
 
mecanismos requeridos para que las condiciones de operacion de las empre

sas productoras se asemejen a las de competencia econornica: abrir el merca

do en las areas donde ello sea posible, establecer clausulas de productividad,
 
acordar metas de inversion, regular las tarifas en funcion de los costos, etc.
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Estos supuestos, aunque no son invocados explicitamente en estos terrninos, es
tin presentes como fundamento de la privatizacion, en las recomendaciones 
que el Banco Mundial dirige a los gobiernos en relacion con el sentido y las 
condiciones de los procesos de privatizacion asi como en los argumentos que 
esgrimen publicaciones como The Economist cuando analiza los procesos de 
privatizacion de servicios publicos en America Latina y otras regiones. Por otro 
lado, coinciden, en terminos generales, con la doctrina privatizadora asumida 
por los gobiernos neo-conservadores en Estados Unidos y Gran Bretafia/. 

Los cuatro pafses latinoamericanos donde mas han avanzado los procesos 
de privatizacion de servicios publicos, son Argentina, Brasil, Chile y Mexico. 
Argentina y Chile, son dentro de este grupo, los paises en donde se han dado 
los procesos mas generalizados de privatizacion: Brasil ha seguido el mismo ca
mino mas recientemente y Mexico no ha continuado al mismo ritmo que en la 
primera rnitad de los noventa, debido a las condiciones pollticas que limitaron 
la implantacion de las reformas constitucionales requeridas para privatizar, por 
ejernplo, el sector electrico". En 10 que respecta a las grandes metropolis, Bue
nos Aires es el caso de aplicacion mas generalizada del modelo. 

Los dos sectores donde la privatizacion ha avanzado de modo mas gene
ralizado, son el de la energia (electricidad y gas) y telecomunicaciones 0, mas 
en general, el sector de los servicios de cornunicacion e informacion. La priva
tizacion se ha dado de modo mas desigual en los ambiros del agua, del sanea
miento y en el transporte colectivo. En principio, esto puede atribuirse a que 
los dos primeros son responsabilidad de los gobiernos nacionales, en tanto que 
en los segundos ha sido mas habitual que la responsabilidad este compartida 

7	 De acuerdo con Barnekov, Boyle y Rich, la doctrina privatisra adoprada por los gobiernos neo-conser
vadores en Esrados Unidos y Gran Bretana, abarca un conjumo distintivo de expectativas acerca de las 
funciones sociales y las responsabilidades de las empresas privadas y las burocracias publicas, los rnerca
dos y las polfricas publicas. Estas expecrarivas se apoyan en el supuesro de que el secror privado es inhe
renternente dinarnico, producrivo y responsable, la creencia de que las insriruciones privadas son inrrin
secamente superiores a las publicas para el suministro de bienes y servicios; y la confianza en que la efi
ciencia del mercado es el crirerio apropiado del desemperio social en virtualrnente codaslas esferas de ac
rividad (Barnekov Boyle y Rich 1989: 1) 
Citando a otros analistas, estos mismos aurores sostiencn que las iniciarivas de privatizaci6n adopradas 
ramo en Esrados Unidos como en Gran Brerafia duranre los aries ochenra adoptaron distinras modali
dades: la eliminaci6n de una funci6n publica 0 su transferencia al secror privado; el rraslado de la pro
ducci6n y suminisrro de bienes y servicios del secror publico al secror privado rnanteniendo el financia
rniento publico; la vema de acrivos rales como rierras publicas, infraesrrucruras y empresas publicas: y la 
desregulaci6n 0 rernocion de conrroles sobre la producci6n privada de bienes y servicios (p, 3) 

8	 En febrero de 1999 la intencion de privarizar el secror electrico fue hecha publica por el secretario de 
energfa, vease, The Economist, "Mexico rewiring", 1-8 de mayo, 1999. 
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entre diferentes 6rdenes de gobierno 0 situada en el nivellocal. Pero, adernas, 
en ambos grupos se plantean problernaticas diferentes y, en el caso del trans
porte urbano, se trata de un sector donde 0 bien coexisrian previamente empre
sas publicas y agentes privados 0 s610 participaban estos ultimos. 

En Buenos Aires, tanto la oferta publica de transporte como la de agua y 
saneamienro, estuvo a cargo de entidades de jurisdicci6n nacional, sin embar
go ofreci6 sendos ejernplos de privatizaci6n en estas areas (vease Pfrez 1998). 

La evaluaci6n de los resultados de los procesos de privatizaci6n de servi
cios publicos, depende en parte del modo en que se formule el problema. Si se 
parte de los supuestos del paradigma que orienta el proceso, ciertos resultados 
parecen abonar las tesis de la eficiencia del sector privado e, incluso, la de que 
el aurnento de la productividad incidira positivarnenre en los precios. Sin em
bargo, es necesario tener en cuenta que los margenes existenres para abarir cos
ws y rnejorar la productividad han sido muy amplios, en algunos casos desme
surada ineficiencia de las empresas publicas, en otros el proceso de privatizaci6n 
estuvo sujeto a condiciones rendientes a facilitar resultados positivos para que 
los prestadores privados pudieran obrener beneficios rapidarnente. 

EI caso del agua potable y alcantarillado en Buenos Aires es ilustrativo a 
este respecto. EI servicio fue concesionado en 1992, por 30 afios, a un consor
cio argentino-europeo encabezado por Lyonnaise des Eaux. En el area abarca
da por la concesi6n, viven 9 millones de personas, de las cuales algo menos de 
70% estaban servidas por la red de agua potable y el 58% por la de drenaje. EI 
concesionario se cornpromerio a inverrir 4,000 millones de dolares a 10largo de 
todo el perfodo de la concesi6n y a conectar mas usuarios a las redes. 

Hasta diciembre de 1996, la empresa habia invertido casi 800 millones de 
dolares, una citra superior a la invenida durante muchas decadas por Obras Sa
nitarias de la Nacion, la empresa publica que esraba anreriormente a cargo del 
servicio, y la capacidad de producci6n de agua se incremento en un 35% (Fon
tana 1997: 355). Por otro lado, la empresa logr6 converrir estos dos servicios 
en un negocio rentable. En 1995, obtuvo beneficios news de 52 millones de 
dolares, sobre ingresos de 355 millones. Estos resultados fueron producidos por 
la conjunci6n de la relaci6n tarifas-costos cercana a uno existente antes de la 
concesi6n; un aumento de tarifas del 8% efectuado por el gobierno antes de li
citar el servicio; la mejora de la productividad de la empresa, consisti6 en una 
reducci6n del 43% en la planta de empleados; y una polirica agtesiva de recau
daci6n, la cual paso del 82% al inicio de la concesi6n a 97% a fines de 1996 
(Fontana 1997: 356, The Economist, 24-02-96). 
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Otra area en donde es posible esgrimir que algunas de las premisas del 
modelo se han verificado, en principio, es el de las telecomunieaciones. A dife
rencia de los servicios de agua y saneamiento y el transporte urbano, en los cua
les el cambio recnologico no ha modificado en 10 fundamentalla naturaleza de 
los problemas a resolver ni de los servicios mismos, en el mundo de la cornuni
cacion y la informacion se ha producido una verdadera revolucion: 

En los sistemas de comunicaci6n 10 que se observa no es simplemente el 
efecto de procesos de globalizacion, entre ellos los correspondientes a la 
globalizacion del capital, sino que ellos mismos constituyen un vehiculo 
fundamental de la globalizacion. 
Su rransformacion ha implicado el desarrollo de nuevos sistemas y medios 
y la convergencia en parte actual y, en parte previsible, para el futuro in
mediato de esferas y medios que operaban separadamente, posibilitada 
por la tecnologia e impulsada por estrategias de acumulacion en el sector: 
telefonia/interner, television local/television por cable/television sareliral/ 
internet y en el futuro probablemente la convergencia plena del conjunto 
de los medios de comunicacion e informacion (vease Clark, et aI1998). 
Los capitales que se reproducen a traves de los medios de comunicacion e 
informacion electronica se han posicionado y fusionado en funcion de la 
evolucion de la tecnologia y las oportunidades de acumulaci6n que la mis
rna ofrece", 

La privatizacion de los sistemas de relefonia fija, es decir de las empresas 
piiblicas nacionales 0 regionales, viene acompafiada del desarrollo de nue
vos medios que nacieron en America Latina en la esfera privada como la 
telefonia movil, el cable y los sistemas satelitales de television. 
Las tecnologias desarrolladas y en desarrollo posibilitan en cierta medida 
la competencia, la cual adernas se apoya en la diferenciacion de produc
tos. El servicio tradicional de telefonia fija, ha pasado a ser, aunque con
tinua siendo un componente central, solo una modalidad basica dentro 
de una gama cada vez mas amplia de servicios. 

En este marco, los supuestos relacionados con la vigencia del Estado contene
dor resultan obsoletes. En ninguna parte, salvo muy contadas y cada vez mas 

Un ejemplo especialmenre destacado es el de la recienre fusion de AOL y Time-Warner; vease TheEco
nomist, "AOL Time Warner. The net gets real", 15-21 de enero 2000. 
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anacronicas excepciones, los Estados nacionales pretenden, ni podrian, asumir 
que su papel consiste en regular los flujos de cornunicacion e informacion. En 
particular, en America Latina renunciaron a los fracasados intentos de concu
rrir con medios publicos en la esfera de la cornunicacion (los canales publicos 
de television fueron privatizados) y optaron, de modo generalizado, por que la 
modernizacion de las comunicaciones se diera por la via de la privatizacion. 

En todo caso, resulta Ilamativa la fuerte convergencia en el conjunto de 
paises en los que las empresas telefonicas fueron privatizadas en los afios noven
ta, como Argentina, Brasil, Chile y Mexico. Los nuevos operadores privados 
adquirieron los activos pertenecientes a las empresas de propiedad estatal y ope
ran como monopolios legales 0, de facto, a escala nacional 0 regional en las co
municaciones internas, aunque el esquema adoptado permite la participacion 
de otras empresas en el mercado de las comunicaciones internacionales. Tanto 
en Argentina como en Mexico, los entes reguladores fueron creados con poste
rioridad al proceso de privatizacion, 

La escala de negocios implicada en la esfera de las telecomunicaciones se 
refleja de modo contundente en algunos datos relacionados con Telefonos de 
Mexico, parte actualmente del grupo Carso, el mas importante de origen na
cional. Las acciones de Telmex representan el 30% del valor de las acciones co
tizadas en la bolsa mexicana, la empresa controla el 75% del mercado de larga 
distancia y 95% de las lineas fijas y otras empresas del grupo atienden el 80% 
de los usuarios de telefonos moviles y la empresa de television por cable. 

En todos los casos, la privatizacion fue el vehiculo para una moderniza
ci6n de las telecomunicaciones que las empresas de propiedad estatal no hablan 
emprendido 0 s610 10 habian hecho parcialmenre, a pesar de que al menos en 
el caso de Mexico, la telefonia era ya un negocio sumamente rentable antes de 
su privatizacion, En todos los cases, se manifiesta un rapido crecimiento de las 
lineas en operaci6n: en 1990 Argentina contaba con 9.6 lineas fijas por cada 
100 habitantes; Chile, Brasil y Mexico con alrededor de 6.5. Para 1999, Argen
tina contaba con casi 20, Chile con mas de 18, Brasil can 12 y Mexico can al
rededor de 10 lineas por cada 100 habitantes. 

En conjunto, no es dificil entender por que en esta esfera la privatizacion 
no solo ha venido acompafiada de una ampliaci6n de la oferta, un mejoramien
to de los servicios e incluso, en algun caso, de la reduccion de las tarifas. En pri
mer terrnino, se trata de un area en la que existia una amplia franja solvente de 
la dernanda que estaba reprimida par la ausencia de oferta; no existen, por el 
momenta, limites a la ampliaci6n de la demanda en un area donde los produc
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tos se diversifican y diferencian rapidamente: y el desarrollo tecnologico esta re
duciendo los costos en las areas que en este ambito se pueden considerar tradi
cionales, como las lineas telefonicas fijas. 

Si nos trasladamos ahora a la esfera de las implicaciones de la privatiza
ci6n en el ambito del consumo e incorporamos el modelo 'social', que las 
acompafia, la cuesti6n se presenta de modo muy diferente. Orra vez, el ejem
plo de la privatizacion del servicio de agua potable y alcantarillado en Buenos 
Aires, permite ilustrar el punto. En este caso, la otra cara de la moneda se pre
senta en torno a! caracter problernatico de la inclusion de los sectores popula
res en un conrexto de aumento de la pobreza y elevadas tasas de desempleo. Por 
un lado se observa la defecci6n de una fracci6n significativa de los nuevos usua
rios -tambien para fines de 1996 se estimaba que 30% de los mismos habian 
dejado de pagar- (Pirez 1998:220) y, por otro, el cuello de botella representado 
por la distribuci6n de los costos de la expansi6n de la red. 

"El principio fundamental de la expansion del servicio era una obligacion 
mutua entre el concesionario, que debia ampliar la red y conectar a nuevos 
usuarios, y los clientes, que debian pagar una parte del costo del servicio". El 
costa de la expansion se repartiria del siguiente modo: el concesionario pagaria 
la red primaria y el cliente la red secundaria y las conexi ones individuales. El 
analista del cua! tome esta ultima referencia sefiala que: "Esta estructura apa
renternente simple dej6 de funcionar cuando debio confrontar el contexto eco
nornico y social vigente en algunas de las zonas objeto de la expansion (Fonta
na 1997:356). 

El caso proporciona claros elementos en cuanto al tipo de resultados y de 
efectos de la aplicacion del paradigma privatista cuyos supuestos podemos reen
contrar en el esquema seguido para otorgar la concesi6n. 

Con anterioridad a la concesi6n de los servicios, el posicionamiento de
 
facto del gobierno respecto de los mismos implicaba la aceptacion del re

zago en relacion con la cobertura, y par consiguiente de la exclusi6n de
 
una parte significativa de la poblaci6n.
 
EI esquema de privatizacion adoptado implic6 la reducci6n del papel del
 
Estado al de instancia reguladara y, por consiguiente, a una redefinici6n
 
de 10 que implica 'interes publico', puesto que de hecho este resulta redu

cido a garantizar el cumplimiento del contrato, en condiciones plenamen

te rnercantilizadas, entre el concesionario del servicio y los consumidares
 
del mismo.
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La privatizacion implica la redefinici6n del compromiso del Estado res
pecto del acceso al servicio: el Estado se desembaraza de compromisos 
presupuestales y, al mismo tiempo, se desentiende de los problemas deri
vados de la existencia de una franja no incorporada de la poblaci6n que 
constituye, en parte, una demanda no solvente, sobre todo si de 10 que se 
trata es de costear la infraestructura. 
La privatizacion supone acabar con una forma de politizaci6n perversa de 
la produccion y suministro de un servicio publico y, por otra, atribuir al 
mercado, a traves de una decision de politica, la gesti6n de una cuesti6n 
que no por ello deja de estar atravesada por 10 politico. 

Alternativas 

iExisten modelos alternativos al que viene impulsado por cl paradigma de la 
privatizaci6n? Tanto a escala latinoamericana como mundial, en 10 que sc refie
re al conjunto de infraestructuras y los correspondientes servicios que forman 
parte de 10 que ahora se ha dado en llamar la 'vieja economia', se encuentra una 
enorme variedad de arreglos y modelos de gesti6n. Que los mismos induyan 0 

no la privatizacion depende de multiples facto res, entre ellos las condiciones 
que guardaban los activos antes de la ola privarizadora, el peso representado en 
las finanzas publicas por la prestacion de los servicios, el grado de centraliza
cion existente, el mayor 0 menor Impetu privatizador de los gobiernos, relacio
nado a su vez con la oportunidad politica y los costos politicos de oportunidad, 
entre otros. 

Frente ala politica de privatizacion generalizada, en un contexro de total 
deterioro de las empresas publicas y de colapso de las finanzas publicas, ejern
plificado por el casu argentino y Buenos Aires en particular, 0 un proceso de 
privatizacion doctrinaria y relativamente ordenada, en el casu chileno, rambien 
se pueden observar arreglos exirosos que responden a otra logica. Por ejemplo, 
la perrnanencia de empresas publicas que han logrado grados significativos de 
eficiencia, como empresas publicas de Medellin, Colombia, 0 el sistema de 
transporte publico de Curitiba, Brasil, en donde se combina la prioridad asig
nada al transporte colectivo con respecto al individual y una elevada capacidad 
gubernamental de regulacion de acuerdo con tal prioridad, con la participacion 
de empresas privadas prestadoras del servicio. 
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En todo caso, entre las modalidades de gesti6n novedosas, dos parecen 
desracarse: la representada por la perspectiva de la gerencia publica vinculada a 
la propuesta del 'sector publico no estatal', impulsada desde el Consejo Lati
noamericano de Administraci6n del Desarrollo, y las experiencias aurogestio
narias cuando han llegado a operar en una esca1a significativa, como en el caso 
de Cordoba, Argentina. 

La primera, cuyo principal atractivo consiste en el planteamiento de un 
modelo destinado a la arnpliacion y redefinicion de 10 publico, en rigor al ni
vel de los servicios vinculados a redes de infraestrucrura, no ofrece una respues
ta espedfica, pues los define como parte de la 'produccion de bienes y servicios 
para el mercado', en relacion con la que se trata de fortalecer la capacidad re
gulatoria del Estado (Morales 1998, Bresser Pereira y Cunill Grau 1998). 

En 10 que respecta a las experiencias autogestionarias, destaca el caso de 
las Cooperativas de Obras y Servicios Publicos en Cordoba, donde a traves de 
dos modalidades de 'organizaciones piiblicas no estatales' formadas por vecinos 
se construyo, entre 1984 y 1991, el 71 % de las redes para distribucion de gas 
natural. 

Se trata de experiencias que arrojan resultados materiales muy significati
vos y proporcionan evidencias significativas respecto de cuestiones tales como 
la problernatica de la relaci6n entre las cooperativas, las instancias gubernamen
tales (en particular el municipio) y las empresas prestadoras de servicios; asf co
mo respecto de la dificil consrruccion de una membresia que ademas implique 
participaci6n en las decisiones relacionadas con el in teres general. 

Por otro lado, rnuestran tambien un interesante componente de intro
ducci6n del principio de solidaridad, a traves del reconocimiento de las dife
rentes capacidades de pago a traves de la diferenciaci6n del sistema de cuotas, 
"... combinando indistintarnenre en la planilicacion barrios donde predomi
nan habitantes de ingresos medios -e incluso medios altos- con otros barrios 
en los que la mayoria percibe ingresos bajos..." (Zilocchi 1998: 169). 

Por 10 dernas, una experiencia como esta pueda ser vista tanto en termi
nos de las innovaciones que implica con relaci6n a la redefinicion y reconstruc
cion de la esfera publica, como una expresion del colapso de la capacidad del 
Estado para suministrar los servicios publicos dentro de un modelo cuya viabi
lidad dependia de un contexte que ya no existe. 

Si el regreso al modelo esratal burocratico y centralizado propio de la ex
tinguida economia mixra, no constituye una alternativa, la participacion del ca
pital privado en la produccion y suministro de servicios publicos, s610 puede 
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serlo en la rnedida que opere como un componente, entre otros, de dispositi
vos mas amplios orientados a la reconstitucion de la esfera publica. Una esfera, 
que por otra parte ya no puede ser concebida como equivalente al espacio y la 
propiedad controladas par el Estado-nacion, AI menos cuatro las dirnensiones 
que no pueden 0 no deberian ser excluidas del planteamiento de la problema
rica y la formulacion de alternarivas. 

La naturaleza socio-econornica dual de los servicios publicos,
 
El papel de los servicios publicos en la productividad econornica y la pro

ductividad de las metropolis, en particular. En este sentido, la privatizacion
 
esta haciendo posible que el suministro de servicios publicos, sobre todo los
 
relacionados con la comunicacion y la informacion, se adapten con rapidez
 
a los requerirnientos de los procesos y los actores econornicos globalizados.
 
Pero, en las metropolis latinoarnericanas irnportantes segmentos de la ciu

dad construida y de la que esta en construccion, no han sido integrados
 
ni en un nivel adecuado a las infraestructuras y tecnologfas no solo del si

glo XXI sino a las del siglo XIX. Las cuestiones de la inclusion y eI acce

so no pueden ser ignoradas como parte de la problernatica 'publica' de los
 
servicios publicos, en particular si esto se plantea teniendo como referen

te estructuras sociales que, en algunos casos, se acercan a la imagen de la
 
sociedad de los dos tercios pero invertida,
 
La problernarica de la produccion y suministro de los servicios publicos
 
no puede ser reducida a la de la eficiencia, la productividad y los derechos
 
del consumidor, sino que comprende la naturaleza y orientacion de la re

gulacion y eI interes publicos, la ciudadanla y la participacion e integra

cion sociales.
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Urbanismo al eje 
£1 Plan de Ordenamiento Territorial 
y la Bahia de Montevideo 

Hugo Gilmet 

Desde la formulaci6n del anteproyecto del Plan Montevideo, a fines de 1996, 
la Bahia de Montevideo ha sido considerada una pieza urbane-territorial clave 
en la perspectiva del enfoque metropolitano y regional del plan, de desarrollo 
autocentrado, de urbanismo al eje. En dicha oportunidad se llego a considerar 
"la bahia como nuevo baricentro de la ciudad'". Posteriorrnente, a partir de la 
consulta publica del Plan este claro desafio, de pensar Montevideo ala luz del 
soporte geografico, dio lugar a un rico debate disciplinar y ciudadano. 

Breve panorama del contexto planificador contemporaneo 

La disciplina del ordenamiento territorial como tal -simbito de reflexi6n y de 
una practica concreta-, surge con la reconstruccion fisica de las ciudades euro
peas tras la Segunda Guerra Mundial. El nivel de analisis mas amplio que la ca
racteriza, en la escala urbane-territorial, se vincula con la crisis del concepto de 
ciudad como micleo urbano aislado y, tam bien, en la revalorizacion del espacio 
rural y natural. El concepto de planeamiento urbano y regional ya 10 habia in
troducido Patrick Geddes, polifacetico escoces, para quien hacia 1915, como 
un verdadero pionero para su epoca, entendia que el estudio de las ciudades de
be significar primero el estudio de las regiones naturales y de la base geogrifica 
(Hall 19%). 

Inrendencia Municipal de Montevideo: Hacia un Plan de Montevideo. Avance del Plan de Ordenamien
to Territorial (I998-2005), Montevideo, 1997. 
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Los rasgos caracteristicos del ordenamiento territorial europeo de posgue
rra se sintetizan en la extension a la totalidad del territorio del objeto de la pla
nificacion, la consiguiente extension de la planificacion municipal a los ambi
ros regionales y la integracion de los planes sectoriales en un coordinado y co
herente acto planificador. Estas caracterfsticas de las nuevas propuestas de or
denacion del territorio europeo tienen una estrecha relacion con el modelo de 
Estado de cada pals. Del ordenamiento institucional derivan diferentes enfo
ques de la planificacion que perduran hasta nuestros dfas, Dos concepciones se 
distinguen: la francesa y la italiana. La primera, otorga al ordenamiento terri
torial (amenagement du territoire), fundamentalmente, un contenido economi
co y social, propio del punto de vista de una organizacion institucional centra
lizada, situado desde el nivel nacional, no obstante desde esa perspectiva se rea
lizaron transformaciones territoriales significativas con la construccion de nue
vas ciudades. La segunda desarrolla la planificacion fisica con mayor autonomla 
regional, en las escalas intermedias entre el municipio y el Estado, afin a formas 
de la organizacion de un pais con mayor descentralizacion polftico-institucio
nal. Esta ultima situacion la encontramos, tambien, en los paises federales eu
ropeos: Alemania, Austria y Suiza. En ese mismo contexto, en 1947, Gran Bre
tafia aprobo la Ley de Planificacion Urbana y Regional (Town and Country 
Planning Act) y fornento la construccion de nuevas ciudades (new towns), mu
chas de elIas en los alrededores de Londres. 

En este panorama, interesa la experiencia espanola, por la influencia que 
indudablemente ejerce en aspectos culturales, del desarrollo cientffico y tecni
co en el medio latinoamericano; en particular, por el importante asesoramien
to brindado en la redaccion del Plan Montevideo gracias a la cooperacion de la 
Junta de Andaluda. En Espana, a partir de la aprobacion de la Constitucion de 
1978, con el pasaje de un Estado centralista a una organizacion mas descentra
lizada del poder politico y administrative, se dispone que los planes de ordena
miento territorial se ejecuten bajo la responsabilidad de las recien creadas regio
nes 0 Comunidades Autonomas, 0 sea radicadas en el nivel intermedio de la or
ganizacion del Estado. 

En la organizacion polftico-adrninistrativa del Uruguay no existen estos 
niveles intermedios. El Plan Montevideo se plantea en el ambito del territorio 
municipal, aunque no en el sentido estricto del termino, pues se identifica mu
nicipio con departamento, en la denorninacion habitual. En otras palabras, en 
la realidad la jurisdiccion del Plan es departamental, en consecuencia incluye 
suelo urbano y rural. El nuevo texto de la Constitucion de la Republica ha de
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sarrollado algunos aspectos de coordinacion y cogesti6n interdepartamental, 
con el nivel nacional y de reconocimiento de regiones', En consecuencia, se ha 
empezado a concebir al Area Metropolitana dotada de alguna forma de coordi
nacion y la necesidad del consiguiente cambio de las unidades territoriales de 
planificacion, 

En la actualidad, otra perspectiva del ordenamiento territorial surge en 
respuesta a multiples problemas ambienrales, locales y globales, y al despertar 
de una nueva sensibilidad por los valores del soporte fisico. El ordenamiento 
territorial responde cada vez mas por cuestiones relativas a las condiciones del 
suelo, agua y aire y se introducen los planes ecologico - urbanisticos y paisa
jisticos. 

En la region del Cono Sur, la pertinencia del ordenamiento territorial se 
expresa en los recientes esfuerzos y experiencias planificadoras de ciudades, en
tre otras, argentinas (Buenos Aires, Cordoba y Rosario), brasilefias (Curitiba y 
Porto Alegre), paraguayas (Asuncion) y chilenas (Santiago). En America Lati
na, el desarrollo territorial propiamente dicho, ya tiene medio siglo y se identi
fican sus orfgenes en la administracion de cuencas fluviales en Mexico y Brasil. 
Tambien, entonces, numerosos planes de ordenamiento urbano fueron elabo
rados: Caracas (1950), Bogota y Medellin (1952), Buenos Aires (1954), entre 
otros que encuentran su apogeo en la inauguracion de Brasilia en 1960. 

En este suscinto panorama, no se puede dejar de tener presente que en las 
decadas del ochenta y noventa se escucharon muchas voces en contra de la pla
nificacion central y a favor de la iniciativa privada, como unico instrurnento su
puestamente autorregulador y, en consecuencia, se trato de reducir los contro
les urbanisticos. En el influyente ambito espafiol, la polernica que desato esta 
corriente adquiere nuevamente actualidad. La alarma del arquitecto catalan 
Oriol Bohigas es muy elocuente: "Segun la legislacion vigente, en Espana hay 
tres categorfas de suelo: el urbano, el urbanizable (subdividido en programado 
y no programado) yel no urbanizable. El mantenimiento de esas categorfas es 
la base para un control del crecimiento de las ciudades y su recalificacion r...]. 
Si toda Espana pasara a ser urbana 0 urbanizable, es decir, absolutamente in

2	 La nueva Constitucion de la Republica, luego de la reform a de 1996, en el articulo N° 262, en particu

lar, en su incise 5 plantea que: 'Los Gobiernos Departamentales podran acordar, enrre sl y con el Poder 

Ejecutivo, as! como con los Entes Aut6nomos y los Servicios Descenrralizados, la organizaci6n y la pres

tacion de servicios y actividades propias 0 cornunes, tanto en sus respectivos territorios como en forma 
regional 0 interdepartarnenral'. Vease: Constitucion de fa Republica Oriental del Uruguay, Ediciones 

Monteverde, Montevideo, 1997. 
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controlada, seria ajena a los intereses de la colectividad. Elfin del urbanismd' 
[negritas en el original] (Bohigas: 1997). 

Introducci6n al Plan Montevideo 

El Plan Montevideo - Plan de Ordenamiento Territorial (1998-2005)3 se inser
ta en este panorama conternporaneo y en un proceso planificador que viene de 
muy atras. Desde su fundacion, Montevideo fue una ciudad planeada. En nues
tro siglo, como consecuencia del 'Concurso de las Avenidas' de 1911, el Esta
do prornovio, al afio siguiente, el Plan Regulador. Luego, en la decada del vein
te, [e siguio el Plan Fabini que concreto en obras las iniciativas reguladoras. 
Desde el ambito privado, se redacto elllamado Plan del Centenario (1930) que 
aspire a acompasar el crecimiento urbano a las ideas renovadoras del movi
miento moderno y tuvo incidencia decisiva en la creacion, en 1939, de la Di
reccion del Plan Regulador. Esta voluntad modernizadora continuo en el Plan 
Director, 1956, promovido desde la esfera municipal e influenciado por las ex
periencias urbanas de la reconstruccion de la segunda posguerra. 

El Plan Montevideo fue elaborado a 10 largo de mas de dos afios, en los 
ambitos municipal y universitario, a partir de un convenio firmado entre la In
tendencia Municipal de Montevideo y la Universidad de la Republica, en 1995. 
La redaccion culmino hacia fines de 1997. Luego de un proceso de estudio y 
de busqueda del consenso politico mas amplio, que implico modificaciones, 
fue aprobado por la Junta Departarnental el lOde setiernbre de 1998. Entro en 
vigencia ell de diciembre del mismo afio, En mana de 1999, el poder legisla
tivo dejo vigente el Plan, frente a una iniciativa de derogacion por inconstitu
cionalidad, con 10 que el Plan gano, en forma indirecta, aun mas respaldo. La 
participacion ciudadana y de diferentes acto res urbanos, publicos y privados, 
no fue ajena en estas instancias, ya que tuvo un espacio y se expreso en una con
sulta publica, luego de la presentacion del anteproyecto. 

El Plan Montevideo es un instrumento de gobernabilidad, que tiende a 
generar una politica de Estado, buscando elementos de consenso. No es un 
plan de desarrollo economico y social, aunque puede y debe contribuir a ello, 
ya que tiene la funcion de brindar soporte e impulso a las actividades 0 flujos 

3	 lnrendencia Municipal de Montevideo: Plan Montevideo. Plan de Ordenamiento Territorial (I998
2005), Montevideo, 1998. 
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de interacci6n social. Se desarrolla en el ambito de la planificacion fisica, del 
ordenamienro del territorio Fisico compuesto de la base geografica y la cons
trucci6n antr6pica. 

El Plan Montevideo es un plan general que rige en el territorio del depar
tamento de Montevideo y, por tanto, en la ciudad hom6nima. El proceso de 
planificacion-gestion que impulsa habilita a la redacci6n posterior de planes 
sectoriales, zonales, de detalle, entre otros. A su vez, combina las caracterfsticas 
de un plan general de estructuraci6n y ordenaci6n con intencionalidades estra
tegicas. En otras palabras, tres vertientes se articulan: sisternica, de ordenacion 
y estrategica, La primera atiende, en terrninos sisternicos, a una interpretacion 
de estructuras y sistemas vinculantes que interrelacionan el conjunto, que ver
tebran el territorio, La segunda, se orienta a la ordenacion del territorio por la 
via norrnativa, bien adaptada a las peculiaridades de cada parte del territorio 
(zonificacion de usos y ocupacion del suelo, caracteristicas de la edificacion). La 
tercera, se refiere al enfoque regulador anterior, Ie suma las intencionalidades 
estrategicas y las intervenciones concretas en areas de oportunidad, mediante 
proyectos especiales y segun la hip6tesis de los efectos positives, por inducci6n 
de los mismos, en la dinarnica del tejido urbano y de producir transforrnacio
nes favorables en la globalidad. Las estructuras y sistemas territoriales se agru
pan en el Plan segun: redes de infraestructura basica, red vial y de transporte, 
centralidades y equipamientos y sistema de espacios verdes. 

Con relacion ala ordenacion territorial, adernas de presentar los criterios 
generales de la ocupaci6n residencial y la ocupaci6n no residencial, se realiza 
una calificacion del suelo 0 'zonificacion primaria', que configura la base del re
gimen mas general de derechos y obligaciones de los propietarios del suelo, en 
aspectos de fraccionabilidad, edificabilidad y usos del suelo. En una 'zonifica
cion secundaria' se definen areas hornogeneas de actuacion. En una 'zonifica
ci6n terciaria' se llega a la formulaci6n normativa del plan. Un apartado inde
pendiente se reserva para la preservacion del acervo patrimonial del departa
mento de Montevideo. 

Un componente importante del Plan fue la inclusion de planes, progra
mas, proyectos y actuaciones especiales por su significado estrategico, Asi, la 
adecuada localizaci6n de las areas de intervencion de los respectivos programas, 
proyectos y actuaciones deberia ayudar a la correcci6n de ciertos desequilibrios 
de la ciudad y el territorio. Tarnbien, se entiende por caracter estrategico, la 
propuesta de nuevos usos del suelo, que por su influencia, pueden inducir el 
desarrollo y la transformaci6n mas global. En otras palabras, constituyen apues
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tas para conseguir objetivos orientadores y generales del Plan, siendo las pro
puestas estrategicas las mas comprometidas, en el sentido que implican siempre 
un riesgo sobre su real influencia y alcance. 

En su disefio se tienen en consideraci6n determinadas acciones que no co
rresponden exclusivamente al Municipio y, por tanto, sera necesaria la concer
tacion dentro 0 fuera de su ambito de gobernabilidad de la mayorfa de los agen
tes -ptiblicos y privados- en un territorio comun. 

Para conformar una idea de ciudad y territorio compartible y motivadora 
se deben crear las garantias de su ejecuci6n. Para ello, se requiere de nuevos ins
trumentos de gesti6n. Estos nuevos instrumentos jurldicos, administrativos y 
tecnicos forman parte intrfnseca del plan, posibilitando su ejecuci6n y adaptan
do las propuestas ala mutante relacion entre el plan, el desarrollo real de la ciu
dad y el territorio. 

Entre los nuevos instrumentos de la modalidad estrategica se encuentran 
las Areas de Prornocion, aquellas unidades territoriales designadas por el plan 
en el suelo urbano, cuyo desarrollo tendra proyecciones en todo el territorio y 
en donde las intervenciones urbanas prioritarias seran privilegiadas por formas 
mas adecuadas de gesti6n, exenciones y rebajas tributarias. Dichas Areas de 
Promoci6n se desarrollaran mediante planes especiales de ordenaci6n. Subordi
nadamente, se han definido las unidades de actuacion y los proyectos urbanos 
de detalle como mecanismos de gesti6n y de proyecto respectivamente, en 
aquellos arnbitos del plan especial donde existen potencialidades a desarrollar. 
En las unidades de actuacion, se puede aplicar el regimen espedfico que susti
tuye a la normativa general en terminos de usos, edificabilidad y reparcelacio
nes y que dispone una justa distribucion de las cargas y beneficios derivados de 
su aplicacion entre todos los directamente afectados. 

En esta primera formulaci6n del Plan, se encuentra el Area de Promocion 
Bahia de Montevideo, adernas de la propuesta del Area de Promoci6n Bulevar 
Jose BatlIe y Ordonez - Avenida Dr. Luis Alberto de Herrera, del Proyecto 
Centro y del Plan Especial Arroyo Miguelete. Tarnbien, el Plan Montevideo 
propone la redaccion y ejecuci6n de otros planes, programas, proyectos y ac
tuaciones especiales que estructuran y ordenan una parte del territorio con una 
referencia a un ambito zonal y local (planes zonales), 0 aquellos que estan rela
cionados a una estructura 0 sistema territorial con un caracter sectorial (planes 
sectoriales). 

En consecuencia, del punro de vista de su fundamento teorico, el Plan ad
quiere un caracter hibrido, sin llegar a ser sincretico e integrador de diferentes 
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visiones, al mantener cada una de ellas su especificidad. El descrito fundamen
to teo rico constituye un modelo interpretative que cubre toda la ciudad y el te
rritorio y, al mismo tiernpo, tambien, es el modelo propositivo del Plan. 

En su expresion literaria y grafica, el Plan se compone de cuatro memo
rias: Inforrnativa, de Ordenacion, de Cestion-Seguimiento y de Participacion, 
asi como la cartograffa correspondiente cornpuesta de 60 planos. El cuerpo 
norrnativo, unitario, sistematico y coherente, esta integrado por 312 disposicio
nes -Decreto Departamental N° 28.242- Y acompafiado de la cartograffa co
rrespondiente con valor juridico. Constituye un verdadero c6digo urbano que 
sanea una situacion juridica dispersa y contradictoria. 

Tres fuerzas: de la ciudadania, de la 'resistencia' y 
de la complementariedad 

Para tender a la construcci6n de un territorio deseado, de una utopia realizable, 
el Plan se apoya en -y esta solicitado.- por tres fuerzas: la fuerza de la ciudada
nia, la fuerza de la 'resistencia' y la fuerza de la cornplementariedad". En el Plan 
Montevideo encontramos multiples respuestas a estas solicitaciones, que a su 
vez le otorgan un fundamento. 

La fuerza de la ciudadanfa en procura de una mejor calidad de vida, sobre 
la base del principio y la aspiraci6n ala equidad. La noci6n misma de ciudada
nia surge de las ciudades. Desde siempre, el propio espacio urbano ha posibili
tado el encuentro entre sectores de diferente condicion socioecon6mica. En el 
Plan, se procura un reequilibrio general de la ciudad y el territorio, frente a una 
creciente segregacion socio-espacial. Para ello, se revitalizan las centralidades, 
calificando y equipando las periferias. Se trata de democratizar la estructura ur
bana en general mediante el desarrollo de las infraestructuras yequipamientos; 
particularmente del sistema de espacios publicos, apoyados en el sistema 'ver
de' y la estructura geogcafica aun legible, de los cursos de agua y de la costa. Se 
impulsan las diferentes modalidades de movilidad y el mejoramiento de la es
tructura vial, para lograr un acceso mas dernocratico a '10 urbano'. Con rela
cion, tambien, ala fuerza de la ciudadania, se parte de la atribucion de una fun

4 Este esquema triangular en que se demarca una zona de posible conciliacion se atribuye a Peter Nijkarnp, 
vease: Dourojeanni, Axel: Procedimientos degestion para un desarrollo sustentable (aplicables a municipios, 

microrregiones y cuencas), Naciones Unidas, Cepal, Santiago de Chile, 1997. 
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cion social al ejercicio del derecho de propiedad, con una justa equidistribucion 
de las cargas y beneficios en las inrervenciones. El usa y el aprovechamiento ur
banfstico deben hacerse en funcion de una ordenacion de beneficio cormin, 

La fuerza de la 'resisrencia' se enfrenta a la vulnerabilidad del territorio, es
d. basada en el principio de la sustentabilidad del soporte fisico. Frente al ere
cimiento urbano se trata de proteger las actividades productivas del agro me
diante una clara delimitacion entre el suelo urbano y el suelo rural. Ademas, se 
procura preservar el patrirnonio construido y natural, se identifican ambitos de 
reserva ecologica y elementos Hsicos con valores paisajisticos y escenicos, 

La fuerza de la complementariedad acnia en una econornfa de mercado y 
competitividad. Se aspira a que Montevideo tome una posicion en el proceso 
de integracion en la region del Mercado Cormin del Cono Sur (Mercosur), en 
el que Uruguay esta comprometido a partir de la firma del Tratado de Asun
cion, en 1991, junto con Argentina, Brasil y Paraguay, en un mundo que ne
cesita soluciones supranacionales a los problemas politicos, economico-sociales 
y ambientales. Se trata de contribuir al desarrollo del sector terciario, median
te la actualizacion en las nuevas tecnologlas de las comunicaciones e inforrnati
cas, entre otras consecuencias. En el ambito territorial, se establece la posibili
dad que el Montevideo 'medirerraneo' se acerque a la bahia, terna de estas no
tas, entre otras propuestas a escala metropolitana. 

Otra respuesta a las solicitaciones de esras tres fuerzas, se encuentra en la 
ya citada gestion del Plan. Asi, entre otros instrumentos se introducen diferen
tes regfrnenes de gestion del suelo: el Regimen General se refiere al ordena
miento que aplica la norrnativa general de usos, edificabilidad y afecraciones, 
rige en todo el territorio del departamento; el Regimen Patrimonial se refiere al 
ordenamiento que responde a poliricas de preservacion del patrimonio cons
truido y natural y se regula basicamente a traves de las Comisiones Especiales 
Perrnanentes, rige en suelo urbano y rural; y Regimen Espedfico, para posibi
litar el cambio de los regimenes antes descriptos y, por tanto, de caracter tern
porario. Aunque de forma muy lineal se podrla decir que hay una correspon
dencia entre el Regimen General y la fuerza de la ciudadanfa, entre el Regimen 
Patrimonial y la fuerza de la 'resistencia' y, finalmente, entre el Regimen Espe
dfico y la fuerza de la complementariedad. De todas maneras, esta correspon
dencia no es tan prfstina, cada uno de los tres regimenes del suelo, en su medi
da, da respuesta al conjunto de las tres fuerzas. Mediante la interrelacion de los 
tres regimenes del suelo se busca conseguir un justo equilibrio entre las tres 
fuerzas. 
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Una critica al esquema del urbanismo defensivo, urbano, 
estrategico y de la incertidumbre 

La explicaci6n y el analisis del contexto planificador contemporaneo, en el que 
se enmarca el Plan Montevideo, plantea varias aparentes paradojas entre las 
propuestas del propio Plan y algunos de los desarrollos recientes de la discipli
na de la planificacion urbano-territorial. Nos referimos a aparentes 0 seudo pa
radojas, en el sentido de figuras que emplean la comparaci6n de conceptos que 
no envuelven una contradicci6n. En otras palabras, este texto aspira ubicar al 
Plan Montevideo en su contemporaneidad, que demuestra que las contradic
ciones no son tales 0 como, en algunos casos, el Plan asume las contradiccio
nes. AI mismo tiempo, introduce en una mas cabal ubicaci6n del Plan Monte
video en su contexto y en la comprensi6n de sus fundamentos. 

Los profesores Thomas Sprechmann y Diego Capandeguy, de la Facultad 
de Arquitectura (Sprechmann et al. 1998) plantean que las construcciones dis
ciplinares conternporaneas en el ultimo cuarto de siglo, operan a modo de 
gran des paradigmas kuhnianos y, en consecuencia, se pueden esquernatizar en 
cuatro paradigmas urbano-arquitect6nicos: el 'urbanismo defensive', con un 
enfasis en la salvaguardia del patrimonio natural y construido; eel urbanismo 
urbano', que rescata la forma fisica de la ciudad; eel urbanismo estrategico', que 
introduce las areas de oportunidad y el 'urbanismo de la incertidumbre' "den
rro de los 6rdenes difusos y fluctuantes de nuestro tiempo", con una interpre
tacion de la ciudad de un orden topol6gico y, en dicho ordenamiento topolo
gico, se estudian con preferencia los llamados flujos y atractores, 

A pesar que los autores expresan que "estas construcciones paradigmaticas 
forman parte del acervo disciplinar" y tienen un caracter hist6rico, queda im
plicito que estos paradigmas se suceden en un relato secuencial por el que se su
peran mutuarnente y, el mas reciente, se interpreta como superior 0 mas ade
cuado respecto a los precedentes, Un relato, entonces, cercano ala ideologia del 
progreso 0 de la superaci6n. Es propio de 1a ciencia la construcci6n de una su
cesi6n de paradigmas y no nos sorprende la cita que los autores realizan de los 
sugestivos textos de Thomas S. Kuhn (1989) sobre las revoluciones cientificas. 

Sin embargo, ~por que serla convincente en 1a construcci6n conternpora
nea del saber urbano-territorial, un discurso sernejante al de las ciencias de la 
naturaleza? Por otra parte, en las ciencias naturales, Kuhn identifica ciclos his
t6ricos de otro alcance y con el corte entre dichos ciclos producido por verda
deras revo1uciones cientlficas. A su vez, el paradigma del universo de Einstein 
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incluye gran parte de las construcciones te6ricas precedentes -como el univer
so de Newton- y asl sucesivamente. Sin embargo, Kuhn plantea la inconmen
surabilidad de los paradigmas, que ha dado lugar a un intenso debate en el pla
no filosofico. Independientemente de la aceptaci6n acrftica de este divorcio en
tre los paradigmas, resulra muy diHcil aceptar, respeeto a las construcciones 
conternporaneas del saber urbano-territorial, tal inconmensurabilidad, expresa
da en significativos problemas de comunicaci6n entre los cuatro paradigmas 
propuestos. 

La construcci6n de un saber y de una cultura urbane-territorial no puede 
dejar de ser inclusiva y, en algunas situaciones, proponer verdaderas hibridacio
nes. El Plan Montevideo asume su contemporaneidad, con la incorporaci6n de 
los ultimos avances del saber disciplinar en varias capas y sedimentos, aunque 
su vanguardismo lleve en sus maletas la precedente y rica experiencia de deca
das de reflexi6n y practica del urbanismo. 

Con respecto al 'urbanismo defensivo', que ha ganado varias batallas en 
nuestro medio, el Plan Montevideo es un plan preservacionista en los ambitos 
urbano y rural, del patrimonio construido y natural, pero no en el sentido ar
queologico, sino reconociendo singularidades, valorando las diferencias y 10 es
pedfico en cada area. 

Con respecto al 'urbanismo urbane', que introduce la Escuela de Barcelo
na en los alios ochenra y principios de los noventa, las propuestas del Plan no 
son ajenas a la arquirecrura, El urbanismo se entiende desde la 6ptica de los pla
nes, pero con contenidos de gran interes acerca de la forma urbana, que se con
creta y se formaliza en el proyecto. La planificaci6n derivada del Plan Monte
video esta tensada del plan al proyecto, en una concepcion por partes, recorn
puestas con un senti do de reequilibrio. 

Con respecto al 'urbanisrno estrategico', las Areas de Prornocion -entre 
elIas, el Area de Prornocion Bahia de Montevideo- y los ambiros de los planes 
especiales de significado estraregico -el Plan Especial Arroyo Miguelete y el 
Proyecto Centro- son aquellas areas designadas por el plan, objeto de interven
ciones urbanas, inductores del desarrollo del conjunto del plan, cuya imple
mentacion puede tener proyecciones en todo el territorio, 

Con respecto al 'urbanismo de la incerridumbre', el Plan tiene una con
cepcion claramente conrernporanea, cuando incluye diversidad de actores y 
margenes de incertidumbre previsibles en el marco de la constante amenaza de 
relocalizaci6n de actividades e instalaciones. Tiene en cuenta nuevos escenarios 
del contexto regional con la incertidumbre derivada de la extrema aceleraci6n 
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de los cam bios econornicos, sociales y tecnologicos, asf como sus expresiones en 
recientes propuestas de macro equiparnienros e infraesrructuras a escala de la 
region. 

£1 cambio de paradigma de 'Ia era industrial' a 'Ia era informatica' 
y la Bahia de Montevideo 

A pesar de la cririca esbozada en al apartado anterior, rambien, vamos a recu
rrir al concepto del paradigma kuhniano, aunque proponemos otras aplicacio
nes metaforicas, Muchos autores concuerdan que, actualmenre, nos encontra
mos en el medio de un llamado cambio de paradigma. Un momenta de cam
bio de paradigma -del griego parddeigma, significa modele- se produce en un 
perfodo turbulento en el que la imagen del mundo -normas, valores y modos 
de ser- cambian con relacion a las estructuras econornicas, sociales, tecnicas y 
poliricas y que han tenido validez y, ahora, devienen obsoletas y estan en cami
no de sustituirse por nuevas. 

La historia de los paises de Europa occidental, desde la Edad Media hasra 
nuestros dias, se caracteriza, segun el analista sueco Anders Ewerman, por una 
serie de cambios de paradigma. Desde fines del siglo XV, hasta el siglo XX, dis
tingue dos perlodos: 'Ia era de la maquina' y, respectivamente, 'Ia era de la in
dustria'. La era de la maquina se basa en la inrroduccion del arte de la impren
ta y culmina con el gran cambio religioso y cultural de la Reforma. La era in
dustrial comienza a principios del siglo XVIII y su base tecnica fue la maquina 
a vapor. En los paises occidentales alcanzo su madurez en 1860 y se prolonga 
hasta el final de la Segunda Guerra Mundial, actualmente, esta en declinacion, 
Al mismo tiempo, se constata el nacimiento de una tercera era que se estable
ci6 entre los afios del final de la Segunda Guerra Mundial y alrededor del afio 
1990: Cia era informatica'. Segun Ewerman, en nuestros dias, se encuentra en la 
fase de crecimienro. En la nueva era informatica, las tecnologias 'nucleo' son la 
electr6nica y la cibernetica. La producci6n material pierde valor econ6mico y 
los protagonistas son los medios de comunicaci6n y la telernatica'. Puesro que 
no proponemos adherir a un determinismo tecnologico, se debe sefialar que 
coincidentemente con otros indicadores, este perlodo se caracteriza por la glo

---~----

Vease la publicaci6n de la consulta publica del Plan Ceneral de Gocemburgo (Suecia) de junio de 1997: 
STORA 6- lilla Gifteborg (GRANDE & pequefia Corernburgo), Gotemburgo, 1997. 
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balizacion en todas sus dimensiones: en el orden politico, en 10 econornico, so
cial, ambiental y cultural, como la fase conternporanea del sistema capitalista. 

Desde el punto de vista del ordenamiento territorial, este proceso de cam
bio de la estructura industrial y econornica de finales del siglo XX, 0 sea, de 
cambio de paradigma tiene multiples consecuencias, en la medida que la nue
va tecnica ha comenzado a oxigenar y viene a significar mayores cambios en las 
formas de produccion, valores y formas de vida. Algunos se refieren a aspectos 
claramente ideologicos, que impregnan la sociedad conrernporanea y que, tam
bien, tiene su expresion en el ordenamiento del territorio. Una situacion de in
teres se refiere al propio significado de la tecnica. 

Temprano, en la manana del 17 de enero de 1995, Kobe, ciudad portua
ria de [apon, fue afectada por un terrible sismo que ocasio no cuantiosos dafios. 
Mas de 5.000 personas murieron y aproximadamente 100.000 edificios queda
ron destruidos en el area metropolitana. En la Sexta Exposicion Internacional 
de Arquitectura de la Bienal de Venecia de 1996, el pabellon de japon tuvo por 
tema 'Fracturas', con el relato del terremoto de Kobe. En un montaje realista, 
cuyo comisario fue el arquitecto Arata Isozaki, se podian apreciar grandes foro
grafias monocrornaticas de la catastrote instaladas en las paredes, el piso cubier
to por restos de ruinas donde objetos de uso cotidiano se mezclaban con blo
ques de hormigon, ladrillos, hierros de estructura y otros fragmentos de las 
construcciones, el aire se llenaba del aroma del polvo y se escuchaban las pri
meras llamadas de alarma en los medios de prensa. 

Adernas, en un conjunto de pantallas ubicadas entre los cascotes se rnos
traban las limitaciones de la tecnica ante las fuerzas de la naruraleza y se sefia
laba agudamente al 'desarrollo' ya la 'vulnerabilidad' como las dos caras de una 
misma rnoneda en la ciudad contemporanea. Esta muestra significo un quiebre 
en la sensibilidad cultural, muy elocuente con respecto a una prolongada prac
tica de exhibir, justamente, los ultirnos adelantos tecnologicos de un pais 0 la 
obra de un famoso arquitecto en las exposiciones internacionales. 

El oprimisrno tecnico no es mas ciego. La comprension acerca de 10 que 
podemos y debemos usar de la tecnica crece, pues aprendemos mas sobre la tee
nica y algunos de sus efectos contraproducentes. El sentimiento de que no so
mos 'senores de la naturaleza' se expande, quizas, entre otras razones como con
secuencia de la divulgacion mas tangible por los medios de cornunicacion rna
sivos de catastrofes naturales en los ultimos afios. 

Para Saskia Sassen, profesora de urbanismo de la Universidad de Colum
bia (Nueva York), la mayoria de las ciudades han tenido poca interaccion con 
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la nueva economia global, aunque una red de grandes ciudades, transforma
das en estrategicas, funcionan como centros de coordinaci6n, control y servi
cios en el ambito internacional: las 'ciudades globales' (global cities). Entre 
ellas se extiende un territorio exc1uido y periferico, que inc1uye sectores de las 
propias ciudades globales (AAVV 1997). ~Cual es el futuro lugar de Montevi
deo? A pesar de los cambios, probablemente Montevideo no se convertira en 
una ciudad global aunque si puede alcanzar un papel regional, en un ambito 
mas modesto. 

Tambien, para Manuel Castells, soci61ogo urbano de origen espafiol, que 
ha estudiado el fen6meno de la globalizaci6n en sus impactos rerritoriales, una 
nueva logica en la localizacion industrial se establece caracterizada por la dis
continuidad geografica. En su lugar, el espacio de los flujos de informacion se 
esra convirtiendo en la manifestaci6n espacial dorninanre, que conecta punros 
nodales y centros de poder. Las nuevas practices sociales no se basan en la con
tigiiidad flsica aunque si en la simultaneidad que posibilita los cambios tecno
16gicos (Castells 1998). Se constata un amplio espectro de diversos flujos: de 
producros, de capital, de migraci6n de grupos humanos, adernas de los flujos 
de informaci6n. 

En nuestros dias, se esta asistiendo a la paulatina conformaci6n del espa
cio unificado del Mercosur, en particular en la llamada 'banana ferriI' de la re
gion sur de America Latina. Entre las primeras manifestaciones del proceso de 
integracion se encuentra la intensificaci6n y desarrollo de las corrientes de tran
sito que han dado lugar a multiples proyectos destinados a recomponer la red 
de sistemas y estructuras de transporte. 

Alfonso Fernandez Tabales (1999), en su tesis doctoral sefiala la actual y 
ptogresiva valorizacion del territorio "en el estudio de los procesos de desarro
llo regional y politicas publicas orientadas a su logro". Los nuevos factores de 
desarrollo contimian necesitando de un espacio concreto, diflcilmente desterri
torializados, en el que las identidades de la cultura e historia local, de la calidad 
de los espacios cotidianos de la vida social, pueden ser una ventaja cornpetiti
va. Adaptando a la realidad latinoamericana una clasificacion del sociologo 
frances Robert Castel, distingue tres tipos de areas en el terrirorio de la contern
poraneidad: integradas, inestables y marginales. Las areas integradas correspon
den a los 'nodes centrales' en la red mundial. Las areas inestables tienen una in
serci6n subordinada en las grandes redes globales, en ellas se expresa la dualiza
cion y fragmenracion territorial. Las areas marginales estan aisladas de los gran
des flujos mareriales e inmateriales. 
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En este escenario, con una ubicacion esrrategica, la ciudad de Montevideo 
se prepara para una profunda reinsercion regional, que debera ir acornpafiada 
de obras de infraestructura y macro equipamiento. La capitalidad administra
tiva del Mercosur, el nuevo impulse del Puerto de Montevideo, las proyectadas 
conexiones rerritoriales, como el Puente Colonia - Punta Lara, y los propios 
cambios que se operan a su interior alientan a pensar en nuevos papeles como 
un desaflo y una oportunidad, 

En este contexto, y de cara al futuro, asi como en la perspectiva del desa
rrollo hisrorico, el accidenre geografico de la Bahia junto a la Peninsula y el Ce
rro siempre han estado vinculados estrechamente a la ciudad de Montevideo y 
con ese significado 10 ha considerado la propuesta del Plan Montevideo. 

En el ambito de la Bahia de Montevideo, se pueden atisbar, con la mo
desria de los cambios rnontevideanos, las consecuencias territoriales del cambio 
de paradigma de 'la era industrial' a CIa era informatica'. Tambien, en ese terri
torio definido en terrninos geograficos interacnian las tres fuerzas de la ciuda
dania, de la 'resisrencia' y de la cornplemenrariedad. 

En el borde continuo sobre la bahia se desarrollan actividades vinculadas 
a Cia era industrial': establecimientos industriales propiamente dichos, deposi
tos y otras instalaciones logisticas y grandes infraestructuras de transportes y co
municaciones. Salvo la recienre reconversion de la planta de la refineria de pe
rroleo de la Adrninistracion Nacional de Combustibles, Alcohol y Portland 
(A.N.CA.P.) -aunque ha sido propuesto y considerado su traslado- y la reacti
vacion del Puerto de Montevideo, se produce una retirada generalizada de es
tas actividades cuyos territorios son ocupados paulatinamente por algunos 
equipamientos de la nueva era. La Torre de las Comunicaciones, nueva sede de 
la Adminisrracion Nacional de Telecomunicaciones (ANTEL), empresa publi
ca que brinda servicios de avanzada, es en ese sentido un slmbolo, aunque no 
sera una Torre que concentre las ahora dispersas antenas de Montevideo, sino 
un edificio de oficinas y tendra solo algunas antenas del propio organismo. 
Tampoco, ni como edificacion de gran altura (160 metros) se localiz6 en las 
mas favorables condiciones geol6gicas del subsuelo consrituido por estratos se
dimentarios de 20 metros de profundidad y un nive] alto de la capa frcatica, ni 
en las condiciones alrimetricas mas convenientes para la ubicaci6n de las ante
nas en la cora cero al borde de la bahia. 

En la aspiraci6n de consolidar en Montevideo la capitalidad del Merco
sur, para la ciudad adquiere singular significado la localizacion de las represen
taciones del comercio internacional con edificios de oficinas y hoteles de pri
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mera clase, infraestructuras de telernatica de ultima generacion, grandes centres 
de compras, rnultiplicacion de restaurantes de lujo, inmuebles de residencia de 
alto nivel que, en general, vienen acompafiados de espacios de vigilancia priva
da, de playas de estacionamiento exclusivas, entre otros espacios de exclusion, 
expresion de la ciudad como un sistema cerrado, que han cornenzado a posi
cionarse en la franja costera este. 

En la franja costera este, en el entorno del centro de compras Montevideo 
Shopping Center en el barrio del Buceo, se han ejecutado varios proyectos edi
licios que conforman una nueva centralidad, identificada con el paradigma de 
la era informatica, en el sentido que si bien el complejo WorldTrade Center in
corpora tecnologfa informatica se trata de cambios en la vida urbana propues
ta, sus espacios, los usos y practicas sociales y su expresion simbolica. 

Frente a esta inequfvoca tendencia de expansion urbana y segregacion so
cial y a las consecuencias de la contradiccion entre la logica de la sociedad civil 
y la logica del empresariado internacional, se considera la reconquista de la ba
hfa, asf como el Proyecto Centro y el Plan Espacial Arroyo Miguelere, como 
piezas claves en la aspiracion de consolidar al Montevideo del futuro en un es
pacio de posible conciliacion, de desarrollo econornico y convergencia social, 
donde juega un importanre papel la localizacion de las actividades, los lugares 
conformados por los barrios, la dotaci6n y tratamiento de los espacios publi
cos, apoyados en el sistema de espacios verdes y el espejo de agua. AI decir de 
Castells (1998) se trata de construir deliberadamente puentes culturales y ffsi
cos entre dos formas de espacio, entre las expresiones de la ciudad global y el 
habitat popular. 

El consultor frances Joel T. Herbulot", en su informe urbanistico de base 
para la redaccion del Plan Director de Saneamiento Urbano, elaborado entre 
1992 y 1994, planrea una "diagonal del bienestar urbano minirno" que divide 
la ciudad y, en particular, atraviesa las areas perirnetrales de la bahla. El territo
rio se separa en dos sectores: las zonas mejor equipadas en el sudeste y las mas 
desfavorecidas en el noroeste. Ni la tecnica del ordenamiento territorial, ni el 
Plan Montevideo pueden superar totalrnente la ciudad dual, la segregacion so
cial y espacial, sin otras transforrnaciones de la estructura econornica global. Sin 
embargo, frente a la tendencia del desarrollo urbano segun una direccion pre
ferencial hacia la costa este, que profundiza la segregacion, se trata de alterar la 

Consorcio SOGREAH-SEURECA-GKW-CSI I Inrendencia Municipal de Montevideo: "Plan Director 
de Saneamienro del Deparrarnenro de Montevideo. Informe de Esrudios Basicos", Montevideo, 1992 
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l6gica de la dualizacion, entre otras acciones, mediante una politica municipal 
de ordenamiento territorial. De forma coordinada, deben acornpafiarla, en la 
misma direcci6n, la politica de vivienda y otras politicas sociales, de espacios 
publicos, equipamientos comunitarios, de gesti6n participativa en el marco del 
proyecto de descentralizaci6n politica y social. 

EI saneamiento constituye una infraestructura basica que contribuye al 
reequilibrio territorial con la mejora en la calidad de vida y las condiciones am
bienrales, EI Plan Director de Saneamiento Urbano, en su etapa III -ya en eje
cucion- y etapa IV propone la construccion de una planta de rratamiento con 
vertidos ala bahfa de afluentes parcialmente tratados. A su vez, los arroyos Mi
guelere y Pantanoso dejaran su papel de cloacas abiertas y la bahfa no recibira 
aguas servidas, salvo despues de lluvias intensas. Las obras culminaran con la 
consrruccion de un interceptor costero en el perfrnetro de la bahla y un emisa
rio subacuarico en Punta Yeguas, para el afio 2005, con 10 que cambiaran radi
calmente, junto a otras acciones, las condiciones ambientales del espejo de 
agua. 

Area de Promocion Bahia de Montevideo 

Sprechmann y Capandeguy (op.cit.) reiteran para la bahia su relato de la su
peracion, en este caso proponen "superar pensar el futuro urbanlstico de la ba
hia en terrninos de supuestos equilibrios urbanisticos" y, se preguntan, si 
"~acaso la bahia fue baricentro de la estructura urbana?". En su conjunto, la 
inrerpretan como un ambito inesrable y fronterizo, "pese a la aparente centra
lidad geometrica". 

Frente a estos y otros cuestionamientos, la respuesta del Plan Montevideo 
es intencionada, mediante un abanico de instrumentos, en un proceso retroa
limentado de planificaci6n -gesti6n, que exigen la coordinaci6n interinstituci
nal de acciones publicas y privadas, propone actuar en areas clave del territorio 
como la Bahia de Montevideo, tomando la geografla como punto de partida 

Los objetivos perseguidos en el Plan con la ya citada Area de Promoci6n 
Bahia de Montevideo son recuperar el historico protagonismo urbano de la ba
hia, siempre presente en el imaginario de los montevideanos, potenciar la fun
cion residencial y rnejorar la relaci6n bahfa - ciudad, en particular, la relacion 
con el puerto. 
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Adernas, no se trata ni de una intencion de establecer una simetria formal, 
ni de optar entre una disyuntiva entre una estructura urbana lineal versus con
centrica, la preocupaci6n de localizar ciertas actividades hacia el oeste en el en
torno de la bahia, como respuesta a la acelerada y significativa extension urba
na hacia el este, sino que se refiere a la aspiraci6n de no abandonar un patrirno
nio y de alcanzar un mayor equilibrio social y territorial. 

El area circundante de la bahia mantiene sus potencialidades originales 
por su excelente accesibilidad y ubicaci6n urbana estrategica, con excepciona
les condiciones de ubicaci6n con respecto al centro principal y las sedes de las 
instituciones estatales y municipales, con importantes superficies de tierra dis
ponible -en su mayoria de propiedad estaral- y edificaciones en desuso. Ade
mas de la proximidad al centro principal cuenta con la cobertura de servicios 
basicos, equiparnientos e infraesrructuras, actualrnente suburilizadas, 

EI significativo escenario geogrifico constituido por la bahia, la peninsu
la y el cerro de Montevideo, conforma y caracteriza la ciudad. En ese sentido, 
las dimensiones de la bahfa son elocuentes: el espejo de agua alcanza las 1.050 
hectareas y el perfmetro costero, desde el Muelle de Escala hasta la Punta del 
Rodeo, tiene una extension de 12 kilomerros, 

Historicarnenre, en la bahfa encontraron abrigo las embarcaciones, apro
vechando que en ella se localizan las mayores profundidades de dragados natu
rales en el Rio de la Plata, razon por la que se constiruyo en puerto de entrada 
al rerritorio y a la ciudad. 

Hasta las primeras decadas del siglo, las areas costeras a la bahla fueron 
asiento privilegiado de las actividades de 1aciudad. En elentorno de la bahfa se 
instalaron los grandes equipamientos de 'la era industrial': el puerto, el ferroca
rril, las usinas de generacion electrica y, posteriormente, las refinerfas de la AN
CAp, asf como la principal industria de esos afios: los frigorfficos, Con el desa
rrollo de la industria de la carne se conforrnan los barrios obreros de Villa Cos
mopolis, en la falda del cerro, y el Pueblo Victoria, entre los arroyos Miguelete 
y Pantanoso. La propia Ciudad Vieja, en una primera etapa tambien se apoy6 
sobre la bahfa, en el sector norte de la peninsula al abrigo de los fuertes vientos 
del sudeste. EI Prado, otro sector residencial, se conecto con la bahla siguiendo 
el arroyo Miguelete hasta el parque y la playa de Capurro, la principal estaci6n 
balnearia de la ciudad durante muchos afios, 

Sin embargo, esta tendencia de desarrollo, mas tarde, tom6 otro curso. A 
partir de 1920, con el acelerado crecimiento urbano de Montevideo y los cam
bios en las preferencias y comportamientos sociales del sector de poblaci6n con 
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mayores ingresos, comenz6 una expansion de la ciudad en direcci6n este, sobre 
la faja costera. Hoy, dicho crecimiento trasciende los lIrnires del departamento 
de Montevideo. En consecuencia, las areas residenciales cercanas a la bahia su
frieron un proceso de estancamiento y fueron abandonadas por dichos sectores 
de nivel socioecon6mico alto. 

A su vez, las nuevas instalaciones industriales de la decada del treinta, 10
calizadas en la Teja, Aguada, Capurro y Arroyo Seco, 0 sobre los arroyos que 
vierren aguas en la bahia, trajeron aparejado el deterioro de las condiciones am
bientales, 

El crecimiento del puerto junto con la zona periportuaria de muelles pri
vados y depositos de cuero y lanas, asi como el desarrollo de las instalaciones de 
la ANCAP, la central terrnoelectrica del ente estatal Usinas y Transmisiones 
Elecrricas (UTE) y de los establecimientos industriales, completaron una corti
na de grandes equipamientos que cerraron la bahia al resro de la ciudad: en 
otras palabras, la ciudad termin6 por dade la espalda a la bahia. 

En las decadas sesenta y setenta, cambios en los sistemas productivos y de 
transporte provocaron el abandono de la zona por parte de las instalaciones de 
la industria frigorifica, y el puerto junto al ferrocarril dejaron de ser la exclusi
va puerta de entrada a la ciudad y al pais generando, en consecuencia, grandes 
areas de deterioro y sin uso. Sin embargo, a pesar del alto grado de obsolescen
cia y subutilizaci6n, algunas instalaciones representan un importante acervo ar
quirectonico a preservar y valorizar. 

Al deterioro Fisico se sumo un incremento del desmejoramiento de las 
condiciones ambienrales debido a la contaminaci6n provocada por los vertidos, 
sin tratamiento previo, a los arroyos Miguelete y Pantanoso, y directarnente de 
la bahia, de los sistemas de saneamiento de Paraguay-Piedras Blancas, Migue
lete, Belvedere y Cerro a los que se suman los residuos s6lidos provenientes del 
manejo informal de los hurgadores. A su vez, en los tejidos, pr6ximos el dete
rioro progresivo se incremento por la ausencia de dinarnica urbana. 

En los afios ochenta, ese ciclo se cerro y comenz6 a avizorarse una nueva 
etapa. Desde 1985, con la construccion de los nuevos accesos de las rutas N° 1 
y N° 5 al puerto, a pesar del traumatismo que impone la operaci6n, se esrable
ce una nueva relaci6n de la ciudad con la bahia, ofreciendo sorpresivas visua
les, para muchos desconocidas. Entre las afectaciones negativas de esta obra de 
infraesrructura se encuentran la playa y el parque Capurro, en el centro del ar
co de la bahia, la primera fue sepultada por las obras viales antedichas. Otros 
signos de rehabilitacion de la zona, que constituyen posibles prefiguraciones de 
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futuro son: la localizaci6n de la terminal de la cornpafifa Buquebus, por la que 
llegan por via maritima un millen de pasajeros al afio, la ya citada recuperaci6n 
de las aguas de la bahia -previsto por el plan de saneamiento urbano- como un 
objerivo alcanzable en un futuro cercano, y por ultimo, las obras muy avanza
das de la torre de las comunicaciones. 

Tambien, el Programa Nacional de Recuperaci6n Urbana, conocido co
mo Plan Fenix', en la ciudad de Montevideo propone la restauracion y recupe
racion de una zona del barrio de La Aguada incluida en el Area de Promoci6n 
de la Bahia de Montevideo. En dicha zona estan localizados el edificio de la ex 
Estacion Central de Ferrocarril, las playas ferroviarias adyacentes y los galpones 
de la Administraci6n de Ferrocarriles del Estado CAFE). El Banco Interameri
cano de Desarrollo (BID) financia parte de los costos de inversiones en el espa
cio publico mediante prestamos a largo plaza, aunque el Plan Fenix intenta 
fundamentalmente promover la inversi6n privada en la zona. A su vez, el Ban
co Hipotecario del Uruguay otorga creditos hipotecarios de interes reducido 
para la construccion de viviendas, en regimen de llamado a Licitaci6n Publica 
Proyecto-Precio-Terreno (PPT) ya iniciado. El elemento protag6nico es la cita
da Estaci6n del Ferrocarril Central General Artigas, construida en 1890 y de
clarada monumento hist6rico en el afio 1975. Se propone convertirla en un 
centro cultural y de eventos, de recreaci6n y comercial. Los servicios que actual
mente cumple se trasladan a una nueva terminal de pasajeros en construcci6n 
en un predio contiguo. Dicha estaci6n se preve incorpore un rransito de 10.000 
pasajeros diarios del area metropolitana. 

Los objetivos del Plan Fenix/La Aguada concuerdan con los del Plan de 
Ordenamiento Territorial en 10 referente a la valorizaci6n del entorno de la ba
hia, a la densificacion residencial de las areas centrales y al mejor aprovecha
miento econ6mico del tejido residencial existente y la oportunidad de un ca
tastro de inusuales grandes dimensiones de los predios. 

Actualmente, se estudia la extensi6n del area de actuaci6n del Plan Fenix 
al tejido adyacente en direcci6n norte, de similares caracrerisricas. Ya se habla 
advertido del riesgo sobre el aumento de los valores inmobiliarios como conse
cuencia de la aplicaci6n de este instrumento en superficies reducidas. 

AI mismo tiernpo, con estos cambios se plantean conflictos rerritoriales 
provocados por la necesidad de expansion terrestre para las areas de operaciones 
portuarias, el requerimiento de asegurar el acceso ferroviario y de transporte ca-

Programa Nacional de Recuperacion Urbana: "Proyecro Penix", Montevideo, J997. 
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rretero al puerto. En la actualidad, el Puerto de Montevideo dispone de 10 me
tros de profundidad en los canales de acceso. Con su ventaja natural podrla Ile
gar a los 12 metros de profundidad y convertirse en una real opcion regional. 

En otro orden de problemas y, a modo de ejemplo, un protagonismo ca
da vez mas fuerte de los depositos de contenedores, sabre todo los ubicados en 
el area al oeste de la rambla Dr. Baltasar Brum, que se han transformado en un 
verdadero cierre visual hacia la bahia. De igual manera, las actuales playas de 
deposito de madera para exportacion, cortan la relacion visual entre la ciudad 
y la bahia. La ciudad y, en especial las areas residenciales circundantes, deman
dan un contacto con el espejo de agua a traves de 'ventanas' urbanas. 

Sin embargo, hay varios tramos en que la ciudad puede, can los equipa
mientos adecuados, usufructuar de la bahia, Cada uno puede llegar a constituir 
un proyecto en el Area de Promocion Bahia de Montevideo. Entre los que ya 
se han identificado, se encuenrra en un extrema el entorno de la escollera Sa
randi, punto de acceso al gran espacio de la bahia, vinculado a la union de las 
ramblas costaneras Sur y Portuaria, como remate de la Ciudad Vieja. Actual
mente, un equipo consultor esta encargado de la redaccion del Plan Especial de 
Ordenacion, Proreccion y Mejora de la Ciudad Vieja, con especial enfasis en la 
preservacion y puesta en valor del patrimonio urbano, edilicio y vegetal del area 
testimonial de mayor relevancia de la ciudad. Seguidamente, el area de la Esta
cion Central de Ferrocarril y la actual playa de maniobras de la Empresa Esta
tal de Ferrocarriles (AFE), en el antes cirado Plan Penix/La Aguada", Mis hacia 
el oeste, algunos sectores de la faja costera que enfrenta a la rambla Dr. Balta
sar Brum (muelles de Bella Vista) y el area del parque Capurro, induyendo la 
conquisra de tierras a incorporar como suelo urbano mediante rellenos del bor
de costero, muchas de cuyas superficies ya se encuentran en la categoria de 
amanzanamientos sumergidos. Mediante el Plan Especial BahialCapurro se es
tudia la recomposici6n del parque Capurro con su baleen panorarnico, Un ele
mento dave en la gestion es la propuesta de un area residencial y la ampliacion 
del parque en los terrenos ocupados por una cancha deportiva (Club Atletico 
Penix), Tarnbien, la apertura de la calle Bernabe Caravia en la Planta de Alco
holes de ANCAP como vinculo (ciclovla y sendero peatonal) con el propuesto 
parque lineal del arroyo Miguelete. Por ultimo, la costa del Cerro mediante el 

8	 En 1998, se convoca a una licitacion internacional pata ejecutar el programa de reconversi6n de la ac
tual Estaci6n Central General Artigas y su playa de maniobras. Se present6 una unica propuesta por par
te de una empresa que encomend6 la realizaci6n del proyeero urbanistico y arquitecronico al arquitecro 
Carlos Ott. Actualmente, los estudios se encucntran en la etapa de anreproyecto, 
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Plan Especial Bahia/Cerro, se propone un cambio de usos, el estimulo al au
menta de la densidad de la poblaci6n con usos preferentes residenciales y la 
construccion de una rambla barrial -cuya primera etapa denorninada rambla 
suiza ya se ha ejecurado- y la recuperaci6n del parque Vaz Ferreira. 

Dicha rambla costanera barrial aspira dar respuesta urbana al espacio 
frontera entre la costa del Cerro y el tejido urbano, con el objetivo de desenca
denar un proceso de apropiacion ciudadana de las zonas costeras. Actualmen
te, se proyecta el tramo de la Hamada rambla Egipto, de casi dos kil6metros de 
longitud, 

La rambla Suiza, con una extension de 800 metros, induye un muro de 
contencion de 450 metros, y areas parquizadas. Se realizo en la modalidad de 
obra directa municipal y el costo de las obras alcanz6 un rnillon y medio de 
dolares. 

Primer Seminario Montevideo 

La Intendencia Municipal de Montevideo, la Facultad de Arquitectura y el 
Grupo de Viaje de Arquitectura G'91 organizaron entre el 1 yel 14 de marzo 
de 1998 el I Seminario Montevideo - Talleres de Proyecto Urbano", En dicho 
evento se planteo como tema de proyectos la Bahia de Montevideo siguiendo 
la modalidad de trabajo en taller. En paralelo se dicto un cicIo de conferencias 
a cargo de profesores invitados. 

EI objetivo del Seminario fue generar ideas y propuestas a partir del apor
te de prestigiosos especialistas en temas de urbanismo provenientes del exterior 
que, actuando en forma conjunta con profesionales, docentes y estudiantes del 
ambito nacional, provocaran y ampliaran la rdlexi6n sobre el area de la Bahia 
de Montevideo, a la luz del debate sobre el Plan Montevideo. En el citado re

9	 EI Seminario Montevideo se ha constituido en un evento peri6dico de encuenrro entre los 2mhitos aca
dernico y polfrico-adminisrrarivo en el marco de la presencia activa de profesores del exterior y decenas 
de esrudiantes y jovenes egresados uruguayos y de la region del sur del Mercosur. Se aspira mediante sus 
propuestas posicionar a Montevideo en cI debate discipliner, mediante la prictica y la reflexion acerca 
del proyecto urbano, del urbanismo temitico. En 1999, en los miS1110S terminos que el aho anterior, se 
realill) el n Seminario Montevideo con el tcma "Conectividad y Paisaje en los bordes urbanos y cuenca 
del arroyo Miguelete". Recienremente, en el mes de marzo de 2000, el l1J Seminario Montevideo abor
da "Las nuevas formas del tiempo libre, Paisajes de la ciudad merropolitana". Veanse: Auto res varios: Pri
mer Seminario Montevideo. Bordes urbanos, revisra Elarqa, N° 28, Montevideo, 1998. Oxandabarat, 
Rosalba: Una bahia y sierc rniradas, articulo en el Semanario Brecha, Montevideo, 20.03.98. Roux, Luis: 
Recuerdos del futuro de la bahia, articulo en el Diario El Obseruador; Montevideo, 15.03.98. 
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gimen de taller, se congrego en total a un centenar de pcofesionales y estudian
tes. En la direccion de los Talleres de Proyecto participaron los siguientes do
centes invitados: Miguel Baudizzone (Argentina), Humberto Eliash (Chile), 
Paulo Mendes da Rocha (Brasil), Ifiaki Abalos y Juan Herreeos (Espana), Car
los Villanueva-Brandt (Inglaterra) y Hicoshi Hara (japon). Cada taller trabajo 
con metodologla peopia, en algunos casos se elaboro un solo pcoyecto y, en 
otros, se presentaron varios pcoyectos. 

Las entregas finales de los siete talleres fuecon expuesras y debatidas por 
un [urado informal, compuesto por la italiana Roberta Amirante, el japones 
Tetsuo Furuichi, el norteamericano James Polsheck y los uruguayos Andres Ri
dao, Cheung-Koon Vim, Nelson Inda y Hugo Gilmet. 

Entre las peopuestas se puede recoger una rica oferta de ideas que brinda 
elementos para la practica peoyectual y una retlexion sobre la ciudad que se cen
tro en rres areas de esrudio: los tejidos residenciales adyacentes -aunque fuecon 
tratados en terrninos de una abstracta isotropla, sin considerar el cardcrer diver
so de las situaciones sociourbanas-, los equipamientos de escala metropolitana 
y la accesibilidad-conectividad, considerando el area como un gran intercam
biador de flujos. 

En el taller del arquitecro japones Hicoshi Hara se sigui« una rnerodolo
gia de apeoximaciones sucesivas, con slntesis diarias por parte del director del 
taller, y las propuestas se acumulaban y revisaban en una maqueta. Sin la aspi
racion de alcanzar una peopuesta global se valor6 el proceso y el aporte de ideas. 
A su vez, la pcopuesta fue trabajada a partir del terna de la madera. Por un la
do, introduce plataformas flotantes moviles (floating platforms) para contene
dores y collos de madera de exportacion, como una forma de aliviar el area de 
depositos del puerto asl como orcas actividades deportivas y recrearivas y, por 
otco lado, un suelo artificial sobreelevado mediante una estructura de madera 
(wooden deck) de distintas alturas segun la ropografia, con un promedio de cin
co metros de alto, en un continuo 0 'arco vital', a 10 largo de casi roda la costa 
de la bahia como un gran mirador equipado para lugares de esparcimiento jun
to a un cinruron de verde natural. Este dispositive permite llegar al borde cos
teco y evitar conflicros con el viario y las areas de acrividades portuarias. 

Con un puntO de partida muy diferente, en el taller conducido por el pro
fesor chileno Humberto Eliash, se present6 una unica propuesta totalizadora 
con la aspiracion de crear un nuevo mito, una ilusion, -~de la modecnidad?- con 
un gran gesto urbane, donde todas las decisiones se resumen en este acto for
mal. Dicho proyecto ordena el territorio costero, asignandole un pape! prota
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g6nico a la circulacion vehicular, segun una ruta perimetral con la forma de una 
gran elipse. En e! tramo desde el Cerro al puerto, la ruta se convierte en un 

puente, con pasaje giratorio para las embarcaciones. El puente de 2,5 kilorne
tros de longitud es para transite pesado y no se tiene que bordear la bahfa pa
ra llegar al puerto. A su vez; a 10 largo de toda la costa de la bahla se ganan tie
rras urbanizables al rfo para diferentes usos que cornpletan la antedicha forma 
eliptica y los barrios adyacentes logran proyecci6n publica a la bahia. En la me
moria se expresa como "una ilusi6n capaz de asumir la referencia existencial co
lectiva dandole unidad a la bahia, definiendo un adentro 'plaza' de aguas cal
mas, con alto contenido sirnbolico, y un afuera fragmentario con dinarnicas a 
ve!ocidades multiples". Otro aspecto de la propuesta se refiere a la isla de la Li
bertad, ubicada en e! centro de la bahfa, donde se preve un centro turfstico que 
estarfa comunicado con el Cerro por medio de un teleterico desde la cima, con 
una estacion interrnedia en la costa. 

Ambos talleres expresaron, clara mente diferenciadas, dos aproximaciones 
extremas al tema, Se pueden interpretar como una slntesis de los caminos se
guidos por el resto de los talleres, con excepcion del taller del venezolano Car
los Villanueva-Brandt, de la Asociacion de Arquitectura de Londres, que no lle
go a un nivel de disefio y cuya propuesta resultante mantuvo un caracter abs
tracto. Sin embargo, alcanz6 a mostrar con gran claridad el significado de algu
nos elementos del conjunto. Por ejernplo, el pape! del arroyo Pantanoso cuan
do oficia de vinculo con el espacio natural y rural. 

En conclusion, el I Seminario Montevideo mostr6 la capacidad de la Ba
hia de Montevideo para transformarse en el nuevo eje articulador del desarro
llo urbano de la ciudad, como macroespacio de oportunidad estrategica. 

Asf tambien, en forma implicita, se dio respaldo acadernico y tecnico al 
lugar privilegiado que ocupa el Area de Promoci6n Bahia de Montevideo en el 
Plan de Ordenamiento Territorial. Un gran programa urbano, un proyecto de 
proyectos, con irnpactos en la escala local asf como en los ambitos urbano, me
tropolitano y, aiin, regional. Para alcanzar dicho objetivo, varios talleres coinci
dieron en la propuesta de un organismo de desarrollo y gestion interinstitucio
nal, de coordinacion de acciones publicas y privadas. 
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Vivienda en centros historicos
 

Margarita Magdaleno 

La ciudad de Mexico ha tenido dos epocas muy claras que se caracterizan por 
sus acciones de vivienda: una, cuando la ciudad se fue poblando y se constru
yeron las viviendas, casonas y palacios, que respondian a un tipo de necesida
des espedficas de poder, posicion social, tenencia de la tierra, jerarquia eclesias
tica, etc.; es decir, cuando habia que demostrar a la Corona el alto rendimien
to de la Conquista y disfrutar de las delicias despues de los ernbates. 

Y otra, con muchas historias previas, cuando todo el pueblo mexicano 
(mas que durante la Revolucion) sintio el alma estrujada y su porvenir sin es
peranza frente al desastre de los sismos de 1985. 

Estas dos gran des zancadas en la historia, no pretenden menospreciar to
do 10 que paso en los tiernpos intermedios, siempre con sus motivos y circuns
tancias, que hoy reconocemos como la enorme ciudad y el no menos extenso 
pais que tenemos. 

La primera etapa a la que aludo, y confieso que la edad precolombina ni 
siquiera la regreso a ver, mas por ignorancia que por falta de interes; era un rno
mento de desarrollo natural de una ciudad total, con edificios singulares y sig
nificativos, vialidades, espacios publicos, infraestructura y logicamente: vivien
da; todo inmerso en un proceso constructivo que adernas de ir creando un es
pacio para la vida de los habitantes iba, sirnultaneamente, forjando la identidad 
de un pueblo que asimilaba su nuevo escenario cultural tratando de asentarse. 

En ese momento, 10 que ahora es solamente el centro, era toda la ciudad; 
y el tiempo y las modas marcaban la vivienda bajo ciertas tipologias espaciales 
que daban fe de las necesidades, pero tambien de las posibilidades, no precisa
mente precarias, para resolverlas. 
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Cuando los procesos de la vida cambiaron, la ciudad se fue adaptando y 
si habia que hacer algo en un edificio con muchos afios, se trataba mas de una 
acci6n de rnantenimiento y readaptacion, que de una medida de emergencia, 
en donde se jugara la vida de los pobladores. 

El siglo XIX trajo aires de modernidad y deseos mas europeizantes toda
via y no falto la gran masa que se opusiera y buscara imponer un nuevo lengua
je arquitect6nico a la ciudad. 

Pero, a fin de cuentas, estos cambios encontraron su lugar en el mundo y 
lograron dejarnos una herencia importanre de identificacion y heterogenea cul
tura, que sigue en pie y digamos que se defiende sola si a templos, palacios y 
espacios urbanos se refiere, 

La vivienda cambi6 pero no se degrad6 y pas6 a formar digna parte de la 
herencia. 

Cuando la ciudad creci6 con nuevos barrios y necesidades espaciales de 
men or escala, con otros ingresos y otras aspiraciones, la ciudad se convirti6 so
lamente en el centro, y seguir viviendo alii era rornantico, inc6modo y, poco a 
poco, hasta vulgar, por no contar con los beneficios que ofrecian los primeros 
fraccionamientos, tan de moda, como fueron Tacubaya, la colonia Hipodrorno, 
Polanco y, mas tarde, las Lomas de Chapultepec. 

Y la riqueza del centro, con todo su valor y patrimonio construido, se fue 
transformando en un lugar medio despoblado en donde se seguia a mas no haber. 

Si no se pensaba en mantener esos inmuebles, menos aun eran motivo de 
restauraci6n, salvo los grandes edificios de equipamiento y servicios, que no te
nian cabida en los nuevos conjuntos residenciales y que, ademas, habfan crea
do un cierto prestigio entre la sociedad, que los identificaba en un deterrnina
do lugar de ese gran solar de intelectuales, bohemios y algunos desarrapados que 
no tenian a d6nde ir, ya fuera por amor allugar que los vio nacer, porque su 
trabajo estaba alii 0 por falta de oportunidades a pesar de sus esfuerzos por per
tenecer a los otros grupos sociales que habian dejado aquellos afiejos lugares. 

Los inmuebles tenfan duefios, los inquilinos se ajustaban a la condiciones 
de los arrendadores y nadie pensaba en mejorar esos muros, ni existian autori
dades que buscaran programas de vivienda digna. 

La epoca de oro del cine mexicano encontr6 sus mejores locaciones en es
tos arnbientes, narrando historias verdaderas pero, envueltas de una lozania 
propia s610 de la pantalla grande, que mostraba los hechos como algo casi listo 
para un espacio eternamente quieto. Quiza por eso la equivocada idea de que 
tenemos una 'ciudad-rnuseo'. Nada mas lejano de la realidad y el deseo. 



369 Vivienda en centros historicos 

Los espacios hacinados, por un lado, y abandonados, por otro, fueron 
aprovechados por miles de migrantes, que poco a poco, fueron llegando a la 

ciudad en busca de mejores oportunidades, que hasta hoy no han conseguido, 
pero que se han quedado como nuevos pobladores del centro. 

En algunos casos, aprendieron que se podfa vivir alll con mafias, no tan 
facilmente pero con menos dinero; en otros, generaciones enteras han crecido 
sin mayores posibilidades 0 intenciones de moverse, por tantos motivos como 
se qUleran. 

Mientras en paises del Primer Mundo, los valores patrimoniales eran ob
jeto de orgullo y atencion, con recursos, estrategias y metodos para conservar
los; aqui, en los pueblos pobres, tales valores eran un asunto de todos los dias, 
como habfa sido siempre sin llamar la arencion, 

Hasta que la restauracion cobra credito y se hizo 10 que se pudo, sin mu
cho conocirniento y con gran irnaginacion, sin lograr una conservacion muy 
ortodoxa: mas bien, buscando ofrecer al visitante un Mexico lleno de curiosi
dades para atesorar, No fue facil ni rapido conformar especialistas en la mate
ria; y convencer a la poblacion de que sus casas son valores patrimoniales, esta 
es una tarea aun no concluida. 

Paso mucho tiempo antes de que el aparato gubernamental adoptara una 
postura conservacionista frente al patrimonio; s610 que primero se miraron los 
grandes edificios, capaces de defenderse de la destruccion, casi por su propia 
fuerza. Pero la vivienda no formaba pane de ese inreres, sino de considerables 
cantidades de construcciones, que ni en su conjunto, eran consideradas como 
monumentos. 

La sobrepoblaci6n y la pobreza fueron cornplices de la destrucci6n; rentas 
congeladas, desernpleo, lIderes ignorantes y unas rakes historicas indescifrables 
para la poblaci6n, llevaron el tejido urbano al deterioro que se nota cuando la 
ciudad rugio de nuevo, pero con mucha mas fuerza en 1985; las estructuras an
quilosadas y severamente daiiadas, evidenciaron el gravisimo problema de la vi
vienda; no solamente en el centro historico y en los edificios reglamentados pa
ra su intervencion por el INAH; porque muchas zonas del siglo XX, atendidas 
par 10 menos de acuerdo a la Ley Federal sobre Monumentos y Zonas Arqueo
logicos, Artfsticos e Hist6ricos de 1972, por el INBA, tarnbien fueron victimas 

de la destrucci6n de los sismos; y muchos vicios ocultos en las construcciones, 
las intervenciones de los gobiernos y la sociedad, que no atino sino a recono
cerse vulnerable y necesitada de ayuda. 
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La desolaci6n y el instinto de supervivencia fue 10 que llev6 a los damni
ficados a exigir la seguridad de conservar su vivienda, aunque fuera con menos 
metros cuadrados disponibles y teniendo que vivir a la intemperie, temporal
mente, en campamentos hechizos. 

Esta exigencia y disponibilidad simultaneas, oblig6 a las autoridades fede
rales y locales, a encontrar recursos y a repensar sobre si se debla conservar un 
patrimonio olvidado, demoler y hacer todo nuevo, brindar apoyo a los cons
tructores, modificar las leyes 0 que hacer frente a la urgencia. 

Fue la organizaci6n social, el dolor y la desgracia la iinica combinaci6n 
que oblig6 a crear programas de vivienda de verdadero interes social en estas zo
nas; cuyo merito se debe al movimiento "Renovacion Habitacional Popular". 

Los resultados, en ese momento ayudaron a salir del paso; vistos en el 
tiempo, no son 6ptimos pero cumplieron con su cometido, aunque hasta hoy 
las familias no tienen escrituras de sus viviendas debido a las irregularidades ju
rldicas que no fueron salvadas en su momento. Muchas zonas no recibieron 
atencion, tantos otros edificios de gran importancia, tampoco, y el desempleo 
busc6 caminos de solucion en las calles, provocando uno de los detonadores 
mas fuertes del deterioro de la vivienda: el comercio informal, que desplazo a 
muchos pobladores de sus hogares, porque fue mas redituable rentar los espa
cios para bodegas que nada reclaman. 

Menos gente estable en el centro, mas poblaci6n flotante con horarios pre
cisos, migrantes multiplicados, falta de recursos, de leyes actualizadas y organi
zaci6n gubernamental a largo plazo, son en buena parte, la causa de acciones 
desesperadas, que alentadas por las demoliciones de la emergencia urbana per
mitidas en edificios patrimoniales durante los sismos, han generado una mala 
costurnbre y evidente falta de calidad en la propuesta arquitectonica para las zo
nas patrimoniales; careciendo de falta de soluciones inteligentes y provocando 
una distorsion total de los contextos urbanos, sean estos historicos 0 artfsticos, 

Por un lado, se confunde la idea de que conservar quiere decir imitar y en 
pos de esa idea, se inventan 'espadarias renacentistas' y cornisas pecho de palo
ma, en edificios de departamentos construidos de materiales prefabricados, co
lores 'coloniales', arCOS que no cargan nada, ventanas con enmarcamientos 'de 
a mentiras' y mil cosas, que como producto de la ignorancia arquitect6nica, se 
empefian en volver colonial una ciudad, que ademas de requerir otras solucio
nes, nunca fue colonial sino virreinal. 

Por otra parte, las instituciones normativas (INAH e INBA fundamental
mente) y ahora el GDF, son vistas como obstaculos necios para detener a los 
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'desarrolladores' inmobiliarios y duefios, 0 pobres 0 apaticos, convencidos que 
en el centro 'no se puede hacer negocio'. 

La ciudad de Mexico cambi6 radical mente su status en 1997, pas6 de ser 
una dependencia federal a ser una entidad aut6noma como todas las del resto 
del pais. Con una nueva acritud dernocratica y muchas promesas por cumplir, 
se top6 con recursos viciados desde su origen, equipos de trabajo anquilosados 
y muchos tropiezos; pero sobre todo, con una ley vigente imposible de cambiar 
de un dta para otro, siendo la unica para poder trabajar. Este, sin duda, ha si
do uno de los grandes obstaculos para lograr armonizar buenas intenciones con 
soluciones viables para la poblaci6n, que no tiene mucho aliento para esperar; 
y para el gobierno, a quien no Ie queda mucho tiempo para dar respuestas ra
zonablemente sanas. 

Aunque todos los ojos estan puestos en el centro historico, la ciudad cuen
ta con 180 zonas parrirnoniales, cada una con sus propias caracterfsricas fisicas 
y diferentes tipos de habitantes, pero todas, con el factor comun de presentar 
problemas de vivienda. 

Los desarrolladores quieren hacer casas sin dedicar esfuerzo alguno al es
tudio particularizado de la zona, ni tiempo destinado al disefio que logre la in
tegraci6n a los contextos, con una arquitectura contemporanea que, sin ver
giienza, mire de frente a la de otros tiempos. 

Mas alla de la restauraci6n estricta de la voluta y la cornisa del siglo XVIII, 
hay que hacer conservaci6n desde la planeaci6n, encontrar canales de financia
miento accesibles y crear formas de trabajo acordes a la circunstancia. 

El actual gobierno ha tenido que implernentar diversos mecanismos que 
permitan conservar el patrimonio cultural urbano de manera distinra: simple
mente porque la ciudad y la poblaci6n ya no son las mismas. Estrenar demo
cracia, no es cosa ficil. 

Un programa espedfico para hacer vivienda en zonas patrimoniales, co
mo tal, no existe, Sin que esto quiera decir que no hay acciones de vivienda en 
centros hist6ricos. La busqueda de instrumentos y la generaci6n de programas 
de gesti6n, para vivienda y muchos otros elementos de la estructura urbana, los 
ocupa dia a dla; no hay resultados que conforten, pero sf se adquieren experien
cias que permiten establecer procesos metodo16gicos que puedan continuarse a 
pesar de los cambios administrativos, ya muy pr6ximos. Es muy irnportante en
tender la conservaci6n patrimonial no como un asunto partidista, sino como 
una necesidad generalizada y una obligaci6n constante de las autoridades, en 
donde la sociedad, que vive sin tiempos administrativos, sea incluida con nor
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mas, no solo para la accion, sino con obligaciones que sean claras para todos. 
Esta planeacion participativa no puede mirarse de soslayo ni con formas pater
nalistas; se trata de que cada quien asuma su papel y 10 cumpla. 

Ante la imposibilidad de tener cambios juridicos en tiempos breves, los 
Programas Parciales de Desarrollo Urbano representan la gran posibilidad de 
ordenar el territorio, dado que una vez que son aceptados por la asamblea le
gislativa, se convierten en ley. En este aspecto, las leyes federales no aterrizan 10
calmente y las instituciones del siguiente nivel del gobierno, aunque han cons
truido en los centros historicos, no han logrado combinar la presion de los gru
pos demandantes con las necesidades y ofertas al sitio historico 0 artlstico; ge
neralmente, se confunden diagnostico y demanda con promesas no cumplidas. 

Los programas parciales cuentan con un anexo muy util que es el catalo
go de monumentos historicos y artfsticos, este documento hace propuestas, que 
aunque generalizadas para la zona, admiten revisar de manera particular cada 
edificacion que sea sujeto de intervencion, tanto para vivienda como para cual
quier otro uso que se pretenda, mirando no solo la salvaguarda del inmueble de 
manera aislada sino el contexto del programa parcial con estrategias e instru
mentos disefiados para la zona y su insercion en la ciudad. Hay 18 catalogos del 
siglo XX que comprenden mas de 4500 inmuebles, realizados en esta adrninis
tracion del gobierno local. 

Por la importancia y rnagnirud del centro historico, actualmente se reali
zan tres programas parciales: Merced, Centro Historico y Centro Alameda. Ca
da uno aborda un capitulo llamado 'sitios patrirnoniales' y otro sobre vivienda, 
pero siguen disociados con estraregias generales y buenos diagnosricos, sin in
tegrarse en un programa sectorial conjunto que conduzca las acciones hacia un 
mismo fin. 

En este aspecto, el Programa de Rescate Integral del Centro Historico, 
puesto en marcha por el Fideicomiso del Centro Historico, que no requiere de 
la aprobacion de la asamblea, pero sf esta sustentado en los programas parcia
les, es un instrurnento que intenta canalizar esfuerzos y generar gestiones enca
minadas hacia la vivienda en el centro, con el fin de revertir el despoblamien
to, rescatar la centralidad y conservar el patrimonio cultural urbano. Pero tam
poco es 10 optirno. 

No es posible para el centro historico operar propuestas tradicionalmente 
realizadas en otras partes. Aquf la creacion de nuevos instrumentos es tan im
portante como la conservacion rnisma, estes deben adaptarse a cada caso, de alll 
que sean tan dificiles de disefiar. 
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Actualrnente, el gobierno del Distriro Federal ha iniciado negociaciones 
para rescatar el anriguo Beaterio de Nifias conocido como 'Casa de la Covadon
ga', unico ejemplo que queda en la ciudad de este tipo de edificios de construe
cion dieciochesca, con una primera crujia de 'taza y plato' con comercio en 
planra baja y habitacion en la alta, patio central y gran Fuente y habitaciones 
desarrolladas en el entorno, hoy propiedad del Institute de Vivienda del Dis
trito Federal y hasta hace apenas un par de semanas, de una fundacion de asis
tencia privada. 

En el se encuentran albergadas alrededor de 32 familias, no todas con 
contratos y muy diffciles de idenrificar. Sus viviendas han invadido el corredor 
perimetral original y han generado una serie de espacios, antes inexistentes, en 
base de tapancos y agregados actuales y mal hechos, que los han llevado a dis
poner de hasta mas de 200 rrr' de superficie en algunos casos y hasta menos de 
40 rrr' en otros. 

El argumento de este desorden espacial es el 'desdoblamiento' de las fami
lias; es decir, hijos que se casan y en vez de irse a otra vivienda, se quedan en la 
casa paterna, multiplicando las necesidades de espacio y de servicios de esra, 
creando asi la imposibilidad de un censo certero y una normatividad adecuada. 

Estas familias, con el tiernpo, aunque fuera de la norma, van creando una 
situacion juridica que los ampara, conocida como derechos adquiridos. Frente a 
esta situacion, los propietarios se dan por vencidos y si pueden vender, venden. 

La Junta de Andaluda, para este caso, rnostro su interes de colaboracion y 
en coordinacion con el gobierno de la ciudad, esta trabajando en la convocato
ria de un concurso de ideas para la solucion del nuevo programa arquitectoni
co que debera dar vivienda a 30 familias minimo y conservar una parte del edi
ficio para comercio, adernas del rescate del inmueble de gran valor hisrorico. 

Un problema delicado par resolver es la situacion social y la participacion 
equitariva y comprometida de la gente, que acostumbrada a un cierto tamafio 
en su vivienda, dificilmente puede aceptar reducciones hasta del 70%, en un 
proyecto de caracteristicas iguales para todos. 

Nuevamente son los instrurnentos adecuados los que hay que encontrar, 
porque sin este tipo de subsidios, los actuales habitantes no podrfan aspirar a 
una propiedad de esa calidad. 

Existe uno que puede parecer la panacea y que en administraciones ante
riores fue muy utilizado: el Sistema de Transferencia de Potencialidad. Median
te este mecanismo, se realizaron muchas y cuantiosas obras, solo que los resul
tados de conservacion no son buenos y adrninistrativamente se prestaron a mu
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chas obscuridades; adernas que la vivienda no fue atendida. Actualmente se tra
baja para reordenar y clarificar la norma para el uso de este instrumento. 

Los diagnosticos del centro historico avecinan tormenta porque en mate
ria de vivienda esta todo por hacerse. Habra que decidir como introducir el co
mercio en los inmuebles junto con la vivienda, como atender grupos sociales 
de bajos 0 nulos ingresos como ancianos y discapacitados, definir las mezclas 
del tejido social sobre 10 urbano con respeto por las individualidades barriales, 
en el entendido de que se trataba de una ciudad complera: trabajar mucho mas 
en los incentivos fiscales para quienes restauran, simplificacion de trarnites, 
adecuaciones a los marcos jurfdicos, etc. 

Entre estos esfuerzos primeros, se creo el comite tecnico para la revision 
de los proyectos, con representantes de todas las instituciones que intervienen 
en las aprobaciones y otorgamiento de las licencias que se requieren; sus reu
niones son periodicas a convocatoria de la Secretaria de Desarrollo Urbano y 
Vivienda del GOP. Esto ha dado buenos resultados en cuanto al compromiso 
y conocimiento de los participantes y la agilizacion de los trarnites. 

Este ejemplo de la Casa de la Covadonga esta sirviendo como proyecto pi
loto, encaminado a establecer mecanismos de implernentacion. Cuando se tra
baja en colaboracion con otras dependencias internacionales, hay que ser muy 
rigurosos en la organizacion de los tramites, cumplir en las formas y en los 
tiempos determinados. 

Hasta hace poco se creia que gran parte del inforrunio de estos programas 
se debfa a la falta de difusion y reconocimiento de los bienes patrimoniales; en 
parte sigue siendo cierto, pero en realidad hay que ayudar a los usuarios a reco
brar la confianza y a entender que su propio esfuerzo es imprescindible para de
linear esos metodos que todos andan buscando, sobre rodo, para conservar sus 
casas. 

Lo que se deberia evitar, a roda costa, es esperar una nueva carasrrofe que 
obligue a tomar acciones inminentes capaces de construir, pero quien sabe si 
capaces de conservar. 

La Europa siempre mirada, viene realizando acciones muy drasticas para 
hacer vivienda, puesto que cuando el propietario muere, no puede heredar y si 
una zona esta socialmente muy deteriorada, simplernente se demuele y alll na
ce un nuevo espacio publico. 

En Mexico, la expresion 'tener mi casita', sintetiza el anhelo de gran par
te de la poblacion, porque es la herencia amasada por muchos alios, para los hi
jos. Sin embargo, sorpresivamente, muchas personas de la tercera edad, no 
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quieren adquirir una vivienda y preferirfan, justamente, contar con un teeho 
bajo el eual pasar sus dias hasta el final. 

Construir vivienda para renta, de quien, para quien, donde y que tan ca
ra, son otras disyuntivas que deben contemplarse y ajustarse mediante instru
mentos hechos ex-projeso. 

Este panorama puede pareeer ineierto y hasta triste, pero es la realidad de 
esta eiudad, que siendo la misma siernpre, es mutable. 

Sin embargo, por alguna razon, es el polo de atraccion para todos los me
xicanos, y si es caotica es porque tiene el iman de la "ciudad con duende" que 
poeticamente defini6 Garda Marquez. 



Poliricas de desarrollo 
y politicas de transporte urbano 
Coherencias y contradicciones 

Oscar Figueroa 

Introduccion 

Desde mediados de los alios 80 y durante la decada del 90, las economias lati
noamericanas han puesto en practica un proceso de liberalizaci6n que se expre
sa en una apertura econornica, una reduccion del papel econornico del Estado 
y un mayor enfasis en los cornportamientos mercantiles de las economias. 

La irnplantacion de esta polftica estuvo marcada por la necesaria transfor
maci6n de las econornlas para hacer frente al nuevo modele: ello irnplico la 
puesta en marcha de procesos de transforrnacion, tendientes a reajustar el em
pleo en el Estado, a abolir las practicas de subsidios bajo todas sus formas, a 
promover facilidades arancelarias, etc., como una modalidad de ajuste econo
mica para la nueva fase. Estas practicas generaron, primero, desempleo y Iue
go, una reorientaci6n y redefinicion de las actividades productivas hegem6ni
cas (con impactos en la reestructuracion del empleo) mas ligadas ahara al mer
cado exterior, una nueva recornposicion social asociada a la distribucion de la 
poblaci6n en el espacio, can desarrollos suburbanos en algunos casos y con pro
cesos de fuerte densificacion, en otros. 

En 10 que compete al transporte urbano, se verifica un perfodo de crisis 
abierta del sector, en particular del sector del transporte publico, como efecto 
del crecimiento de la motorizacion individual, del recrudecimiento de la con
gestion vehicular y de los efectos negativos tanto sobre el nivel de servicio co
mo sobre las nuevas modalidades de gestion del transporte publico. 

Los efectos de la aplicacion de las politicas de ajuste, tal como acontecio 
con varios sectores de la econornfa nacional, produjeron, en primera instancia, 
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una situacion de crisis que desernboco hacia un nuevo equilibrio. Sin embargo, 
asi como en algunas actividades econ6micas la recuperaci6n tuvo un marcado 
signa positive, demostrado, por ejernplo, en el crecimiento del 1,4 % del PIB 
per capita, para la decada del 90, en toda America Latina (a pesar de los resul
tados negativos de los ulrimos afios de la decada), que conrrasta con una caida 
de 1,0 % durante los afios 80 (C£PAL 1999), en elsector del trans porte urba
no esta recuperaci6n no se hizo evidente, Contrasta la degradaci6n del trans
porte publico con el crecimiento del parque de autornoviles particulares. 

£1 reajuste econ6mico tiene al menos tres efectos importantes que produ
cen consecuencias significativas sobre el transporte: 

se produjo una recuperaci6n econornica acornpafiada con una mas acen

tuada distribuci6n regresiva del ingreso;
 
se abarataron los bienes y componentes importados del transporte;
 
se liberaliz6 fuertemente la gesti6n y la regulaci6n de la actividad.
 

La diferenciaci6n econ6mica y social separo marcadamente a la poblaci6n, tan
to desde el punto de vista espacial como laboral, promoviendo la constirucion 
de un grueso sector de trabajadores informales, empleados en distintas activi
dades, entre las cuales rarnbien se cuentan diversas modalidades de trabajo in
formalligado a la produccion del transporte publico. Tambien produjo una se
paracion entre los usuarios cautivos del transporte publico y los no usuarios, a 
traves de un proceso de aumento del poder adquisitivo de estos ultimos que, 
enfrentados a un deteriorado servicio, contando con recursos para resolver su 
demanda de viajes, 10 hacen adquiriendo un vehlculo propio. 

£1 abarararnienro de los bienes imporrados redujo el precio de los auto
m6viles y vehiculos en general, facilitando su compra por parte de la franja fa
vorecida de la poblaci6n (la participaci6n de un aurornovil en el presupuesto 
familiar de ellos se redujo significativarnente): tambien facilito la integraci6n de 
una franja de poblaci6n desplazada de sus antiguos trabajos, que encontro en 
el transporte una actividad con suficiente desregulaci6n como para ingresar, 
con capacidad de sustentaci6n laboral en el mediano plazo, 10 que promovio la 
proliferaci6n de propietarios de taxis, busetas, furgones, y otros tipos de trans
porte informal 0 precario. 

Desde el punro de vista del transporte publico, coherente con 10 sucedi
do en el ambito de la motorizaci6n privada, se aplicaron polfricas mas liberales 
que privatizaron y/o descentralizaron la operacion 0 la propiedad de empresas 
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publicas, que permttleron alzas tarifarias irnportantes, al mismo tiernpo, se 
practicaron menos regulaciones, en suma, rnenor injerencia del sector publico, 
tanto en sus roles de operador como en terrninos de financiamiento y del cum
plimiento de las funciones reguladoras del sistema. 

Politicas urbanas y diferenciacion social 

En 10 social, durante todos los afios 80 se produce una reducci6n del empleo 
industrial en las grandes ciudades y un importante aumento del empleo en el 
sector servicios (en 1990, el 48% de la poblaci6n econ6micamente activa tra
bajaba en servicios, contra un 26% en 1950), donde se esconde una buena 
cantidad del empleo informal (CNUAH-Habitat 1996). En rigor, la escala de 
desempleo abierto crecio sostenidamente y en los paises en donde se estabili
zo una nueva estructura del ernpleo, esta se hizo con niveles mucho mas altos 
de empleo precario 0 informal que 10 que existia en las decadas previas; la ere
ciente fuerza de trabajo empleada en el sector informal llego a tener un impor
tante peso econornico. 

Las consecuencias sociales de las polfricas de ajuste se expresaron, en bue
na medida, en la recuperaci6n economica basada en un proceso de fuene acu
mulaci6n de los sectores de mayores ingresos de la poblaci6n. Mientras tanto, la 
poblacion de menores recursos, cuyo progreso economico es menos evidente que 
el de las otras capas sociales y cuyo distanciamiento socioeconornico con respec
to a estas se hace cada vez mayor, han reorientado su inserci6n social y laboral 
hacia acrividades informales, con cambios importantes en sus patrones de vida. 

Esta situacion, enmarcada en polfticas que producen en la practica (de 
manera mas 0 menos explicita 0 legal) una desregulaci6n en el uso del suelo ur
bano y rambien de los lImites de las ciudades, ha promovido una expansion fl
sica de las urbes, con desarrollos suburbanos de baja densidad en el caso de los 
altos ingresos, y para la poblaci6n de menores ingresos, con mayor densidad pe
ro mas distanciados de las manchas urbanas y de sus areas centrales. 

Estas formas de desarrollo urbano tienen implicaciones imporrantes para 
los sistemas de transporte, pues la urbanizaci6n en suburbios de baja densidad 
de la poblaci6n mas acomodada, esta orientada hacia el uso del autornovil pri
vado y no incita la cobertura de transporte publico, debido a las bajas densida
des existenres y a las mas bajas demandas de transporte publico que allf se pue
den enconrrar, 
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La accesibilidad y muchas veces las condiciones de infraestructura y equi
pamiento de los barrios populares aparrados, tampoco permiten una buena co
bertura de los servicios de transporte publico formales, 10 que concira al desa
rrollo de servicios mas precarios de transporte publico, informales 0 ilegales, 
que ofrecen mayor agilidad y facilidad para atender estas demandas, con mayor 
rapidez para acceder a las areas centrales desde los barrios muy distantes, 

Las consecuencias de las politicas urbanas y de usos del suelo sobre el fun
cionamiento del transporte son variadas y tiene fuerte impacto en la actividad, 
Los costos generales del transporte sufren aumentos imporrantes, debido al ere
cimiento de las distancias de viaje y a la caida del indice de pasajero transpor
rado por kilometro, tambien por la mayor congestion generada por el aumen
to del numero de vehiculos en circulacion. Ademas, el sistema de transporte co
lectivo se resiente al ver mermadas sus demandas, tanto desde sectores de ingre
50S altos y medios que usaban estos servicios y que hoy se sirven solo de su au
romovil, como rambien de la poblacion de bajos ingresos que opta en muchos 
por los servicios informales e ilegales. Por ultimo, las condiciones de los centros 
urbanos tienden a la degradacion, al ser receptoras de flujos acrecentados, con 
mayor congestion y, en muchos casas, igualmente con aumentos importantes 
de contaminacion ambiental. 

Crecimiento de las tasas de motorizaci6n 

Las politicas de liberalizacion del comercio exterior, en particular de las impor
taciones, produjeron una importante reduccion en los precios de los aurorno
viles, por la baja de los aranceles de importacion de vehfculos, partes y piezas, 
10 que significo un aumenro irnporranre en el parque automotor de las ciuda
des, en especial porque esta medida se arrnonizo con un crecimiento de los in
gresos familiares gracias a la recuperacion econornica, que produjo una partici
pacion cada vez mas reducida del costo de un automovil en los presupuestos fa
miliares. La tabla 1 exhibe el proceso de crecimiento de la motorizacion priva
da para algunas ciudades de la region. 



381 Politicas de desarrollo y politicasde transporte urbano 

Tabla 1: Crecimiento de las tasas de motorizaci6n 
en algunas ciudades de America Latina 

Ciudad Tasa de Motorizacion Ano Tasa de Motorizaci6n Ano 
I-
Asuncion 10,0 1987 14,2 1995 

Buenos Aires 18,9 1991 25,0 1996 
~~ 

Lima 4,4 1989 5,8 1995 

Montevideo 11,6 1992 20,2 1996 

Santiago 9,0 1991 13,8 1996 

Sao Paulo 24,3 1992 31,7 1995 

Fuente: Inforrnaciones de Municipalidades 

En muchos casos este crecimiento es agudo, y en periodos de mas 0 menos cin
co afios, las tasas de crecimiento del orden del 50% 0 mas (Montevideo, San
tiago), dependiendo del memento en que los paises comenzaron su recupera
cion. Mayores tasas de rnotorizacion implican a la vez, respeeto a la evidencia 
de la region larinoamericana, un crecimiento mas agudo de la movilidad en au
rornovil (Vasconcelos 1996),10 que genera un imporrante aumento de la par
ticipacion modal, en el total de viajes en la ciudad, como se puede apreciar en 
la tabla 2. 

El crecimiento de la participacion del automovil, que aqui s610 se aprecia 
para un momento en que los fen6menos evocados comienzan a madurar, ha si
do mucho mas fuerte durante los afios 90, generando una situacion que aun
que tiene en la actualidad una expresi6n en rodo el mundo, sufre en la region 
latinoamericana la particularidad de no encontrar condiciones urbanas apro
piadas (vialidad, gestion de transite, estacionamientos, etc.) para resistir ade
cuadamente este explosivo crecimiento de los viajes en medios privados. 

Sin embargo, si bien la rasa de motorizacion aument6 debido al creci
miento del ingreso familiar disponible de los grupos mas acomodados, la li
beralizaci6n de las irnportaciones de vehiculos junto al menor control del 
transporte perrnitio la importaci6n de vehiculos baratos adaptables at servi
cio de transporte publico, tales como las vans, las camionetas, los jeeps y las 
combis. 

Ellicenciamiento de numerosos funcionarios publicos los indujo a rein
sertarse en la actividad economica a traves del sector transporte, comprando ya 
sea autornoviles para operarlos como taxis, ya sean pequefios vehiculos de trans
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porte publico para operarlos en e1 transporte colectivo urbano, a menudo en el 
sector informal 0 ilegal de esta acrividad. 

La tabla 3 muestra la ocurrencia de sistemas de transporte informal 0 pre
cario, enrendido este como un servicio que uriliza vehiculos inadaprados para 
esta funci6n (incluso se aprecia el uso de motocicletas en algunos casos), en va
rias grandes ciudades de la region. Se aprecia que el fenorneno es bastante ge
neralizado, e independientemente de si se trata de servicios legales 0 ilegales, to

lerados 0 reprimidos, el hecho importante es que practica una modalidad de 
viajes con reduccion de la capacidad de transporte de los vehlculos, convirrien
dolo en un factor adicional a la congestion que sufren las ciudades. 

EI resulrado agregado de ambas tendencias (0 de una de ellas, segun sea el 
caso en disrintos pafses) ha sido el crecimiento agudo de la circulacion auromo
triz y de la congestion de las calles de las ciudades latinoamericanas, con su se
cuela de accidences, contaminacion, desorden urbano, desarticulacion urbana y 
degradacion de muchas zonas, 

Tabla 2: Evolucion de la participacion de viajes en automovil 
en 3 ciudades de America Latina 1986 - 1990 

Ciudad 1986 (%) 1990 (%) Tasa de crecimiento/aiio 

Buenos Aires 17 34 18,9 

Santiago 18 21 3,9 

Sao Paulo 35 45 6,5 

Fuente: O. Figueroa (1997) 
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Tabla 3: Sistemas de transporte informal 0 precarios 
en algunas ciudades latinoamericanas 

Ciudad Minibuses 0 

Busetas 
Camionetas 0 

Jeeps 
Taxis 

Colectivos 
Vtms Motos 

Bogota X X X 
IB Trasrua X X 
Caracas X X X 
Fortaleza X X 
La Paz X X X 
Lima X X 
Mexico X X 
Porto Alegre X 
Recife X 

Rio de Janeiro X 
Salvador X 

I-
San Salvador X X 
Santiago X 
Santo Domingo X X X X 

Sao Paulo X 

Fuente: Cadaval (1997) Yotras fuenres diversas 

Crisis del transporte publico 

Los procesos econ6micos y politicos irnpactaron en el transporte en tres direc
ciones diferentes: 

generaron una crisis en el transporte publico tradicional, 
una aguda expansion de la motorizacion individual 
un uso intenso del autornovil, 

Por ultimo, la aparici6n -explkita 0 impHcitamente alentado por las autorida
des- de un sistema de transporte colectivo alternativo, muy artesanal e infor
mal, que compite en la actualidad con el servicio regular. Estes dos ultimos fe
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nornenos hacen que la crisis del sistema de transporte se mantenga y se refuer
ce en el tiempo, 

El servicio de transporte publico, ofrecido por autobuses desde los afios 
20 y 30, luego de la desaparicion del tranvia elecrrico en los afios 40, habla so
brevivido en un marco de una fuerte y compleja regulaci6n, aunque debilmen
te aplicada, que se sinterizaba en un control rigido de la tarifa y en una gran Ii
bertad para la definicion del nivel de servicio a una rentabilidad mas 0 menos 
constante, a pesar de la ocurrencia de inflacion de costos. 

Esta practica produjo un comportarniento ciclico del transporte colectivo 
urbano, expresado en mornentos de alta rentabilidad y expansion de la ofena, 
generalmente asociados a los momentos de reajusre tarifario, y mornentos de 
baja renrabilidad y conrraccion del sistema, vinculados a los perfodos de man
tenimiento de la tarifa nominal constante pero decreciente en terrninos reales, 
en especial, en los contextos de economlas inflacionarias que caracterizaron du
rante muchos afios a la region. 

Este sistema consiguio una relativa estabilidad que perduro por mas de 
cuarenta afios, pero en la medida en que su estabilidad de largo plazo se basa
ba en una fuerte inestabilidad de corto plazo (Figueroa 1991), se fueron acu
mulando una cantidad de impactos negativos que afectaron la eficiencia del sis
tema. 

Muchas de estas ineficiencias se tradujeron en problemas acumulados que 
exigian intervenciones mayo res al sistema para reposicionarlo en un nivel de es
tabilidad que Ie permitiese mantener la eficiencia que caracterizo al sistema de 
transporte publico latinoamericano, en cornparacion con la experiencia de ciu
dades de otras regiones del mundo en desarrollo. 

Sin embargo, antes de que fuera posible introducir dichas medidas correc
tivas, la crisis economica general de los alios 80 y las reacciones oficiales en ma
teria de politica econornica que modificaron el marco y el funcionamiento del 
sistema economico, encontraron al servicio de trans porte publico urbano en 
una mala situacion para implementar esas correcciones. 

La crisis econornica produjo una caida en la movilidad y por 10 tanto, en 
la demanda de viajes, que se expreso en una reduccion de las tasas de ocupa
cion de los autobuses, agravado por el crecimiento de la ofena de transporte, al 
ingresar nuevos operadores al servicio. Esta situacion fue compensada por par
te de los operadores bajo dos modalidades: 
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la reducci6n de los costos de operacion a traves de una mayor degradaci6n
 
del sistema,
 
la practica mas intensa de reajustes de tarifas.
 

Esta segunda posibilidad, antes fuertemente revisada y controlada por las auto
ridades, se hada posible ahara, en especial en los casas en que la mayor libera
lizaci6n del sector perrnitia manejar mas flexiblemente el precio del servicio. 

La experiencia de Santa Fe de Bogota, que se muestra en la Tabla 4, es 
ilustrativa de esta situaci6n; se observa que el manejo de la variable tarifaria en 
el ultimo tiempo, generando fuertes aumentos de precio, permite mantener un 
ingreso relativamente constante para los operadores, en la medida en que las ta
sas de ocupaci6n por vehiculo decaen fuertemente, debido tanto a la caida de 
la demanda como a la mayor cornpetencia por aumento del parque de vehicu
los. En Santiago de Chile, este comportamiento se produjo en condiciones 
muy similares durante los afios 80, como se puede apreciar en la tabla 5. 

El fen6meno del alza tarifaria ha sido bastante general en la region, 10 que 
ha llevado a un encarecimiento irnportante del transporte publico practicamen
te en todas las ciudades larinoamericanas. Si durante los afios 70 y parte de los 
80, las tarifas de transporte publico se situaban en casi todas las ciudades en tar
no a los 10 centavos de dolar USA, en la actualidad, la siruacion ha variado sig
nificativarnente, mulriplicandose las tarifas por tres 0 mas, como 10 muestra la 
tabla 6. 

En cuanto a la demanda del servicio de autobuses, las alzas de tarifas han 
generado caidas en la demanda del transporte por auto bus; un caso representa
tivo es el que se ha producido en Buenos Aires, donde los autobuses urbanos 
experimentaron una caida de cerca de 30% de sus tasas de ocupacion entre 
1991 y 1995, mientras que las tarifas en terrninos reales se han incrernentado 
en un 30% solo entre 1993 y 1994. 

Un segundo factor a considerar es la desaparici6n de las empresas publi
cas de transporte par autobus, Hasta los afios 70 existian empresas de propie
dad publica en Mexico DF, Santo Domingo, Caracas, Lima, La Paz, Santiago, 
Montevideo, Sao Paulo y Rio de Janeiro, por nombrar solo las principales. Dis
tintos procesos particulares fueron poniendo fin a la rnayoria de elias, en el 
marco de la crisis del transporte publico y de la acci6n de reduccion de la fun
cion publica. 

La empresa Ruta 100 de Mexico, afectada por una fuerte crisis financiera 
debido a su minima recuperacion de costas, termin6 envuelta en problemas [a
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borales que llevaron a su desaparicion, cuando su participacion en los viajes de 
la ciudad se habla reducido a niveles extremadamente bajos (desde aproxima
damente la rnitad de los viajes en transporte publico del OF en los aiios 80, has
ta un poco mas del 100% a mediados de los noventa). 

Una buena parte de las empresas publicas terrninaron agotadas por la fal
ta de financiamiento para mantener la operacion, debido a sus deficits finan
cieros: la empresa de transportes urbanos de Santo Domingo, Onatrate opera 
solo una linea y tiene mas autobuses parados que en circulacion; en Caracas la 
empresa del IMTC fue disuelta cuando ya casi no quedaban vehfculos, 10 mis
mo que sucedio con la ETC de Santiago. Las empresas de Lima, La paz y Mon
tevideo fueron disueltas en el marco de la reduccion del papel del Estado en el 
transporte; algo similar sucedio con la CTC de Sao Paulo, aunque este hecho 
se verifico bastante mas tarde, a pesar del cronico y abultado deficit de opera
cion que ella exhibia, 

En muchas de estas ciudades, las empresas publicas de transporte jugaban 
un papel irnporrante, imponiendo parametres de calidad de servicio (Ruta 100, 
Onarrare y el IMTC eran los unicos oferentes que disponfan de autobuses es
tandar en sus respectivas ciudades, por ejemplo), 0 funciones de apoyo mas 0 

menos directos a la regulacion, como sucedfa con la CTC en Sao Paulo. 
Estos fenornenos causaron la arornizacion 0 dispersion del sistema de 

transporte publico, produciendo una crisis en el transporte publico formal 
abriendo dos caminos alternativos de salida, de acuerdo a las condiciones so
cioeconomicas de la poblaci6n. Por una parte, se induce una expansion del 
transporte informal, bajo formas cada vez mas rudimentarias y degradadas en 
la mayor parte de las ciudades latinoamericanas, atendiendo a la poblacion de 
ingresos mas bajos, cuya demanda es funcional con el desarrollo de estas mo
dalidades. 

EI uso ereciente del autornovil y la degradacion del sistema de transporte 
publico son temas muy asociados. EI impacto del uso del automovil no se limi
ta a la reduccion de la demanda de transporte publico, sino al aumento de cos
tos, debido a los impactos en la congestion, 10 que hace que el sistema se dete
riore aun mas y que el recurso al servicio mas artesanal 0 informal se generali
ce mas, como mecanismo de rentabilidad, de mejora en las velocidades de cir
culacion, y de captura de los pasajeros que aun deben depender del transporte 
publico. 

Estamos frente a una versi6n local del drculo vicioso del transporte. En 
America Latina existe una buena proporcion de ciudadanos cautivos del trans
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porte publico pues no cuentan con la alternativa de la rnotorizacion propia. La 
degradaci6n del transporte publico formal no solo aporta al fortalecimiento del 
uso del autom6vil, sino que da oportunidades a operadores mas precarios, que 
ofrecen servicios alternativos, mas degradados, pero eficaces para resistir la cri
sis del sector. La consecuencia de ello, congesti6n mediante, es la caida renova
da del transporte publico formal. 

Los limites de la acci6n sectorial 

La crisis se inscribe en el proceso de transforrnacion de los sistemas de transpor
te, de caracter mas profundo, que resulta de la adaptacion a los cambios que 
acaecen en el comportamiento de los sistemas econornicos nacionales. En este 
sentido, muchas de las medidas implementadas por las polfticas econornicas na
cionales tiene su correlato en impactos no deseados 0 no previstos para la acti
vidad del transporte, particularmente, en el campo de la movilidad y el uso de 
las vias urbanas, como resultado del proceso de cambio de los patrones de viaje, 
en terrninos de participacion modal y de gesti6n del transporte y del transite. 

La forma en que las politicas nacionales alentaron comportamientos del 
transporte, genero mas problemas que soluciones en el sector. De alii que se 
planteen y diseutan las alternativas de correcci6n sectorial de estos resultados 
negativos. Sin embargo, la definicion de tales politicas choca con las limitacio
nes de las doctrinas que las sustentan. En general, allf donde se hacen necesa
rias pollticas correctivas para el uso del aurornovil como primer causante de la 
contarninacion y congestion urbanas se evidencian choques importantes entre 
las grandes poliricas macroeconornicas y las secroriales, 

La posibilidad de imponer fiscalizaciones ala propiedad (mayo res aran
celes, pagos superiores de derecho de circulacion) 0 al uso del auromovil (so
bretasa a las gasolinas, mayores precios de estacionamientos en el centro) esta 
en abierta contradicci6n con los preceptos de las polfricas econornicas de evi
tar la distorsion de los mercados. La eventualidad de controlar las manifesta
ciones mas ineficientes, irregulares 0 ilegales del transporte publico chocan 
con las virtudes proclamadas de la competencia modal en el transporte publi
co: en varias ciudades brasilefias, los servicios informales y precarios han sido 
legalizados (CadavaI1997), en Santiago, mientras se aplica un sistema de con
cesiones reguladas en los autobuses, los taxis colectivos gozan siempre de un 
regimen desregulado, en Peru y Bolivia, incluso, con contradicciones entre los 
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gobiernos nacionales y los locales, se practican sistemas desregulados de trans
porte publico. 

Los esfuerzos por lirnirar la congestion buscando mecanismos mas orto
doxos como la idea de imponer la rarifacion vial urbana, no tuvo exito y los sec
tores politicos en todas las ciudades de la region se han mostrado renuentes. En 
muchos casos se aplican politicas de sesgo liberal para aumentar la oferta de via
lidad, como es el caso de las concesiones privadas de autopistas, independien
temente de responder a un deficit real de infraestructura, tiene un impacto nu
10,0 incluso negative, para cornbatir la congestion (Fernandez er. al. 1993). 

Una medida menos ortodoxa que se practica hasta hoy en algunas ciuda
des de la region, es la politica de la restriccion de circulacion de aurornoviles 
(Mexico, Santiago, Sao Paulo), basicamenre por razones de conraminacion; sin 
embargo, es limitado el impacto de tales practicas en ellargo plazo. 

El enfasis en medidas de gestion de la demanda, cuando se excluyen las me
didas de cobro que distorsionan los mercados 0 politica.mente inaceprables, que
da limitada a ideas que tocan cuestiones de largo plaza, tales como la relocaliza
cion de actividades, la gestion de los horarios de las actividades, la gestion de los 
horarios de las actividades 0 la introduccion de modos con bajo impacto ambien
tal (bicicleras), 10 que siendo imporrante, no resuelve el problema inmediato. 

Si el precio de un autornovil representa un porcentaje cada vez mas men
guado del ingreso familiar, los costos de utilizacion de los vehiculos son aun 
mas bajos: los permisos de circulacion tienen un valor casi marginal, la gasoli
na es un producto barato, el costo por el uso de las vias es nulo, al igual que 
una buena parte de la oferta de estacionamientos en las ciudades. La capacidad 
de presion de los automovilistas (lobby poderoso) y la defensa de los valores de 
status que representa la motorizacion individual, parecen constituir poderosas 
trabas en la busqueda de soluciones en este campo, en especial cuando son es
tos sectores los mas influyentes en las politicas nacionales. 

La falta de coherencia entre ambos niveles de decisiones constituye un 
rompecabezas dificil de resolver par los tecnicos y las auroridades del transpor
te, limirados a un marco que no posibilita una salida eficiente. 

Laparticularidad de los mercados de transporte, por su falta de transparen
cia, su irnperfeccion, su multiplicidad de bienes ofrecidos y demandados, la firer
te carga de externalidades y la imposibilidad de generar equilibrios por la sola ac
cion de la oferta y la demanda, obliga a que se introduzcan medidas correctivas 
mas pragmaricas y menos dogrnaticas, si no resultara diflcil producir equilibrios 
saludables y mejoramiento del sector y de las condiciones de vida urbanas. 
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Tabla 4: Bogota: tarifas del transporte publico, tasas de 
ocupacion e ingresos por aurobus 

Ano Pasajeros/vehfculo/dia Tarifa (en U5$) Ingreso/vehfculo/dfa 

1985 166,4 0,18 29,90 

1988 179,7 0,09 16,68 

1993 130,2 0,19 25,13 

1995 121,8 0,24 29,39 

Fuente: Bceorn-Pablo Bocarejo (1998) 

Tabla 5: Santiago: tarifas del transporte publico, tasas de 
ocupacion e ingresos por autobus 

Ano IPasajeros/vehiculo/ afio Tarifa ($ Chilenos Constantes) Ingreso/vehlculo/afio 

1978 

1989 
I 
I 

162.069 

110.201 

29,92 4.849.105 

59,60 6.567.980 

Fuente: Bceom-Pablo Bocarejo (J 998) 

Tabla 6: Tarifas actuales de transporte publico 
en diversas ciudades latinoamericanas* 

Ciudad Tarifa 

Bogota 0,45 

Buenos Aires 0,60 

Caracas 0,18 

Lima 0,40 

Santiago 0,41 

Quito 0,30 

Sao Paulo 0,60 

'en us dolares corrienres de 1997 
Fuente: Municipalidades 
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La ciudad del deseo
 

jordi Borja 

La ciudad es la calle 

~Que es un puente? Preguntaba el falso ingenuo Julio Cortazar, Y se respon
dla: una persona cruzando un puente.~Que es una ciudad? Un lugar can mu
cha gente. Un espacio publico, abierto y protegido. Un lugar, es decir un he
cho material productor de sentido, Una concentraci6n de puntas de encuen
tros. En la ciudad 10 primero son las calles y plazas, los espacios colectivos, lue
go vendran los edificios y las vias. El espacio publico define la calidad de la ciu
dad, porque indica la calidad de vida de la gente y la cualidad de la ciudada
nia de sus habitantes. El hermosa libro de Allan Jacobs, The streets ofthe cities 

analiza, precisamente, las ciudades a partir de la calidad -estetica y cultural, 
funcional y social, simbolica y moderna- de sus calles. Entre las cinco prime
ras se incluyen dos avenidas de Barcelona, las Ramblas yel Paseo de Gracia. 
jFantastico para un barcelones que, sin embargo, no puede olvidar que en los 
alios 60, el mal llamado urbanismo desarrollista estuvo a un tris de desapare
cer estos paseos urbanos en aras de las vias rapidas. Par fortuna la ciudadanla 
resistio y los nuevas rumbas de los alios 80 nos devolvieron la cultura de Cer
da, el urbanista de la cuadricula quien declare: "en la ciudad las calles no son 
carreteras" y la priorizaci6n de los espacios publicos como estrategia de "hacer 
ciudad sabre la ciudad". 
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Ellugar de los encuentros ... y su negaci6n 

En un coloquio celebrado en Buenos Aires en 1996, el director de planeamien
to de la city de Londres afirmaba: "La mercanda mas importante que se inter
cambia en una ciudad es la conversacion, la informacion face toface, la murmu
racion ..." En consecuencia es necesario el bar, el restaurante. El urbanismo de
be garantizar, por 10 menos en la areas densas, que en cada manzana los bajos 
sean lugares de encuentro, comercios, y sobre todo cafes, "el equipamiento mas 
importante de la ciudad". Sin embargo, la deforrnacion del urbanismo funcio
nalista combinando zooning y privatizacion, caricatura perversa del rnovirnien
to moderno, crea una nueva imagen de la 'ciudad emergente' en la que las pie
zas, la arquitectura de los objetos-mercanda, substituye la ciudad del intercam
bio y de la diversidad. La ciudad fragmentada es una ciudad Hsicamente segre
gada, socialmente injusta, econornicamente despilfarradora, culturalmente mi
serable y politicamente ingobernable. 

~La ciudad metropolitana puede ser ciudad? 

La evolucion de algunas grandes ciudades latinoamericanas, por ejemplo Sao 
Paulo, Mexico 0 Bogota, parecen condenar, como reliquias del pasado, la ima
gen de la ciudad como espacio publico, como lugar 0 sistema de lugares signi
ficativos, como heterogeneidad y como encuentro. Segregacion social y funcio
nal, centros especializados, areas fragmentadas y dos desaHos basicos a resolver: 
circulacion y seguridad. Pero, ocurre que afrontar directamente estos dos desa
Hosparece conducir mas bien a agravar los problemas, en vez de resolverlos. Las 
zonas de baja densidad y las pautas sociales de clase media utilizan el autorno
vil para todo. Las autovias urbanas acentuan la segmentacion urbana, promue
yen desarrollos urbanos ghetizados, aumentan las distancias y multiplican la 
congestion. El modelo hasta el limite de 10 absurdo es el Sao Paulo 'malufista' 
que quedara como una de las mayores aberraciones urbanisticas del siglo xx. 
Mas aurovlas urbanas es igual a peor circulacion y a menos ciudad. Asl como 
mas polida protectora de las areas residenciales y comerciales mas demandan
res (medias y altas) crea mas inseguridad en los espacios publicos y en las areas 
suburbanas menos protegidas. Cuando no es la polida uno de los factores de 
mayor inseguridad. 
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La ciudad metropolitana no esta condenada a negar la ciudad, sino que 
puede multiplicarla. £1 desafio real es establecer una dialectica positiva entre 
centralidades y movilidades, haciendo del espacio publico el hilo de Ariana que 
nos conduzca por lugares productores de sentido. £1 derecho a la centralidad ac
cesible y simb61ica, a senrirse orgullosos dellugar en el que se vive y a ser reco
nocidos por los otros, a la visibilidad y a la identidad, adernas de disponer de 
equipamientos y espacios publicos proximos, es una condici6n de ciudadania. 
Como 10 es el derecho a la movilidad, pues supone informaci6n e intercambio, 
oportunidades de formaci6n y de empleo, posibilidad de acceder a las ofenas ur
banas y de apropiarse de la ciudad como conjunto de libertades. Si los derechos 
de centralidad y de movilidad no son universales, la ciudad no es dernocratica. 

Los centros de las ciudades: los lugares de las diferencias 

Los centros urbanos son los lugares polisemicos por excelencia: atractivos para 
el exterior, integradores para el interior, multifuncionales y simbolicos, Son la 
'diferencia' mas relevante de cada ciudad, la parte de la misma que puede pro
porcionar mas 'sentido' a la vida urbana. Y sin embargo... Cuando no se espe
cializan y se homogeneizan hasta parecerse todos, se dererioran y se convierten 
en areas marginales. Unos, de dia se congestionan y de noche se vacian, otros 
reciben el doble estigma de la pobreza y de la inseguridad. Hoy, el centro son 
los centros y en la ciudad metropolitana el centro-centres tiende a ser el terri
torio de la ciudad-municipio, por 10 menos. 

Hacer ciudad hoy es, ante todo, hacer ciudad sobre la ciudad, hacer cen
tros sobre los centros, crear nuevas centralidades y ejes articuladores que den 
continuidad fisica y simbolica, establecer buenos compromisos entre el tejido 
hist6rico y el nuevo, favorecer la mixtura social y funcional en todas las areas. 

Para 10cual, y sin que puedan darse recetas magicas, validas para cualquier 
lugar y cualquier tiernpo, conviene tener en cuenta algunos criterios que casi 
siempre resultan eficaces, como son: 

Nunca hacer un proyecto para resolver un problema, sino para resolver 2, 
3, 6 varios problemas a la vez. Por ejernplo, una ronda 0 via perimetral sir
ve a la circulaci6n individual y colectiva, recalifica los entornos urbanos, 
genera centralidades en los bordes, soporta equipamientos y espacios pu
blicos, posee valor cultural... 0, al menos, asi debiera ser. 
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Disefiar primero el espacio publico y articular ejes de continuidad ffsica 
y sirnbolica entre los nuevos proyectos y la ciudad existente. Por ejern
plo la Defense no seria parte de Paris si no estuviera en el eje Louvre y 
Champs Elysees y no culminara con la GrandArche. No ocurre 10 mismo 
con la GrandBibliotheque. Los grandes proyectos de arquitectura urba
na si no resuelven bien su relacion con los entornos no pueden conside
rarse exitosos. 
Vivienda, siempre vivienda. Las areas urbanas sin vivienda no son ciudad, 
expresan la alienacion urbana. Hay que mantener vivienda en las areas 
centrales e incorporar, por 10 menos, entre un 30 y un 50% de vivienda 
en todos los grandes proyectos urbanos aunque se presenten como areas 
de nueva centralidad, parques empresariales de servicios, etc. Las opera
ciones de vivienda deb en evitar la homogeneidad social. Proyectos habi
tacionales de vocacion social, iinicarnenre, para estratos bajos son antiso
ciales. Bogota tiene buenos ejemplos de ello, desde Ciudad Bolivar hasta 
El Tintal, Mixtura social es mas empleo, mas equipamiento, mas integra
cion en la ciudad y mas visibilidad dellugar. 
Actuar sobre los bordes, los antiguos barrios populares por su historia, los 
ejes circulatorios por su posici6n estrategica, las areas obsoletas recupera
bles (industriales, militares, ferroviarias, portuarias, etc.) sobre la base de 
'grandes proyectos urbanos' que formen parte de una estrategia 0 de un 
'proyecto ciudad' coherente y deseable, cornpartido por consenso social y 
cooperacion publico-privada. 
Respetar la historia, la trama existente, la tradici6n cultural del urbanis
mo de cada lugar. Por ejemplo, ciudades con una cuadricula potente, co
mo Buenos Aires, no pueden impunernente desarrollar proyectos basados 
en enormes torres aisladas rodeadas de estacionamientos. Otras ciudades 
deb en jugar con sus elementos fisicos propios, como Rio (el aterro, los 
morros), 0 con sus elementos socioculturales, como Sao Paulo (la compo
sici6n 'etnica' de sus barrios). En otras quizas hay que inventar la historia 
en el presente por su desarrollo pasado acelerado y deformado como Bo
gota, aunque siempre hay elementos positivos en que apoyarse (la sierra 
sobre la que se adosa la ciudad, las 'carreras', las zonas de baja densidad 
que pueden generar espacios piiblicos, la excelente tradici6n arquitectoni
ca, etc.) 
El sector publico debe ser promotor, no simplernente controlador, regula
dor y operador subsidiario. No hay grandes proyectos urbanos, de recon
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version 0 ex novo, sin un programa publico potente que abra brechas, que 
impulse operaciones ancla y que establezca certidumbres y condiciones 
para los agentes privados. EI mercado solo no hace la ciudad, la destruye 

primero y luego se destruye a si mismo, pues genera monopolios y rentas 
de posicion, es decir elementos rigidos y paralizantes, EI sector publico, 
por el contrario, puede desarrollar la ciudad urilizando el mercado. 
Hacer ciudad es hacer comercio y hacer cultura, terrninos historica y eti
mologicamente vinculados. Es decir, la ciudad es ellugar de los intercam
bios y de las identidades. La cualidad del espacio publico es el valor esen
cial de la ciudad, pues en eI se expresan, en su sentido mas amplio y am
bicioso, comercio y cultura. Ellujo del espacio publico no es lujo, es in
version econornica y es justicia social. 

Ciudadania 0 barbarie 

~La ciudad tiene futuro 0 tendemos a un mundo periurbanizado de ciudades 
debiles? Actualmente la poblacion 'suburbana' es el doble 0 el triple de la pobla
cion 'urbana', es decir que vive en ciudades y no en periferias. EI mundo subur
bano sera un mundo barbaro, de ghettos y de tribus, injusto y violento, excepto 
en centros protegidos que tenderan al autoritarismo. Frente a esta perspectiva 
que parece ser fatal, pero no es un destino obligatorio, emerge nuevamente la 
ciudad como lugar, como mixtura, como espacio colectivo, como referente cul
tural. Construir hoy la ciudad del siglo XXI es tener un proyecto de ciudadanla, 
ampliar los derechos de tercera generacion, el derecho allugar y a la movilidad, 
ala ciudad refugio y a la identidad local, al autogobierno y a la diferencia, a la 
igualdad jurfdica de todos los residentes y a la proyeccion exterior. 

Los progresos sociales no empiezan en las instituciones, sino mas bien cul
minan en elias. Los progresos se materializan en pollticas que se forrnalizaran 
en instituciones, Pero antes hay que cornbatir por nuevos derechos ( y respon
sabilidades) y legitimar esta exigencia. Se ha dicho que nuestra epoca es, como 
otras que se han dado en la historia, una era de conquista de nuevos derechos. 
Tarnbien se ha dicho que es el siglo de las ciudades. En consecuencia, es la era 
de los derechos urbanos. Pero la exigencia del derecho surge de la rebelion mo
ral, del deseo de poseer algo, unas libertades y unas oportunidades que se nos 
niegan. La ciudad del deseo no es la ciudad ideal, utopica y especulativa. Es la 
ciudad querida, mezcla de conocimiento cotidiano y de misterio, de segur ida
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des y de encuentros, de libertades probables y de transgresiones posibles, de pri
vacidad y de inmersi6n en 10 colectivo. Hay que reinventar el erotismo de la 
ciudad que no se encuentra ni en el miedo latino a 10 publico, la 'agorafobia' 
enfermedad reciente de la ciudad larinoamericana, ni en la asepsia aburrida del 
balneario suizo protegido. Ser ciudadano es el derecho a sentirse protegido, pe
ro tam bien la liberrad de vivir la aventura urbana. 

Si hace un siglo se pudo decir 'Civilizacion 0 barbarie' unos; 'Socialismo 
o barbarie' otros, hoy el referente de la acci6n colectiva de progreso se deberia 
Hamar 'Ciudadania 0 barbarie'. 



Algunos imaginarios urbanos desde
 
centros historicos de America Latina
 

Armando Silva 

Si pensamos los centros de nuestras ciudades, desde los espacios publicos, en las 
plazas, en los parques; desde el modo de imaginarlo de sus ciudadanos 0 desde 
las nuevas practicas 0 intervenciones a que son sometidos, tendrfamos algunas 
novedades para explorar'. 

Con excepciones cada vez mas reducidas de ciudades americanas (quiza 
algo de Buenos Aires, Montevideo y otras pocas) que cuentan todavia con es
pacios y calles generosas usadas para caminatas y paseos urbanos, los otros cen
tros de las grandes ciudades del continente, estan, por 10 general, casi abando
nados. 'La genre de bien se ha marchado' y han llegado otros moradores: los 
pordioseros de Lima, los vendedores de flores que se toman a Santiago, los 'ras
tras' que pasean aterrorizando a bogotanos, los 'picadores' que recorren los mu
ros paulistanos, llenandolos con sus extrafias 'graffas' de escrituras cirllicas, los 
indigenas sin trabajo que se han instalado en la plaza de comercio de Quito, los 
carros disparados por las calles de Caracas por sobre los puentes del Centro Bo
livar, los des61es sindicales a toda hora que trancan y hacen imposible recorrer 
a La Paz, en Bolivia. Aquellos que ten ian el poder y vivian en los centros, se han 
marchado en busqueda de mas orden, silencio y tranquilidad. 

AI respecto, son interesantes las observaciones del estudio que sobre ciu
dad de Mexico realizo el sociologo Raul Nieto (1998) sobre marginalidad en 
esa ciudad, uno de sus apartes se ocupa de evaluar como ellos califican 0 inter
pretan su nivel de vida asociado al uso de la ciudad. Segun las respuestas obte-

Presento el ejercicio de un rrabajo que busca !levar la propuesra de los imaginarios urbanos aI uso y evo
caci6n de los cenrros de las ciudades americanas. Como auror pido que se emienda solo como borrador 
de rrabajo. 
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nidas, en su generalidad, con excepciones, sus niveles de vida son reconocidos 
entre regulares y malos, "siendo las respuestas negativas predominances". Pero 
el panorama cambia cuando se trata de evaluar las fiestas 0 reuniones informa
les que se realizan entre vecinos sobre las cuales se encuentran expresiones de 
aprecio, confianza y bienestar. Se deja ver en ello algo que posiblemente es 
constante en el continente: como 10 grupal se valora sobre 10 publico; como 10 
micro (el barrio 0 colonia) adquiere importancia sobre 10 macro (la ciudad to
tal) que incluye al centro, que mas bien se deja como espacio de anonimato. 

Si bien los centros de las ciudades se desocupan de la 'genre de bien', tarn
poco los 'marginales' 10 toman como suyo, como sf 10 hacen respecto a sus ba
rrios 0 colonias. 

Cuando los habirantes de Bogota, (Silva 2000) concluyen en sus mundos 
imaginarios que la Carrera 15 es femenina, mientras la Carrera 10, en el cen
tro, es masculina, estan construyendo, bajo el mundo de una forma humana, 
dos caracteres opuestos. 

Bajo los signos del arte no estudiarnos el objeto en su materialidad, en su 
esencia de cosa, sino en su rnanifestacion sensible, como objeto estetico de la 
cultura. Las calles descritas son mujer y hombre, no porque sobre la una 0 la 
orra no transiten los del sexo opuesto, sino porque los bogotanos Ie han asigna
do formas sensibles, han antropologizado un espacio, han hecho de la calle un 
signo de otra cosa: del sexo de la ciudad. Y cuando indagamos que es hombre 
y que es mujer para los bogotanos, entonces el mapa mental se amplfa: la mu
jer es aquel sujeto imaginario que huele bien, es bonita, se muestra como una 
vitrina, se deja caminar y se goza mirando. El hombre, triste episodio urbano, 
sigue siendo para varios habitantes de la ciudad mencionada, 10 que despide 
malos olores, es identificado con ferreterfa y herrarnientas, agresivo como un 
chofer de bus, veloz y pendenciero. 

Caracas, por su parte, la veloz, la intrepida, la moderna, es quiza, de las 
urbes del continente, la que mas da a sus moradores la sensacion que sefiala el 
sociologo Tulio Hernandez de estarse haciendo, de "prornesa irrealizable de una 
ciudad siempre inconclusa" (Hernandez 1998). Estos atributos de 10 nuevo, de 
no-historica que Ie otorga tambien el escritor Jose Ignacio Cabrujas al cons ide
rarla tan solo la "rnaquera de una ciudad universal, incapaz hasta ahora de en
contrar su funcionarniento", corresponden a designaciones evocativas con las 
que el afecto (patriotico 0 ciudadano) sale para expresar el deseo al contrario: 
el amor por el terrufio dicho con venganza. 
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Algo parecido ocurre, como actitud literaria, en el Mexico de Carlos 
Monsivais, siempre expresando su afecto al reves, por el odio y el rechazo, por 
negacion a las infamias que nos toea vivir en nuestras ciudades. Interesante, pa
ra otro capitulo, ese amor al reves de tantos escritores y estudiosos de las ciuda
des de America Latina que, a traves de la prensa y otros medios, se lanzan con
tra sus propias ciudades para expresar cuanto la aman y cuanto desean que sea 
otra. Estan alii los efectos literarios de unos imaginarios sociales que son rein
terpretados por la escritura de algunos escritores. 

En las ultimas encuestas que adelanta el equipo de investigacion sobre cul
turas urbanas' ha salido que, en Bogota, una gran parte de sus ciudadanos afir
man y expresan el odio contra su ciudad, pero tambien reconocen que no la 
cambiarian por ninguna otra, Este mismo espacio es el sustento de la novela so
bre Medellin del joven escritor 'paisa' Jose Franco qui en concluye, por boca de 
su narrador, que "algo muy extrafio nos sucede con ella porque a pesar del mie
do que nos mete, de las ganas de largarnos que todos alguna vez hemos tenido, 
a pesar de haberla matado muchas veces, Medellin termina ganando... piadosa 
y posesiva pero, rambien, puta, exuberante y fulgurosa" (Franco 1999). 

Los anteriores ejemplos recurren a una verdad que mueve los imaginarios, 
una especie de pragrnatica urbana mediante la cual la ciudad esta expuesta a 
una permanente actualizacion de su poetica ciudadana. Una pragmatica urba
na que atiende a la interiorizaci6n de los usos de la ciudad para que cada urbe 
la 'acomera' como acto ciudadano. Quiza sea la forma de establecer un paran
g6n sostenible entre el ciudadano y el artista: mientras el arte publico de hoy 
habla de 'intervenciones' 0 de performances (Silva 1999), los ciudadanos, desde 
siempre, hacen la ciudad, interviniendola. 0, ~c6mo deseifrar al caraquefio que 
hace su ciudad, en sus imaginarios, la mas 'veloz' (como 10 dicen Hernandez 0 

Cabrijas en el parrafo anterior) 0 la mas 'modernista' (cuando se asocia a la Ca
racas del escultor Soto con el Op Art 'propio' de Caracas)? 

A pesar de todo, en los ultimos afios, quiza tambien paralelo a la evolu
ci6n del nuevo arte publico, se vuelve a mirar la ciudad con sus centros histo
ricos como conjunto; entonces los llamados espacios publicos, ahora por accion 
de autoridades oficiales, se tornan objetos de embellecimiento y funcionalidad 
y asi se apunta a la ciudad bajo pretexto de cualquier evento. Sevilla y la cele
bracion de los 500 afios 0 Barcelona y los olimpicos; el centro de Manhattan y 

Me refiero a la investigacion en marcha gescada por el Convenio Andres Bello, en el equipo de Bogota, 
segun informacion de su coordinador, el anrropologo Guillermo Santos. 
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su nueva vision turistica de Nueva York 0, mas recientemente, en America de 
Sur los centros de Bogota, Santiago y otras del continente se 'recuperan' para 
fines sociales y ludicos. 

La construccion de la imagen de una ciudad en su nivel superior, aquel en 
el cual se hace por segrnentacion y cortes imaginarios de sus moradores, 0 sea 
la ciudad subjetiva, conduce a un encuentro de especial afecto con la ciudad: 
ciudad vivida, interiorizada y proyectada por grupos sociales que la habitan y 
que en sus relaciones de uso con la urbe no solo la recorren, sino la interfieren 
dialogicamenre, reconstruyendola como imagen urbana. De este modo, la ciu
dad puede proyectarse como un cuerpo humano, con sexo, corazon, miembros, 
pero tambien con sentidos: huele, sabe, mira, oye y se hace olr y se interviene 
colectivamente. La ciudad, asi, corresponde a una organizacion cultural de un 
espacio Hsico, mediatico y social. 

Una ciudad no solo es topografia, sino tam bien utopia y ensofiacion. Una 
ciudad es lugar, aquel sitio privilegiado por un uso, tambien es lugar excluido, 
aquel sitio despojado de normalidad colectiva por un sector social. Una ciudad 
es dia, 10 que hacemos y recorremos yes noche, 10 que recorremos pero dentro 
de ciertos cuidados 0 bajo ciertas emociones nocturnas. Una ciudad es limite, 
hasta donde llegamos, pero tarnbien es abertura, desde donde entramos. Una 
ciudad es imagen abstracta, la que nos hace evocar alguna de sus partes, pero 
tambien es iconografia, en un cartel surrealista 0 una vitrina que nos hace vi
vida desde una imagen seductora. Una ciudad, pues, es una suma de opciones 
de espacios, desde 10 Hsico, a 10 abstracto y figurativo, hasta 10 irnaginario, que 
hoy pasa tarnbien por su construccion mediatica-digital. 

Algunos recientes filmes (desde Blade Runner0 Escapefrom New YtJrk has
ta TheMatrix 0 la espanola Abre los ojos) muestran la analogia entre el mundo 
virtual urbano construido por las computadoras y los espacios de una ciudad 
donde 10 propiamente fisico y palpable es vivido desde la clonacion tecnologi
ca. Hoy, pues, cuando la ciudad en su avance desterritorializador, en ese ocaso 
serialado por varios estudiosos, donde las fronteras que "paredan acotarla como 
espacio definido y que en su condicion de tal demarcaban el afuera del aden
tro", llega al puntO en el que 10 urbano les impone desde afuera, para acabar 
siendo ella un espacio sin Ironteras'. Es decir, otra vez, 10 urbano excede la ciu-

Una vision sinterica de 10 anterior poe [ecoge[ eI pensamiento de varios autores conrernporaneas se en
cuentra en eIensayo de Jairo Montoya: La emergencia de las subjerividades rnetropoliranas, en Metropo
lis, espacio, tiempoy culturas. Revista de Ciencias Humanas, Universidad Nacional de Colombia, Mede
llin (Numero 24) , 1998. 
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dad, siruacion que hace del paradigma de la ciudad imaginada su mas fuerre re
gistro. La ciudad pasa a ser aquella concebida en los croquis sociales de sus mo
radores. Mas si 10 pensamos, en la actualidad parece que asistimos a 10 que al
gunos denominan la era de la cultura, donde la vida cotidiana se encuentra ane
gada por la 'cultura de la empresa', la 'cultura de los jovenes' 0 la del 'trabajo', 
como parre de ese nuevo gran emblema de la globalizacion y cultura (Bayradi 
y Lacrarrieu 1999). 

Lo imaginario, dentro de imagen de una ciudad, marca un principio fun
damental de percepcion: la fantasia ciudadana hace efecto en un simbolismo 
concreto, como el rumor, el chisre, el nombre de un almacen, la seleccion de 
un programa relevisivo, la navegacion por Internet. Aqui vale la pena, a titulo 
de reconocimiento de imaginarios de los centros de las ciudades, recordar el 
nombre evocador de cierros lugares de la ciudad como, por ejemplo, el restau
rante bogotano ubicado en la calle frente al Cementerio Central de Bogota, lla
mado, sin mas, Ultima Ldgrima0 la escultura el Caballito Amarillo, en el cen
tro de la ciudad de Mexico, poderosa figura hecha en hierro e instalada en al 
Paseo de la Reforma, en ellugar de donde saltan olores nauseabundos de las al
cantarillas, actuando como tubo de escape, y hoy sirve mas bien como agrada
ble sitio de referencia visual. Parre de la retorica urbana. 

Fernando Carrion (1999) dernosrro que en Quito los nombres de las ca
lles pasan por tres mentalidades en su historia: cornenzo por Ilamarselas segtin 

el nombre de 10 que ocurria en el sitio, por ejemplo, la Calle de la Quebrada 0 
del Sastre, 0 el nombre de algun distinguido personaje espafiol 0 criollo que la 
habitase, segun el recuerdo ciudadano; siguio con el nombre de una conmerno
racion, por ejernplo, Plaza de la Independencia 0 del Teatro; mientras hoy las 
calles se nombran por numeros, calle N°. B con la avenida 3. La funcionalidad 
gana terreno frente al recuerdo social. 

Algunos ritos urbanos desde el centro de las ciudades 

Segun 10 sostenido hasta aqui, hay obligacion de volver a pensar nuestras ciu
dades, ahora desde otras dimensiones culturales. Intento comprender y eviden
ciar una naturaleza abstracta, simbolica, para ejercitarnos en los modos como 
se estructura la realidad social. Deben exisrir lazos profundos que relacionan los 
croquis grupales y las rnetaforas urbanas, a aquella operacion social de segmen
racion y representacion de un espacio urbano, con los modos ciudadanos de vi
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vir y asumir, 'realizando', una urbe. La memoria urbana se construye a traves 
de sus ~etiforas. Comprender 10 urbano de una ciudad, pasa, por decirlo de 
este modo, por el entendimiento de ciertos sentidos de urbanizacion. La com
prension del slmbolo urbano, entendido este como construccion social de un 
imaginario, requiere de un esfuerzo de observacion y segrnentacion en euanto 
experiencias que emergen de la misma cotidianidad. 

Me propongo entonces tomar tres casos concretos de ciudades de Ameri
ca Latina y de tales observaciones deducir los puntos que he subrayado de una 
ritualidad ciudadana que tome origen en habitar e intervenir de manera colec
tiva los centros de las ciudades. 

La prirnera que destaca la narracion urbana a traves de una manifiesta dis
posicion ritual en espacios sagrados de la ciudad, en especial referencia a ciu
dad de Mexico. Otra dorninada por experiencias de ritos sobre practicas visua
les en Argentina, alrededor de la Madres de Mayo, en la cual subrayo la teatra
lidad. La siguiente en relacion con representaciones de nuevos actores sociales 
rnediatizadas por la television de figuras marginadas y despreciadas que, no obs
tante, aparecen como nuevos e importantes actores de la vidas cotidiana, en Pe
ru, 0 nuevas figuraciones de protesta en calidad estetica como experiencias ve
nezolanas 0 brasilefias y en las cuales se desraca su accion performativa enten
diendo, en estos casos, un 'centro mediatico' que afecta la vida cotidiana. 

Ejemplos que constituyen la transformacion del espacio empirico en el es
pacio ritual urbano y, por tanto, el ingreso a la fantasmagoria ciudadana en el 
uso de ciertos lugares como consecuencia de una actividad limite de la ciudad. 
Estos casos rivalizan con al abandono [{sico de nuestros centres urbanos y ge
neran expecrativas de nacimiento de nociones urbanas espedficas de los pobla
dores de America Latina que ameritan ser estudiados y reconocidos como par
te 'central' de las culturas urbanas. 

Los salones de baile de ciudadde Mexico desde supropio centro 

Uno de los mejores modos de comprender 10 sagrado dentro del espacio urba
no, se capta en la organizacion espacial de los salonesde baile de ciudad de Me
xico. Esta tradicion, que se conserva en esta ciudad desde los afios cuarenta y 
que sigue el esrilo de entonces, heredado de los dancing clubde los Estados Uni
dos, alcanza hoy exitos insospechados. Tanto EI Salon California, como los 
otros dedicados a esta actividad, mantienen una proxemicaestricta, quiza sagra
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da, como argument6la antrop6loga mexicana Amparo Sevilla (1997), quien es
cribi6 sobre el tema para la Universidad Nacional Autonorna de Mexico y cu
yas observaciones me sirvieron para estas consideraciones. 

En el sa16n California hay una nave central y dos laterales, simulando ya 
la distribuci6n de la arquitectura g6tica de las iglesias catolicas. En la nave cen
tral se baila por parejas. En ellado izquierdo, permanecen aquellas personas que 
llegan emparejadas 0 los que asisten en grupo. En ellado derecho, se colocan 
los hombres que van ese dia 0 la noche a bailar. El baile se desarrolla en norma
lidad, bajo un silencio que pesa. Quienes no se conocen e intentan bailar por 
primera vez, no se miran los rostros, ni se hablan, pues esto podria dar lugar a 
falsa alarma como permitir pensar que la chica puede estar interesada en algo 
mas que el simple baile. La verdad es que allf, a tales salones, no se va a ligar. 
El significante es el baile por el baile. 

La parte superior de la nave central es ellugar mas ritualizado. Allf esta re
servado al espacio-trofeo, donde se baila porque se es grande. Solo los verdade
ros expertos pueden ocupar este espacio y si 10hacen tienen que hacerlo demos
trando sus cualidades bailarinas: se le forma un ruedo a quien se lanza a tornar
se el espacio y todos los siguen con las miradas de admiraci6n. Quien all! llega 
ejecuta varios pasos con su pareja, dentro de un sentido bien tradicional, en el 
que el hombre siempre lleva la batuta, Igual acontece en todo el salon y las mu
jeres acornpafian al bailarfn. 

El salon de baile en ciudad de Mexico es una institucion de 10 urbano. Allf 
se va a bailar y punto, como dije, en un encuentro con la ciudad. En el Cali
fornia, nada de licor y menos de drogas. Su lema es claro: "El palacio del baile 
en Mexico: di no a las drogas". Alll asisten personas de todas las edades pero, 
en especial, la franja entre 20 y 40 afios. Se puede ir sin pareja, pero dispuesto 
a bailar. El que no baila no es bien recibido ni bien mirado por los asistentes 
que no quieren verse convertidos en espectaculos para ser mirados. 

Es urbano tambien, pues se trata de hacer casas urbanas, como estar con 
otros ciudadanos en el anonimato. Se dan muchos eventos de personas que vi
ven en la provincia y viajan los domingos por la manana al centro de la ciudad 
de Mexico, con el fin de pasar alli la tarde y regresar por la noche a su pueblos 
o pequefias ciudades cercanas a la capital. Pasar un dfa en el salon les significa 
bailar, ver j6venes de la ciudad, y sentir los ritrnos de moda. Pero sobre todo, 
significa hacer vida social urbana, sin ser vistos por los compadres y comadres 
de su pueblo. 
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La rnusica que tocan tambien es urbana. Se dedican sobre todo al danz6n 
mexicano, al rock americano, a los ritmos caribefios, como salsa y a la cumbia 
colombiana. Estos son los bailes predilectos, pero todos los siguen y mueven es
tilo danzon-rock. 

En realidad, estos salones son un lugar regio del mestizaje y todo allf apa
rece como de otro lugar y de otro tiempo. Hay cierto anacronismo, en medio 
de 10 'puro mexicano', como la ranchera y el danz6n adaptado que dejan ver 
una dimension popular bien equilibrada. Quiza esto no anda lejos de cierto es
tilo mexicano en dade todo un sabor muy local y, al mismo tiempo, ser una 
cultura muy abierta a nuevas influencias foraneas. 

£1 salon de baile en ciudad de Mexico, por 10 dicho, es uno de los luga
res mas expresivos de ritualidad ciudadana. Sus ceremonias son repetitivas, pe
ro se vive cada una como si fuese unica y en la mas lejana sospecha de tratarse 
de un ritrno que se repite ritual mente y que hace ciudadanos a quienes parti
cipan en el. 

La teatralidad en el ritual de las Madres de Mayo, en Argentina 

Lo ocurrido en Argentina, luego del 24 de marzo de 1976, es ejemplar, en la 
dimension de resistencia sirnbolica, cuando se inicia el proceso de "Reorgani
zacion Nacional", lanzado por la Junta Militar que se hace cargo del gobierno. 
Durante su mandato, los ciudadanos son sospechosos de subversivos. Se trata 
de reorientar la sociedad argentina bajo ellema: 'un cambio de rnentalidad'. 
Nada menos que esto. La misma junta introduce unos cornponentes imagina
rios que vale la pena tener en cuenta en la reaccion que ocasiona. 

Quiza 10 visual como den uncia no habia adquirido, como en Argentina 
de entonces, una dimension tan colosal, pues abarca a casi toda la sociedad ci
vil. La comunicadora Miryam Casco (1993) fue redactando una descripcion de 
los mas irnportantes ritos visuales de las Madres de Mayo, que juzgo interesan
te reubicar para este ensayo. 

Ante la imposibilidad de que los redamos deban ser escuchados por las 
vias tradicionales: juzgados, comisarias, etc., los familiares de los desaparecidos 
fueron creando formas alternativas y pidieron explicaciones a la dictadura des
de el iinico espacio donde se pueden hacer escuchar: la calle. La situacion es ori
ginal. Ante el silencio obligado por la dictadura, las madres responden con 10 
mismo: no hablan. Se busca mostrar su presencia real, no desaparecida. La ca
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lie adquiere el sentido urbano de testimonio que como 10 concibe la crftica li
teraria chilena Nelly Richard, esta llamado a desernpefiar un rol estrategico en 
los contextos de violencia y destrucci6n sociales, de luchas hist6ricas "porque 
su convenci6n de objetividad acredita una verdad de los hechos" (Richard 
1998), se trata de un 'documentalisrno en primera persona', como veremos a 
continuaci6n. 

La ronda de las madres alrededor de la Piramide de Mayo en pleno cen
tro hist6rico de la ciudad. Monumento nacional que recuerda la lucha de 
independencia de Espana, ubicado justo en el centro de la Plaza de Ma
yo, famosa por ser el centro de importantes manifestaciones populares y 
sindicales. Las rondas son rituales para mostrarse, como bailando solas en 
silencio. Alll aparecen todos los jueves, a las 4 de la tarde, como fantasmas 
que se han venido envejeciendo. Ahora ya no son madres, sino abuelas. 
Recordemos que un general las bautizo, como las 'Iocas de la Plaza de Ma
yo'. Increfble metafora urbana para deshacerse de la racionalidad de una 
protesta. "La ronda es doblernente eficaz: burla la censura, puesto que ha
bla con sus demostraciones, pero tambien entra dentro del paisaje urba
no, para instalarse como presencia. EI transeunte las ve". Las tiene que ver. 
Ellas hacen ver y ocasionan una penurbaci6n en la calle. 
Las madres llevan un pafiuelo blanco en forma triangular con nombres es
critos: el del desaparecido y su fecha de exclusion. Cuando se encuentra 
por la calle un pafiuelo de esos, es como un grafitti 0 un aviso de concien
cia. Se trata de un recurso perforrnativo. 
Las madres solfan caminar con personas que se cubrlan el rostro con mas
caras blancas, sin orificios, y asf los ojos permanecfan ocultos. Los docu
mentos fotogrificos existentes recogen el impacto que produce unas mas
caras sin ojos frente a unas madres con pafiuelos en su cabeza, reclaman
do por sus hijos. Este recurso teatral es interesante: aparece teatralmente 
una persona que encarna el desaparecido. La mascara es un recurso de 
protesta simb6lica, pero tambien de marcas arqueol6gicas: nos reenvia a 
un origen desapacible y desconocido. 
En los muros de Buenos Aires y en algunas otras ciudades del pais, se han 
dibujado siluetas de tamafio aproximado al natural. Dentro de tales silue
tas aparece tambien el nombre del desaparecido. 0 sea que la silueta tam
bien reemplaza, por metonimia, al ausente, Estamos frente a una acci6n 
eliptica: mostrar par ausencia. Ocurre que 'si la silueta estaba dibujada en 
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el suelo, los transeuntes evitaban pisarla', en respeto al cuerpo desapareci
do. Quien las pisase estarfa de acuerdo con la dictadura militar. En con
secuencia estamos frente a un verdadero pacto de cooperacion ciudadana. 
En otras manifestaciones callejeras las madres han llevado earteles con fotos 
ampliadas de sus seres queridos que nunca mas volvieron aver. Esto para 
que no se olvide el desaparecido. Construccion de la memoria ciudadana. 
Las madres en las rondas y en otras manifestaciones llevan fotos en el pe
cho y la espalda de sus hijos. Las fotos van colgadas de un alfiler 0 de un 
cordon. El mismo recurso de avivar la memoria. 
En publicaciones diferentes que se adhirieron a la causa de los desapareci
dos, suelen publicarse las fotos de las victimas, en testimonio grafico de 
un ser que no descansa en paz para sus familiares. El efecto es duro y ex
presivo. Y sobretodo masivo. Lo cual contrasta con el poco espacio que se 
da en varios paises continentales a la informacion urbana como hecho de 
ritualidad diaria. AI·respecto recordemos un ejemplo trafdo de Mexico. 
Las relaciones entre fotograHa y prensa, como modo de expresion del es
pacio publico, fue destacada por el investigador mexicano Miguel Angel 
Aguilar, pero para probar 10 contrario. El poco espacio que se Ie da, no so
lo ala foro urbana, en seis periodicos que estudio cuidadosamente en una 
amplia muestra, sino a la misma ciudad, pues segun sus estadisticas la ciu
dad, como tema central, solo ocupa el octavo renglon de informacion pe
riodica (el 6.3%), luego de otras secciones: internacionales, deporte, eco
no rnia, Estado, especraculos, politica y cultura. Yen las fotos urbanas, to
davia peor, solo ocupan, dentro de su muestra, el 4.4 % del espacio de las 
paginas de los periodicos (Aguilar 1998). Esta conclusion de Aguilar es 
muy significativa, en este mecanismo de ignorar la ciudad, por parte de 
quienes no hacen mas que vivir de ella. Y esta paradoja es parte de los rei
terados imaginarios continentales. 

Fachas ciudadana desde la television de Lima para el centro de su ciudad 

El escritor peruano Abelardo Sanchez (1991), propone algunas nuevas fachas 
en la iconograHa urbana del Lima como centro de representaciones del Peru, 
que reelaboro con observaciones que he venido haciendo sobre Colombia: los 
animadores de television, los informales, la figura del narcotraficanre, el subver
sivo y el secuestrador. Todos los anteriores personajes poseen ciertas rasgos co
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munes en cuanto carecen de mediadores, pero no obstante hacen fuerte presen
cia en la vida cultural limena y de otras ciudades del Peru. Se trata de persona
jes que refutan el modelo ideal de la clase media centrica, educada, de buenas 
rnaneras, afrancesada y que es movida por, digamos, un imaginario educado. 
"La imagen de un cholo fornido, vestido de guayabera, bigotes y patillas, al in
terior de un vehiculo ultimo modelo, esta ampliamente propagada. Es mas: no 
podrfa haber un cholo con plata sin que no sea narcotraficante", 

Debe uno reconocer que surgen en rnedio del caos social estos personajes 
en America Latina. Y tambien es verdad que los rnedios, a fuerza de los hechos, 
deben registrarlos. Los llamados informales aparecen en paros 0 distintas accio
nes sobre la ciudad. Las telenovela y otros programas de la television los retra
tan y recrean permanentemente. Lo cierto es que en Lima, quiza mas que en 
ninguna otra ciudad de los pafses con mayores conflicto belicos en America La
tina, los olvidados, como dirfa Bufiuel, se hacen ver y sentir, 

Incluso las estrategias de la vieja guerrilla senderista, paso por tocar estos 
elementos simbolicos, como apagar la luz para que aparezca el sendero. La ba
rahunda de los pobres que se enriquecen y que se hacen ver en las ciudades, es 
muy claro en Cochabamba (Bolivia), Cuenca (Ecuador), Medellin y Cali (Co
lombia). Con el tiempo deben analizarse estos fenornenos tan sugerentes, pues 
si bien siempre estuvieron vistos como problema de orden publico, no deja de 
ser inquietante comprender otros ejercicios como el cultural, social y el estetico. 

Pero hacerse sentir y ver en los medios, no es solo de las fachas subversi
vas. La verdad es que Peru posee una de las televisiones mas populares del con
tinente. Via satelite uno puede quedar sorprendido de la toma que hace la tele 
de los seetores de mayor marginalidad: en concursos, programas de opinion, en 
programas de humor. Por este medio uno puede ver sus pintas, sus vestidos, sus 
colores . Todo dentro de un ambiente entre pueblerino y ciudadano que deja la 
sensaci6n de una avalancha popular, sobre todo si uno 10 compara con las pin
tas bien educadas y bien rnostrados por la T.Y. de los pafses vecinos: Colombia 
y Venezuela. Palses mas bien de reinas de belleza. 
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