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INTRODUCCION

Quién te ha visto y quién te ve:

el d?anfollo temitico de la investigacién urbana en América La-
tina

(Para qué enfrascarse en la tarea de intentar balances de lo dicho y
lo becho por la investigacién urbana latinoamericana en los dltimos
treinta o cuarenta afios? ;Desde qué Gpticas y con qué instrumentos
conceptuales emprender este empefio? (Qué futuros se prefiguran
para el pensamiento y para la acci6én de los investigadores y de los
planificadores urbanos latinoamericanos?

Los trabajos reunidos en este volumen? buscan responder a estas -
entre otras- inquietudes adoptando un determinado recorte: la revi-
si6n critica del devenir de las temiticas y de las lfneas de acci6n que
mayor impacto han tenido en el perfodo pasado -la planificaci6n ur-
bano-regional, la vivienda y el h4bitat, la urbanizacién, la marginali-
dad, los servicios urbanos, el poder local, los movimientos sociales,
los cambios tecnol6gicos, 1a propia formacién de investigadores...

Hay, ciertamente, vacfos: 0o se podia pretender abarcarlo todo; qui-
z4s los mas salientes son, el de la cultura urbana y el de la economfa
urbana. El primero tuvo gran auge en el despunte de la reflexi6n so-
bre los temas urbanos, muy ligado a la marginalidad y a la cultura de
la pobreza, con un enfoque especialmente antropolégico (recuérden-
se Tos hermosos trabajos de Oscar Lewis). En las siguientes pdginas
aparece mencionado en distintos trabajos, en la medida en que se re-

1 A lo largo dc estas piginas utilizaremos abundantemente el material ofrecido
por las reflexiones de los textos reunidos en este volumen; sus trabajos serén ci-
tados Gnicamente con ¢l nombre de los autores. Otras referencias bibliograficas
serdn citadas convencionalmente,

2 Todos cllos, excepto el texto de Negrén, que fue preparado especialmente para
csta recopilacién, fucron presentados originalmente en el Seminario La investi-
gacién urbana en América Latina. Caminos recorridos y por recorrer. El
trabajo de Jaramillo es una versién abreviada del que presentara en dicho Semi-
nano.
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fieren a la época de predominio tedrico marginalista. Pero hay que
tener presente que en el ltimo tiempo se ha vuelto a trabajar el tema
que, sin embargo, no ha logrado ahora el mismo desarrollo que tuvo
antes.

En cuanto al segundo, se debe mencionar que las ciencias econémi-
- cas han venido teniendo, en general, un desarrollo aparte de las res-
tantes ciencias sociales, desplegando una menor comunicacién (y,
por lo tanto, un menor juego de influencias mutuas) con ellas; y eso
con mayor fuerza en un campo que ha estado mis marcado por las
reflexiones sociolégicas -de distintos signos- y, recientemente, por
las politolégicas. La marginalidad (que podfa haberlo hecho) no
rompi6 esa separacién; por el contrario, nunca dej6 de estar "socio-
logizada", a pesar de los esfuerzos -importantes en su tiempo, pero
aislados y finalmente sin continuidad- de autores como Quijano y,
sobre todo, Nun, o de algunos de sus criticos, como Singer. Tampo-
co se desarroll6 por el lado del pensamnento de Castells y sus "me-
dios de consumo colectivo”. En rigor, la economfa urbana, o algo
que pudiera acercarse a ella, no llegé nunca a encontrarse con la so-
ciologfa urbana. Solo dltimamente las discusiones en tomo al deno-
minado "sector informal urbano” parecieran poder traspasar estas ba-
rreras; y lo hacen, en general, desde una clara politizacién (y no pue- .
de ser de otra manera, pues nos remite a la formulacién de nuevos
programas polfticos), que en algunos autores, como De Soto, se
acerca a la utilizacion politica de algunos elementos claves del "sen
tido comiin" econémico. .

Los alcances de los textos de este volumen son diversos: unos pien-
san en el conjunto de América Latina, otros en 4mbitos regionales o
en sus respectivos pafses; unos ponen el acento en la discusion de las
teorfas que han guiado la reflexién urbana -o la validez de su aplica-
cién en realidades distintas de aquellas que les habfan dado origen-,
" otros én las metodologfas adoptadas; unos m4s en la aplicabilidad
inmediata o potencial de los saberes producidos, otros, aun, en la fia-
_ bilidad de los resultados obtenidos...

Reflexionar sobre la reflexién: he aguf la tarea que se ha asumido.
La visién ofrecida no‘puede més que ser un mosaico de piezas desi--
guales e mcompletas ‘Se ditfa que algo asf est4 en la "naturaleza
‘misma de las cosas": el estado del conocimiento es diferente en las

\
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diversas 4reas que pretende abarcar el pensamiento urbano, cada uno
de ellos tiene historias y desarrollos diferentes. M4s ain, su objeto
no ha terminado de estabilizarse ni de mostrarnos contomos m4s o
menos definidos. Y es que aquf estamos hablando, en realidad, de un
objeto doble. Por una parte, y es el aspecto que m4s ha tendido a re-
saltarse, la propia realidad se ha ido modificando grandemente. No
olvidemos que los trabajos que se presentan a continuacién fueron
pensados recién iniciado el segundo lustro de una década que ahora
estd tocando ya a su fin. Por entonces era evidente que las socieda-
des y las ciudades latinoamericanas del momento tenfan muy poco
que ver con aquellas de 1950, 1960, o incluso 1970. Se hablé mucho
de las crisis y sus efectos sociales y politicos, de las cambiantes es-
tructuraciones de los agentes sociales, del aparecimiento de nuevos
agentes y sus consecueficias polfticas, de 1a ola de democratizacién

. que vivia América del Sur, de las modificaciones habidas en el Esta-
do y en las mediaciones polfticas, de los cambios en los comporta-
mientos polfticos de los distintos agentes sociales. Tal vez, en cam-
bio, no se insisti6 lo suficiente en otros temas, como la relacién cam-
po-ciudad o las modificaciones que se presentaban en la relacién
centro-periferia, tema, este \ltimo,*preferido de las reflexiones de-
pendentistas, e injustamente echado al olvido, como se evidencia .
hoy con gran claridad y dramatismo, por ejemplo, en la invasién
norteamericana a Panamd y en la evidente pérdida de soberanfa de
nuestros pafses. )

Pero no es casual el énfasis puesto tan directamente en las conse-
.cuencias polfticas del sentido dado a estas modificaciones y en la
bisqueda de opciones politicas que se ransparentaba en los afanes
del pensamiento social -incluidas aquf, por cierto, las refiexiones ur-
banas. De hecho, 1o que se ha vivido fue una batalla polftica librada
a nivel tedrico en el seno de la intelectualidad "progresista”, cuyo
{mpetu, no obstante, parece haberse atenuado en la actualidad, cuan-
do las "nuevas certezas” se sienten méis o0 menos firmemente asenta-
das en la mentalidad de los investigadores y estudiosos. Sin embar-
go, también ellas deben ser puestas en cuestién, no solo por sus mis-
mas debilidades relativas al propio momento histérico en que apare-
cieron y se hicieron fuertes, sino porque el avance de los aconteci-
mientos ha revelado con claridad para quien quiera verio su carédcter
ilusorio.

ifi
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Por otra parte, también se han modificado otras cosas: la posicién de
los intelectuales y de las propias ciencias sociales en medio de todas
las transformaciones que se estaban realizando y de aquellas que se
esperaba ver.

Son, pues, estos dos grandes grupos de modificaciones y desplaza-
mientos los que hacen de ejes alrededor de los cuales giran las preo-
cupaciones Yy los afanes de los textos presentados en este volumen. Y
esto porque es evidente que no es cualquier reflexi6n la que se nece-
sita(ba) ni la que se realiza. Es aquella reflexi6n que se intenta -so-
bre todo- desde 1a ubicacién no solo cientifica, sino también ética y
politica, de los investigadores que sienten la necesidad de "repensar
las ciudades” latinoamericanas como parte indisoluble de un repen-
sar nuestras realidades y las salidas que se le pueden proponer. Y,
por lo tanto, de reevaluar la posicién de los intelectuales en los pro-
cesos que estaba viviendo entonces y que vive ahora nuestro conti-
nente -y, jcuin claro aparece hoy!, el mundo entero.

La evaluaci6n, por eso, no puede producirse ajena a una toma de po-
sicién cientffica, ética y polftica, como hemos dicho recién: ;qué se -
juega hoy en América Latina? Todo el mundo sabe que los balances
tienen la especffica cualidad -y utilidad- de posibilitar el trazado de
nuevas lineas de accién, la elaboracién de nuevos programas (de in-
vestigacién, en este caso). Y no se pueden, ciertamente, trazar pers-
pectivas de discusién y avances en la comprensién de los gobiemos
locales, los servicios urbanos, los movimientos sociales, o cualquier
otro tema (y mucho menos si pensamos en teméticas que implican
necesariamente acciones prdcticas, como la planificacién) sin haber-
se situado de algin modo en los debates tedricos y précticos que sa-
cudieron, particularmente durante el iltimo decenio, a la intelectua-
. lhidad latinoamericana, y sin tomar partido de alguna manera.

Tras las evaluaciones est4 el tema de la funcién social de los investi-
gadores urbanos, tema que, como se comprenderd, presiona mucho
més directa y fuertemente en aquellas disciplinas o situaciones mis
préximas a la préctica inmediata, pero que afecta a todos por igual.
A fin de cuentas, incluso el reclamo de una especificidad teérica, di-
gamos especulativa -en un sentido no peyorativo, por supuesto-, de
la investigacin urbana, supone la previa apuesta por una determina-
da funcién social para la intelectualidad.
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Y es que, finalmente, de 1o que se trata es de pensar la produccién de
ciencia y de técnica junto a la produccién de los productores de esa
ciencia y de esa técnica, que son dos cosas inseparables.

Los balances que tenemos entre manos, entonces, no son -no pueden
ser- solamente evaluaciones de los temas escogidos.

1. El mundo interno de la investigacién urbana’
Las vicisitudes de los temas y su tratamiento
7

Si nos atenemos a su historia dentro del pensamiento social urbano,
a su desarrollo, incluso a su legitimidad como parte suya, podrfamos
hablar de tres grupos de temas abarcados por la investigacién urbana
latinoamericana.

En un primer grupo encontramos a la vivienda; los procesos de urba-
nizacién; la planificacién urbano regional; los servicios urbanos. Se
les puede aiiadir la economfa y la cultura, tanto en 1o relativo a la co-
tidianidad cuanto al comportamiento polftico (ambas, en este primer
momento, al abrigo de la marginalidad). Son los temas de m4s vieja
data, presentes desde la década de los afios 50, algunos tal vez antes,
no solo como tales temas sino también como ejes de la comprensién
de las ciudades, de la urbanizacién o de lo urbano -y muchas veces
como definidores de lo especfficamente urbano, si es que no en la
teorfa, por lo menos en los hechos.

En general, su tratamiento tedrico estuvo inicialmente marcado por
la sociologfa funcionalista norteamericana y las teorfas de la moder-
nizacién y la marginalidad; su orientacién m4s volcada a los aspec-
tos cuatitativos y particularizada; su 4mbito de existencia preferido -

3 No nos proponemos ¢n modo alguno realizar aqui una discusién de los desarro-
llos temdticos ni de las teorfas que los sustentaron. Nuestro afdn es més modes-
to: recoger y discutir las preocupaciones centrales que, segiin los balances in-
cluidos en este volumen, estin recorriendo los temas urbanos.



Introduccién

fueron las instituciones estatales de plamﬁcacxén que se creaban o
consolidaban por esos afios; su finalidad era alimentar las politicas
estatales. No es, por supuesto, que toda reflexién urbana transcurrie-

‘1a necesariamenté dentro de esos marcos institucionales; se trata, en
cambio, de que transcurre mayoritariamente dentro de sus marcos
ideol6gicos y propositivos. (Schtemgan Jaramillo, De Mattos, Ne-
gron, Coing).

Un segundo agrupamiento retine a los temas de los afios 70: la com-
prensi6n del problema de la vivienda se enriquecié gracias al apare-
cimiento del concepto de hdbitat urbano; el entendimiento de los
procesos de urbanizacién se enriquecié no solamente con nuevas ar-
mas conceptuales, sino con su separaaén de los procesos urbanos,
cuyo tratamiento se diferenci6; los servicios urbanos se convirtieron
en medios de consumo colectivo; las pautas de comportamientos so-
ciales y politicos dejaron paso a los movimientos sociales urbanos;
empezaba la preocupacién por los poderes locales y los municipios
como espacio privilegiado de la investigacién en tanto que espacio
privilegiado de la accion polftica.

Como se ve, se trataba no solamente -o no tanio- del desarrollo de
los viejos temas, sino del intento de su superacién critica. Todo un
nuevo cuerpo tedrico entré en escena y revoluciond'el pensamiento
social urbano: el ‘marxismo y, sefialadamente, la sociologfa urbana
francesa, representada sobre todo por Castells, cuyas orientaciones
marcaron muy fuertemente a los investigadores latinoamericanos, a
tal punto que hoy, al realizar los balances, se pueden encontrar sus
huellas en casi todos los campos teméticos. Se buscaba entonces la
relacién de cada cosa con la estructura de 1a sociedad, con la l6gica
del capital y con las contradicciones sociales. De lo particular se sal-
t6 a lo general. Se buscé la especificidad de lo urbano en el consumo
colectivo/reproducién de la fuerza de trabajo. Las polfticas oficiales
dejaron de ser el objetivo de 1a reflexién para convertirse en objeto
de su critica. En cierto modo, se vivia una explicitacién del caricter

vi
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polftico de los temas urbanos, antes enmascarado por un enfoque y
por un lenguaje técnicos o aparentemente imparciales.

El tratamiento de los temas de este segundo grupo ha sufrido despla-
zamientos. En un primer momento el acento se ponfa en los andlisis
histérico-estructurales” donde -forzando un poco las cosas- la estruc-
tura era el sujeto de los procesos en marcha. En un segundo momen-
to, en cambio, se prircipaliz6 el andlisis desde 1a sociedad civil. Este
desplazamiento implic6 cambios de importancia para el tratamiento
de los temas; quizis el ejemplo mds claro de todo ello sea la evolu-
cién seguida por el estudio de los movimientos sociales. Si en la pri-
mera mitad de la década de 1970 -al influjo especialmente de los su-
cesos chilenos bajo la Unidad Popular- se resaltaba sus potencialida-
. des transformadoras, revolucionaria® Pero en un segundo momento -
fines de los 70 y durante la década de los 80- se hablaba m4s de sus
potencialidades como democratizadores de la sociedad civil -a inspi-
racién de Evers, por ejemplo-. Coincide con un desplazamiento del
interés, que pasa de la sociedad civil al Estado. Puede parecer una
sugerencia contradictoria, pero no lo es. El senalamiento de las limi-
taciones o imposibilidades de transformacién revolucionaria a cargo
de los movimientos sociales, Jue se reflejaba, sin embargo, en =l se-

N

4 En realidad, de inspiracién fundamentalmente estructuralista. Es bueno recordar
Xc en ese entonces predominaban en el marxismo las lecturas en deuda con -
Ithusser y Poulantzas. Caswlls como él mismo recuerda, bebi6 de esas mxs—
mas fucntes .

5 Por eso ¢l adjetivo de "sociales”. Para Castells -como para Touraine- no cual-
quier movimiento es un movimiento social: explicitamente diferencia "movi-
micntos urbanos (movilizaciones populares relativas a reivindicaciones urba-
nas) y movimientos sociales urbanos (aqueilos que, a partir de dichas moviliza-
ciones, producen efectos sociales cualitativamente nuevos en las reiaciones en- -
tre las clases en un sentido contradictorio a la légica estructural dominan-
te)" (Castclls: Crisis urbana y cambio soclal, Siglo XXI Editores, México,
1981, p. 150; el subrayado es nuestro). Una lectura, asf sea somera, de la exten-
sa bibl‘i’ograﬁa sobre movimientos sociales urbanos producida en América Lati-
na en las dos ditimas décadas, muestra que, en su gran mayorfa, se ha usado el
nombre del concepto, pero no su contenido, pese a las constantes referencias
que s¢ hace a Castells. En un articulo relativamente reciente, Touraine seialaba
que los latinoamericanos utilizamos ¢l concepto de movimiento social més al
modo de la sociologfa norteamericana (como grupo de presién, etc.) (Touraine:
"La centralidad de los marginados”, p. 220, en Proposiciones No. 14, agosto de
1987, pp. 214-224).

vii
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fialamiento de su potencial democratizador acotado a su propio hori-
zonte, era la otra cara de la moneda de la afirmacién de las posibili-
dades democratizadoras de o en la institucionalidad existente (léase:
el Estado). Por eso el enorme interés que se comenz6$ a poner, con-
~ tempordneamente, en los poderes-locales, en la concertacién y en la
gobernabilidad -partes todas ellas, tal como fueron presentadas, de
un mismo paquete de ideas. Dicho con otras palabras, la confluencia
en la investigacién social entre sociedad civil y Estado -teniendo
ahora como trasfondo la aspiracién de efectos directos de la préctica
de los investigadores en la vida social- termin6 por asumir la forma
del predom'mio del Estado sobre la sociedad civil, y no solo como
constatacién sino como utopfa deseable (Echeverfa, Henry, Jacobi,
Ziccardi, Calderén).

Tedricamente se expresé, grosso modo, en el predominio de un recu-
samiento de los enfoques histéricos y estructurales y una preferencia
de los estudios de casos particulares, un recusamiento de los ensayos
pero, al mismo tiempo, una tendencia a reducir la investigacién a los
estudios de casos -10 que tampoco significé un abandono real del ni-
vel ensayfstico-; esta orientacién llevé en poco tiempo a un rechazo -
maés o menos extendido a los postulados bésicos del marxismo -en
tanto ejemplo predominante.de visién holfstica- y, a veces, en un
movimiento de retorno a Weber y a Rousseau

(Desde un punto de vista teérico, el desencanto reflejaba la necesi-
dad de reconocer y retomar ciertos temas y preocupaciones que an-
tes quedaron marginados de la reflexi6n social, la incapacidad de la
versién més chata del marxismo para dar cuenta de ellos, y la poca
continuidad que, en ese ambiente, pudo tener entre nosotros el mar-
xismo abierto después de Mariitegui.)

6 No estuvo esto exento de desplazamientos. La critica teérica iba cn realidad en-
filada a la caricatura que ¢l stalinismo habfa hecho del marxismo, pero la critica
ideol6gica iba dirigida mds bicn a desplazar del ambiente intelectual al marxis-
mo en general. Esta particular combinacién y superposicién de los objetos -dis-
tintos, pero presentados como una misma cosa-derrocrfuca teérica y la critica
ideolégica y polftica ha sido una de las ca:actcrfshcas miés salientes del debate
intelectual iltimo. .

viii
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Todos estos movimientos pueden explicar la evolucién significativa
que ha tenido en esta ltima década el tratamiento de los "viejos te-
mas", como la planificacién y las polfticas piblicas. El pensamiento
social tendi6 a dejar su predileccién por el discurso critico y a reem-
plazarlo por el reclamo de efectos pricticos mds o menos inmedia-
tos. Esto posibilité re-valorizar la técnica y el deseo de realizaciones
tangibles, es decir, el dominio de las politicas piblicas (participacién
o influencia en ellas), aceptando los limites que todo eso supone
(Echeverria, Negrén, De Mattos, Ziccardi).

El aparecimiento dentro de la investigacién urbana del tercer grupo
de temas estd estrechamente vinculado con el dltimo momento del
grupo anterior. El cambio de mentalidades permitié enfrentar de una
manera diferente -positiva- el estudio de las tecnologfag los cambios
tecnolégicos, etc. Algo que tuvo dos componentes: por un lado, la
"socializacién" de la técnica, es decir, su apropiaci6n por las ciencias
sociales; y, por otro lado, la “tecnificacién” de las ciencias sociales,
es decir, el reconocimiento de la necesidad de atender adecuadamen-
te al aspecto técnico de diversos procesos sociales (Gutman, Coing,
Henry).

Pareciera ser que el pensamiento social urbano ha seguido un cami-.
no que lo ha llevado de lo parcial a la estructura, lo general y lo his-
térico, de nuevo a lo particular y ahora a interrogarse sobre nuevas
globalizaciones y comenzar a plantearlas (Jaramillo); de una primera
fase muy ligado a la planificaci6n estatal y al pensamiento social, a
un segundo momento signado por el desencuentro entre teorfa y
- practica (que en realidad revest{a el desencuentro entre un segmento
de la intelectualidad que pensaba lo urbano-regional -igual desde
adentro como desde afuera del Estado- con la planificacién realmen-
te existente, dada por los bechos y por las politicas efectivamente
implementadas por fuera de lo que normalmente entendemos por
planificacién. Y, actualmente, a un tercer paso en que se busca un
nuevo encuentro de teorfa y prictica urbanas. Pero eso, como siem-
pre, puede hacerse desde la institucionalidad estatal, desde la institu-
cionalidad popular, o desde el proyecto de una nueva institucionali-
dad que vincule ambas (Echeverrfa, Pirez); del predominio de las
conceptualizaciones de la sociologfa funcionalista norteamericana a
la hegemonfa teérica marxista (sobre todo bajo la influencia de Cas-
tells) y ahora a un espacio teérico abierto a la concurrencia de distin-
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tas corrientes, que si bien actualmente estd marcado, en general, por
un alejamiento del marxismo y un predominio de los problemas y el
campo de respuestas ofrecidos por ideas sociolégicas y polfticas de
inspiraci6n socialdemdcrata, es con todo un espacio todavfa no cons-
truido que debe enfrentar condiciones cambiantes.

En este trayecto ha sido caracterfstica del pensamiento social volca-
do a lo urbano la biisqueda constante de una visién crtica. Se critico
la ingenuidad de ciertas propuestas, su clara dependencia de los pro-
yectos politicos de las clases dominantes, el ocultamiento de contra-
dicciones sociales propiciado por ciertas teorfas y conceptos, la inca-
pacidad y reticencia de ligar los pequeiios procesos con las leyes es-
tructurales. También se ha sometido a critica el facilismo te6rico, los
reduccionismos, las pinturas de la realidad en blanco y negro, las ri-
gideces conceptuales, 1a costumbre de querer obligar a la realidad a
someterse a moldes y*modelos preconcebidos, el estancamiento c6-
modo en férmulas de cardcter general.

Ahora pueden descubrirse las continuidades que ayer estuvieron ve-
ladas (de los primeros trabajos de corte tecnicista y cuantitativista a
las visiones criticas y complejas (Schteingart), de la marginalidad a
los movimientos sociales (Jacobi) y al "sector informal urbano”, de
los estudios segionales y el pensamiento municipalista -de larga tra-
dicién en hispanoamérica- a los poderes locales (Ziccardi), etc.). La
riqueza que pueden introducir estos sefialamientos en el pensamiento
urbano son innegables, aunque m4s no sea porque ahora las bisque-
das y las referencias no estdn dirigidas solamente a sf mismo o a una
de sus corrientes. '

Pero ahora también los balances hacen evidente las flaquezas del
desarrollo iltimo. Es verdad que, segiin su propia historia, hay unos
temas_gue se han desarrollado &n extensién y en profundidad més
que otros. Esto, por una parte, es consecuencia inevitable del relati-
vamente reciente estallido temdtico que ha enriquecido grandemente
la reflexi6n urbana (y aquf nos referimos tanto al surgimiento de
nuevos temas como a la "captacién” de temas antiguos que hasta
ahora eran percibidos como ajenos, pertenecientes a otras disci-
plinas). Pero, a pesar de ello, se hace visible el hecho de que las vici-
situdes de un tema reflejan, a su modo, las vicisitudes generales del

conjunto de la investigacién -urbana. Ya antes hemos visto que las
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capas te6ricas y metodol6gicas que cubrfan el desarrollo de Jas cien-
cias sociales -incluidas, por supuesto, las urbanas- no solo dotaban
de marcos generales compartidos, sino de potencialidades comunes,
asi como problemas, estrecheces y limites compartidos.

También se reconoce que, a pesar de ello, ha persistido el habito de
mantener el aislamiento de cada temitica en sf misma. Los mismos
marcos conceptuales, que han dado origen a interpretaciones de dis-
tintos temas emparentados te6ricamente, han sido incapaces, no obs-
tante de permitir, de facilitar o de sugerir interpretaciones integrales.
Y no es simplemente que se haya desarrollado, de modo esponténeo,
alguna "divisi6n del trabajo" que luego, al reunir sus productos par-
ciales, pudiera ofrecer un cuadro de conjunto. Al contrario, han sido -
causa de mayores distorsiones, La "ausencia” de la economi{a ha traf-
do muchos problemas; los servicios urbanos han dado en pensarse
casi exclusivamente desde el consumo descuidando el momento de
su produccién y negéndole cardcter explicativo (Coing, Henry); no
se ha desarrollado mayormente las potencialidades explicativas que
tiene la vinculacién entre movimientos sociales y crisis (y no es tan
antigha la vinculacién provechosa entre el tema de los movimientos
sociales y el de las polfticas piblicas) (Jacobi); falta explorar con
m4s profundidad las relaciones entre coyunturas econémicas y polf-
ticas internacionales y la planificacién (De Mattos, Negrén, Pfrez) o
los procesos de democratizacién, entre lo piblico y lo privado, entre
el poder local y la economfa local (Ziccardi), entre la economia local
y los movimientos sociales o 1a democracia, entre ciudad y ambiente
(Gutman), etc., etc. Se siente, de igual manera, que es necesario re-
trabajar relaciones de antigua presencia en el pensamiento urbano-
regional, como aquella entre campo y ciudad, y en el pensamiento
social latinoamericano, como aquella otra entre centro y periferia
(De Mattos).

De allf que, en conjunto, se pueda decir que la investigacién urbana
ha avanzado con movimientos y resultados contradictorios. Si bien
se ha caminado mucho en unas direcciones, no se lo ha hecho en
otras. Si se han derribado antiguas certezas convertidas en trabas a
una mejor comprensién de la realidad, y se han abierto nuevos cam-
pos para el pensamiento, y se ha permitido, por lo menos en la inten-
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ci6n, complejizar muchas reflexiones, y se ha logrado hacer acopio
de un caudal significativo de datos, experiencias ¢ interpretaciones
(Jacobi), persiste, sin embargo, un nivel de teorizacién adn bajo; es
probable que en esto tenga también mucho que ver la moda actual
que ensalza lo pequeilo y lo empirico. Pero, igualmente, dentro del
tratamiento de cada temitica, se echa de menos el desarrollo de me-
diaciones explicativas (por ejemplo, entre la existencia de contradic-
ciones objetivas y surgimiento de movimientos sociales -Jacobi-), se
siente el peso de debates tedricos y metodol6gicos interrumpidos
(Jaramillo) y 1a enceguecedora presencia de muchos sentidos comu-
nes aceptados y repetidos sin mayor espfritu critico... y hasta vuelve
a parecer la discusi6n sobre los criterios con los que se recorta lo ur-
bano y la pertinencia (o no) de distinguir los proceso que ocurren en
1a ciudad de aquellos procesos de la ciudad.

Asf, pues, nos encontramos hoy en un nivel superior de las condicio-
nes que determinan el desarrollo de la investigacién urbana, pero
con un cargamento de nuevos problemas que no han superado real-
mente las viejas dificultades, aunque las hayan cuestionado con mu-
cha vehemencia y certeza desigual. Los balances, por €50, no mues-
tran tanto el cierre de una etapa cuanto la necesidad imperiosa de ex-
tender el debate teérico-metodol6gico hacia las antiguas y las nuevas
certezas.

La génesis de un pensamiento homogéneo

La similitud, o por lo menos el parentesco, de problemas que enfren-
ta la investigaci6n urbana latinoamericana, tanto en cada pafs como
en cada tema nos permite hablar de la génesis de un pensamiento ho-
mogéneo.

Hay diversos elementos que han confluido en esa direccién’ Se se-
fnala la internacionalizacién-de condiciones econémicas y polfticas
(la crisis y los procesos de "democratizacién”, por un lado, pero tam-
bién la homogenizacién de polfticas econémicas gracias a la exten-

7 Cf. también el trabajo de Femando Calderén y Patricia Provoste: "La construc- -
cién institucional de las ciencias sociales en América Latina", en David y Go-
liath No. 55, julio de 1989, pp. 66-79.
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sién del fondomonetarismo, y sus consecuencias no solo en las con-
diciones de vida y organizacion, sino en los reordenamientos de los
intereses estatales -por ejemplo, la secundarizacién de lo urbano-re-
gional- (Ziccardi, De Mattos, Negrén). Ello achia no solamente co-
mo contexto de la investigacién, sino como "redefinidor de paradig-
mas" (Henry); por sus mismas caracterfsticas, y més ain en momen-
tos en que comienza a re-interesarse por los efectos pricticos de su
actividad, el pensamiento social urbano no puede ser indiferente a
las profundas modificaciones de las condiciones que investiga, y en
las que investiga y actia; al contrario, es cada vez més sensible a las
presiones (sociales e incluso polfticas) de una "actuacién real sobre
el territorio" (Ziccardi; Gutman, Echeverrfa).

Pero no se trata solamente de las condiciones objetivas. En los lti-
mos afios se han hecho concientemente muchos esfuerzos que, al fi-
nal, se encaminan en direccién a homogenizar preocupaciones, mar-
cos conceptuales, respuestas, esfuerzos que han permitido ampliar el
horizonte del debate y las discusiones, han posibilitado el aprove-
chamiento de distintas experiencias y han sido uno de los motores
centrales en la produccidn, sin duda, de una de las fases m4s altas al-
canzadas en el desarrollo de la investigacién urbana latinoamericana.

Ya hemos hablado antes de las influencias teéricas que han domina-
do sucesivamente el campo de la reflexién urbana. Se reconoce (Zic-
cardi) la constante de que el desarrollo de la reflexién urbana -o, po-
drfa decirse, de la ideologfa que le da coherencia- ha estado muy in-
fluenciada por el desarrollo tedrico habido o procesado en los pafses
centrales. Marcos teéricos; temas o recortes teméticos, tratamientos
y metodologfas, por un lado, fuentes de financiamiento, eventos y
espacios de formacifn, participacién en investigaciones locales de
investigadores extranjeros, etc., por otro. Claro, dos sefialamientos
son necesarios: con el tiempo se ha extendido y ganado espacio la
investigacién nacional; nuestra realidad no solo se convirti6 en pun-
to de referencia para la producci6n intelectual, sino en locus de desa-
rrollos te6ricos importantes. Lo que nos habla de flujos bi 0 multidi-
reccionales.

Es evidente que la circulacién de ideas no puede ser analizada como

una simple circulacién mercantil. Se trataba de un estado de 4nimo
cientifico relativamente comin a distintos sectores de la intelectuali-
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dad latinoamericana -ligado a las condiciones econémicas y polfticas
predominantes (Jacobi), pero también a las del desarrollo tedrico-,
que sensibilizaban hacia determinadas opciones representadas, por
ejemplo, por la teorfa de la modemizacién, de la marginalidad, del
marxismo o de corrientes socialdemdcratas, expresiones intelectua-
les de sectores fundamentales de polarizacién social.

Esto, puede decirse, es comin a cualquier época. Lo novedoso para
nosotros resulta precisamente el despliegue y la confluencia de esos
esfuerzos concientes a que aludfamos recién. Hay que resaltar, por
" un lado, el fortalecimiento de redes regionales de centros de investi-
gacién (CLACSO, FLACSO, REDES), e incluso de redes informa-
les, .que atafien no solo a la préctica teérica misma, sino a la mayor
difusién de sus resultados (Echeverfa, Henry). Por otro lado, el desa-
mrollo de estudios comparados de dos 0 més situaciones nacionales y
la extensién de programas regionales de investigacién, sobre todo en
el caso de servicios urbanos y poderes locales (Ziccardi, Henry).
Mis ain, la realizacién de programas de formacién y capacitacién
de investigadores en la propia América Latina han contribuido a dar
una imagen distinta y mds "local” a una formacién que antes estaba
casi exclusivamente centrada en las universidades europeas y nortea-
mericanas, aunque en los 1iltimos afios, al influjo de las nuevas y di-
ficiles condiciones que han tenido que soportar también las colecti-
vidades intelectuales, hayan tendido a disminuir (Pfrez). Todos estos
son elementos "nuevos” en las condiciones teéricas e institucionales
en que se desenvuelve la investigacién urbana, que han aportado
cambios significativos en la configuracién temdtica y conceptual del
pensamiento urbano. Pero ellos no han reemplazado a los mecanis-
mos tradicionales de comunicacién.e intercambio: encuentros, talle-
res y seminarios, por el contrario, se han multiplicado y han contri-
buido a fortalecer la homogemzaclén de que hablamos (De Mattos,
Henry).

Pero hay otro elemento que ha jugado.un papel importante. En los
" ltimos afios 1a residencia de la investigacién urbana se ha descen-
tralizado. Porque ya no son \nicamente los institutos estatales de
planificacién ni los investigadores norteamericanos y europeos que
llegaban por estas tierras y se vinculaban con grupos mis 0 menos
aislados de estudiantes e investigadores locales. En muchos pafses
las universidades despuntaron pronto como locales de reflexién. Y
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en otros proliferaron los centros privados de investigacién (Schtein-
gart). Ello tendi6 a volver menos rigidos, m4s plurales los marcos -
" institucionales y conceptuales- en que se desenvolvfa el pensamiento
urbano. Al mismo tiempo, contribuy6 en buena medida a diversificar
las fuentes de financiamiento y, por lo tanto, de los intereses teméti-
cos y orientaciones tedricas y metodolégicas presentes en el merca-
do de la investigaci6n social, que sin duda influyeron en los despla-
zamientos operados sobre todo durante este dltimo perfodo.

2. Larelacién entre la produccién teérica y el mundo real al
‘que se refiere directa o indirectamente

La relacién teorfa-prictica ha sido una de las constantes preocupa-,
cién del pensamiento urbano, como, por lo demds, de todo el pensa-
miento social latinoamericana® La realidad objetiva (fisica, politica,
social, econémica, local, regional, mundial; y no solo la realidad so-
cial, sino la natural, como es la trigica evidencia dejada por terremo-
tos e inundaciones) no ha sido solamente el objeto ni el contexto de -
la investigacion. Se ha convertido en la materia que se quiere traba-
jar, sobre cuya direccién se quiere influir (y es precisamente a este
punté al que nos referiremos en adelante). Por eso la relaci6n del in-
vestigador y de la investigacién con la sociedad y con el Estado es
parte inseparable de 1a reflexién urbana. La tensidn teorfa-prictica se
refleja en la tensién entre dos tendencias objetivas: "tecnificar” (ope-- -
racionalizar) las ciencias sociales o "sociologizar" la técnica. Por eso’
ha sido, en general, mucho mis fuerte e impactante en la planifica-
cién, aquella "tecnologfa que deriva de las ciencias urbanas" (Ne-
gron); y en la formacién de investigadores9 Y por eso, también, ha-

8 Y ello ha sido parte constitutiva del autoconocimiento de la investigacién so-
cial. Escojamos uno entre muchos cjemplos: "Los procesos politicos y sociales
determinan los temas por tratar en las ciencias sociales”, Mario R. Dos Santos:
"Pactos en la crisis: una reflexién regional sobre la construcci6n de la democra-
cia", p. 11; en: Maric R. Dos Santos (compilador): Concertacién politico-so-
cial y democratizacién, CLACSO, Buenos Aires, 1987, pp. 11-50.

.9 De hecho, se presenta como fuerza articuladora de 1a reflexién en los balances

sobre estos dos temas, mientras que en los demés tiende a jugarse como hori-
zonte utdpico. . i
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estado, en general, tan marcada por las necesidades (ideolégicas, de
mano de obra, etc.) del Estado (Pfrez), entendiendo que ellas no se
expresan tan solo dentro de los limites fisicos de su institucionali-
dad.

Pueden distinguirse dos soluciones a este problema, identificadas
con distintos momentos que han estado determinados por el predo-
minio de una u otra de las grandes tendencias que tensionan la con-
ciencia de la intelectualidad social.

Como vefamos mds atrds, la distancia entre teorfa y préctica (y entre
tedricos y pricticos) traté de ser salvada en un primer momento con
la estrecha vinculacién de todo el proceso de la investigacién urbana
(incluida la formacién de los investigadores -Pfrez-) con el pensa-
miento y la prictica de las instituciones estatales  de planificacién
que se crearon en ese entonces. Por cierto que esto, como pronto em-
pez6 a hacerse evidente, no resolvia el problema més que desde un
punto de vista formal: 1a adscripcién fisica y mental de un sector de
intelectuales ‘'en determinados espacios desde los cuales su accién
"podrfa” volcarse en efectos pricticos y concretos para la marcha de
la sociedad o de la ciudad, pero que en los hechos no produjo ningin
efecto real sobre los procesos sociales ni sobre el territorio (hablando
de la planificacién urbano-regional). En cambio, la efectividad fue
mayor en la produccién y diseminacién de ideologfas, muchas de las
cuales han pasado a formar parte importante de los "sentidos comu-
nes" adoptados por las sociedades latinoamericanas.

En un segundo momento, al abrigo de los avances de la revolucién
cubana, la experiencia chilena bajo la Unidad Popular, los logros re-
alizados por el movimiento popular en distintos pafses de la regidn,
la revolucén sandinista, y el predominio teérico del marxismo, la in-
vestigacion busc6 resolver el desencuentro con la critica a las accio-
nes estatales y la vinculacién a los sectores populares, 1o que, en
cambio, produjo un distanciamiento entre, investigacién y planifica-
cién, entre investigadores y planificadores. El hogar de la investiga-
cién abandon6, por lo menos en gran parte y como movimiento legi-
timador, los edificios publicos y se traslad6 a las umvemdades ya,
los centros privados.
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Pero esta nueva "polarizacién social” de un segmento importante de
la intelectualidad se ha dado bajo distintas "polarizaciones politi-
cas": primero el socialismo, después -al influjo del fin de las dicta-
duras y de las "transiciones democréticas” 'y la creencia en posibili-
dades de refundar la sociedad y de crear nuevos 6rdenes de convi-
vencia social- "la democracia" (que mayoritariamente comenz6 a
deslizarse casi enseguida hacia su definicién socialdemdécrata o so-
cialdemocratizante). Un nuevo compromiso comenzé a gestarse.
Una distribucién m4s equitativa de la riqueza social en (y) una socie-
dad democritica; Ia bisqueda de (o la apuesta o la prédica por) for-,
mas de concertacién social en las que -al contrario del modelo euro-
peo- participen, a més de las clases fundamentales (el capital y el
trabajo), otros sectores sociales y se legitimen riuevas formas institu-
cionales que impidan desbordamientos y rupturas hacia una u otra
" orilla.”

El vinculo con los sectores populares -asf, sin mas- empez6 a ser vis-
to como pensamiento sin accién, porque la accién empez6 a ser lefda
como el logro de efectos inmediatos sobre la realidad. Esto -y las
lecturas que contemporineamente se hacfan de la revolucién sandi-
nista- replante6 la relacién con el Estado y con la sociedad, por lo
menos con dos consecuencias visibles: la busca de una relacién tipo
inserci6n con el Estado y la puesta sobre el tapete del hecho de que
" 1a administracién y la gestién no son solo cuestién de las burguesias
y de sus Estados.

La reflexién sobre la experiencia pasada parecfa mostrar que no solo
el pénsamiento revolucionario aparecia irreal; también el pensamien-
to estatal. El primero, porque efectivamente dejaba sin considerar as-
pectos fundamentales de la evolucién tenida por nuestra sociedad y
porque se tendi6 a (con)fundir la impracticabilidad en un momento
dado con la imposibilidad histérica y estructural. El segundo porque
no consideraba lo que realmente era, ofrecfa soluciones ingenuas o
falaces y se mostraba inadecuado con la realidad y con los proyectos
dominantes; mientras tanto, la_planificacién realmente existente se
realizaba por la vfa indirecta de otras politicas pdblicas. Pero esto,
que era una caracterizacién de la practica técnica anterior, pone fren-
" te a la actual en ¢l dilema de tener que acomodarse: a los requeri-
mientos de las clases dirigentes si quiere tener alguna efectividad,
asf busque sus espacios de acci6n en las brechas abiertas por la mar-
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cha de las confrontaciones sociales. El mundo de la investigacién so-
cial, asf, aparece inmerso en una nueva tensién: entre €l mundo real
y el mundo imaginario, entre estos y los mundos posibles que se in-
cuban a veces imperceptiblemente. . .

Entonces se hace transparente el tema de la funcién social de los in-
telectuales urbanos. El estado y las clases dirigentes requieren dos ti-
pos de intelectuales: los pensadores, productores y reproductores de
teorfas cientificas y de ideologfas, y los técnicos. Las clases subalter-
nas, en su lucha por la hegemonfa, también. Los intelectuales, como
reflejo peculiar del movimiento general de la sociedad, pueden pola-
rizarse (y no necesariamente en la forma de militancias politicas, si-
no de opciones intelectuales) hacia cualquiera de estas fuerzas fun-
damentales 0 pueden tratar de mantenerse neutrales para tratar de
tender puentes entre ambas. La experiencia muestra que, entre noso-
tros, la posicién intermedia, aunque cuenta con adherentes, no es
vista con buenos 0jos. Pero eso no resuelve la cuestién, porque 1a vi-
da material de los investigadores produce muchos cruces entre las
residencias fisicas de cualquiera de estas opciones; y mucho més en
el estado actual de la ideologfa de la investigacién social, que tiende
a crear y fortalecer puentes de comunicacién. )

Pero hay algo mi4s que queda sobre la mesa. El hecho de que dos
“polarizaciores politicas” diversas recubran todavia, aunque contra-
dictoriamente, una misma "polarizaci6n social" hace que hasta cierto
punto se compartan temas y preocupaciones y, en mas de un sentido,
un mismo marco de reflexién. Un didlogo mas franco y un debate
mds abierto y honesto entre estas vertientes pod.rfa enriquecer mucho
la investigacién social urbana.

En fin, todo este trayecto recorrido por la investigacién urbana -tanto
en sus consideraciones internas a sf mismas cuanto en sus relaciones
con los procesos sociales, de los que es parte-no es el de una evolu-
cién lineal con un punto final -el actual- predeterminado, como po-
drfa haber parecido hace apenas dos o tres afios. Fue producto de in-
tensas . luchas y desplazamientos intelectuales profundamente vincu-
lados a las modificaciones, sobre todo politicas, que ha vivido nues-
tro continente. La situacién de hoy, por lo tanto, no es nada parecido
a un derrotero ya establecido por-el deber4 seguir de hoy en adelante
- ¢l pensamiento urbano. Si reconocemos que las grandes oscilaciones
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politicas han producido modificaciones de enfoques, teorfas, etc. en
los investigadores, no podremos menos que esperar nuevos cambios
en ¢l pensamiento urbano.

La relacién entre crisis y democracia -marco general de cualquier re-
flexién hoy en dia, como es sentir generalizado- (pero también las
vicisitudes y las resoluciones de la cuestién nacional) puede producir
efectos inesperados. De hecho, ya hay algunos que comenzamos a
ver. Unos son la explosién violenta y esporddica de masas hambrien-
tas (Rfo de Janeuo o Sao Paulo de manera intermitente, Santo Do-
mingo hace apenas un lustro, o recientemente, en la primera mitad
de 1989, Caracas y Buenos Aires); otros son la total ingobernabili-
dad de las sociedades a través de las viejas instituciones estatales
(due, por causas distintas, se ha desarrollado en Colombia y Perd);
otros, el mantenimiento de situaciones revolucionarias prolongadas
“ (como El Salvador); otras, finalmente, el desarrollo de opciones po-
liticas clasistas, populares y nacionales que operan también desde
adentro de la institucionalidad burguesa (y que, con eso mismo, la
ponen en cuestion, como es el caso del crecimiento explosivo del PT
" en el Brasil).

En estas condiciones, el esquema democratizacién-concertacién ya
no puede tener la misma aplicabilidad y es cada vez menos atractivo
para grandes sectores de las masas latinoamericanas. Es esta una
compleja situacién que obliga a repensar y replantear muchas cosas
todavia. Asf que no puede causar extrafieza que ya comiencen a sen-
tirse insatisfacciones con la formalizacién que se ha intentado dar a
la evoluci6én dltima del pensamiento social urbano. Es probable, in-
cluso, que se produzcan tensiones de importancia entre la dimensién
ética y la dimensi6n politica (o técnica), en tanto la evolucién de
aquellas que est4n de moda permiten prever una quiebra moral no
muy lejana, o entre la dimensi6n politica (o técnica) y la intelectual,
en tanto estas ya no responden con la misma aparente claridad a los
procesos en marcha, Nuevos desplazamientos estdn a la vista y nue-
vas polarizaciones se estdn gestando.

Por eso es que, contrariando las apariencias, 1o que todavia est4 en
discusién, lo que sigue estando en juego, es qué discurso critico se
requiere. El camino recorrido -y tan sucintamente resefiado- no tiene
un solo signo. La critica de un marxismo chato, sin vivacidad ni
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creatividad, no solo significa "el fin del socialismb (realmente exis-
tente)": significa tambi€én, desde otra perspectivy, la vigencia -hoy
mds que ayer- de un marxismo abierto. Porque implica la necesidad
de responder, en la teorfa, desde el cuestionamiento efectivo a los
dogmas y a las ideas estancadas y anquilosadas, al mismo tiempo
que desde la defensa de los principios y el desarrollo creativo del
marxismo, como querfa Maridtegui (igual que Gramsci, tan citado en
un tiempo y tan olvidado hoy en dfa).

Mario Unda
Enero de 1990



LA FORMACION DE INVESTIGADORES
URBANOS EN AMERICA LATINA

Pedro Pfrez

1. PRESENTACION

Preguntarse sobre la formacién de investigadores urbanos en Améri-
ca Latina lleva a repensar algunas cosas. Incita un movimiento in-
trospectivo: qué es lo que cada uno hace, c6mo ha llegado a ello, con
qué formaci6n inici6 y continua ésas tareas y, particularmente, cuél
es la formaci6én que hoy desearfa haber tenido. Por otra parte, y tal
como lo indica el programa de este Taller, supone intentar una eva-
luacién crftica del camino recorrido”, "inventariar y sistematizar” las
principales experiencias, "difundir los resultados” y fortalecer los
vinculos. Todo ello en el contexto de, y de acuerdo a, los problemas

actuales de la investigacién urbana en América Latina.
En esta ponencia trataré de hacer un poco de eso, pero en particular,

intentaré recuperar algunos elementos de las experiencias anteriores
de manera de pensar el momento actual y, especialmente, el futuro.

2. ;QUE SE HIZO?

Para la formaci6n de investigadores urbanos en América Latina se
han utilizado, en general, dos procedimientos: se ha enviado estu-
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diantes a los programas existentes en los pafses avanzados o se han
creado programas propios en la region.

No es posible, en este momento, evaluar la significacién de la for-
macién de investigadores fuera de la regién, en los pafses avanza-
dos. Ese tema queda, por eso mismo, solamente nombrado. Esa al-
temnativa ha perdido importancia por diferentes razones, entre otras,
y no es la menos importante, por el endeudamiento de América Lati-

. na y la indisponibilidad de fondos para su financiamiento. De todas
formas, es evidente que no puede tratarse sino una posibilidad a falta
de condiciones en la regién.

En este momento interesa enfocar las experiencias llevadas a cabo
en América Latina, sin pretender dar un panorama ni hacer una eva-
luacién completos (para ello ver, por ejemplo, SIAP, 1983). Por el
contrario, mencionaré algunos temas que considero relevantes para
cumplir el objetivo de esta ponencia.

2.1. La aparicién de experiencias de formacién de investigado-
res. De la dependencia de la planificacién a la autonomia
académica.

La formacién de investigadores sobre temas urbanos en América La-
tina aparecié en forma tributdria de las necesidades de los aparatos
de planificacién urbano-regional que se crearon en distintos paises.
Mis auin, los diferentes momentos en que se establecieron esas expe-
riencias se deberfan a aquellas necesidades.

Este rasgo tuvo, al parecer, una influencia muy grande que se pro-
long6 en el tiempo. Desde entonces se form6 un perfil, tanto del in-
vestigador como del programa para su formacién, caracterizado por
la referencia a los aparatos estatales, un rol predominantemente téc-
nico, con base en una formacién fundamentalmente analftica e ins-
trumental.

La subordinacién de los programas de formacién a la planificacién
signific6 una relativa subordinacién del papel del investigador frente
al del planificador. Tampoco es este el momento de dar cuenta de es-
te tema (es posible aun, seguramente, releer a Unikel y Pirez, 1981).
Sin embargo puede afirmarse que, mfnimamente, se trata de dos ro-



Pedro Pfrez

les diferenciados y, por consiguiente, puede pensarse legitimamente
en la necesidad de distinguir igualmente los procesos para su forma-
cién.

Esto significarfa que las experiencias iniciales se orientaron a produ-
cir recursos humanos para los aparatos de planificacién, y que, den-
tro de ese objetivo, se formé a los investigadores. Es decir investiga-
dores de o para los organismos de planificacién,

Esa subordinacién se concreté en dos aspectos fundamentales. Los
problemas de la planificacién y de las instituciones planificadoras
fueron el centro en torno al cual se organizaron las experiencias de
formacién (casi iinicas durante mucho tiempo). En segundo lugar
porque se conformé un mercado de fuerza de trabajo orientado por
sus demandas. .

Mis ain, pareciera que la formacién cientffica para los estudios ur-
banos acept6 un criterio en funcién del cuil el objetivo fue resolver
situaciones, dar respuestas a los problemas de la regi6n en forma ra-
pida e inmediata. Era necesario, en consecuencia, no perder tiempo
en pensar demasiado sino en dar propuestas para la accién de los or-
ganismos técnicos de planificacién. M4s adn cuando podfa echarse
mano a una elaboracién ya sistematizada que se aprendfa, por otra
parte, en los centros de los pafses avanzados, particularmente en los
anglosajones. Esa organizacién funcional (como funcién social) re-
ferida a los aparatos de planificacién fue, por lo demis, un buen cal-
do de cultivo para el desarrollo local de ciertos enfoques que trabaja-
ron lo urbano desde la perspectiva de la eliminacién de las disfun-
ciones que trataban el desenvolvimiento de los sistemas econdmicos
y sociales.

Frente a ese estilo surgieron otras inquietudes motivadas por dos ra-
zones vinculadas entre sf: las limitaciones de la planificacién y l1a ne-
cesidad de repensar la problemdtica urbana de América Latina,

La aplicacién de las nuevas corrientes de desarrollo de las ciencias
sociales latinoamericanas, aquello que se llamé la perspectiva histd-
rico estructural, fundada especialmente en la recepci6n y reelabora-
cién del marxismo, motivé un importante cambio en la orientacién
de los estudios urbano-regionales. Tuvo importantes consecuencias
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para la concepcién de la temitica, la de la planificacién y de la for-
* macién de recursos humanos para investigar en esas 4dreas. Simplifi-
cando, porque adems4s la historia es conocida por todos, puede afir-
marse que se transité desde una concepci6n técnica a otra sociopoli-
tica de los fen6menos urbano-regionales.

Un resultado fundamental fue la vinculacién de la temética urbano-
regional con el desenvolvimiento global de las sociedades. Asf, los
aspectos territoriales comenzaron a percibirse como resultados de
procesos que ocurrfan en las sociedades y, a la vez, como condicio-
nantes de los mismos. La planificaci6n, de esta forma, pareci6 limi-
tar sus pretensiones por una parte y ampliar su manifestacién por la
otra.

La limitacién de las pretensiones de la planificacién se refiri6 a la
percepcién y evaluacién de los instrumentos técnicos de accién en
sus resultados territoriales, desde los procesos sociales, politicos y
econémicos que los determinaban. Por eso mismo, la perspectiva de
la planificacién se ampli6 a la consideracién de esos procesos. Deja-
ba de ser una actividad exclusivamente "técnica”, es decir que opera-
ba solamente con instrumentos territoriales, para incorporar en sus
consideraciones centrales a las relaciones sociales y polfticas. De es-
ta forma se cambi6 también la funcién y naturaleza del diagnéstico.
Este ya no debfa ser una descripcién sumatoria de indicadores sino,
fundamentalmente, un aporte para la identificacién de los procesos
sociales econ6micos 0 polfticos que sustentaban los fenémenos que
se querfan enfrentar. Asf se volvia necesario para la planificacién un
conocimiento de la realidad que era diferente de los enfoques ante-
riores. "

Ese cambio parecfa permitir una nueva unidad de investigacién y
planificaci6n al urgir un tratamiento cientffico de la realidad urbano-
regional que superara los diagnésticos convencionales, requiriendo
una verdadera investigacién de la totalidad social en juego.

Sin embargo, la sintesis no fue f4cil de producir. Avn hoy las deci-
siones de polftica que tienen importantes efectos en la configuracién
territorial se siguen pensando en términos convencionales, espacial-
mente reduccionistas (un ejemplo de éstos es el tratamiento oficial
que se hace del proyecto de traslado de la capital en Argentina).
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l
Evidentemente, la sintesis que sustentaba la nueva articulacién de
investigaci6n y planificacién era posible iinicamente si se basaba en
procesos sociales y polfticos que iniciaran transformaciones en esos
4mbitos de la realidad de cada pafs. Y ello depende, como todos sa-
bemos de los contextos polfticos y econémicos de cada realidad na-
cional.

Desde mediados de los afios setenta las diferente coyunturas nacio-
nales dificultaron procesos sociales que tendieran a articular la plani-
ficaci6n con los procesos sociales de base popular. No solamente por
el predominio de regfmenes polfticos autoritarios sino por la presen-
cia de politicas econémicas (sintéticamente denominadas monetaris-
tas) que logran reproducirse ain cuando desaparecen los regfimenes
dictatoriales que las habfan iniciado 0 que se implementan en pafses
" donde se mantuvo el sistema polftico constitucional .

Por eso mismo pareciera que se cristalizan dos modelos de investiga-
ci6n y de investigador urbano en torno a dos modelos de polftica ur-
bano-regional: Uno, en relacién a los aparatos del estado, dejando
hacer o bien funcionalizando las necesidades de los sectores predo-
minantes del sistema de acumulacién, atendiendo casi exclusiva-
mente las contradicciones que ponen en cuestién el orden. Otro, vin-
culado con los sectores populares, en la generacién de comporta-
mientos de solidaridad y organizacién para sobrevivir integrando su
insercidn territorial en las tendencias predominantes.

Por eso mismo se formaron y mantuvieron dos modelos de hacer in-
vestigaci6n, dos maneras de referir los trabajos y, en definitiva de
" entender el papel de la investigacién y del investigador en la regién.

Esos dos modelos de investigaci6n tienen, por lo general, dos 4mbi-
tos institucionales diferentes: los organismos estatales de planifica-
cién y los organismos académicos de investigacién (piblicos o pri-
vados) o nuevas formas que integran la investigacién de upo acadé-
mico con la accién de los sectores populares.

Esa distincién es interesante ya que la planificacién es, también, uno
de los micleos fundamentales de la investigacion de los enfoques
académicos. Es importante entonces preguntarse sobre el por qué de
la oposici6én que, al parecer, marcé la iniciacién y consolidacién de
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l1a formacién de investigadores urbanos en América Latina. M4s aun,
esa diferenciacién y oposicién de paradigmas se produjo dentro de
las organizaciones profesionales. Es conocido, por ejemplo, que la .
SIAP estd integrada por dos grupos fundamentales de asociados.
Aquellos que se vincularon a ella con base en sus actividades de pla-
nificadores. o de funcionarios o consultores relacionados con las ac-
tividades de planificacién, y aquellos que se provienen de las activi-
dades académicas, de investigacién y docencia. En algunos momen-
tos esa diferencia se percibi6 y se vivié como cierta posicién.

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que esos dos "paradigmas” no
son sino dos tendencias predominantes, ya que se trata de dos mun-
dos con midltiples contactos entre si.

Ahora bien, pareciera haber predominado cierto maniqueismo en la
formacién cientifica de la problemética urbano-regional. Por una
parte esos dos mundos iniciales, diferentes, separados, a veces
opuestos y otras integrados. Mds alld de esa polaridad inicial, existen
otras oposiciones que puede resultar esclarecedor repasar brevemen-
te.

La formaci6n de investigadores urbanos en América Latina est4, al
parecer marcada por un sistema de oposiciones polares, cuyo anili-
sis puede premitir armar algo més este rompecabezas.

2.2. Las epciones en la formacién de investigadores urbanes

Las distintas experiencias realizadas se habrfan formado con base en
determinadas opciones de alternativas polares que se presentaban. A
continuacién mencionaré algunas. .

2.2.1. Formaci6n general o especializacién

Buena parte de los investigadores actuales se iniciaron en la investi-
gacién dentro de alguna de las disciplinas de las ciencias sociales y
"aplicaron” esa formaci6n al tratamiento de "temas urbanos". Socié-
logos, economistas, antrop6logos que habiéndose formado como ta-
les, ain con niveles de especializacién disciplinaria han hecho "so-

ciologfa urbana”, “"economfa urbana", "antropologfa urbana", etcéte-
ra. Una mencién especial merecen los arquitectos: parecieran haber
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sido durante mucho tiempo los duefios de parte considerable del te-
rritorio urbano-regional. El trdnsito de concepciones espacialistas a
otras de base socio-econémica les fue quitando en cierta forma ese
oligopolio y los transformé en otros profesionales mas que debieron
refuncionalizar sus aprendizajes disciplinarios. M4s ain, los déficits
relativos de su formacién en ciencias sociales los coloc6 a veces a la
zaga de los recién llegados que salfan de éstas.

En los casos de formacién general, se produjo una especializacién
espontinea ("autodidActica”) en la que tuvieron que ver las investi-
gaciones que pudieron realizarse y los fondos disponibles para ello.

Esa especializaci6n espontinea indicarfa un nivel elemental de desa-
rrollo o diferenciacién de la formacién en ciencias sociales en rela-
ci6n al objeto particular de lo urbano. Por otra parte un nivel igual-
mente preliminar en la atencién de los problemas urbanos. Serfa par-
te del primer movimiento de atencién de una problemitica que se
considera importante cuando ain no existen recursos humanos for-
mados especialmente para hacerle frente.

Este aspecto se vincula estrechamente con el que mencionari en el
n? 3, sobre la organizaci6n disciplinaria o tem4tica de la formaci6n.
Allf se continuar4 el razonamiento.

2.2.2.Actividades de grado o de posgrado

La mayorfa de las experiencias de formaci6n de investigadores urba-
nos en la regién fueron realizadas en el nivel de posgrado, es decir,
para estudiantes que habfan obtenido previamente un grado de licen-
ciatura o equivalente. Esos cursos, sea que ofrecfan o no un resulta-
do académico formal (por ejemplo un grado de maestria) o solamen-
te una certificacién, se supone que permitfan aprovechar una disci-
plina previa (de alguna de las ciencias sociales, de arquitectura o de
ingenierfa normalmente) y organizar actividades que trascendieran
los aportes y limitaciones de los enfoques disciplinarios.

El trabajo de posgrado permitfa aprovechar una formacién bésica
que habilitaba mfnimamente para el trabajo dentro de alguna de esas
disciplinas. De esta forma se realizaba formal y sisteméticamente la
"aplicacién" disciplinaria (en casos de posgrados unidisciplinarios) o
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bien se integraba el conocimiento original en esfuerzos interdiscipli-
narios en tomo a la temética urbana como objeto concreto.

2.2.3. Organizacién disciplinaria o temética

Las principales diferencias entre quienes se formaron dentro de una
disciplina, lo que llamamos formacién general sin especializacién en
"lo urbano", y quienes surcaron programas con esa especializacién,
residen en el tipo de trabajo, por consiguiente, en el tipo de forma-
cién y, como resultado, en el tipo de profesional.

Por lo general, los posgrados destinados a formar investigadores ur-
banos se orientaron a integrar estudiantes provenientes de una diver-
sidad de disciplinas cientfficas para que realizaran experiencias de
formaci6n no disciplinaria.

Como todos sabemos, aquello que convencionalmente llamamos ur-
bano, o urbano-regional es un objeto concreto que, como tal, es re-
cortado diversamente por las distintas disciplinas que dan cuenta de
€l en forma parcial (aunque sea en enfoques globales).

De allf surge la diferente organizacién disciplinaria o temdtica. Si se
piensa en "lo urbano” como objeto de accién (para los aparatos esta-
tales, por ejemplo) es preciso tener una percepci6n global de 1a tota-
lidad. El enfrentamiento disciplinario no es sino una reproduccion,
en la ciencia, de la divisién, de la sectorializacién de la realidad que
dificulta la comprensién del verdadero significado de los procesos
que determinan a los fenémenos. .

La formacién no disciplinaria sino temética, en torno a un objeto
concreto, obliga a una organizacién interdisciplinaria del conoci-
miento. Esa interdis-iplinariedad puede permitir una concepcitn de
la totalidad, una verdadera aproximacién a los procesos reales y, por
ende a las posibilidades de operar sobre ellos.

El problema de la formacién temdtica, organizada sobre la totalidad
del objeto y realizada interdisciplinariamente, se acerca mucho a
aquello de que ganar en extensién supone perder en intensidad. La
especializacién en sociologia urbana, en economfa urbana, o en cual-
quier otra de las disciplinas sociales "aplicadas" al objeto urbano
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(mejor dicho del estudio del recorte disciplinario de ese objeto con-
creto) supone la posibilidad de ganar en intensidad, es decir de pro-
fundizar teérica y metodolégicamente. Sin embargo, el trabajo inter-
disciplinario supone el manejo, minimo al menos, de cuestiones ge-
nerales (tal vez la expresi6n correcta sea cuestiones multidisciplina-
rias generales) de una cantidad de disciplinas y enfoques tedricos y
metodoldgicos. En suma, 1a integralidad del objeto urbano supone la
" puesta en operacién de contenidos sociolégicos, econémicos, politi-
cos, juridicos, antropol6gicos.

Esa alternativa (extensién/intensidad) se cuela ain imperceptible-
mente en la organizacién de los programas de formacién. Resulta di-
ficil determinar el minimo necesario de conocimientos disciplinarios
necesarios para un manejo de la totalidad del objeto concreto sobre
el que se trabaja.

2.2.4.Desde el punto de vista de la definicién del objeto: lo
urbano o lo regional.

En la organizacién de la formacién, sea desde un punto de vista
disciplinario como temético, aparece el problema de la determina-
cién del objeto de trabajo. Pareciera que en un principio compiten
dos recortes: "lo urbano" y "lo regional".

Se agrega asf un mayor nivel de complejidad y, por consiguiente, de
complicacién para la organizacién de la formacién. El problema es:
se abarca o se aprieta mucho de qué.

Por lo general los programas de formacién tuvieron una mayor aten-
cién de la problemitica definida como regional. Es muy probable
que esto se deba al ya mencionado peso de la planificacién. Fue muy
diferente la organizacién de ambos intentos de planificacién. Una de
esas diferencias radicé en que los estudios regionales vinculados con
la planificacién se basaron desde un inicio en las ciencias sociales
(en particular en la economfa) y realizaron integraciones multidisci-
plinarias con diferente grado de articulacién. Por el contrario, la pla-
nificacién urbana fue concebida y trabajada originalmente como pla-
neamiento fisico. Para esto iltimo no hacfa falta, se pensaba, mucho
mis que una formacién de arquitecto urbanista que pudiera disediar
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(es decir dibujar un plano) fisicamente los continentes materiales del
desarrollo urbano.

La tendencia fue unificar esos objetos en la medida que se desarro-
llaron interpretaciones globales al vincularse con el desarrollo de las
formaciones sociales. )

La division del trabajo se produjo, tal vez, en razén de las necesida-
des de organizaci6n de los programas docentes. Asf se priotiz6 un
perfil profesional mds que una orientacién conceptual. Si bien en al-
gunos casos las nociones fundamentales siguieron trabajdndose en
comiin, el conocimiento de situaciones, el trabajo de los elementos
concretos requiri6 la especializacién.

2.2.5.Curriculum analitico o critico

Las ciencias sociales latinoamericanas alcanzaron a partir de los
afios sesenta un importante desarrollo critico. Ese rasgo se aplic6 no
solamente a la sociedad sino particularmente a s{ mismas. Ello cam-
bié las perspectivas econdmicas, sociolégicas y politicas de los estu-
dios de la regién. Las investigaciones urbanas recibieron ripidamen-
te esas innovaciones y, a partir de ese momento, coexistieron (y lo
hacen ain) dos petspectivas fundamentales (ya mencionadas). La
primera de ellas se conform6 con base en las orientaciones neoclési-
cas en la economfa y funcionalistas en la sociologfa y quedé fijada
en lo que pudiéramos Hamar los enfoques "clésicos” de la problem4-
tica urbana en la regién. La segunda, elaborada en referencia a la
primera, se autodefini6é como contestataria. Se basé6 en la critica de -
los enfoques existentes y se fue definiendo en su referencia‘como
aplicacién o desarrollo de las nuevas E)erspectivas que movilizaban a
las ciencias sociales latinoamericanas®,

Los cursos de formacién de investigadores receptaron esos enfoques.
Algunos continuaron con los trabajos analfticos, otros se organizaron
en tomo a los enfoques criticos y, por ultimo, otros incorporaron a
ambos.

La concepci6n de la planificacién basada en los enfoques criticos

desmitific6 el papel que se atribufa a la planificacién y transform6 la
concepcion que se tenfa de esa actividad. Si los problemas urbano-
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regionales eran ante todo problemas sociales, se resolvian con base
en las relaciones politicas de la sociedad, de allf que lo fundamental

* fuera identificar sus determinantes fundamentales para, en segundo
témmino, planear acciones que los enfrentasen. Esas acciones, por
otra parte, no deberian centrarse solamente en el manejo de técnicas
sino fundamentalmente en la generacién de fuerzas sociales que,
apoyando o negando instrumentos de accién desde los aparatos del
estado, pudieran producir transformaciones en las tendencias urba-
no-regionales de las sociedades.

Si lo determinante era las relaciones sociales, solamente la transfor-
macién de esas relaciones darfa lugar a cambios en la configuracién
urbano-regional. En ese contexto se pensaba la accién del estado y
tenfa sentido en tanto apoyara o modificara las tendencias de los sis-
temas de relaciones.

2.2.6.0Orientacién técnica o politica

La opcién anterior tendi6 a confundirse con esta. Los enfoques ana-
Ifticos concebfan la realidad en forma predominantemente técnica,
mientras que los criticos lo hicieron en forma predominantemente
politica.

Esta opcién muchas veces hizo descuidar, respectivamente, aspectos
que cada paradigma inclufa pero que eran centrales en el alternativo.

En cierta medida, las concepciones politicas enfrentaron la necesi-
dad de reformular los procesos metodoldgicos y técnicos para la in-
vestigaci6n y, particularmente, para implemeritar acciones desde los
aparatos estatales.

El desigual desarrollo existente a ese nivel motivé una cierta debili-
dad técnica de los enfoques alternativos que al no tener respuestas
igualmente articuladas, ofrecfan lo que se percibié como un déficit
en la formacidn.

2.2.7. Enfoque teérico o prictico

El predominio de enfoques criticos provocd, por 1o menos en un pri-
mer momento, un peso mayor de la formaci6n tedrica y la subordi-
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nacién de los aspectos técnicos. No solamente los propios de-1a ins-
trumentacién de la planificaci6n, sino ain de la investigacién mis-
ma. Se trataba de conocer c6mo operaba la sociedad, cuéles eran las
relaciones fundamentales que la determinaban y, particularmente,
que determinaban la produccién de configuraciones urbano-regiona-
les espectficas. Para ello era necesario trabajar en un nivel muy alto
de abstraccién. Por otra parte, particularmente en un principio, no
exist{an desarrollos suficientes como para bajar a situaciones concre-
tas.

La alternativa, en cierto modo, fue priorizar los aspectos te6rico-me-
todolégicos generales que permitfan hacerse cargo de situaciones di-
ferentes o priorizar las situaciones concretas que acercaban en forma
inmediata al tipo de problemas a enfrentar. El desigual desarrollo
teérico y metodolégico hacfa dificil su resolucién, dentro de limita-
dos procesos de aprendizaje.

2.2.8.Referencia al estado o a la sociedad civil.

Este aspecto puede entenderse tanto como una orientacién hacia el- -
mercado, como también una concepcién del papel social del investi- .
gador. Se ha hablado mucho de la orientacién de la formacién de in-
vestigadores y aiin planificadores hacia otros "clientes" fuera de los
organismos de planificacién. Sin embargo, la referencia fue, casi ex-
clusivamente, a los sectores populares. Conviene repensar un poco
esta oposicién.

En realidad se trata de una diferencia de orientacién hacia los orga-
nismos estatales o 1a sociedad civil. Dentro de ésta pueden distin-
guirse, aun, los distintos componentes.

La oposicién estado-sectores populares se contruy6 con base en dos
paradigmas como lo indica la oposicién analftica-critica: se esperaba
operar mediante cambios que asegurasen el desarrollo de los siste-
mas sociales de la regién bien transformaciones estructurales en los
mismos. Se suponia, en este segundo caso, que solamente asf se su-
perarfan las controvertidas situaciones urbano-regionales, que desa-
parecerfan junto a otras irracionalidades de los modelos de sociedad
imperantes.
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Lo anterior suponfa referir diferenciadamente la reflexi6n cientifica,

y en consecuencia determinar un perfil de profesional también dis-

tintamente referido en lo social. Por un lado los investigadores que

se orientaban a operar como parte de los organismos de planifica-

cién del estado y por la otra la investigacién vinculada con la gene-
" racion de estrategias para los sectores populares.

Uno de esos papeles suponfa operar en funcién de la reproduccién
de las formas sociales imperantes, mientras que el otro se orientaba
por su transformacién.

Pero, esta visién excluye una parte de la ciudad. Fuera del Estado no
solamente se encuentran los sectores populares, aunque sean estos
quienes buena parte de las veces se hallan enfrentados con aquel.
También forman parte de la sociedad civil actores urbanos capitalis-
tas que se mueven en razén de la obtencién de ganancia y para los
cuales la investigacién es también necesaria. El trabajo en consulto-
ria, por ejemplo, vinculado a la planificaci6én estatal o a la toma de
decisiones empresarias es un ejemplo de ello. Esto tampoco estuvo
ausente de la concepcién de la formacién.

La realidad muestra un importante entrecruzamiento de esos roles.
En el caso de América Latina las necesidades de la sobrevivencia y
el financiamiento de la investigacién han llevado a desarrollar for-
mas heterodoxas en las que los recursos pueden obtenerse de dife-
rentes fuentes en razén de objetivos finales no necesariamente coin-
cidentes. |

2.2.9.Formaci6n dentro de un paradigma te6rico-metodolégico
o formaci6n pluralista.

Resulta evidente que para los afios setenta existfan dos paradigmas
que, puede decirse, competfan en el mercado de las ideas y de las ac-
ciones para el tratamiento de los problemas urbano-regionales.

La formacién también se hizo cargo de ello. Se presenté asf una nue-
va opcién entre alternativas. Organizacién de experiencias de capa-
citacién que desarrollaran solamente una (aunque informasen de la
otra), o bien cursos que trabajasen ambas perspectivas con diferente
grado de dedicacién.
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Por un lado, se partfa de la creencia en la superacién de las teorfas y
politicas basadas en concepciones neoclésicas o funcionalistas. Con-
vencimiento al que se habia llegado por medio de investigaciones
‘que habian analizado particularmente los procesos nacionales de
desarrollo en sus aspectos urbano-regionales. Por eso mismo, debfa
ensefiarse otra cosa. El trabajo de investigacién y de planificacién
debia superar las limitaciones de los enfoques criticados. Sin embar-
go, dificilmente podfa prescindirse totalmente de ellos. Estos eran
hegemonicos, por una parte, en el mundo de la planificacién y, en
cierto grado, también en la investigaci6n, particularmente en 10s sis-
temas acalémicos fuera de América Latina.

La formacidn de investigadores nuevos no podfa dejar de atender a
sus condiciones de comunicabilidad y de insercién en sistemas aca-
démicos o técnicos en los que deberfan interactuar con los paradig-
mas que se consideraban superados.

Por el otro lado, frente a la creencia de la viabilidad de los enfoques
neocldsicos y funcionalistas, tampoco podian ignorarse los nuevos
desarrollos conceptuales y también debian prepararse condiciones de
interlocucién.

2.2.10. Formacién formal o informal (en la "practica").

Hasta ahora, en los apartados anteriores me he referido a lo que pue-
de llamarse la formacién formal. Aquella que se produce en institu-
ciones destinadas a la capacitacién de recursos humanos, siguiendo
algiin tipo de programa de actividades de estudio. Pero todos sabe-
mos que la formacién de un investigador es mucho mis que eso. Por
qué no recordar el conocimiento popular que habla de 1a "universi-
dad de la vida" refiriendo a que se aprende a vivir viviendo. En tal
sentido pudiera decirse que en realidad solamente se aprende a in-
vestigar investigando y que la formacién no es sino la obtencién de
las condiciones para iniciar esa vida.

En la actualidad buena parte de quienes producen conocimiento so-
bre los problemas urbanos debe su oficio tanto a la practica como a
una formacién formal. Esto indica la importancia formativa de los
grupos de trabajo que, en la regi6n, han ido incorporando y forman-
do a profesionales de las ciencias sociales. Esa fue, muchas veces, la
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manera que permiti6 realizar procesos de formacién de investigado-
res que articulaban actividades “pricticas”, es decir proyectos de in-
vestigacién en desarrollo, con actividades especfficamente formati-
vas (teérico-metodolégicas).

En este momento, en buena parte de nuestros pafses la formacién, y
la resolucién de las opciones se hace en torno a los proyectos de tra-
bajo y en el inicio de un "cursus honorum" dentro mismo de la in-
vestigacién.

2.2.11. Formacié6n en la universidad o fuera de ella.

Por iiltimo, més de una vez se ha presentado la opci6n entre progra-
mas universitarios o extrauniversitarios. Dentro o fuera de la univer-
sidad latinoamericana fue muchas veces una consecuencia de los sis-
temas politicos imperantes. El autoritarismo hizo de las universida-
des lugares prohibidos para quienes no dedicaban su pensamiento a
la apologfa. En otros momentos, la inestabilidad de las universida-
des, mayor atin que la del resto de la sociedad, favoreci6 también la
formacién de programas de investigacién y de ensefianza fuera de
ellas. Es evidente que en este caso estd en juego el papel de la uni-
versidad en América Latina, y que ello excede el problema de la for-
macién de investigadores urbanos.

Los procesos actuales de transicién hacia formas democréticas se en-
cuentran en la necesidad de rescatar las universidades, sorteando los
escollos de su masividad, a la vez que permitiendo el desarrollc de
experiencias académicas rigurosas.

2.3. Las decisiones: el plan o el mercado y sus combinaciones

El sistema de oposiciones que las experiencias concretas fueron re-
solviendo, fue determinando una suerte de lfnea o tradicién bhetero-
génea sobre la formacién de investigadores urbanos en la regién.

Debemos preguntamos cé6mo se fueron resolviendo las opciones que
se presentaron en la constitucién de experiencias de formacién de
los investigadores. También es posible recurrir a una doble oposi-
cién. Por una parte se sigui6 el mercado, por la otra se abrieron lf-
neas para promover nuevos campos de trabajo.
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Como mencionamos, el inicio se di6 en referencia a las demandas de
los organismos de planificacién. Pero, en cierto momento, se cayé
en la cuenta que no habfa en América Latina recursos suficientes co-
mo para formar a los profesionales que debfan insertarse en esos or-
ganismos. Ello motivaba la falta de o la dificultad de generar progra-
mas auténomos de capacitacién. Asf, mientras parecfa que se aten-
dian las necesidades de personal para la planificacién surgfa la nece-
sidad de preparar docentes e investigadores que debfan alimentar la
formacién de aquellos profesionales.

En algyin caso se realiz6 una investigacién, un diagn6stico de necesi-
dades para medir de manera m4s rigurosa el tipo de profesional que
se necesitaba’.

En ese entonces las funciones y las inserciones profesionales estaban
relativamente limitadas a esos dos campos: la planificacién en los
organismos técnicos o la investigacién y docencia en los organismos
académicos.

En la actualidad eso ha cambiado. Las necesidades abarcan un cam-
po més amplio de situaciones sociales. Particularmente han surgido
formas relativamente independientes que combinan diferentes inser-
ciones profesionales.

Es evidente que, por un lado, se trata de recomposiciones para en-
frentar la escasez propia de la crisis y de la baja disponibilidad de re-
cursos para las actividades de investigacién. Pero particularmente es
resultado de una reformulacién del papel social de los especialistas
en problemas urbanos.

Cualquier reformulacién, o mds ain, cualquier evaluacién y proposi-
ci6n en este aspecto debe tener en claro las funciones que pueden
cumplir los investigadores urbanos y, en consecuencia la formacién
que deben adquirir asf como las formas para lograrlo.

Ademds de las experiencias que hemos conocido hasta ahora, y que
han sido mencionadas de alguna manera en este documento, puede
pensarse en formas diferentes méis adecuadas a las necesidades, por
un lado, y més adecuadas a los recursos y posibilidades hoy accesi-
bles.
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Tratemos de pensar en ese sentido.

3. LO QUE DEBEREMOS HACER O LO QUE PODREMOS
: HACER

Intentemos, en consecuencia, pensar tanto lo que debemos hacer pa-
ra responder a las necesidades actuales como lo que se podra legar a
hacer en razén de los recursos que logremos generar.

3.1. Los desafios del presente

Para pensar la formacién de investigadores urbanos que bhace falta
ahora en América Latina es preciso resolver qué investigadores ur-
banos haran falta mafiana en la regién.

3.1 Qué. La investigacién urbana desde la coyuntura hacia adelante.
3.1.1.El momento actual y lo urbano-regional.

Dos son las caracterfsticas generales que hoy parecen imponerse en
América Latina y que tienen trascendencia para pensar el papel de
los investigadores urbanos: por un lado, la crisis econémica, las dife-.
rentes respuestas a ella, por el otro, los procesos y luchas por la recu-
peracién de formas democrdticas y participativas de organizacién
politica.

(Qué tiene que ver en ello 1o urbano y cudl es la vinculacién posible
o deseable, de los investigadores?

Los problemas urbanos han adquirido, al parecer, una relevancia po-
cas veces lograda; esta vez es el poder local y la organizaci6n de los
municipios, la centralizacién o descentralizacién polftica de las so-
ciedades, la distribucién de los recursos entre los organismos territo-
riales del Estado, el ejercicio de la ciudadanfa en los diferentes nive-
les gubemamentales, junto a las diferentes formas de apropiacién del
territorio, de atencién de las necesidades de reproduccién de los sec-
tores populares, etc.
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Todo ello puede sintetizarse, por ejemplo, en los intentos o progra-
mas de descentralizacién, entre la transferencia del peso de la crisis
a los m4s necesitados y la posibilidad de incrementar la capacidad de
- poder de los sectores subordinados.

De pronto lo territorial, como unidad socio-territorial, sistema de re-
laciones sociales diferenciados territorialmente, ha adquirido una
presencia relevante en las sociedades.

Las politicas mediante las cuales se pretende enfrentar a la crisis en
casi todas nuestras sociedades, muy atadas a las "indicaciones” de
los organismos financieros internacionales, se basan una vez m4s,
como tantas otras en el pasado, en la limitacién extrema de las con-
diciones del consumo popular. La desapropiacién econémica se ex-
tiende en forma cada vez més amplia en la sociedad, afectando ya
seriamente a los sectores medios y provocando una mayor concen-
tracién de ingresos. Esta vez esas politicas, y esos resultados se dan
en un contexto de un largo empobrecimiento en todos los pafses. Pa-
ra los sectores de menores recursos se presenta un grave drama.

Por otra parte el predominio de los sectores monopdlicos deja cada
vez mis fuera de los beneficios a amplios sectores productivos no
vinculados directamente con las pocas actividades més dinimicas.
Estas, normalmente orientadas al comercio exterior y al sector finan-
ciero, estan controladas por los grupos méis concentrados del capital
con un claro predominio transnacional. De esta manera, las produc-
ciones que tradicionalmente ban sido demonimadas "regionales”, es
decir aquellas excluidas del 4mbito “central" de reproduccién del ca-
pital, se ven perjudicadas por la crisis y no son reforzadas por las po-
Ifticas. '

La austeridad, la lucha contra el déficit gubernamental, el pago de
los intereses de la deuda, significan la disminucién o eliminacién
clara de los diversos mecanismos de subsidio del estado. Asf, tanto
el consumo populdr como las producciones no centrales ven desapa-
recer ciertas condiciones que les permitfan enfrentar sus-respectivas
situaciones de desigualdad relativa.

Por eso mismo, el peso de la crisis sobre los sectores sociales casti-
gados y la forma de reaccionar de sus organizaciones tiene mucho
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que ver con la puesta en la escena urbano-regional de los principales
problemas de las sociedades de la regi6n.

Por una parte, pareciera haber disminuido el peso global de las orga-
nizaciones sindicales como resultado de la crisis y, en particular, por
la disminucién del empleo, sobre todo del industrial. Los sectores
populares se apoyarfan relativamente més en las unidades territoria-
les y su organizacién desarrollarfa esas bases de solidaridad. Esto su-
pone nuevas formas de lucha frente a necesidades que se presentan
de manera distinta. De pronto, las demandas urbanas pudieran servir
para articular las luchas populares por el logro de condiciones mfni-
mas-para su reproduccién hoy seriamente en peligro. En este sentido,
la institucién municipal adquiere una connotacién diferente, se vuel-
ve un posible 4mbito de participacién para los sectores populares
que, en la medida que logren una gestién pluralista del poder local,
pueden articular sus necesidades como demandas. Asf, entre el clien-
telismo (como forma de dominacién) y 1a movilizacién (como forma
de reivindicaci6én y organizacién populares), el 4&mbito local parecie-
ra ser un punto de privilegio para las luchas sociales en la construc-
cién de la ciudad, es decir de la sociedad. Miiltiples organizaciones
de base territorial de los sectores populares adquieren importancia,
no solamente en relacién a demandas vinculadas con los servicios y
la infraestructura urbanas, sino como formas de representacién de
sus intereses frente al Estado. -

En relacién a los productores regionales, en el caso de Argentina por
ejemplo, pareciera que deben arreglarse con organizaciones de su
ambito territorial (regional) cuyos interlocutores son los gobiemos
provinciales. Las corporaciones empresarias nacionales no se hacen
cargo de su representacién sino que vinculan los intereses econémi-
cos predominantes a nivel nacional con los aparatos estatales centra-
les. Pudiera pensarse que los productores regionales no han logrado
receptividad a sus intereses en esas organizaciones corporativas y,
de esa manera, tampoco en los aparatos econémicos del gobierno fe-
deral. En este caso, habrfa una transicién de la representacién secto-
rial de los productores regionales hacia su representacién territorial,
constituyendo a los aparatos estatales provinciales en gestores de sus
necesidades en tanto los movilizan por el mantenimiento de la din4-
mica econ6mica provincial. Por eso se ve hoy un renacimiento de las
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demandas provinciales y una clara manifestacién de la necesidad de
reformular el “pacto federal”.

En suma, la crisis nos.ofrece un deterioro de la pobreza, habitantes
urbanos castigados, sometidos a duras jornadas para poder simple-
mente sobrevivir dfa a dfa, hacinados en viviendas precarias y sin
servicios, apilados en transportes caros, sucios y lentos, que dfa a dfa
sienten su vida exprimida de miltiples maneras.

Simultineamente, los 4mbitos territoriales menores del estado se
vuelven cada vez m4s un centro de contradicciones sociales, lugares
de articulacién de las luchas por la sobrevivencia tanto de los secto-
res populares como de los productores regionales.

Entonces, (qué sociedad tenemos?

3.1.2.;Qué es hoy un investigador urbano? (asoméndose hacia el
futuro).

Ahora bien, ;qué tiene esto que ver con el investigador urbano?

(Es que acaso no es €l quien debe desenvolver (quitar, como a un re-
galo la envoltura que impide percibirla y, aunque sea anticipadamen-
te, gozarla) esa ciudad que no tenemos y que por el contrario quere-

mos? ;Acaso no es su papel determinar sus condiciones de posibili-
dad?

Si la politica fuese el arte de hacer lo posible, la investigacién debe-
ria ser el arte de hacer posible lo deseable.

Es ya un lugar comiin decir que la crisis es también el momento de
la gestacién de formas nuevas. Lo que no es tan comiin es saber que
esas formas no serdn necesariamente "mejores" que las actuales. Y
que por lo tanto esa gestacion es una cuestién a resolver. Tampoco
es comin preguntar, no s6lo cémo salir de la crisis, sino hacia dénde
salir. ‘

Estos son, por qué no, los retos del momento para la investigacién en

América Latina. Qué ciudad queremos, es decir qué sociedad quere-
mos, cémo es eso posible, cémo es eso, desde hoy, realizable.
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También podemos decirlo de otra manera: ;Cuél es el papel del in-
vestigador urbano en la coyuntura actual, y particularmente, que po-
dré hacer en el futuro inmediato? -

Pareciera que, si bien con la crisis se han cerrado posibilidades de
trabajo, se ha ampliado el campo de acci6n y, en especial, ha adqui-
rido una presencia social mucho mayor.

Con la crisis, la planificaci6én, que habfa ya perdido importancia re-
lativa, disminuy6 méis alin su papel social. Los aparatos estatales
fueron achicados en pricticamente toda la regi6n y, en buena parte
de la misma ha cundido un aire "desregulador" que, bajo el nombre
de privatizacién y fortalecimiento de las actividades privadas, ha
significado poco més que un debilitamiento del papel del sector pi-
blico en el control de las actividades econémicas y, €n conseci encia,
en la planificacién.

Lo anterior ha significado, en contreto, la disminucién del peso del
nivel central o nacional del gobierno, por su "especializacién” en la
utilizacién de instrumentos monetarios y financieros de accién. Co-
mo parte de lo anterior también, como se mencioné, el fin de las po-
liticas de subsidio que distribufan social o regionalmente la renta
apropiada piblicamente.

Entonces, ;quién necesita de los investigadores?

En primer lugar es preciso recuperar un territorio perdido. La crisis
del estado debe significar el fortalecimiento de la sociead civil y no,
simplemente el fortalecimiento de la empresa privada. Ambas cosas
son evidentemente muy diferentes.

Es preciso fortalecer la sociedad civil frente a aparatos estatales im-
posibilitados de responder a todas las demandas, ya que ellas no pue-
den atenderse desde el punto de vista de la 16gica capitalista. De allf
que las actividades guiadas por la obtencién de ganancia dejardn de
lado, mucho mis que el estado, las necesidades que no pueden trans-
formarse en demandas de mercado.

El fortalecimiento de la sociedad civil no puede ser otra cosa que la
revitalizacién de la vida urbana en América Latina. Pero, segura-
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mente, de una nueva vida urbana. No ya la incesante carrera contra
el tempo para lograr la sobrevivencia material de grandes sectores
de la poblacién, sino la posibilidad de la construccién de relaciones
sociales diferentes. Por qué no pensar en la recuperacién de la ciu-
dad. En la regién existen experiencias que, si bien puntuales y aisla-
das, permiten pensar en la existencia de cierta tendencia, y ain cierta
experiencia popular en ese sentido. Se trata de las diferentes formas
de organizaciones auténomas o coordinadas con los poderes locales,
por ejemplo, para la construccién de la ciudad.

Por lo demds, nuestras sociedades se encuentran de una u otra forma,
enfrentando procesos de democratizacién que, entre otras, tienen co-
mo limitacién la inexistencia de mecanismos de participacién y de
construccién de poder de los sectores excluidos de la dominacién.

La produccién de la ciudad debe enmarcarse en ese contexto. Los in-
vestigadores son responsables (en tanto encargados) de ello.

Lo anterior permite mencionar otra caracteristica del papel del inves-
tigador. La pérdida de su rasgo de intelectual alejado de la realidad y
por el contrario su accién junto con los sectores de la sociedad civil
. a los que refiere su prictica profesional. Asf, la investigaci6n se ha
mezclado con la accién desde hace mucho tiempo: "investigacién-
accién" es alfo mis que una estrategia de sobrevivencia de los in-
vestigadores (por la obtencién de fondos de ciertas fuentes interesa-
das en ello) y significa un cambio en el papel social del conocimien-
to y del productor profesional de conocimientos.

3.1.3.Por todo eso, ;c6mo habra de formarse ese investigador?

(C6mo formar a alguien que tiene que conocer el presente, compren-
der su relacién con el pasado e jmaginar su vinculacién con el futu-
ro? Muy probablemente de muchas maneras, ninguna de ellas plena-
mente satisfactoria.

En primer lugar, hay que tener en cuenta que en los dltimos afios ha
tendido a disminuir el nimero de los programas de formacién de in-
vestigadores. El contexto es adverso en un doble sentido por el me-
nor peso que tiene la planificacién y por la crisis financiera.
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Por ello han disminuido los recursos disponibles para llevar a cabo
experiencias de formacidn de investigadores urbanos.

Pareciera, entonces, que la formacién de investigadores debe ser,
ahora mas que nunca, una responsabilidad y una tarea de los mismos
investigadores de la regién. Es, en primer lugar, una funcién de su
reproduccién. La produccién de conocimientos debe incluir la repro-
duccién de los productores.

Esto vincula estrechamente 1a formacién con las caracteristicas par-
ticulares de los diferentes.grupos de investigacién y con sus condi-
ciones reales de operacién. Es decir, en situaciones de relativa "auto-
nomfa" o necesaria autosubsistencia. -

Este tipo de experiencias presenta ventajas y limitaciones. Por una
parte vincula la formacién con los problemas concretos de las dife-
rentes situaciones reales, a la vez que con cierta experiencia, o ain
tradicién, para su enfrentamiento. Realidades nacionales y subnacio-
nales (regionales) serdn recuperadas en la formacién. Por otra parte
serd posible también realizar experiencias aisladas en exceso, que no
tengan en cuenta otras experiencias y, por €so mismo, se les haga
mis dificil superar sus obst4culos.

Serfa, entonces conveniente pensar en actividades asociadas a nive-
les nacional y atn internacional. En esto deberfan aprovecharse y ar-
ticularse los intentos limitados que puedan hacerse a niveles subna-
cionales, con los que se logren en forma pacional. Por lo demé4s, al-
gunas experiencias nacionales puede dar base a apoyos que excedan
a cada pafs, mientras que serd seguramente conveniente orgamzar
actividades que integren los esfuerzos de mds de un pafs, en particu-
lar en forma subregional en América Latina (Centroamérica, pafses
andinos, Cono Sur, etc.).

En tal sentido, serd necesario incluir en los programas de investiga-
cién actividades de formacién que supongan incorporaciones dife-
rentes en las tareas de los proygctos de los investigadores ya forma-
dos o en formacién. Asf, serd preciso también encontrar la manera
de incluir en los gastos de investigacién partes destinadas a la forma-
cién de los investigadores.
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Por qué no pensar en formalizar entre los grupos latinoamericanos
una “carrera” informal de formacién de investigadores que permita
realizar experiencias en cualquiera de los pafses y que apuntale y
permita acumular conocimientos tedricos y practicos. En tal sentido
la comunicacién subregional pudiera ser un cauce adecuado para
acumular esfuerzos y facilitar las tareas.

Para organizar esas actividades, partiendo atn desde las m4s concre-
tas, serd necesario resolver varias cuestiones. Por una parte se pre-
sentardn algunas de las opciones ya mencionadas y serd preciso ele-
gir unas desechando a otras. Pero, adem4s, habrd que enfrentar otros
problemas. Tal vez sea conveniente mencionar algunos de ellos, y
elaborar preguntas en ese sentido.

Por una parte, ;cémo se obtendrdn los recursos necesarios? |Cudl
serd la realcién con los organismos de financiamiento nacionales e
internacionales? ;Cémo incluir actividades de formacién en los pro-
yectos de investigacién que abarquen a m4s de un pafs?

En la definicién de los programas de formacién: ;quiénes deberdn
intervenir en su formulacién: los investigadores, los estudiantes, los
organismos de planificacién o universitarios, las organizaciones po-
. pulares?

Los materiales de estudio, en la medida que se pretenda formar para
una realidad especifica como la de los paises de América Latina, es
preciso contar con trabajos teéricos y empiricos sobre la regién que
mantengan actualizada la capacitacién. ;Cémo garantizar la comuni-
cacién de los aspectos teérico-metodolégicos que las investigaciones
van revisando, desechando, transformando?

En suma, no es posible identificar en abstracto el conjunto de cues-
tiones que deberdn enfrentarse, solamente se puede apuntar en tal
sentido. Sin embargo algo parece ser fundamental: la formacién de
investigadores debe ser una tarea colectiva de los investigadores
mismos. Asf, debe ser entendida como una responsabilidad profesio-
nal, como cualquier otra que integra la definicién del investigador.
Por eso mismo debe ser atendida-como una tarea de cooperaci6n en-
tre los diferentes grupos, centros, instituciones e individuos que ha- -
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cen de la investigacion su contribucién, parcial al menos, a la socie-
dad.

NOTAS

1. Los regfmenes autoritarios, por otra parte, permitieron una comunicacién de ex-
periencias en la medida que dieron lugar a movimientos migratorios de planifi-
cadores, investigadores y profesores. Asf, muchos de los que hoy estamos aquf,
que nos concctamos en esos momentos en torno a actividades de formacién de
investigadores urbanos, fuimos parte de ese trasvasamiento que, al parecer, ha
dejado muchos vinculos y resultados.

2. E! Seminario sobre la Cuestién Regional en América Latina (México, 1976) es
un buen ejemplo de la consolidacién de la perspectiva contestaria. Ver Corag-
gio, 1987,

3.  Por cjemplo, detrés de la decisién de El Colegio de México de iniciar en 1976
un programa orientado a la formacién de investigadores urbanos existfa un diag-
néstico que mostraba que, para el caso de México, no era problema la formacién
para insertarse en la planificacién y que por el contrario serfan crecientemente
necesarios profesionales con un perfil académico.
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EL DESENVOLVIMIENTO DE LA
DISCUSION SOBRE LA URBANIZACION
LATINOAMERICANA: ;HACIA UN
NUEVO PARADIGMA DE

. INTERPRETACION?

Samuel Jaramillo*

1. (URBANIZACIONLATINOAMERICANA?

Probablemente para muchos lectores el titulo de este texto aprezca
como algo anacrénico, pues en los tltimos afios la nocién de una
"urbanizacién latinoamericana" se ha desprestigiado. La posicién
,tedrica hoy predominante entre los investigadores de la regi6n es la

- de que la configuracién espacial de nuestros pafses obedece a una tal

cantidad de determinantes histéricos, geograficos, econémicos, so-
ciopolfticos, que las generalizaciones se deben hacer con suma pre-
caucion, y practicamente deben limitarse a la constatacidn de coinci-
dencias y paralelismos entre procesos nacionales que bisicamente
son heterogéneos (o cuyas homogeneidades no tienen una especifici-
dad latinoamericana).

De esta manera se descarta la legitimidad de una de las preocupacio-
nes centrales de los investigadores urbanos en las décadas preceden-
tes que consisti6, desde distintas perspectivas tedricas, en la cons-
truccién de una explicacién coherente que diera cuenta de una serie
de rasgos que se pretendia eran tomunes a la estructura espacial de
los diversos pafses latinoamericanos, y al mismo tiempo, distintivas
de sus correspondientes en los pafses centrales. La critica hoy predo-
minante a planteamientos como la teoria de la marginalidad, o a lo
que llamaremos teoria de la urbanizacién dependiente, no se limi-

* Profesor-investigador, CEDE, Economia, UNIANDES, Bogot4.
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ta entonces al cuestionamiento de sus postulados, sino incluso a la
delimitacién de su problemdtica.

Como puede adivinarse, entonces, el titulo de este texto involucra
una critica a esta crftica. El desenvolvimiento de la reflexién rara
vez se detiene, y hoy asistimos a la emergencia de una nueva genera-
cién de investigadores urbanos en la regién que encuentran insufi-
cientes estos diagnéticos particularistas de la dindmica espacial de
nuestros pafses. El afinamiento de instramentos de interpretacién, la
acumulacién de estudios empfricos concretos, €l avance de la articu-
lacién del andlisis espacial con el de procesos mds globales, etc., ban
desembocado en una conclusién paradéjica: estos estudios més deta-
llados y precisos lo que subrayan més bien es la convergencia de as-
pectos muy unportantes en la realidad espacial de estos pafses y, par-
ticularmente, en su trayectoria reciente (por ejemplo, frente a la cri-
sis), que cada vez es més dificil seguir atribuyendo a meras coinci-
dencias. Se refuerza entonces la necesidad, de nuevo, de una refle-
xién de conjunto que logre aprehender teéricamente estas realidades
en un nivel de abstraccién adecuado. La expresién "urbanizacién la-
tinoamericana” parece volver a cobrar sentido.

Es natural, asf, que hoy se mire con interés renovado los esfuerzos
que en el pasado se orientaron a construir teéricamente conceptos
para la interpretacién de este fenémeno. Pero, claro est4, no se trata
de revivir mec4nicamente antiguos planteamientos: el debate que se
ha adelantado durante estos afios no ha pasado en vano, y si hoy pa-
rece conveniente reexaminar y retomar aspectos importantes de esta
problemdtica, ella requiere ser reformulada con transformaciones en
ocasiones bastante dristicas. En su replanteamiento se deben involu-
crar elementos aportados por la critica referida, desarrollados en el
andlisis espacial en otras latitudes, cambios en la interpretacién de
aspectos globales de nuestras formaciones sociales y, por supuesto,
el ciimulo de informacién cuidadosa y detallada que sobre los fen6-
menos espaciales de nuestros pafses se ha producido en los afios re-
cientes.

Nuestro prop6sito es, reconstruir esquemdticamente el desarrollo de
esta polémica, fundamentalmente dentro de la tradicién marxista,
con el fin de insertar allf los postulados provisorios de un nuevo pa-
radigma de interpretacién que creemos esti en proceso de forma-
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cién. Aspiramos a que un vistazo desde esta perspectiva global pue-
da contribuir a ubicar los alcances y la coherencia de las nuevas ar-
gumentaciones, y a seiialar elementos de la tradicién anterior que de-
ben rescatarse o descartarse.’

Es conveniente sefalar algunas consecuencias de esta decisién. En la
. medida que estd concebido con miras a la discusién de una nueva
forma de interpretacién, se pondr4 el acento en su configuracién 16-
gica y argumental y en una referencia estru a su momento his-
térico, antes que en el desenvolvimiento concreto y detallado de este
debate: no pretendemos hacer historia rigurosa del pensamiento ni
ser fieles en el reconocimiento de contribuciones o en el desarrollo
de pensadores individuales. Incluso los paradigmas de interpretacién
a los cuales nos referiremos nunca fueron explicitados con la consis-
tencia que aqui les atribuiremos y probablemente pocos investigado-
res se sentirdn plenamente identificados con la formulacién aquf pre-
sentada. Pero creemos més conducente apuntar a su micleo argu-
mental para articular su contribucién a la discusién actual.

2. LOSPRINCIPALES HITOS DEL DEBATE

La confrontacion entre posiciones que reconocen una especificidad
de la espacialidad latinoamericana y las que no lo hacen no es algo
nuevo. Pricticamente dentro de todas las tradiciones tedricas, la acti-
tud inicial, y muchas veces dominante durante largo tiempo, es la de
aplicar directamente los instrumentos generales de interpretacién al
estudio de esta dimensién en nuestros pafses: las eventuales varian-
tes que aparecen no serfan otra cosa que las desviaciones que nor--
malmente se encuentran cuando un esquema teérico general descien-
de al andlisis de casos concretos. Pero en algunas corrientes de pen-
samiento, se han presentado conjuntos de investigadores que en-
-~ cuentran que las teorfas generales, en su formulacién original, no
dan cuenta de aspectos importantes de la realidad espacial en estos
pafses, o que la misma existencia de algunos rasgos peculiares en la
regi6n revelan debilidades o inconsistencias de estos planteamientos
globales. Se procede entonces a introducir extensiones o modifica-
ciones més o menos apreciables de las teorfas madres que, sin aban-
donar sus principios bisicos, desembocan en variantes reconocibles
como tales. En la linea de desenvolvimiento del desarrollo del pen-
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samiento de corte marxista, no ha estado ausente esta oscilacién en-
tre posiciones "generalistas" y "especificistas”.

El primer planteamiento que vamos a examinar en esta linea de re-
flexi6n es precisamente la conocida teoria de la marginalidad, que
constituy6 la formulacién mds temprana de la urbanizacién latinoa-
mericana como algo especifico. No es de ninguna manera un plan-
teamiento marxista, ya que es una extensién de la sociologfa urbana
norteamericana positivista, pero ejercié una gran influencia sobre los
pensadores marxistas, sobre todo por sus pretenciones explicativas
sobre las especificidades socioespaciales de la regi6n.

El segundo planteamiento que discutiremos es el que hemos denomi-
nado teoria de la urbanizacién dependiente (TUD), extensi6n a lo
espacial de las tesis dependentistas. Es ya una formulacién que utili-
za un instrumental marxista y que justamente surge como respuesta
a la teorfa de la marginalidad. Por su mismo origen, el dependentis-
mo, la TUD es una visi6n especificista.

El tercer paradigma que examinaremos es la critica que se hace a la
TUD, desde una perspectiva marxista ortodoxa, que reivindica una
Optica generalista de nuestras realidades socioespaciales. La denomi-
paré critica singeriana, por el economista brasilefio Paul Singer,
quien la ha presentado de manera m4s sistematica y explicita.

Finalmente presentaremos los lineamientos m4s gruesos de lo que
consideramos un nuevo paradigma en formacién, por lo pronto inno-
minado, pero que podrfamos llamar "neodependentista”, o si qui-
siéramos ser més descriptivos, "teoria de la espacialidad monopo-
lista periférica". Se trata de un planteamiento especificista que pre-
.tende caracterizar las peculiaridades que asume la dindmica espacial
del capitalismo monop6lico cuando se desarrolla en los eslabones
periféricos de la cadena capitalista internacional. Retoma de cierta
manera la problemitica dependentista, pero enfocada desde un dngu-
lo distinto, y procurando articular resultados del debate general, en-
tre ellos de la critica singeriana, e incluso rescatando elementos de la
teorfa de la marginalidad. ’
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3. LOSRASGOS PECULIARES DE LA ESPACIALIDAD
LATINOAMERICANA

Entre estas distintas escuelas no existe una coincidencia absoluta so-
- bre cudles son rasgos de la estructura espacial de los pafses latinoa-
mericanos que ameritan una explicacién particular. La caracteriza-
cién y delimitacidn de estas especificidades es uno de los puntos
mds encendidos del debate. Sin embargo, mirada la discusién en su
conjunto, es claro que existen convergencias indudables.

Entre los rasgos potencialmente peculiares que se refieren al sistema
espacial en su conjunto, se destacan los siguientes:

a) Una tendencia muy rdpida ala qrbanizaci6n.

b) Una desarticulacién de la red urbana.

¢) La persistencia de diferencias regionales muy marcadas.
d) Una enorme distancia social entre el campo y la ciudad.

Entre los rasgos que se conectan mds estrechamente con la estructu-
ra interna de las ciudades, tenemos los siguientes:

e) Agudeza excepcional dela segregacién socioespacial,
f) Existencia en las ciudades de importantes y crecientes contin-
gentes de poblacion desempleada o no articulada laboralmente

al capital de manera directa.

g) Presencia en las grandes ciudades de rasgos "tradicionales",
normaimente asociados a'un marco ecolégico rural.

h) Baja provisién de valores de uso colectivo urbano.

i) Debi]idad de los aparatos administrativos locales.
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4. LA TEORIA DE LA MARGINALIDAD

En los afios treinta la gran mayorfa de los pafses latinoamericanos
comenzé a experimentar un dréstico reacomodo de su estructura es-
pacial: veloz crecimiento de sus ciudades, emergencia de corrientes
migratorias masivas del campo a la ciudad, y radicales transforma-
ciones en la organizacién de los centros urbanos.- Este fenémeno, al
comienzo gradual, se aceler$ con el tiempo y acumul6-de tal manera
sus incidencias, que era ya uno de los elementos més visibles de
nuestra dindmica social a fines de la Segunda Guerra Mundial. Sin
su comprensién se imposibilitaba el entendimiento satisfactorio del
. proceso social mis global. De esta manera, sobre todo a partir de los
afios cincuenta, se desat6 entre los investigadores sociales de la re-
gién una bisqueda de berramientas para explicarse sus orfgenes,
prever sus consecuencias y, en 1o posible, éncauzar su evoluci6n.

En el plano internacional existfa un cuerpo teérico que prometia res-
puestas especificas a estas preguntas: el de la sociologfa urbana nor-
teamericana, que contaba, por lo menos, con tres décadas de desarro-
Ho y consolidacién, y que-se habfa construido precisamente para in-
terpretar el proceso de aceleracién de crecimiento que sufrieron las
ciudades nonteamericanas desde principios de siglo: el paralelismo
con lo que se observaba en América Latina en ese momento parecia
evidente.

Su micleo argumental descansa en la identificacién entre las modali-
dades de distribucién espacial y las formas sociales. De una parte,
las localidades urbanas corresponderfan a rasgos sociales y econémi-
cos "modemos", consistentes en segmentacién de roles, secularidad,
individualismo, economfa de mercado, utilitarismo, inclinacién al
cambio social, etc. Su contraparte, lo no urbano (pequefias localida-
des y poblacién rural dispersa),” soportarfa los rasgos respectivos
opuestos. El eje articulador de estas dos dimensiones, que a su vez
suministra el soporte explicativo, es lo cultural: las caracteristicas es-
paciales de cada una de estas modalidades de organizacién ecolégi-
ca, su densidad, su magnitud, su grado de heterogeneidad, etc., gene-
ran determinadas configuraciones psico-sociales y culturales, que fa-
vorecerfan los resultados comportamentales, sociales, econ6micos e
institucionales referidos’. La vertiente de este planteamiento que
miés influy6 en los esfuerzos iniciales de interpretacién de la espa-
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cialidad latinoamericana, fue sp versién mds esquematizada, la teo-
ria del "continuo rural-urbano"”,

Ella propone, como referencia, un esquema ideal bipolar, y una tra-
yectoria lineal que los une. Toda sociedad se encontrarfa en algin
punto intermedio de este eje y estarfa en trénsito permanente del po-
lo rural hacia el polo urbano. El motor de este desplazamiento gra-
dual y continuo es propiamente la variable ecolégica, ya que a través
del crecimiento demografico, el aumento de densidad, etc., se gene-
rarfan los elementos culturales necesarios para echar a andar la mo-
dernizaci6n, es decir, la conversién de las sociedades rurales tradi-
cionales en sociedades urbanas modernas. La aplicacién de estas no-
ciones pronto tropez6 con un obstdculo realmente mayor: el rapidfsi-
mo cambio experimentado en la espacialidad en el continente no pa-
recfa acompafiarse de manera homogénea de los cambios concomi-
tantes previstos: los elementos tradicionales parecfan resistir los
efectos modemizadores de 1a urbanizacién, y las ciudades mismas
exhibfan caracterfsticas que la teorfa asignaba a una distribucién es-
. pacial rural.

Con el crecimiento de las ciudades estas incémodas anomalfas ten-
dfan a reproducirse y a expandirse. Lo m4s visible inicialmente fue-
ron sus expresiones fisicas, pero pronto se constaté que estas diso-
nancias no se limitaban a lo ffsico. Los comportamientos y los valo-
res de muchos de estos nuevos habitantes de las urbes no parecfan
corresponder a lo esperado.

({Coémo explicar esta paradoja? ;Cémo comprender esta "ruraliza-
ci6n de las ciudades"? Es aquf donde aparecieron como necesarias
algunas transformaciones y algunos ajustes a la teorfa que posibilita-
ron dar cuenta de estos aspectos que las formulaciones originales de-
jaban inexplicados. Lo que hoy conocemos como teorfa de la mar-
ginalidad es precisamente un intento de este tipo. .

Su tesis central, que conserva los principios bésicos de su escuela de
origen, es la afirmacién de la existencia en las urbes de América La-
tina de barreras de tipo cultural que bloquean el trdnsito expedito de
grupos de la sociedad, de lo tradicional a lo modemo, impidiéndoles
por lo tanto su vinculacién al proceso de cambio social inducido por
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la urbanizaci6n. De esta manera, un nimero considerable de habitan-
tes es "marginado” del desarrollo y de los frutos del progreso.

Para la teoria de la marginalidad existe una diferencia crucial entre
la urbanizaci6én de los pafses avanzados y la que experimentan los
paises latinoamerianos. En el primer caso el fenémeno se da a partir
de un proceso autogenerado; en el segundo por induccién externa. El
resultado es una mucho mayor celeridad y un agudo desfase con res-
pecto al resto de los componentes espaciales. En efecto, el veloz cre-
cimiento de’ ciertas actividades con base urbana, que no han tenido
que atravesar por el dificil proceso de ser creadas y desarrolladas in-
temamente, y el contraste de las ciudades con un medio no urbano
mucho m4s tradicional que en otras latitudes, generan una fortisima
atraccién de los nicleos urbanos sobre su entorno: aparecen enton-
ces masivas corrientes migratorias que hacen crecer las ciudades con
una celeridad extraordinaria.

Pues bien, esta velocidad excepcional del proceso de urbanizacién,
que revela una configuracién diferente del contexto que lo genera, es
la fuente de sus especificidades ulteriores: El efecto modernizador
de la organizaci6n ecolégica urbana se amortigua o se anula y apare-
cen allf estas islas de ruralidad que se resisten a desaparecer, y que
inclusive, se multiplican.

Ahora bien, sin olvidar que estamos esquematizando, que dentro del
conjunto de estudios y de andlisis construidos con esta inspiraci6n,
es posible distinguir dos corrientes, de acuerdo a la identificacién
més precisa de las fuentes de estos bloqueos, y sobre todo, de acuer-
do alas conclusiones politicas.

Existe una versién de la teoria de la marginalidad, a la que deno-
minaré "de derecha”. Ella subraya el caricter inercial de estas ba-
rreras y, por lo tanto, su preocupacién de limar las asperezas que re-
trasan un proceso de modernizacién que de todas maneras debe dar-
se. Fiel al principio de determinismo ecol6gico, se concentra en una
accibn de politica: la eliminacién fisica de los reductos de ruralidad
en las ciudades. Si la organizacién espacial es decisiva en la deter-
minacién del comportamiento, una forma de atacar estas pautas tra-
dicionales de los marginales es la remoci6n del marco ecoldgico que
las sustenta. Esta consideracién es la base de una politica urbana
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"quinirgica” que se expandi6 como una epidemia en nuestras, ciuda-
des. Su apogeo tuvo lugar en los afios ciencuenta y sesenta, y se cen-
tré en la "erradicacién de tugurios”, y en la. pretendida "integracién"
de sus habitantes, a partir de su traslado a alojamientos "modernos”
producidos por instituciones ofiriales de vivienda social, y con ope-
raciones de ingenierfa social: el propésito era adaptar las caragterfsti-
cas socioculturales de estos grupos a las exigencias de una sociedad
modemna, industrial, verdaderamente urbana.

En el momento culminante de la euforia por la industrializacién
substitutiva, este planteamiento tenfa una gran complementariedad
con las necesidades ideolégicas de las burguesfas industriales que
comandaban este proceso, proporcionando, a la vez, una explicacién
del fenémeno que no era incompatible con la validez de la estrategia
propuesta y un soporte para la urgente accién de intentar eliminar,
asf fuera mediante su represién m4s burda, las expresiones fisicas
mis incémodas para la coherencia simbélica de estas ciudades que
debian encamar la idea de progreso. Este entrelazamiento entre teo-
rla y requerimientos ideoldgicos se evidencia incluso por la via ne-
gativa: si de acuerdo con la primera el otro frente de derivaciones de
politica era el intento de frenar la migracién para reducir la veloci-
dad de la urbanizacién, las condiciones concretas de los protagonis-
tas eliminaba lo substancial del espectro de acciones posibles, y los
desarrollos en este sentido se limitaron a un retérico y poco convin-
cente seiialamiento del caricter ilusorio de los atractivos de la ciu-
dad sobre los migrantes, sin extraer conclusiones ulteriores.

Paralelamente se consolid6 otra version de la teoria de 1a margina-
lidad, que denominé " de izquierda". Con una ptica tedrica similar
subraya, sin embargo, otros aspectos y desemboca en conclusiones
de polftica muy divergentes. Para ella, los obstdculos con que tropie-
zan los grupos marginales no son algo impersonal ni ineluctable: es-
tin asociados a conductas particulares de las clases dominantes y el
. Estado. Si la celeridad de la urbanizacién y la cohesién de la estruc-
tura cultural tradicional dificultan la articulacién de determinados
grupos a la modemizacién, es responsabilidad de quienes detentan-el
poder econémico y polftico ofrecerles apoyo para superar estas ba-
rreras.
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Sus denuncias se traducen en demandas encaminadas a ofrecer
igualdad de oportunidades a los grupos implicados que les abran las
puertas de la modernizacién, especialmente facilidades de educacién
y de adiestramiento laboral y, algo particularmente urticante, canales
de participacién polftica. En el dominio de 1o rural también se levan-
taron banderas radicales: para retener la poblacién campesina es ne-
cesario extender al campo las ventajas urbanas, combatir la margina-
lidad rural, lo que implica una reorientacion de los gastos estatales
hacia ese sector y, lo més-delicado, una reforma agraria que pemita
a los habitantes del campo resistir la engaiiosa atraccion citadina.

Todas estas conclusiones les llevan a posiciones de disidencia polfti-
ca, pues en general entran en colisién con la trayectoria de sus Esta-
dos. Pero el punto que los colocé en mayor contraposicién con las
politicas oficiales tuvo que ver con su visién sobre la vivienda popu-
lar. Se concentraron en contradecir el diagndstico oficial sobre los
barrios populares urbanos catalogados como espontineos o irregula-
res, y sobre todo en combatir las polfticas de remocién. Segiin su
version, estos asentamientos populares, lejos de ser una muestra de
irracionalidad o de inadaptacidn, son una respuesta ingeniosa y muy
eficiente de adecuacion y superacion de las condiciones muy desfa-
vorables a las que son relegados los grupos mds pobres de las ciuda-
des, con resultados que aventajan claramente las soluciones de vi-
vienda institucional promovidos por los gobiernos. Lo mds impor-

tante es que el proceso de "urbanizacién popular” es un poderoso
" mecanismo de promocién social y de adaptacién de los migrantes a
la ciudad. Su conclusién, muy heterodoxa inicialmente, es la de su-
gerir a los Estados, en vez de combatir los barrios populares auto-
“construfdos, encauzarlos y apoyarlos, utilizando, entre otras cosas,
los recursos ineficazmente dedicados a la produccién de programas
convencionales de vivienda social.

Mirado esto desde el presente, no deja de sorprender el viraje en el
papel social de estas tesis, sobre todo las referidas a la vivienda po-
pular y a la autoconstruccién. Si iniciaimente tuvieron un caricter
heterodoxo, e incluso constituyeron la referencia de amplias movili-
zaciones populares de resistencia a las politicas de desalojo, su senti-
do actual es muy diferente. A pesar de ellos mismos, los gobiernos
de la regién tuvieron que resignarse a constatar que la atencién de
los enormes problemas habitacionales populares concomitantes con
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el abrumador crecimiento de la poblacién urbana, eran imposibles de
atender con el simple recurso de la erradicacién de los tugurios y la
construccidén de vivienda social convencional. La convivencia de he-
cho con la urbanizacién irregular pronto permitié descubrir que tam-
bién es posible construir politicas de integracién basadas en la penu-
ria y el'suministro dosificado y a cuentagotas de los servicios estata-
les. La urbanizacién espontinea podfa, bajo ciertas circunstancias,
tener un sentido politico diferente al que originalmente tuvo. Es en-
tonces cuando se comienza a mirar con interés los planteamientos de
los tedricos de la marginalidad "de izquierda", sobre las virtualida-
des de la autoconstruccidn: las politicas de vivienda popular més ex-
tendidas entre los gobiemos y agencias se apoyan en sus argumentos
internacionales y se centran ahora en la promocién de la autocons-
truccion, su "racionalizacién” y combinacién con algunas acciones
estatales.

S. \ LA TEORIA DE LA URBANIZACION DEPENDIENTE

Como una reaccién a la teorfa de la marginalidad emergi6 a finales
de los aflos sesenta y comienzos de los setenta, la teoria de la urba-
nizacién dependiente, que pretende rebatir esa interpretacién sobre
la urbanizaci6én latinoamericana utilizando las herramientas metodo-
16gicas del marxismo. La ruptura abarca tanto la dimensién propia-
mente tedrica como sus conclusiones politicas.

En primer lugar, impugnan de culturalismo y el papel decisivo asig-
nado a los aspectos puramente espaciales. Frente a esto fijan su aten-
cién en las relaciones de clase y en su evolucién como motor del
desarrollo social. La urbanizacién no serfa bisicamente el resultado
de un fenémeno superestructural, la atraccién de una "vida urbana”,
que desencadenarfa una trayectoria hacia la "modernizacién”, sino,
por el contrario, un proceso imbricado {fntimamente con los elemen-
tos basicos de la estructura social: en épocas contemporineas ellos
estarfan articulados con el proceso de acumulacién de capital en sus
diversas instancias, econémica, jurfdico-politica e ideolégica. Al
mismo tiempo y con la misma légica, se denuncian como ilfcitas las
percepciones sobre el ‘cardcter gradual y adaptativo de este proceso:
se subraya sus aspectos agudamente conflictivos y sus discontinuida-
des, y se hace un esfuerzo por aprehender su naturaleza contradicto-
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ria, en la cual la explotacién econémica y la opresién polftica de-
sempefian un papel esencial.

" En esta misma linea, se aparta de manera radical de la visién que
identifica los rasgos peculiares de la urbanizacién de la regién como
un anacronismo o un desfase respecto a la trayectoria cl4sica de los
pafses avanzados, y en el mejor de los casos, como un bloqueo en un
proceso natural. Estas anomalfas son el resultado de una estructura
diferente. ‘

En conexién con lo anterior, los replanteamientos de las conclusio-
nes polfticas son también muy nftidos. No se trata solamente de con-
traponerse a las recomendaciones de la versién "de derecha” de la
teorfa de la marginalidad, que ficilmente pueden ser denunciadas
como autoritarias y antipopulares, sino incluso de distanciarse de las
tesis de su contraparte "de izquierda”, sefialadas como ilusas, conci-
liadoras y reformistas.

Sin embargo, habfa que entrar a precisar el origen de estas caracte-
risticas de la urbanizaci6n latinoamericana, que mal podrfan atribuir-
se simplemente al efecto genéral de las relaciones capitalistas. Es all{
donde se encuentra la convergencia con los desarrollos dependentis-
tas que atribufan los rasgos globales de nuestras formaciones socia-
les que no coincidfan con los paises capitalistas de desarrollo cldsico
al cardcter dependiente y subordinado de los procesos de acumula-
cién de capital en nuestros paises.

Estos tedricos distinguen, asf, diversas modalidades de la urbaniza-
cién en la regi6n, en correspondientes a distintas modalidades de de-
pendencia, que comparten algunos principios generales. Uno de
ellos es que la configuracién de la estructura espacial de los pafses
dependientes obedece en lo fundamental a funciones de soporte del
despojo y la opresién de los pafses dominades por parte de los pafses
centrales . Otro, que ésta asimetrfa entre pafses se reproduce al inte-
rior de cada pafs, entre secciones centrales y periféricas de los terri-
torios nacionales, es decir que, junto al "coloniaje externo”, emerge:
ademis un "coloniaje intemo".

La dependencia no es inmutable, ni es \inica en cada momento. Los
tedricos de la urbanizacién dependiente se apoyan en las periodiza-
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ciones de los dependentistas a nivel global para explicar las fases y
variantes en la dimensi6én espacial”.

Un primer perfodo est4 constituido por la 1lamada dependencia colo-
nial, en la cual los territorios latinoamericanos formaban parte de los
imperios espafiol y portugués. La estructura espacial va a responder
en lo esencial a esta misién de succién del excedente y de correa de
trasmisién polftica de imperios particularmente centralizados y verti-
cales. Es este el sentido bésico de la red urbana que se desarrolla,
que debe atender ademds a algunos determipantes adicionales como
la distribucién previa de la poblacién indigena, la localizacién de los
recursos naturales y ciertas configuraciones geogréficas. Los centros
urbanos se establecen en funcién de la canalizacién de estas activi-
dades. La red urbana es muy extensa pero, al mismo tempo, tenue:
reflejo de la estrechez del excedente que permanece en la regién que
no permite sino magnitudes muy modestas de las ciudades y muy
precarias condiciones de equipamiento y de vias de comunicacién.
Esta dimensi6n restringida de los centros urbanos impedfa que la ri-
gida segmentacién social se tradujera en una segregacién espacial
muy nftida, sino m4s bien en pricticas muy jerarquizadas sobre, a
groso modo, un mismo parque inmobiliario.

La segunda fase la constituye la llamada dependencia comercial (o,
"semicolonia"), cuyo arranque coincide con la disolucién del impe-
rio espafiol en América y la creciente autonomfa de las colonias por-
tuguesas. A la independencia politica forrnal se contrapone su some-
timiento real a partir de la insercién désfavorable en una nueva divi-
sién intemacional del trabajo: su especializacién en la produccién de
materias primas y productos agricolas, y su intercambio desigual por
manufacturas producidas en las nuevas metrépolis. La fragmenta-
cién polftica de las colonias en estados-naciones diferentes va a faci-
litar, no obstante, que surjan diversas modalidades de articulacién de
este tipo de dependencia y que, por lo tanto, aparezcan configuracio-
nes espaciales muy diferentes en esta etapa.

En primer lugar estarfan los paises que quedan al margen de la nue-
va divisién internacional del trabajo, y son relegados a permanecer
en reserva. La consecuencia es su estancamiento productivo, un
desarrollo muy lento de las relaciones capitalistas. En estas condicio-
nes, la urbanizacién encuentra enormes dificultades para su desarro-
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llo y pricticamente se continia con las mismas pautas de distribu-
cién coloniales, con centros muy pequefios y elementales, y un equi-
pamiento infraestructural muy precario. Incluso algunas 4reas que
tenfan un papel importante en la l6gica espacial intercolonial no pue-
den rearticularse exitosamente en el nuevo esquema sufren retroce-
sos importantes.

Un segundo esquema lo constituirfan las economfas de enclave, en
las cuales se presenta la inversién extranjera, fundamentalmente en
la explotacién de ciertas materias primas muy focalizadas (sobre to-
do minerfa); destinadas a la exportacién. su impacto espacial es muy
tenue: en términos funcionales directos, su incidencia es menor, ya
que, por lo general, se encuentran muy aisladas, y salvo algiin equi-
pamiento portuario y vial m{nimos, es poco lo que aportan; en térmi-
nos econémicos indirectos, tampoco su contribucién es muy consi-
derable, pues las condiciones de explotacién son por lo general leo-
ninas y solo quedan en los pafses en cuestién migajas del excedente
generado.

Una tercera modalidad la constituyen las economfas de plantacién,
en las que también existe inversién extranjera directa orientada a la
exportacién, pero a diferencia del caso anterior, y sobre todo por ra-
zones técnicas, se requiere el empleo masivo de mano de obra nati-
va. Esto, aunado al requerimiento adicional de utilizar tierras de ma-
nera extensiva y al volumen de los productos, determina un impacto
mucho mayor sobre la estructura espacial previa; sin embargo, tien-
den a desarrollarse solamente las secciones de la red urbana ligadas
a este proceso, centros de aprovisionamiento, trdnsito y embarque, y
sedes de actividades terciarias.

Una cuarta variante corresponde a las economfas agricolas y ganade-
ras de exportacién, estructuradas a partir de relaciones de produc-
cién relativamente atrasadas, en alianza con grupos locales, especial-
mente comerciantes y grandes terratenientes. La porcién de exceden-
te apropiada por estos grupos locales y otras razones de tipo tecnol6-
gico, conducen al desarrollo de una red relativamente apreciable y,
en general, bastante concentrada alrededor de un foco que aglutina
las funciones de gestién politico-administrativa, portuarias y de ser-
vicios.
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La fase m4s reciente de la dependencia est4 ligada a la "industriali-
zacién por substitucién de importaciones” (o "neocolonia™). El capi-
tal monopolista de los pafses centrales invierte directamente en un
sector industrial ligero, asentado en los pafses periféricos y orientado
hacia el mercado intemo. El control econémico global estd detenta-
do por grandes firmas internacionales. Una buena parte del exceden-
te es substraido de la acumulacién local por la remisién de utilida-
des, pago de patentes y royalties, diversos procedimientos financie-
ros y comerciales, etc., sumiendo a estos pafses, si no en una condi-
cién de estancamiento absolute, sf de un crecimiento muy lento que
ahonda permanentemente la brecha con los pafses avanzados. Esta
fase de la dependencia consta de dos subperfodos:

El primero es un subperfodo transicional. A partir de los traumas que
significaron para los mercados internacionales la recesién general de
los afios treinta y la Segunda Guerra Mundial, el modelo de depen-
dencia comercial entra en crisis: eso permite al capital local lanzarse
a la tarea de montar una industria ligera; a esta primera etapa coman-
dada por el capital nacional se le reconoce una cierta especificidad,
en particular con respecto a la distribuci6n espacial de 1a poblacién.
Las nuevas actividades industriales van a encontrar en las ciudades
mayores dos condiciones esenciales para su desarrollo: los conglo-
merados de consumidores y la mano de obra. Las grandes ciudades
viven un desarrollo acelerado que atrae una corriente migratoria del
campo. Este fenémeno, sin embargo, no reviste las caracterfsticas
dramiticas que adquirird luego, porque los desplazamientos pobla-
cionales responden en lo esencial a la atraccién generada por un ré-
pido crecimiento del empleo industrial urbano, y porque su modera-
da composicién técnica le permite absorver una buena proporcién de
los migrantes rurales.

El segundo subperfodo est4 determinado por la recuperacién del ca-
pital imperialista en la postguerra. Restablece lazos con 16s pafses
periféricos en nuevos términos y decide realizar "por su propia cuen-
ta" la substitucién de importaciones, invadiendo con su enorme po-
der financiero los sectores m4s dindmicos de inversion, y desplazan-
do al capital nacional u obligdndolo a asociarse a €l en una posicién
subordinada. Las caracterfsticas de este nuevo proceso introducen
enormes "distorsiones” en la urbanizacién. La irrupcién masiva del
capital internacional introducird cambios profundos en la estructura
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de los pafses en cuestién: un siibito aumento demogréfico y una con-
siderable ampliacién de la economfa mercantil. En 1a medida en que
la introduccién del capital monopolista extranjero supone alianzas
muy estrechas a nivel polftico con el capital industrial local y con la
gran propiedad tradicional de la tierra, este proceso implica un movi-
miento contradictorio en la "modernizacién” del sector rural y en el
crecimiento demografico: el resultado es la expulsién de un gigan-
tesco conglomerado de poblacién excedente que debe dirigirse a las
ciudades.

De otro lado, la industrializacién avanza en las ciudades con derrote-
ros peculiares: aparece con un avanzado grado de monopolizacién,
como resultado del cardcter del capital internacional, y con un relati-
vamente alto nivel de tecnificacién. Si a esto agregamos un ritmo
lento, debido a los lfmites del proceso de substitucién de importacio-
nes y al mismo caricter monopdlico del capital involucrado, se de-
semboca en la discrepancia entre el crecimiento del empleo indus-
trial y el aumento de poblacién de las ciudades. De esta manera se
arriba a una explicacidn altemativa de la existencia de la poblacién
"marginal”: son capas que no consiguen proletarizarse, en un proce-
so de generacién de poblacién excedente inducido por las mismas
condiciones de la acumulacién dependiente. Otros rasgos codifica-
dos por sus contrapartes culturalistas como tradicionales, no serfan
otra cosa que précticas ligadas a la miseria a 1a que se encuentra so-
metida incluso la propia clase obrera, obligada a aceptar salarios
muy bajos por la presién de estos competidores en potencia en el
mercado laboral.

Los desarreglos en las caracteristicas de las redes urbanas también se
vuelven comprensibles en este contexto. La hiperurbanizacién y la
macrocefalia urbana estarfan determinadas por la 16gica impulsada
por el capital internacional, por lo tanto los centros se desarrollarin
en funcién de una divisién del trabajo a la escala de accién de este
capital supranacional y de acuerdo a sus intereses, y funcionarin co-
mo foco y eslabén de los lazos internacionales. Por otro lado, en la
ciudad principal se concentran los sectores dominantes locales, que
centralizan allf las actividades, bloqueando el débil dinamismo de
las regiones periféricas, no solo a partir de los resortes econémicos
que controlan, sino a través de su peso en el aparato del Estado. Ni la
macrocefalia urbana, ni la hiperurbanizacién, ni la poblacién urbana
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redundante, ni los barrios miserables, etc., podran ser eliminados sin
romper con sus determinaciones b4sicas, en lo fundamental, la su-
bordinacién al capital imperialista.

6. LA CRITICA SINGERIANA

Durante los afios setenta, y dentro de la misma tradicién marxista,
los planteamientos dependentistas generales comenzaron a experi-
mentar un "cuestionamiento’! masivo por parte de criticos que le re-
prochaban un excesivo esquematismo y negligencia en la considera-
cién de las complejas relaciones internas de los pafses latinoamerica-
nos, lo que conducfa a una visién simplificadora que distorcionaba
su historia real y las verdaderas potencialidades de su dindmica. Se
llamaba entonces a abordar de manera concreta la configuracién in-
tema de las relaciones de clase en estas formaciones sociales y a re-
tomnar para ello el uso de los instrumentos marxistas de manera rigu-
rosa. Para examinar sus contenidos mds importantes, vamos a seguir
aquf los planteamientos de Paul Singer, que constituyeron una de sus
formulaciones m4s tempranas e influyentes.

Un punto inicial de controversia avanzado por Singer es el del esta-
tuto de los rasgos de la urbanizacién en la regién, sefialados por la
TUD como peculiares. Para Singer, la nueva caracterizacién com-
parte con la anterior una referencia implicita de "normalidad" y de
"adecuacién” en los rasgos espaciales de los pafses de desarrollo ca-
pitalista cldsico, de una manera completamente acritica. En efecto,
todo aquello que en América Latina difiera de 1a configuracién espa-
cial de los pafses avanzados (o de su historia), es autom4ticamente
catalogado por la TUD como anormal: se habla de hiperurbaniza-
cidn, de macrocefalia, de ciudades terciarias parasitarias, etc., y todo
esto se identifica adem4s con obstdculos para el desarrollo. No obs-
tante las indagaciones preliminares muestran que estos rasgos ni son
claramente excepcionales, ni necesariamente son un lastre para el
avance de las fuerzas productivas en la regidn.

El micleo de las observaciones de Singer se refiere a las hip6tesis ex-
plicativas de la TUD. Para €l proponer las relaciones de dependencia
como la determinacién exclusiva de la configuracién espacial lati-,
noamericana significa, por un lado, situar el problema en un plano
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de abstraccién inadecuado, que impide tener en cuenta sus diversas
variantes y especificidades; y, por otro lado, obscurece las verdade-
ras implicaciones del fenémeno, atribuyendo al capital imperialista,
por el hecho de serlo, todas las responsabilidades sobre las conse-
cuencias negativas de la urbanizacién latinoamericana. En otras pa-
labras, también hay un reproche de tipo politico, al sefialar que la
TUD inconcientemente exonera al capital nacional de estos resulta-
dos, creando la perspectiva de un desarrollo capitalista auténoma-
mente nacional sin las contradicciones del capitalismo, algo ilusorio
y confusionista.

Su crftica m4s aguda se refiere a la caracterizacién de la espacialidad
latinoamericana en la dependencia neocolonial, remitida por los de-
pendentistas a una dindmica supranacional impuesta por el capital
imperialista. Singer percibe una contradiccién con la consideracién
de que el capital imperialista enrumba sus operaciones al mercado
intemno de cada pafs, con una base de produccién asentada localmen-
te: su interés, por lo tanto, lejos de la desarticulacién de la red urba-
na, en principio deberfa esperarse que se oriente mas bien hacia su
integracién, como eje organizador de la acumulacién de este tipo de -
capital.

Singer propone trasladar el énfasis del andlisis al cardcter capitalista
de las formaciones sociales latinoamericanas. En este contexto, las
relaciones de dependencia no serfan sino una determinacién més, en-
tre muchas de las pautas de organizacién espacial del subcontinente.

. Las corrientes migratorias del campo a la ciudad distan mucho de ser
algo propio de los pafses latinoamericanos, y son més bien una nota
comin de todos los pafses capitalistas, precisamente en una fase
transicional en la cual las relaciones sociales capitalistas estdn en
proceso de afianzamiento en el conjunto de la formacién social. Sin
embargo, Singer distingue dos situaciones diferentes, que le darfan
un contenido social diverso a las migraciones: 1) aquella resultante
de un bloqueo particular del proceso de introduccién de las relacio-
nes capitalistas en el campo, -presumiblemente acompaiiado de un
estancamiento en las fuerzas productivas. 2) aquella derivada de 1a
introduccién efectiva del capital en el mundo rural, especialmente
cuando se realiza ligada al gran capital. Este proceso, implica una re-
volucién acelerada de los métodos productivos tradicionales, esen-

52



Samuel Jaramillo

cialmente a través de la mecanizacién que, de un lado, arruina a pe-
quefios campesinos y otras categorfas ligadas a formas precapitalis-
tas y transicionales de produccidn, y, de otro lado, solo integra en
términos de proletarios agricolas a una parte muy pequeiia de la po-
blacién. Asf, una buena parte de la migracién es el resultado del
cambio, del avance de las relaciones capitalistas sobre formas ain
miés atrasadas de organizacidn social, y hasta cierto punto, tiene un
sentido que se encamina, a través de las relaciones entre los merca-
dos laborales rurales y urbanos, a nivelar, y no a aumentar las discre-
pancias entre la ciudad y el campo.

El crecimiento privilegiado de los eslabones mayores de la red urba-
na responde a condiciones estructurales de la organizacién social ca-
pitalista, esté ella comandada por el capital imperialista o nacional.
Se ha mencionado ya el componente técnico que presiona a la con-
centracién industrial. El desarrollo del capitalismo refuerza esta ten-
dencia, a través de la técnica misma, y a partir de la centralizacién
de capital, ya que las grandes empresas tender4n a nuclear sus distin-
tos componentes para facilitar su gestién. Los sectores en cuyas ma-
nos est4 la decisién de localizacién productiva, atrafdos por las con-
diciones de vida metropolitana, reforzardn las tendencias a la con-
centracién espacial. Finalmente, las posibles deseconomfas de aglo-
meracidén surgidas de una excesiva concentracién no operan como
freno a este proceso, pues en general existe un desdoblamiento en
sus repercusiones: nomalmente tienen que ver con costos de servi-
cios publicos, etc., que paga la sociedad como un todo, y que rara
vez se traduce en costos particulares para los capitalistas responsa-
bles de las decisiones de localiZacién. -

Otros rasgos supuestamente peculiares son aspectos también ligados
a las relaciones capitalistas y registrados ya por el andlisis cl4sico:
los grupos "marginales”, no serfan otra cosa que una modalidad del
ejército industrial de reserva; la marginalidad ffsica, una manifesta-
cién de la crisis de vivienda caracterfstica de las sociedades capita-
listas; la segregacién urbana, un efecto de la operacién de la renta
del suelo, etc.

En definitiva, los rasgos centrales de la urbanizacién latinoamerica-

na responden a un proceso de consolidacién de las relaciones capita-
listas, y si ellos se acentian en los afios correspondientes al segundo
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/ :
subperfodo de la "dependencia neocolonial”, segin la terminologfa
de l1a TUD, esto no se debe a que el capital involucrado pase a ser el
capital imperialista, sino que responde a una aceleracién del movi-
miento de consolidacién del capital, y se hubieran agudizado de to-
das formas, aun bajo el liderazgo del capital nacional.

7. CONSIDERACIONES CRITICAS SOBRE LA CRITICA
DE SINGER

Los planteamientos de Singer suscitan una serie de comentarios; va-.
le diferenciar entre aquellos que se refieren al estatuto de los rasgos,
peculiares o no, de la especialdad latinoamericana, de aquellos que
tienen que ver con sus alternativas explicativas, sin olvidar algin co-
menterio sobre sus derivaciones polfticas.

Sobre el primer aspecto hay que reconocer que la advertencia de
Singer sobre la arbitrariedad con la cual se caracterizan sin ningin
predmbulo los rasgos espaciales latinoamericanos como obsticulos
mayores al desarrollo, es un seflalamiento incontrovertible No obs-
tante, de su argumento no se sigue que la configuracién espacial de
los paises latinoamericanos se corresponda adecuadamente a una di-
visién técnica del trabajo y no desempeiie un papel negativo parael -
desarrollo.

De manera suscinta, miremos lo referente a la concentracién y pri-
macfa urbanas. Singer mismo reconoce que la concentracién espa-
cial no solamente trae consigo economfas de aglomeracién, sino
también su contraparte, deseconomfas ligadas a la centralizacién. A
partir de cierto momento y dependiendo de determinadas circunstan-
cias de cada sistema urbano, estas deseconomifas pueden sobrepujar
las econom{as de aglomeracién ya que, como Singer explica acerta-
damente, en general existe una divergencia entre quienes sustentan
estos costos y quienes disfrutan estas ventajas: la comprobacién de si
este es el caso de las grandes ciudades latinoamericanas en este mo-
mento, serfa un problema de tipo empirico, y el valor de las observa-
ciones de Singer debe ser tomado en el sentido de poner a la orden
del dfa esfuerzos investigativos de este tipo.
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Lo anterior es extendible a otras facetas de 1a urbanizacién en Amé-
rica Latina, y en ausencia de estas constataciones factuales, es nece-
sario sefialar el peligro simétrico al de la TUD: el de considerar auto-
méticamente que todas las realidades espaciales de nuestro continen-
te, son adecuadas a nuestro desenvolvimiento 0 manejables con he-
rramientas convencionales de planificacién por ser generadas en
procesos que son en s{ mismo comprensibles.

En las consideraciones globales del enfoque singeriano sobre las te-
sis explicativas de la TUD, se encuentra un elemento que €s, en prin-
cipio, paraddjico: su objecién principal consiste en considerar el
andlisis como perteneciente a un plano de abstraccién demasiado ge-
neral que impide distinguir las especificidades del fenémeno, y por
lo tanto aboga por una reflexi6n més desagregada. No obstante, en el
momento de proponer una alternativa analiftica, se decide por un ele-
mento aun més general que los que critica, como es el caricter capi-
talista de las formaciones sociales latinoamericanas, al cual solo en
ocasiones le introduce la precisién de una fase de afianzamiento de
las relaciones sociales capitalistas.

Al respecto, se podrfa decir que si bien es claro que las categorfas de
la TUD no parecen ser totalmente satisfactorias para aprehender la
dindmica de la distribucién espacial latinoamericana, es peligroso
extraer la conclusién de que se debe razonar de una manera particu-
larista para cada formacidén social. En este sentido no es arbitrario ni
equivocado por parte de Singer, a pesar de sus propias prevenciones,
insistir en elementos comunes.

No obstante, si se observa con detenimiento la opci6n teérica plan-
teada por Singer, hay que convenir en que es una alternativa excesi-
vamente general: aunque parece suministrar bases explicativas indis-
pensables para entender aspectos de la urbanizacién latinoamerica-
na, fracasa en dar cuenta de su especificidad.

Desarrollemos un poco esta observacién con respecfo a la discusién
sobre la concentracion urbana y las migraciones. Segin Singer, exis-
te una tendencia general en las formaciones sociales capitalistas ha-
cia la concentracién espacial de las actividades productivas, sobre
todo industriales, en un solo foco, y esta serfa la explicacién funda-
mental de este rasgo en los pafses latinoamericanos contemporineos.
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Este argumento debe ser aceptado como punto de partida general,
pero nos remite a una operacién metodoldgica implicita en el plan-
teamiento de Singer: lo que los teéricos de la urbanizacién depen-
diente se proponen explicar no es solamente el hecho de que la in-
dustria tienda a concentrarse en ciertas aglomeraciones privilegia-
das, sino la agudeza de esta concentracién que parece ser mucho
més acentuada en Latinoamérica, y que tiende a reforzarse con el
tiempo:

Correlativamente, el an4lisis alrededor de la expulsién de excedentes
de poblacién rural, no explica satisfactoriamente que vayan a ali-
mentar en forma privilegiada a la gran ciudad. Esta poblacin puede
tomar distintos destinos: a) Puede no migrar y permanecer como po-
blacién flotante en los campos, como se pudo observar en algunos
pasajes de transicién en ciertos pafses europeos; b) Puede dirigirse
hacia el limite de la frontera agricola, amplidndola, en procesos de
colonizacién también frecuentemente observados; ¢) Puede migrar
hacia otros componentes de la red urbana que no sean necesariamen-

te la ciudad pnmada, d) Finalmente, puede migrar hacia la gran ciu-
dad.

Es caracterfstica de América Latina que la alternativa privilegiada es
esta (ltima, Ademds, esto se torna especialmente escurridizo si se re-
cuerda, como lo hace la TUD, que no est4 correspondida por una ca-
pacidad de la industria (0 en general, del sector capitalista formal),
para absorber a los recién llegados como asalariados, diluyéndose lo
esencial del argumento marxista cldsico sobre los m6v1les de esta
atraccién.

En realidad la 6ptica de Singer conlleva no solo una crftica, a las res-
puestas de la TUD, sino un desplazamiento en sus preguntas, que es
necesario reexaminar con cuidado, pues, a pesar de algunas impreci-
siones, este es uno de sus aportes més valiosos. Hemos dicho que no
solo se trata de explicar la tendencia a la concentracién urbana, sino
su grado excepcionalmente elevado; es necesario comprender la
existencia de migraciones y también su estructura peculiar; no solo
se trata de entender la segregacién urbana, sino la agudeza y la for-
ma que adopta en nuestras ciudades; no solo el desempleo urbano,
sino sus modalidades y dimensién, que dificilmente pueden asimilar-
se al ejército industrial de reserva, etc.
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8. HACIA UNNUEVO }’LANTEAMIENTO

Realizada esta rdpida revisién, nos parece insoslayable insistir en el
esfuerzo de construir una referencia tedrica de interpretacién de la
urbanizacién latinoamericana que se apoye fundamentalmente en los
diversos aportes de estas diferentes corrientes y que, en lo posible,
apunte a superar sus limitaciones.

A nuestro entender, una tal empresa deberfa reunir por lo menos es-
tos dos requisitos globales: el anilisis debe ser lo suficientemente
general como para explicar simultdneamente ciertos rasgos comunes
de la urbanizacién en la gran mayorfa de los pafses latinoamerica-
nos; de otro lado, debe ser lo suficientemente especffica como para
dar cuenta de las diferencias. En particular, deberfa dar cuenta de las
diferencias con respecto a dos tipos de manifestaciones histdricas: a)
con respecto a las formaciones sociales capitalistas centrales con-
tempordneas, y b) con respecto a estas mismas formaciones sociales
en una etapa de afianzamiento del capitalismo similar a la que atra-
viesan actualmente las naciones latinoamericanas: ambos conjuntos
comparten con los pafses del subcontinente ciertas caracterfsticas ge-
nerales (aunque cada conjunto comparte una serie distinta de ele-
mentos similares), sobre los cuales diversos tedricos hacen recaer la
especificidad de la urbanizacién latinoamericana y, sin embargo, ex-
hiben resultados diferentes en la distribucién espacial. Esta paradoja
debe ser elucidada por el anilisis.

La perspectiva que aquf se sugiere consiste, a grandes rasgos, en lo
siguiente: el punto de partida debe ser, desde luego, el caricter capi-
talista de las formaciones sociales latinoamericanas y, por lo tanto, el
eje de andlisis debe ser la comprensién de los procesos de acumula-
cién. En esto seguimos la perspectiva subrayada por Singer. No obs-
tante, es necesario introducir dos fuentes adicionales de determina-
cién y especificidad. La primera ya la hemos venido discutiendo y
consiste en el lugar subordinado ocupado por estos pafses en la cade-
na capitalista mundial. Esto significa recuperar la problematica de-
pendentista, introduciendo los correctivos y desarrollos necesarios.
Los rasgos sefialados como especfficos a la urbanizacién latinoame-
ricana ameritan ser delimitados conceptualmente con mayor rigor,
contrastados coh estudios empfricos sistemiticos y realizada una
evaluacién rigurosa de su papel en el desarrollo de las fuerzas pro-
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ductivas; algunas de sus formulaciones argumentales deben ser ajus-
tadas, entre ellas lo que atafie al concepto mismo de dependencia: a
menudo la nocién que de esta relacién tienen los teéricos de la TUD
(y algunos de sus criticos) es particularmente limitada y se refiere
casi exclusivamente al intercambio desigual y a las relaciones de po-
der asimétricas. Precisamente este es uno de los aspectos que m4s se
han refinado en la conceptuahzac16n global de nuestras formaciones
sociales, y hoy se piensa la dependencia como una realidad que atra-
viesa el conjunto de las condiciones de la acumulacién en la perife-
ria. Su redefinicién en estos términos para el anilisis de la espaciali-
dad latinoamericana disiparfa muchas de las principales objeciones
planteadas por los impugnadores de perspectiva singeriana.

La segunda fuente de determinacién que es un factor que no hemos
mencionado hasta ahora, pués no ha estado presente en el debate la-
tinoamericano: el del ingreso del capxtahsmo a una fase monopolista
avanzada. Esta ausencia contrasta vivamente con los desarrollos més
recientes de'la investigacién marxista sobre la espacialidad en los
paises centrales, cuyos mayores esfuerzos se han orientado a com-
prender lo que ellos perciben como una nueva etapa de la dindmica
espacial capitalista. Para ellos el capitalismo dominado por los mo-
nopolios, fundidos con el Estado, exhibe una 16gica espacial muy di-
ferente a la de las fases previas. Lo m4s grave es que los instrumen-
tos de interpretacién tanto en la tadicién marxista como no marxista,
en general han sido construidos con referencia a fases histdricas ya
sobrepasadas, lo cual los torma anacrénicos e insuficientes para com-
prender las realidades actuales. Se impone por lo tanto no solo el es-
tudio de las nuevas tendencias de la espacialidad capitalista monopd6-

lica, sino que se precisa construir nuevas herramientas apropiadas =~

para ello.

La consideraci6if de esta dimensién es un asunto clave, porque los -
paises latinoamericanos son eslabones subordinados de la cadena ca-
pitalista mundial, y, por lo tanto, las mutaciones en el sistema global
también se manifiestan en la periferia.

En este sentido es indiscutible la conveniencia de apoyarse en los
aportes de los pensadores marxistas de los pafses centrales al respec-
to que son muy valiosos y sugestivos. Es evidente, que no se trata de
trasplantarlos sin ni més a nuestro contexto: los estudios discutidos
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aquf muestran que las mutaciones en la dindmica espacial que intro-
duce la fase avanzada del capitalismo, se manifiestan en la periferia,
de manera idéntica a como aparecen en el centro. Asf, estas elabora-
ciones deben ser tomadas con cautela: de una parte, deben ser exa-
minadas con vigilancia teérica, pues a menudo sus pretensiones de
generalidad son dudosas, ya que han sido construidas a partir de ma-
nifestaciones especificas de estos pafses avanzados que no siempre
tienen validez global; de otro lado, para su empleo en nuestro medio
requieren de su articulacién a las especificaciones derivadas de la
determinaci6n anterior, la dependencia.

En las p4ginas siguientes haremos un esbozo de c6mo podrfa llevar-
se a cabo este procedimiento, centrdndonos de manera simplemente
indicativa en algunos de los rasgos sefialados de la urbanizacién lati-
noamericana, lo que a nuestro juicio, abre perspectivas nuevas de in-
terpretacion.

9. LA DINAMICA ESPACIAL DEL CAPITALISMO
MONOPOLISTA AVANZADO

Es necesario ahora referimos a los desarrollos de los teéricos de 1a
urbanizaci6n en el capitalismo monopolista avanzado. Nos centrare-
mos s6lo en algunos aspectos parciales que sirvan de base para nues-
tra argumentaci6n ulterior. Por lo pronto nos referiremos a las nue-
vas pautas de localizacién de las actividades que dan origen a una
nueva unidad socioespacial, la "regién metropolitana” (Castells), y
finalmente haremos una breve referencia a las reflexiones que otros
autores elaboran sobre las mutaciones de las contradicciones alrede-
dor de la espacialidad en esta etapa del capitalismo. '

Las enormes aglomeraciones urbanas de los pafses avanzados con-
temporineos que se extienden como una malla indiferenciada en
vastisimas extensiones disolviendo aparentemente la tradicional
oposicién campo-ciudad, son, algo cualitativamente diferente de la
gran ciudad premetropolitana4. La "regi6n metropolitana”, definida
como "la difusién en el espacio de actividades, funciones y grupos, y
su interdependencia que tiene una dindmica social ampliamente in-
dependiente de su contiguidad geogré.ﬁca"s, es un resultado de cam-
bios estructurales globales de los pafses centrales cuando estos in-
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gresan en un estadio avanzado del capitalismo monopolista que
transforma las pautas de distribuci¢n espacial.

Inicialmente, esta fase monopolista del capitalismo implica cambios
profundos en los determinantes de localizacién industrial, que tras-
tornan las relaciones previas entre la industria y la aglomeracién ur-
bana. Estas transformaciones, aunque inseparables, podrian clasifi-
carse para el andlisis en cambios de tlpo predominante tecnolégico,
y cambios de tipo socioeconémico propiamente dicho. Los avances
en fuentes de energfa (eléctrica, nuclear, etc.), introducen una impor-
tante difusién energética que aminora las grandes diferencias regio-
nales al respecto, ligadas a tecnologfas preexistentes. Los importan-
tes progresos cualitativos y cuantitativos en lo referente a medios de
transporte (automotores, vias férreas y carreteras, aviacién, ductos,
etc.), y de comunicacién en general (teléfono, telex, radio, etc.), tien-
den a debilitar el factor espacio como un obstédculo para la produc-
cién-circulacién de mercancias.

Todo ello se conjuga para crear una relativa homogenizacién del es-
pacio en cuanto a las condiciones de produccién: se debilitan asf las
restricciones a la localizacién industrial que cominmente estamos .
acostumbrados a considerar (cercanfa a materias primas, a fuentes de
energfa y medios de transporte relativamente focalizados, a merca-
dos, etc.) El debilitamiento relativo de estas restricciones "tradicio-
nales” no significa, sin embargo, que el capital industrial disponga
de libertad absoluta para su ubicacién: la transformacién global de
las relaciones sociales implica el surgimiento de "nuevas” restriccio-
nes que, a pesar de ser de un tipo diferente, modulan las decisiones
de implantacién. Las "nuevas" restricciones a la localizacién indus-
trial tienen contenidos muy diversos, pero confluyen como un todo a
hacer cada vez m4s dependiente a la mdusma de la gran aglomera-
ci6n urbana.

En efecto, los avances tecnolGgicos y 1a concentracién de capital son
concomitantes con la utilizacién de técnicas productivas sofistica-
das, que implican el consumo de una fuerza de trabajo m4s califica-
da. La gran aglomeraci6n urbana, por sus posibilidades de simulta-
neidad y especializacién (algo que el capital privado, ain en su gran
concentracién es incapaz de recrear), serd el ambito privilegiado pa-
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ra la produccién y reproduccién de la fuerza de trabajo, directa e in-
directamente productiva.

Asf mismo, la acamulacién de capital contempordneo se encuentra
cada vez m4s ligada a otros procesos que se apoyan en rasgos de la
aglomeracién urbana y allf se desarrollan produccién de conoci-
mientos, investigacién, gestién y decision, privada y estatal (inclu-
yendo la dimensién polftica), etc. Por iltimo, se podrfa mencionar el
papel decisivo que cumplen las relaciones interindustriales que pre-
sionan hacia la conformacién de grandes complejos productivos. Es-
te factor, si actia de manera simultdnea con las anteriores, acentia la
atraccién de la gran aglomeracidn sobre la industria.

Todo parece indicar que en la etapa avanzada del capitalismo se
transforman de manera radical las relaciones industria-ciudad: esta
pasa a ser el dominante en la dinidmica de organizaci6n espacial, de-
terminando la localizacién industrial, y no al contrario, como antes.

Sin embargo, la forma espacial de aquf resultante difiere substancial-
mente de la gran ciudad puntual y unicéntrica: aquf se trata de una
aglomeraci6n urbana muy extendida, que incluye una gran variedad
de actividades en su interior (incluyendo la agricultura) y, sin embar-
go, integrada funcionalmente. Esta compatibilidad estd explicada,
por transformaciones sociales globales: de un lado, los grandes ade-
lantos en los medios de comunicaci6n y de transporte, en particular
1o que se refiere a desplazamientos intraurbanos de tipo masivo (me-
tro, autobuses, etc.) o individual (el automévil). Por otro lado la
irnapcion del gran capital en una serie de esferas de las que estaba
excluido tradicionalmente, revolucionando sus técnicas y brindando
un sustento indispensable para el funcionamiento de la gran metrd-
poli. (produccién de vivienda, y el aprovisionarniento al detal, sin
los cuales esta unidad espacial serfa impensable).

Las nuevas funciones del Estado en esta fase del capitalismo, su pe-
so especifico en la sociedad y su capacidad de manipulacién econ6-
mica son también un factor importante: es €l quien est4 en capacidad
de suministrar un conjunto de valores de uso colectivos, general-
mente en términos de capital_desvalorizado, que abren paso a la
existencia de las "regiones metropolitanas”.
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Sobre estas condiciones se superpone una adicional de excepcional
importancia: las gigantescas firmas capitalistas contemporineas que
integran bajo un control dnico un conjunto muy extenso de activida-
des y procesos. Las circunstancias antes mencionadas al interior del
espacio metropolitano le permiten a la gran firma monopolista con-
centrase en la gran aglomeracién, y al mismo tiempo diversificarse
espacialmente en su interior, "con gran independencia de su conti-
gitidad geogréfica". Es asf como surge la regién metropolitana.

Esta nueva dindmica, y los cambios globales experimentados por el
capitalismo, genera redefiniciones muy profundas en el tipo de con-
tradicciones que emergen alrededor de la espacialidad, en su impor-
tancia global y en su jerarqufa intema. Otro autor, Christian Topa-
lov®, puntualiza en tres los nodos alrededor de los cuales se organi-
zan las principales tensiones referentes a la estructura espacial, que
adquiere un papel decisivo para la acumulacién de capital, particu-
larmente en el proceso de reproduccién de la fuerza de trabajo:

Los soportes materiales del espacio capitalista son generados predo-
minantemente por procesos privados de acumulacién que persiguen
la ganancia individual. El marco espacial, en esta etapa, patentiza las
insuficiencias del mercado para asegurar la coherencia de estrategias
divergentes que continuamente ponen en cuestién el funcionamiento
de este valor de uso complejo que es la ciudad, y se pone de presente
la necesidad de acciones explicitas de coercién sobre los agentes in-
dividuales. La “polftica urbana”, aparece como campo de forcejeo de
divesos sectores que buscan su predominio, y 1a "planificacién urba-
na", como el ropaje racionalizador, siempre precario, de las relacio-
nes de fuerza cambiantes que gufan un proceso ciego y de trayecto-
ria entrecortada.

Por diversas razones, una parte creciente de otros valores de uso b4-
sicos de la espacialidad no pueden ser suministrados espontinea-
mente por el capital individual, y se debe recurrir a fundamental-
mente a la accién estatal, para asegurar su provisién. Pero allf surgen
tensiones, no solo entre fracciones del capital, sino con sectores po-
pulares, que no pueden ser reguladas autom4ticamente por el merca-
do y exigen por lo tanto una gestién crecientemente polftica. Las
contradicciones alrededor de los "medios de consumo colectivo”
emergen como un nuevo lugar de confrontaci6n con el capital.
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La propiedad privada del suelo urbano refleja las tensiones entre las
estrategias divergentes de los agentes individuales, pero genera a su
vez obsticulos a la accidn del capital: no solo el desvio de una parte
importante del excedente a través de un mecanismo diferente a la ga-
nancia capitalista, sino especulacién, hiperdensificacién, penuria de
terrenos, sobreprecios del espacio construido etc.

La urbanizacién en esta fase del capitalismo se revela al mismo
tiempo como una poderosa fuerza productiva que es ya indispensa-
ble para el mismo capital y que prefigura el pasaje a formas sociales
mds avanzadas, y un lugar donde se evidencian las dificultades cada
vez més serias las relaciones capitalistas para regular una estructura
tan compleja: aparecen con nitidez los lfmites de la socializaci6n ca-
pitalista. '

10. LA DINAMICA ESPACIAL DEL CAPITALISMO
MONOPOLISTA PERIFERICO

Intentemos esbozar muy brevemente algunos elementos de argumen-
tacién que aportarfan a la explicacién de los rasgos més salientes de
la urbanizacién latinoamericana. Nos centraremos en tres aspectos:
las formas c6mo se presentan entre nosotros las nuevas pautas de
distribucién espacial de las actividades, las variantes que asume la
reproduccién de la fuerza de trabajo, y las modalidades que adopta
- la provisién de medios de consumo colectivo. Nuestra intuicién es
que ¢l desarrollo de 1a acumulacién, sometida a la determinaci6n, de
la fase monopolista avanzada del capitalismo y su lugar subordinado
en la cadena capitalista mundial, desemboca en estructuras espacia-
les que se diferencian tanto de las que aparecieron en los pafses de
desarrollo capitalista cl4sico en su perfodo de transicién, como de las
que emergen en los pafses centrales actuales. La configuracién de
nuestras redes urbanas y el contenido de sus unidades espaciales se
distingue en tanto de la "ciudad industrial”, del capitalismo concu-
rrencial, como de la "regién metropolitana” de los eslabones centra-
les del capitalismo actual. '

Observemos las pautas que regulan la concentracién de las activida-
des. Nuestra tesis es que el caracter dependiente del capitalismo lati-
noamericano conduce a que las repercusiones sobre la distribucién
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espacial inducidas por el transito al estadio monopolista avanzado se
manifiesten en una combinaci6n particular de "nuevas" restricciones
que aparecen, y restricciones "tradicionales” que perviven, lo que
desemboca en una mayor concentracién en el foco principal. En re-
alidad, en todos los pafses capitalistas parece existir una primera fase
en que la concentracién urbana aumenta con la acumulacifn, hasta
llegar a un punto de saturacién en que la concentraci6n vuelve a des-
cender:_nuestro planteamiento, como lo formaliza Luis Mauricio
Cuervo’, es que los pardmetros de esta U invertida que describe las
relaciones entre avance de las fuerzas productivas y concentracién
urbana, son distintos para América Latina. La pendiente del tramo
ascendente es mds acentuada (en el perfodo inicial: la tendencia a la
concentracién es mas veloz), el punto culminante es més elevado y
mis tardfo (es mayor la maginitud alcanzada por las ciudades prima-
das del 4rea antes de comenzar la desconcentracién urbana), y las
tendencias centralizadoras operan hasta un nivel mas avanzado de
desarrollo.

La homogeneizacion del espacio a través de la difusién energética y
de la ampliacién de las redes de transporte y comunicacién es un
proceso que se desprende del avance técnico, pero requiere también
de un grado considerable de acumulacién de capital a nivel nacional,
y en particular, una capacidad apreciable de accién econémica por
parte del Estado. Estas ltimas condiciones se presentan con mucha
menor intensidad en los pafses capitalistas periféricos (respecto de
los centrales). El resultado es la existencia de fuertes contrastes re-
gionales a este respecto, y la pervivencia de muchas restricciones
“tradicionales” a la localizacién productiva. Las inversiones en in-
fraestructura energética y de transporte deben por lo general ser fo-
calizadas en unos pocos puntos del territorio, lo que favorece la con-
centracién de las actividades productivas en estos nicleos privilegia-
dos. Al mismo tiempo, al igual que en los pafses metropolitanos, la
industria capitalista experimenta en los ltimos tiempos, un conjunto
de "nuevas” presiones que la impulsan hacia la gran aglomeracién
urbana.

A pesar de que el grado de industrializacidn es sensiblemente menor
en América Latina que en las naciones centrales, la tecnificacién de
esta industria es relativamente comparable a la de su similar metro-
politana (y mucho méds sofisticada, claro est4, que la industria de los
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pafses centrales cuando su grado de industrializacién era similar al
que hoy tienen los pafses en Latinoamérica). Las razones de esta si-
tuacién son miltiples: se debe recordar que la fraccién hegeménica
del capital invertido en la industria de la regi6én es el mismo capital
imperialista: no solamente existiri una tendencia natural a utilizar
sus técnicas originales, sino que alrededor de la traslacién de tecno-
logfa se montan mecanismos de repatriacién de excedentes. Asf mis-
mo se debe recordar que el sistema capitalista mundial es un todo
tinico cuya dindmica es impulsada por la acumulacién de capital: to-
dos los mecanismos para intensificarla recorren todos los componen-
tes de esta red, incluyendo el avance técnico; la competencia y la
bisqueda de ganancia obligarfan a los capitales que operan a escala
local a perseguir las técnicas m4s eficientes a su alcance. El wnico
atenuante, y muy parcial, es el costo comparativamente mas bajo de
la mano de obra en los pafses periféricos.

El relativo adelanto técnico de la industria latinoamericana (aunque
sea en menor medida que en el centro), la obliga a utilizar fuerza de
trabajo con un adiestramiento considerable. En el capitalismo perifé-
rico da dependencia que esto introduce en la localizacién industrial
es incluso més aguda que en los pafses centrales. Comparativamente
mds débil el Estado, debe concentrar sus esfuerzos para un complejo
de valores de uso que efectivamente produzca y reproduzca esta
fuerza de trabajo. Considérese, por ejemplo, las enormes dificultades
con que se tropieza para extender a todo el temitorio valores de uso
elementales como el aparato escolar, servicios de salud, etc. La gran
ciudad, con su concentracidén, brinda la oportunidad de crear unida-
des m4s 0 menos coherentes de reproduccién de esta fuerza de traba-
jo, o ello se traduce, en notorias diferencias de equipamiento entre la
gran ciudad y el resto del territorio. En lo que se refiere a la fraccién
superior de la fuerza de trabajo (técnicos, intelectuales, cuadros,
etc.), la situacién es ain m4s aguda. S6lo en la gran ciudad se puede
reunir un conjunto apreciable de valores de uso especializados que
sostengan esta modalidad de fuerza de trabajo. Los agudos contras-
tes a este respecto entre la gran ciudad y el resto de la red urbana,
hacen particularmente rigida la disponibilidad de esta fuerza laboral
en lugares distintos a la gran aglomeracién.

La presion hacia la centralizacién que ejercen las relaciones interin-
dustriales es as{f mismo considerable; sin embargo, dado el bajo nivel
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de acumulacién, para conformar un complejo industrial comparable
funcionalmente a los de los pafses avanzados, s¢ deben nuclear las
instalaciones en muy pocos focos. Una reflexién parecida a la que se
presenta para la infraestructura de reproduccién de la fuerza de tra-
bajo, puede hacerse para la infraestructura propiamente productiva,
pues el Estado se ve en la necesidad de concentrar ain m4s sus in-
versiones de este tipo.

Se puede decir que el papel del acceso a la informacién, de la pro-
ducci6én y trasmisién de conocimientos, de la gestidn, etc., es similar
al de los pafses centrales en términos de factores de atracién a la
gran ciudad. Si su peso especifico es menor comparativamente, pue-
de compensarse con la precariedad de los elementos integradores de
la red urbana, que, magnifica la importancia de la proximidad a los
lugares de decisién econ6mica y polftica, etc.

De esta manera, mientras la homogenizaci6n del espacio actia en
los pafses centrales la como un atenuante a las "nuevas” atracciones
de la gran ciudad sobre las actividades productivas, la debilidad del
primer factor en los pafses latinoamericanos permite una gravitacién
mucho mayor de estos nuevos efectos de arrastre urbano, que combi-
nados con factores "tradicionales”, se traducen en una tendencia mu-
cho més marcada que en otras manifestaciones histéricas hacia la
‘centralizaci6n de la produccién en la gran ciudad. '

Hasta aquf nos hemos concentrado en examinar la dindmica de la lo-
calizacién productiva, fundamentalmente la industrial, porque es una
de las m4s importantes determinaciones de la conformacidn espacial
global. No obstante, es necesario recordar que el crecimiento pobla-
cional de nuestras ciudades excede con mucho el relativamente lento
de los empleos industriales, discrepancia mucho m4s marcada que
en los pafses centrales, tanto actuales como del pasado.

Algunos factores que explican el contraste particularmente acentua-
do entre el aumento poblacional urbano y el empleo industrial en la
ciudades estdn conectados con las transformaciones inducidas por la
nueva fase en el modo de produccioén, y por lo tanto su incidencia es
compartida con los pafses capitalistas centrales contempordneos.
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. El progreso en los procesos productivos y la acentuacién de la acu-
mulacién capitalista, implican el aumento de importancia relativa de
un espectro muy amplio de actividades no directamente productivas:
la complejizacién de los procesos de consumo, actividades ligadas a
la reproduccién de la fuerza de trabajo, toda con una gama de proce-
sos para-productivos como la gestién, la investigacidn, etc. Se trata
de la llamada "terciarizacién" de la economfa, que puede ser obser-
vada en el conjunto de formaciones sociales en la fase actual del ca-
pitalismo. La importancia econémica de este "sector terciario" se ve
. amplificada por su peso en el mercado del trabajo; el gran capital
irrumpe masivamente en €l en perfodos mi4s recientes, sus técnicas
no han sido revolucionadas con la misma intensidad que en las ra-
mas productivas, asf que su "productividad” del trabajo, si cabe la
expresién, es menor: absorbe muchos més trabajadores en propor-
cién a las magnitudes de su capital total. Si recordamos que casi to-
das estas actividades tienen un asentamiento preferencial en la gran
ciudad, podemos entender que el empleo generado por ellas es un
atractivo poderoso para amplios contingentes poblacionales de la
gran aglomeracién.

No faltari quien traiga a cuento la muy subrayada anotacién de que
los respectivos "sectores terciarios" de los pafses avanzados y los
paises periféricos tienen elementos muy dispares: en esto tendrian
parcialmente razén. Pero el 4nimo de destacar estas diferencias ha
sido tal vez excesivo, pues se tiende a ignorar sus muy importantes
elementos comunes. No todos los habitantes urbanos de América
Latina que no son obreros industriales se tienen que dedicar a la ven-
ta ambulante, a recoger basuras, a la mendicidad, en fin, a todo ese
conjunto de actividades que se catalogan como "marginales”. En las
grandes ciudades latinoamericanas también crece, y en forma por-
tentosa, el empleo ligado a actividades bancarias, de seguros, de co-
mercio, de propaganada, de transporte, y en especial, el conectado
con las funciones de un Estado que adquiere un rango de accién ca-
da vez mayor. Se trata de actividades terciarias, pero perfectamente
articuladas al funcionamiento "normal” de una economfa capitalista,
comparables legftimamente con sus similares en los pafses avanza-
dos, y que operan en el mismo sentido de reforzar el volumen pobla-
cional de la gran aglomeraci6n urbana.
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No obstante, la alusién a esta poblacién “marginal”, "flotante”, nos
remite a tratar las diferencias entre los sectores terciarios de los paf-
ses latinoamericanos y centrales contemporineos, pues allf reside
una de las discrepancias entre el contenido social de sus respectivas
urbanizaciones. .

Las corrientes del debate latinoamericano sobre la urbanizacién han

- discutido extensamente las peculiaridades de su industrializacién, de
la penetraci6n del capitalismo en el campo, de las caracterfsticas que
asume la transicién demogrifica, etc., que, salvo puntos polémicos
secundarios, dan cuenta a grandes rasgos del fenémeno global de la
generacién de una superpoblacién relativa. Haremos algunos comen-
tarios, no obstante, sobre-la caracterizacién de los grupos y activida-
des de allf resultantes, y sobre su distribucién geogréafica.

Como hemos visto, la teorfa de la marginalidad entiende estos gru-
pos justamente como "marginales”, y explica su preponderante con-
centracién en la gran ciudad por un fenémeno de atraccién cultural.
La TUD seiiala estas capas como resultado estructural de la forma de
implantacion del capitalismo dependiente: vacila, no obstante, en de-
finir las categorfas que aparecen (casi siempre se les sigue llamando
"marginales”, asf entre comillas), y su contribucién preponderante al
crecimiento de la gran ciudad no les merece explicacién particular
diferente a la pulsi6n a la hiperconcentracién general que inducen
las distintas formas de dependencia. La crftica singeriana no duda en
asimilarlas al ejército industrial de reserva y, por lo tanto, su distri-
bucion espacial es ligada a la de la clase obrera. En las dos iltimas
escuelas, ademds, hay un esfuerzo por combatir el dualismo, mos-
trando los miiltiples vinculos de estos grupos y actividades con el ca-
pital. .

A nuestro entender, con respecto a la ltima formulacién que para
muchos parece definitiva, subsisten dudas sobre la legitimidad de
identificar al conjunto de estos grupos "marginales” y sus activida-
des, con el ejército industrial de reserva. A pesar de que cumplan al-
gunas de las funciones que el andlisis marxista cldsico asigna a esa
categorfa, como la presién depresiva sobre el salario, otros elemen-
tos que son centrales en esta definicién no son satisfechos por la ma-
yorfa de estos sectores: en especial el de ser efectivamente reserva
de mano de obra para el capital. El volumen de esta sobrepoblacién
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relativa es tan superior a los requerimientos del capital, que ain en
los mayores picos de actividad no parece hacerse necesario el engan-
che de la mayorfa. La continuidad de estd imposibilidad de articula-
cién al capital las obliga a buscar formas de sobrevivencia de largo
plazo, que a pesar de su precariedad alcanzan un grado de autorre-
produccién: en general inducen caracterfsticas de adiestramiento, de
pautas ideolégicas, de expectativas de forma y volumen de ingreso
que no se acoplan a las necesidades del capital que no puede, asf,
disponer de ellos como proletarios de relevo, aun si esta fuera su in-
tencién. Amplios sectores de esta superpoblacién relativa no pueden
amalgamarse a las distintas variantes del ejército industrial de reser-
va, ni al lumpenproletariado, por supuesto.

Nuestra visi6én entronca, con el fenémeno de la dependencia. En sus
diversas modalidades de articulaci6n, el capital que opera en la peri-
feria se enfrenta por lo general a dos circunstancias simultdneas: las
condiciones de acumulacién son menos favorables que en el centro,
y existe una interaccién con el resto del sistema que se manifiesta en
la competencia y/o la movilidad del capital en el conjunto de la ca-
dena capitalista internacional. Esto conduce a que el capital, para
asentarse en los extramuros del sistema, deba buscar allf elementos
que amortiguen sus condiciones relativamente adversas: su principal
"ventaja comparativa” va a ser su posibilidad de contraer sus costos
salariales. Un elemento convergente es, esta magnitud excepcional
de 1a superpoblaci6n relativa, que de subproducto fortuito o transito-
rio, pasa a ser una condicién necesaria de la acumulacién en estos
pafses: en efecto, sobre ella se va a consolidar una forma peculiar de
proletarizacién.

Con esto nos referimos a una estrategia encaminada a consolidar un
régimen de salarios bajos que gira alrededor de un proceso de repro-
duccién de lg fuerza de trabajo que no descansa solamente en la rela-
ci6n salarial”, Para comprimir los salarios, se define una canasta es-
trecha de bienes salario, mientras una porcién importante de bienes y
servicios bésicos se la deben procurar las familias trabajadoras a tra-
vés de autosuministro y el trabajo doméstico. Otro conjunto de bie-
nes y servicios, deben ser adquiridos mercantilmente, pero en circui-
tos no capitalistas, a productores mercantiles simples, cuando ellos, a
costa de una remuneracién muy menguada o una calidad muy baja
de sus productos, logran ofrecerlos a precios inferiores a los de los
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capitalistas. Finalmente, los hogares tmbajadores deben aumentar su
participacién laboral, destacando varios miembros de la familia a ac-
tividades genemdoms de ingresos monetarios, sean estos salariales o
no, en el sector "modemo” o "tradicional". De esta manera, la clase
obrera aparece articulada a otras categorfas (que en otras configura-
ciones aparecen como fracciones claramente distintas), y se consoli-
dan una serie de capas que giran alrededor de la reproduccién de la
fuerza de trabajo (tanto elemental como compleja).

El comportamiento espacial de los sectores no directamente ligados
al capital tendria dos ejes de estructuracién que los atraen fundamen-
talmente hacia la gran ciudad, contribuyendo de manera importante
a la primacfa urbana, y a dar a la gran ciudad latinoamericana ese ca-
racter de "ciudad terciaria”.

- Una parte de estos grupos y sus actividades tienen una distribucién
espacial estrechamente ligada a la de la clase obrera porque, o son
parte de ella (hacen parte de las mismas unidades reproductivas), o
giran alrededor de la reproduccién de esta fuerza de trabajo. El re-
sultado espacial m4s divergente con respecto a la proletarizacién
"cl4sica” es que probablemente para tener un mismo mimero de pro-
letarios (y para producir una misma cantidad de valor), se requiera
en la periferia contar con un contingente poblacional mayor, reali-
zando multitud de actividades complementarias y de apoyo a la re-
produccion de la fuerza de trabajo que efectivamente compra el ca-
pital.

Por otro lado, encontramos otro mévil de atraccién de la gran ciudad
sobre estos grupos y sobre otros menos ligados al capital o a la re-
produccién de la clase obrera, cuya consideracion es relativamente
desacostumbrada en la tradicién marxista: esta poblacién, marginal o

-no, tiende a concentrarse en la ciudad atrafda adem4s por una serie
de valores de uso colectivo creados en la gran aglomeracién por el
movimiento del capital, de cuyo consumo, por su misma naturaleza
no pueden ser excluidos.

El marxismo se ha opuesto vigorosamente a conceder una importan-
cia significativa a ciertas condiciones de consumo en la ciudad como
elemento explicativo de las transformaciones en las pautas de distri-
bucién espacial, bisicamente para combatir las percepciones cultura-
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listas y liberales que escamotean el anlisis de los procesos clasistas
en estos movimientos. Lo que aquf proponemos no es un retomo a
este tipo de argumentacion, suficientemente combatido, sino rescatar
para el marxismo la consideracién de ciertos aspectos de la realidad
social cuya utilizacién con fines ideolégicos no debe excluir su reio-
terpretacién desde otra perspectiva. Como hemos visto, el capital
tiende a crear en la gran ciudad un conjunto de valores de uso colec-
tivo destinados fundamentalmente a reproducir la fuerza de trabajo
con las caracterfsticas que las condiciones contemporineas de pro-
- ducci6n exigen. Sin embargo, la misma naturaleza de algunos de es-
- tos valores de uso hace sumamente diffcil que su destino sea exclusi-
vo para el sector de poblacién empleado por el capital (cuyos lfmi-
tes, por definicién, son difusos y variables): un plan de salubridad,
por ejemplo, o ciertos servicios piblicos, dejarfan de tener sentido si
5010 se suministran a un sector de 1a poblacién de un sistema vrbano.
Es esta la razén por la cual ciertos grupos desarraigados del campo o
resultantes de la dindmica capitalista en otros sectores, encuentran
més soportable la existencia y mayores posibilidades de sobreviven-
cia social en la gran ciudad que en otras localidades de la estructura
espacial.

Esta mencién a los medios de consumo colectivo nos remite a otras
consecuencias de las peculiaridades de su suministro en las forma-
ciones sociales capitalistas periféricas. Fl capital se encuentra aquf
ante un dilema: de un lado, debe comprimir el costo de reproduccién
de la fuerza de trabajo, incluido el costo indirecto que se camaliza
por la via estatal por una debilidad crénica de los recursos fiscales;
esto lo presiona a reducir el suministro de estos soportes materiales.
Pero, por otro lado, se ve obligado a crear estructuras urbanas con un
minimo de coherencia y con un cierto nivel de provisién para otros
usos y para otros grupos. La dnica alternativa que queda, es una agu-
dfsima segregacion socioespacial en la cual la nftida separacién entre
los grupos no solo permita niveles de abastecimiento muy diferentes
(cuando esto sea posible y deseable), sino incluso modos de gestién
abiertamente distintos. La coexistencia de sofisticados centros finan-
cieros y elegantes barrios de lujo con barriadas donde todo falta, no
es solo un problema de diferencias culturales, ni siquiera, simple-
mente de nivel de ingresos: las diversas secciones de la ciudad deben
funcionar de manera distinta para que perviva la acumulacidn capita-
lista periférica sobre la base de un régimen de bajos salarios. Para
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los sectores populares no solo existe la opcién de privarlos de mu-
chos de estos consumos, sino que, servicios que en otras zonas de la
ciudad se suministran a través del mercado normal o del Estado, allf
los suministran, generalmente en pésimas condiciones, productores
mercantiles simples o capitalistas_"informales”, si es que no son
aportados por la comunidad misma’.

De esta forma, y para resumir, encontramos cuatro elementos funda-
mentales que contribuyen a explicar la acentuada tendencia al creci-
miento privilegiado de la gran ciudad en América Latina: a) Una
combinacién de "nuevos” y "tradicionales” factores de localizacién -
industrial que confluyen a centralizar de manera particularmente
aguda la actividad industrial de la gran ciudad. b) El aumento de im-
portancia de actividades "terciarias superiores”, cuyo 4mbito natural
es la gran urbe. c) Una proletarizacién peculiar, que magnifica el im-
pacto poblacional de la reproduccién de la fuerza de trabajo. d) Las
discrepancias en las condiciones de vida a favor de la gran ciudad,
creadas por el movimiento del capital, que atraen sectores muy di-
versos, surgidos de la dindmica contradictoria del capitalismo perifé-
rico.

Abora bien, si en las formaciones sociales latinoamericanas esta se-
rie de fuerzas tiende a favorecer el crecimiento de la ciudad primada,
1a estructura interna de la aglomeracién urbana asf conformada dista
mucho de la que exhiben las unidades espaciales que emergen en los
paises avanzados: :

a) La gran ciudad latinoamericana, a pesar de su tamafio, aparece co-
mo puntual y focalizada, antes que una regién metropolitana que
abarca unidades espaciales complejas, ante la precariedad de los ele-
mentos de articulacién espacial. La relativa debilidad del Estado y
la pauperizacién de amplios sectores de la poblacién, dificultan
enormemente el funcionamiento y la provisién de redes sofisticadas
de transporte urbano y de otros medios de comunicacién que posibi-
liten el funcionamiento integrado de una vasta unidad espacial. Esto
sin embargo, tiende a debilitarse con el avance de la acumulacién
capitalista en cada pafs.

b)La acumulacién capitalista en los pafses periféricos se basa en
buena medida en un grado muy agudo de explotacién de la fuerza de
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trabajo que conduce a una forma de proletarizacién peculiar en que
lareproduccién de la capacidad laboral se apoya de manera conside-
rable en factores extrasalariales. Todo ello conduce a la presencia
de amplias masas extremadamente pauperizadas y a abismales dife-
renciales de ingresos, lo que ocasiona la coexistencia de modos de
organizacién del consumo y de la vida cotidiana sumamente diver-
gentes y contradictorios. Es por esto que podemos contar entre las
caracterfsticas de las grandes urbes del subcontinente una segrega-
cién socioespacial supremamente acentuada, tinica forma de hacer
convivir estos elementos tan dispares y permitir la reproduccién del
régimen de bajos salarios Y a esta separacién espacial corresponde,
entre otras cosas, diversas formas de produccién del espacio cons-
truido, diversas modalidades en la ocupaci6n del suelo, y muy dife-
rentes grados de equipamiento y de esquemas de suministro d= valo-
res de uso colectivo.

De esta forma, podrfamos concluir, a manera de hipétesis general de
trabajo, que las "regiones metropolitanas” en los "pafses centrales”, y
la "gran ciudad primada" latinoamericana, con su contenido social
peculiar, son dos resultados espaciales derivados de las transforma-
ciones sociales concomitantes a la etapa avanzada del capitalismo
monopolista, cuyas diferencias basicas se desprenden de las distintas
inserciones de las respectivas formaciones sociales en la red capita-
lista mundial.
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DE LA "CIUDAD RADIANTE" A LA
"CIUDAD ILEGAL"

Medio siglo a la biisqueda de la ciudad
latinoamericana

Marco Negrén *

1. EMERGENCIA DEL URBANISMO EN AMERICA
LATINA

Entre los afios treinta y cuarenta, es decir, bastante antes de que la
ideade la planificacién se generalizara en América Latina, aparecen
en algunos pafses de nuestro continente los primeros intentos siste-
mdticos de planificar el crecimiento de las ciudades. Estos intentos
estdn inspirados preponderantemente en el pensamiento del raciona-
lismo arquitecténico europeo de ertreguerras y de los Congresos In-
ternacionales de Arquitectura Moderna (CIAM) y én muchos casos
en ellos participan directamente algunos de los mayores protagonis-
tas de la experiencia euroPea (Le Corbusier, José Luis Sert, Paul L.
Wiener, Maurice Rotival) .

Como es sabido, esos enfoques concentran su interés de manera pre-
ferente en los aspectos fisicos del crecimiento de la ciudad, a partir
de una visién naturalista del hombre y la sociedad y bajo el supuesto
de que la adecuada resolucién de las relaciones espaciales urbanas

* Instituto de Urbanismo. Facultad de Arquitectura, Universidad Central de Vene-

zucla.
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garantizarfa, 0, cuando menos, contribuirfa decisivamente al estable-
cimiento de relaciones sociales equitativas y eficientes. De modo
que el objetivo de los planes se centra en definir la imagen de la ciu-
dad deseable en términos de equipamiento, uso eficaz del suelo, ac-
cesibilidad, calidad ambiental y adecuada separacién/integracién en-
tre las bien conocidas funciones urbanas definidas en la Carta de
Atenas”.

Por detrés de este enfoque de la planificacién urbana hay dos con-
cepciones bésicas, a saber:

a. Una visién abstracta de la sociedad sobre la que se interviene, cu-
yo modelo implicito serfan las sociedades industrializadas, donde la
modema tecnologfa aparece como la gran palanca para la liberacién
de las antiguas servidumbres y miserias a las que habfa estado some-
tida Ia humanidad. Como quiera que las experiencias latinoamerica-
nas ocurren en las fases iniciales de la urbanizacidn, se llega incluso
a suponer que serfa posible prevenir los errores cometidos en los paf-
ses industrializados justamente por la tempestividad de la interven-
cién. El mayor obsticulo que se llega a reconocer es el de la especu-
laci6én inmobiliaria, pero €1 podria ser vencido gracias a la interven-
cién temprana del plan.

b. La idea de la ciudad como artefacto, es decir, como objeto que
puede ser disefiado hasta un grado significativo de detalle y a plazos
considerablemente largos (20 a 30 aifios). La garantfa de ese disefio
seré la adopcién del plan por parte del gobierno (nacional o local) y
su voluntad de llevarlo a cabo.

Es significativo que estos planes y los estudios en los que se basan
son llevados a cabo fundamentalmente por arquitectos-urbanistas
apoyados por equ1pos de especialistas en los aspectos técnicos (sue-
los, vialidad, servicios infraestructurales).

Con este enfoque entroncard la que hemos definido como la ideolo-
gla del Plan Regulador, que incorpora el concepto de zonificacién
como instrumento primordial para asegurar la efectiva realizacién
_ del plan. En este caso los equipos tienden a hacerse mis complejos,
incorporando sociélogos, economistas y especialistas en legislacién
y administracién urbanistica. También los instrumentos de anjlisis y
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previsién se hacen m4s refinados, incorporando el andlisis estadfsti-
co, técnicas de proyeccién y, méis recientemente, modelos computa-
rizados. Sin embargo, las concepciones bésicas siguen siendo las
mismas del enfoque anterier: una visién abstracta de la sociedad,
que suele mantenerse implicita, calcada sobre una imagen idealizada
de las sociedades industrializadas, y la interpretacién de la ciudad
como artefacto.

Esa vision abstracta de 1a sociedad explica, en nuestra opinién, que
esos planes ignoren fen6menos. tan relevantes como la existencia de
las llamadas 4reas marginales que ya en los afios 50, cuando comen-
zaba a afirmarse la ideologfa del Plan Regulador, empezaban a re-
presentar realidades muy significativas en algunas de las principales
ciudades de 1a América Latina. Lo que ocurre es que, a nuestro en-
tender, tales fen6menos escapan totalmente al paradigma urbano ma-
nejado por esos planificadores, que los registran como anomalfas no
sélo no planificables sino que deben ser erradicadas. Las concepcio-
nes mis benevolentes suponen que ellas serdn reabsorbidas por el
ineluctable avance del progreso econémico y social.

Dados los presupuestos en que tales planes se sustentaban era diffcil
que su destino fuese otro distinto del que tuvieron: documentos que
en el mejor de los Casgs apenas lograron llevarse a la préCIJca enuna
muy pequefia medida’. No obstante, algunas veces ellos sirvieron
para establecer importantes elementos portantes de la configuracién
urbana contemporanea de ciertas capitales latinoamericanas, a la vez
que sentaron las bases de una moderna cultura urbanfstica aunque la-
mentablemente circunscrita a un circulo muy restringido de intelec-
tuales y planificadores.

2. EL SURGIMIENTO DEL CONCEPTO DE
DESARROLLO URBANO

Hacia finales de los afios cincuenta comienza a abrirse campo en
América Latina la idea del desarrollo urbano. Ella concibe a la ciu-
dad como un organismo complejo, de dificil manejo, donde la di-
mension fisico-espacial est4 lejos de ser la m4s importante y se pri-
vilegian en cambio los aspectos econémicos, sociolégicos, demogré-
ficos y de equipamiento. Dentro de €1 comiénzan a reconocerse algu-
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nas especificidades de la urbanizacién latinoamericana como son su
excepcional velocidad, su fuerte concentracién en una o pocas ciu-
dades y la relativa debilidad del proceso de industrializacién que la
acompafia al menos en relacién a lo ocurrido en Europa y los Esta-
dos Unidos .

Sin embargo este enfoque, mis all4 de las connotaciones generales
" sefialadas en las lineas anteriores, no serd homogéneo. Sobre todo en
su fase inicial, él tender4 a inscribirse en la 6ptica de la llamada teo-
rfa sociol6gica de la modemnizacién®, especialmente en la versién
rostowiana de las etapas del crecimiento".

Muy rapidamente el ‘tema del papel de las ciudades en el proceso
global de desarrollo concentra la atencién de los autores que adoptan
el enfoque del desarrollo urbano. La visién que tiende a prevalecer
es aquella que considera a las grandes ciudades del continente como
un obsticulo para el desarrollo debido a las condiciones especificas
en que se producen los procesos de urbanizacién en nuestros pafses.
Por esta via se llega a formular conceptos como los de hiperurbani-
zacion y poblacién redundante, mientras que en el plano de las po-
lfticas urbanas la recomendacién bdsica es la de frenar significativa- -
mente -y eventualmente revertir- las tasas de crecimiento de las
aglomeraciones principales’. Es interesante hace notar que esta vi-
si6n es adoptada tanto por autores que se ubican en una perspectiva
conservadora como Urquidi (1975) y Lander y Funes (1975) como
. por otros ubicados en una explicita perspectiva de izquierda como
Castells (1971) y Quijano (1970).

Mi4s raras son las visiones que reivindican el papel de las grandes
ciudades latinoamericanas como factores de crecimiento y transfor- -
. macién. Entre éstas destaca la de Singer (1979), que a nuestro juicio
no s6lo pone en evidencia la inconsistencia de la visién anterior sino
que incluso subraya su caricter reaccionario independientemente del
ropaje ideolégico adoptado. En otro plano, pues trata sobre todo de
dar respuestas especfficas a los problemas del planeamiento metro-
politano, también se debe destacar el trabajo de Geisse y Coraggio
(1972), quienes, a la vez que alertan sobre los riesgos de mayor in-
justicia implicitos en al menos ciertas formas de desconcentracién,
afirman que "un cambio dréstico o paulatino en las estructuras y en
los objetivos de la sociedad pueden modificar formas especfficas in-

78



Marco Negrén

ternas de la gran ciudad, pero dificilmente cambirén sus dimensio-
nes ni su preponderancia como organizacién espacial eficiente al
servicio del desarrollo social”. (p. 194, subrayado MN).

No obstante el énfasis y la alarma de los anti-urbanistas, las grandes
ciudades latinoamericanas mantuvieron su acelerado crecimiento.
Pero tampoco aportes tan sugerentes y de tanto potencial operativo
como el de Geisse y Coraggio tuvieron mayor acogida en la prictica.
La realidad, al menos durante mucho tiempo, serd la de un sustancial
divorcio entre teéricos y précticos de la planificacién urbana, donde
éstos seguirdn ensimismados en la tradicién del plan regulador, con-
cediendo al mdximo algiin reconocimiento formal a los avances te6-
ricos en la memoria descriptiva” o en la "exposicién de motivos" que
suelen acompaiiarlo, pero sin que ello llegue a traducirse en modifi-
cacion sustancial alguno de los métodos adoptados o de las estrate-
gias propuestas. -

Paralelamente a todo ello avanzan los esfuerzos dirigidos a lograr
los objetivos de la polftica de industrializacién por sustitucién de im-
portaciones, que en geperal se desentiende por completo de sus con-
notaciones territoriales. Por razones que han sido analizadas abun-
dantemente, tales industrias tienden a localizarse en y alrededor de
las principales aglomeraciones de cada pais, reforzando los procesos
de concentracién y dando origen a nuevos problemas de congestién
y contaminacién. La planificacién urbana en el mejor de los casos,
apenas si cumple con la tarea de definir las 4reas de la ciudad donde
deben localizarse esas nuevas industrias. Pero en general se la ve co-
mo una actividad poco menos que prescindible e incluso contraria al
progreso cuando intenta proponer normas al crecimiento de las ciu-
dades. En este contexto la tarea de los planificadores urbanos no sélo
tiende a hacerse burocritica y rutinaria sino que termina por perder
toda posibilidad de control sobre la dindmica de la ciudad: las 4reas
marginales siguen creciendo por su propia cuenta, mientras que en
las controladas o pretendidamente tales la expansién ocurre en gene-
ral sin que se cumplan los requerimientos del plan en materia de in-
fraestructura y equipamiento, satisfaciéndose apenas -y no sin fre-
cuentes violaciones- las normas de edificacién, qué por lo demds
suelen estar fuertemente afectadas por la presién especulativa y por
la excesiva fragmentacién de la propiedad del suelo.
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3. LA TEORIA DE LA DEPENDENCIA Y LA EMERGEN-
CIA DEL TEMA DE LA MARGINALIDAD URBANA.

En los mismos afios en que se comienza a formular la teorfa de la de-
pendencia, surgen en algunos pafses latinoamericanos importantes
movimientos.sociales de base territorial que tienen como principales
protagonistas a los habitantes de los sectores m4s pobres de las prin-
cipales ciudades. Como quiera que la teorfa de la dependencia pare-
ce ofrecer una interpretaci6n plausible del fenémeno de la marginali-
dad urbana, miuchos analistas de la cuestién urbana en América Lati-
na van a adscribirse a esa teorfa y a convertir el tema de la margina-
lidad urbana en su centro preferente de interés.

M4s all4 de las muchas criticas posibles, un aporte indiscutible de la
teorfa de la dependencia es el reconocimiento de la singularidad his-
térica de los procesos de desarrollo en América Latina y el desman-
telamiento de la idea. -tfpica del enfoque de la modernizaci6n- de
que, con ajustes en definitiva marginales, ella estaba en condiciones
de reproducir la ruta hacia el crecimiento seguida por las naciones
industrializadas. A nuestro entender sin embargo, esto fue banaliza-
do por algunos enfoques que pusieron a depender todo de la ruptura
9, en wdo casv, de la sensible atenuacién de los nexos de dependen-
wia. De hecho, como en su momento lo sefial6 Singer (1979), esto

llev6 a algunos a la idealizacién de la fase de industrializacién que
vivieron algunos pafses latinoamericanos durante los afios de la Gran
Depresion. Es asi que todos los esfuerzos se subordinaron al que ne-
cesariamente aparecfa como el objetivo prioritario, es decir, la ruptu-
ra de los nexos de dependencia’.

Para aquellos que, compartiendo el enfoque de la dependencia, se in-
teresaban especfficamente en la cuestién urbana, las preocupaciones
se centraron fundamentalmente en la profundizacién del conoci-
miento del fenémeno de la marginalidad urbana y, en algunos casos,
a especular respecto al surgimiento de un nuevo agence revoluciona-
rio, encarnado en este caso por esa vaga categoria de los “margina-
dos”.

Esta onientacién condujo al desarrollo de 'algunas investigaciones

empiricas que, tomando como universo las 4reas ecolégicamente
marginadas, permitieron derribar algunos mitos. Al respecto vale la
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pena destacar aspectos como la constatacién de la -alta heterogenei-
dad de esa poblacién en todos los érdenes, desde los econémicos
hasta los culturales; el becho de que con mucha frecuencia los secto-
res que m4s propiamente parecerian merecer el calificativo de "mar-
ginados" (los que los censos definen como "trabajadores por cuenta
propia") perciben ingresos superiores que los asalariados residentes
en las mismas 4reas; la alta inestabilidad de los ingresos e incluso en
la ocupacién de esos mismos asalariados. En términos politicos se
pudo comprobar ademi4s la alta sensibilidad de esa poblacién a las
politicas de tipo clientelar tanto de los partidos como del gobiemo
mismo, lo cual resulta adem4s comprensible como consecuencia de
su debilidad relativa. Y también en términos urban(sticos y habita-
cionales se constaté que esas dreas se caracterizaban por una consi -
derable heterogeneidad: mientraslas secciones m4s antiguas registra-
ban en general un nivel significativo de consolidacién (expresado en
la- calidad y estabilidad de las estructuras habitacionales y el grado
de equipamiento urbano), las m4s recientes se caracterizaban por la
precariedad en todos los aspectos. Por iltimo fue posible encontrar
en ellas antagonismos y conflictos sociales muy agudos entre los
"m4s pobres” y los "menos pobres”, con frecuencia més intensos que
los que mantenfan con el resto de la sociedad urbana.

Debe destacarse sin embargo que estos estudios se mantuvieron por
lo comiin en el plano del diagnéstico m4s general, sin lograr sugerir
lineas de accién dotadas de alguna efectividad. Esto probablemente
explique la consolidacidn que durante esta fase alcanzé la separacién
entre los tedricos de la cuestién urbana y los planificadores practi-
- cos. En ello influyé no sélo lo que pudiéramos definir como el con-
tenido "subversivo" de esos estudios, comprensiblemente dificiles de
digerir por parte de los organismos encargados de elaborar los pla-
nes, sino también la dificultad misma que los propios planificadores,
ain los de ideologfa progresista, encontraban para incorporar en sus
proposiciones unos anélisis que casi invariablemente conclufan en
que la solucién a los muiltiples problemas detectados pasaba ineluc-
tablemente, como condicién necesaria, por la ruptura de los nexos de
dependencia, algo que, obviamente, aparecia totalmente ajeno a las
posibilidades del planificador urbano en cuanto tal. En algunos casos
incluso es posible encontrar lo que podriamos definir como una diso-
ciacién, de la personalidad de los profesionales de la planificacién,
que en sus diagnésticos segufan con bastante fidelidad estos enfo-
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ques para terminar, so;prendentemente, elaborando un plano riguro-
samente convencional’.

Pero aunque elios no produjeron muchos frutos inmediatamente
aprovechables por la planificacién urbana e incluso arrojaron bastan-
te confusién en muchos aspectos, no cabe duda que los estudios
desarrollados bajo esa ptica ayudaron a llamar la atencién bacia lo
que era especffico de las ciudades latinoamericanas y plantearon,
quizd por primera vez, la necesidad de dar cuenta de tales especifici-

dades, que por lo dem4s no se limitaban a la excepcional velocidad
" de los procesos de urbanizaci6n o a las supuestas anomalfas de la je-
rarqufa urbana. Desde entonces la pretensién de explicar el compor-
tamiento de nuestros organismos urbanos por asimilacién a las teo-
rfas elaboradas en los pafses industrializados se hizo bastante mas
vulnerable. Sus resultados pricticos en la elaboracién de enfoques
alternativos de la planificacién urbana empezarin a hacerse visibles
sobre todo con el advenimiento de la crisis que, a partir de 1a década
de los ochenta, afecta a todos los pafses del continente.

4. EL REPLANTEAMIENTO DE LA CUESTION URBANA
EN EL MARCO DE LA CRISIS

Independientemente de todas las distorsiones, desequilibrios e insu-
ficiencias no hay duda en cuanto a que en las tres décadas transcurri-
das entre 1950 y 1980 los pafses de América Latina conocieron la
mayor expansién econémica de toda su historia. Esto sin embargo,
no basté para resolver sus problemas urbanos que, por el contrario,
se fueron haciendo progresivamente mis complejos y dificiles de
manejar .

Las estimaciones de lo que deber4 ocurrir entre 1980 y el 2000 reve-
lan que en ese lapso el crecimiento anual promedio de la poblacién
urbana en nuestros pafses se duplicard respecto a las tres décadas an-
teriores pese a la disminucién relativa de la tasa de crecimiento (Ver
Cuadros No. 1 y No. 2). Sin embarge, todos los andlisis coinciden en
sefialar que, en el mejor de los casos, 1a expansién econémica duran-
te este ultimo lapso ser4 sensiblemente menor que la registrada du-
rante el primero. Los factores que conspiran hoy contra el buen ren-
dimiento de las economfas latinoamericanas son muchos, y van des-
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de las distorsiones estructurales del aparato productivo intermo hasta
los profundos cambios en curso en la economfa internacional. Aun
en ausencia de las dificultades derivadas del fuerte endeudamiento
extemno, aquellas son suficientes como para convertirse en pesados
obst4culos para recuperar ritmos de crecimiento econémico siquiera
similares a los del pasado.

La pregunta 16gica que se desprende de’ este panorama es qué puede
ocurrir ahora en nuestras ciudades si en el pasado, en un contexto
econémico considerablemente mds favorable, fueron tan insatisfac-
torios los logros alcanzados.

No obstante, antes de entrar en materia es necesario hacer una adver-
tencia: en el contexto de una dindmica econémica notablemente dis-
minuida, que por razones obvias afectars particularmente a las ciu-
dades principales, es poco probable que se materialicen las impresio-
nantes proyecciones de crecimiento de las grandes ciudades que se
habfan hecho a finales de los afios setenta. Sin embargo, digamos de
inmediato que éste es un magro consuelo, pues las dimensiones de
las metrépolis latinoamericanas son ya excepcionales en todos los
sentidos y el solo crecimiento natural de la poblacién les imprime
una alta dindmica expansiva.

Ademais, aunque las tasas de urbanizacidn se estén reduciendo, ellas
siguen siendo todavfa comparativamente altas. Y en particular no es
esperable en lo previsible que en nuestros pafses comiencen a ocurnr
fenémenos de suburbanizacién significativos y, menos ain, de dis-
persién urbana como ha ocurrido en los pafses centrales. Como pue-
de verse en el Cuadro No. 3, en la década de los setenta las 4reas
metropolitanas de los pafses latinoamericanos ocupaban en general
superficies significativamente m4s pequefas que las dreas metropoli-
tanas de tamafio poblacional equivalente de los pafses centrales, con
el consiguiente resultado de mis altas densidades. S6lo Madrid y
Barcelona, que correspondfan al mis atrasado de los pafses centrales
analizados, registraban densidades equiparables a las latinoamerica-
nas. Por otra parte Buenos Aires, la menos densa de las metrépolis
latinoamericanas incluidas (y con seguridad la menos densa en tér-
minos absolutos), se colocaba en el rango de Milan y Londres, las
mis densas de los paises centrales exclufdas las dos antes menciona-
das. Filadelfia, la menos densa de estos iltimos, tenfa una densidad
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2,4 veces menor que la menos densa de América Latina y 4,5 veces
menor que la més densa. En general esto ha sido atribuido al efecto
conjunto del bajo ingreso real de la poblacién urbana de América
Latina, la escasa difusién del automévil privado y el insuficiente
desarrollo de las redes de transporte urbano colectivo, que inducen a
la poblaci6n a localizarse tan cerca como sea posible de las fuentes
de empleo debido a la alta incidencia relativa del gasto en transporte
sobre los ingresos bajos. Adema4s, en las ciudades latinoamericanas
las fuentes de empleo registran fuertes tendencias a la localizacién
centralizada, al contrario de lo que desde hace muchos afios viene
ocurriendo en los pafses centrales, donde, ademés, la introduccién de
las llamadas nuevas tecnologfas, un proceso todavia muy lejano de
ser significativo incluso en los pafses m4s avanzados de América-La-
tina, ha dado un nuevo impulso a la dispersién de las actividades y la
poblacién.

Un factor adicional para explicar la persistencia de la urbanizacién
conceritrada en América Latina, y que hasta donde sabemos no habfa
sido sefialado antes, lo destaca L.C. Palacios (1987): la "urbaniza-
cién marginal” y Ia autoconstruccién permiten excluir del salario 1a
parte de los costos de reproduccién de la fuerza de trabajo atribui-
bles a la vivienda y, en menor grado, a la urbanizacidn; esto ayuda a
mantener alto el cociente productividad del trabajo/tasa salarial, con-
trarrestando el efecto de las deseconomfas de aglomeracién que, de
otra manera, estarfan presionando por la descentralizacién. Este fac-
tor es muy significativo pues se trata de fen6menos que interesan en-
tre el 30 y el 50 por ciento de la poblacién de las principales ciuda-
des latinoamericanas.

Si, como hemos sostenido, 1a dindmica econémica futura serd sensi-
blemente menos expansiva que en el pasado, lo probable es que es-
tos factores de concentracién sigan operando; no es posible prever
que mejore el ingreso real de la poblacién trabajadora, habrd menos
recursos para el desarrollo de redes de transporte piblico eficiente y
de bajo costo, es poco probable una sustitucién significativa de las
tecnologfas productivas tradicionales que inducen a la concentracién
por nuevas tecnologias que propicien la desconcentracién (Rattner,
1984). Todo esto no har4 otra cosa que mantener la vigencia de la
"urbanizacién marginal” y la autoconstruccién, que incluso pueden

verse estimuladas por una reorientacién de las politicas de urbaniza-
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cién del sector puiblico y que, como hemos seilalado, constituyen un
factor incentivador m4s de la urbanizacién concentrada.

5. LOS CAMBIOS POLITICOS Y LAS POSIBILIDADES
DE REORIENTAR LAS POLITICAS DE DESARROLLO
URBANO

Los elementos de andlisis considerados en el parrafo anterior indican
de manera inobjetable que si no hay una radical reorientacién de las
politicas de desarrollo urbano las condiciones de vida en las ciuda-
des latinoamericanas tenderdn a deteriorarse mucho mis de cuanto
ha ocurrido hasta el presente.

Naturalmente, no faltaridn aquellos dispuestos a resucitar el viejo
aforismo de “tanto peor, tanto mejor” en el entendido de que el em-
peoramiento de las condiciones de vida de los pobres no har4 otra
cosa que alimentar su espfritu de rebelién y acelerar los tiempos de
la dnica salida real: 1a explosién revolucionaria. No podemos dete-
nemos demasiado en la refutacién de esta visién primitiva y simpli-
ficadora de los procesos de cambio social, por lo que nos limitare-
mos a unas breves acotaciones.

~—

En primer lugar nos parece que la experiencia demuestra suficiente-
mente que la rebelién consciente y la presién por el establecimiento
de un nuevo orden social mis justo y equitativo no estdn asociados
solamente al empeoramiento de las condiciones materiales de vida
de 1a poblaci6n; por el contrario, es dificil que, por debajo de ciertos
niveles de vida, el objetivo pueda ser otro que la lucha desesperada y
muchas veces individualista por la supervivencia. De modo que sos-
pechamos que el aforismo vélido sea m4s bien: "tanto peor, mucho

peor”.

En segundo lugar, como lo sabfa bien ese paradigma de revoluciona-
rio del siglo XX que fue Lenin, el estallido revolucionario est4 lejos
de ser sujeto de prevision racional: si se presenta, serd como "reldm-
pago en cielo sereno” (naturalmente, ex-post serd muy fécil identifi-
car todas las sefiales que presagiaban su "inevitabilidad”). De modo
que si nos ponemos a esperar el advenimiento del milenio, los plani-
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ficadores -y no sélo los planificadores- corremos el riesgo de pasar-
nos la vida cruzados de brazos.

En tercer lugar -y creemos que también en esto la historia ensefia-
las grandes transformaciones sociales son procesos lentos y comple-
jos, incubados en plazos relativamente largos, jalonados por avances
parciales que no excluyen la posibilidad de retrocesos importantes.

Esto nos lleva a concluir que 1a responsabilidad de los planificadores
urbanos criticos es la de aprovechar todos los especios realmente
existentes para mejorar hoy las condiciones de vida de las masas ur-
banas, lo que incluye no sélo el mejoramiento fisico de los espacios -
que les son propios sino también el rescate de su derecho al usufruc-
to de todos los espacios que configuran esa realidad compleja y arti-
culada, pero en fin de cuentas indivisible, que es la ciudad, ademis
de -y ésta es una condici6n de lo anterior- su derecho a intervenir en
las decisiones que les afectan.

Por supuesto, la posibilidad de actuar en esa direccién est4 sujeta a
la existencia de un clima poliftico favorable en el cual los sectores
populares hayan conquistado un mfnimo margen de accién auténo-
ma. Sin excesivas ilusiones -ya hemos dicho que no debe descartarse
la posibilidad de los retrocesos en la larga marcha de las transforma-
ciones sociales- creemos que, en unos paises mis que en otros, ese
clima se ha ido creando en 1a América Latina de los ochenta. En ello
ha influido sin duda la crisis, pero m4s ain el que ella se haya pre-
sentado después de un largo y sostenido perfodo de crecimiento eco-
némico y en circuiistancias en que nuestros pafses han alcanzado un
elevado grado de urbanizaci6n, esto es, en circunstancias en que su
fuerte concentracién en los niicleos urbanos principales otorga a esos
sectores populares una considerable capacidad de presionar a favor
de sus propios derechos al tiempo que les permite percibir con parti-
cular agudeza la magnitud de las desigualdades de las que son victi-
mas, N

El espacio nos impide abordar en detalle el andlisis de los sintomas
del surgimiento de ese nuevo clima en nuestro continente, que van
desde la esfera de las relaciones intemacionales hasta la politica lo-
cal. Por ello nos limitaremos a mencionar los que nos parecen m4s
resaltantes. Destaca en primer lugar la amplitud y contemporaneidad
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de los procesos de redemocratizacién, que han barrido practicamente
con todas las dictaduras de la regién. Pero también deben apreciarse
hechos como la positiva gestién del Grupo de Contadora para sus-
traer el conflicto centroamericano de la confrontacién entre las gran-
des potencias, asf como los esfuerzos por fortalecer los vinculos en-
tre las naciones del continente y encontrar bases para enfrentar con-
certadamente el problema de la deuda externa, especialmente entre
el Grupo de los Ocho.

Aunque no descartamos que pudieran ser fenémenos coyunturales,
también debemos registrar los fuertes desaffos a que en algunos paf-
ses han sido sometidos los partidos tradicionales por otros mdés iden-
tificados con las reinvindicaciones populares, tanto en las elecciones
nacionales como en las regionales y locales. Por wltimo est4n los su-
cesivos estallidos de las masas populares urbanas -entre lo que nos
parece que los de febrero de 1989 ocurridos en Venezuela marcan
una transicién muy significativa- que, dentro de su confusi6n y anar-
qufa, sugieren el agotamiento de la paciencia y una aspiracién a in-
tervenir activamente.

No pretendemos hacer la apologfa de la nueva situacién politica
creada en nuestros pafses, no s6lo porque en muchos aspectos ella es
todavfa muy insatisfactoria - pero es que puede concebirse alguna
que nos satisfaga plenamente?- sino también porque su salida no es
unfvoca: ciertamente ella puede desembocar -y asf lo deseamos- en
la profundizacién de la democracia, pero también en la instauracién
de regfmenes autoritarios m4s o menos solapados e incluso de rasgos
abiertamente fascistas. Los factores que incidirdn en el rambo futuro
de los acontecimientos son miiluples e interesan muy diversos pla-
nos de la vida social; algunos incluso escapan totalmente a las posi-
bilidades de control de las distintas fuerzas que operan en el interior
del continente. Dentro de esa complejidad nos interesa analizar aho-
ra cudl es el espacio existente para superar los procesos de deterioro
de nuestras ciudades en las condiciones actuales de desarrollo de las
sociedades latinoamericanas .
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6. LAS BASES DE UNA NUEVA POLITICA DE
DESARROLLO URBANO

Es imposible, desde luego, ofrecer en ese sentido ninguna receta de
validez general, tanto porque las situaciones especfficas varfan de
manera significativa entre unos pafses y otros como porque en as-
pectos importantes es necesario avanzar todavfa mucho en la investi-
gacién e incluso en la experimentacién.

Dentro de esas restricciones del anlisis existe sin embargo un punto
firme, vilido para todos los paises del continente, como es el hecho
de que las tendencias a la "urbanizacién espontinea” y a la "auto-
construccién” se hardn aun més importantes en todos ellos al menos
en el futuro previsible. Es decir, el de la "ciudad ilegal” se convierte
definitivamente en el reto central del desarrollo interno de las ciuda-
des latinoamericanas.

Esto, desde luego, plantea un primer problema como es el de procu-
rar frenar el crecimiento de aquellas ciudades que hoy presentan una
situacién mis comprometida y donde los costos tanto de recalifica-
cién de las 4reas ya existentes como de desarrollo de otras nuevas
son mds altos. Este tema, que tiene que ver con las polfticas naciona-
les de ordenacién del territorio, escapa a los objetivos de este ensa-
yo, pero no podemos dejar de hacer algunos sefialamientos muy ge-
nerales al respecto.

El primero es que, por razones tanto de eficacia como de justicia, ta-
les -pricticas deben tener un carécter positivo. Es decir, m4s que en
restricciones a la incorporacién de nueva poblacién a las ciudades
mdés congestionadas -que sin embargo no podran ser evitadas total-
mente- ellas deberan fundamentarse en la creacién de estimulos para
la localizacién en centros urbanos alternativos.

El segundo es que los centros altemativos seleccionados para aplicar
esa politica de estimulos deberadn ser efectivamente viables, particu-
larmente en el sentido de ofrecer opciones competitivas ¢on los cen-
tros més congestionados en materia de oferta de empleos, de niveles
de remuneracidn a la fuerza de trabajo y de dotacién de servicios. En
este aspecto la gama de alternativas existente en los pafses latinoa-
mericanos parece ser relativamente limitada y referida a centros lo-
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calizados dentro de radios no demasiado alejados de los centros més
congestionados. Ellas sin embargo existen y deben ser calibradas
con cuidado. En todo caso, tal vez el error m4s grave que en ese sen-
tido podrfa cometerse serfa el de una excesiva dispersién del esfuer-
zo en biisqueda de un, por 1o menos por ahora, utépico equilibrio del
territorio nacional.

El tercero es que la principal politica de desestimulo a las ciudades
mis congestionadas debe consistir en la eliminacién o, cuando me-
nos, la reduccién progresiva de los subsidios a las deseconomfas de
aglomeraci6n actualmente existentes. Esta es una operacién comple-
jay delicada porque debe adelantarse sin agravar ulteriormente las
de por sf precarias condiciones de vida de la poblacién més pobre ya
asentada en ellas y porque, como hemos sefialado, la propia "urbani-
zacién espontdnea”, al reducir la participacién del capital en la re-
produccién de la fuerza de trabajo, constituye en s{ misma un subsi-
dio a las deseconomfas de aglomeracién aportado directamente por
los trabajadores. Debe tenerse presente adem4s que, a menos que se
pusieran en practica medidas represivas de cardcter verdaderamente
draconiano, esa polfica de desestimulo no logrard resultados si al
mismo tiempo no se ha puesto en préctica la otra de estfmulo a cen-
tros alternativos efectivamente viables.

Dicho lo anterior, 1a principal politica de desarrollo intemno de las
ciudades tiene que ser la del reconocimiento legal y polftico de la
"ciudad ilegal".

Hoy no puede haber duda en cuanto a que una de las causas mds im-
portantes de las precarias condiciones en que se han desarrollado
grandes sectores -a veces mayoritarios- de las ciudades latinoameri-
canas eg la situacién de ilegalidad urbanfstica a la que se les ha so-
metido “. De esta manera, a la escasez de recursos de los pobladores
se han sumado otros factores como las restricciones para que esos
desarrollos s6lo pudieran ocurrir en tierras de pésimas condiciones,
la imposibilidad de acceder establemente a cualquier forma de finan-
ciamiento o de asistencia técnica y la resistencia del sector piblico a
dotarlos de servicios que pudieran llevar a una legalizacién de facto,
vencida solamente por la terquedad de los pobladores en no abando-
nar el sitio ayudada eventualmente por circunstancias de carécter po-
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litico y por las ventajas que deriva el capital de esa situacién, que
analizamos en parrafos anteriores.

No le han faltado, desde luego, enemigos a enfoques como éste. Al-
gunos lo objetan desde el punto de vista de la "otra ciudad", con ar-
gumentos que apelan por igual a la estética que a la "peligrosidad”
de los estratos sociales que allf habitan; la conclusién, obviamente,
son las proposiciones de desalojo, frecuentemente disfrazadas detrés
de razonamientos tales como que, localizidndolos fuera de la ciudad,
serfa més ficil asegurarles terrenos adecuados y proveerlos de los
servicios indispensables. En el otro extremo se encuentran argumen-
taciones que apelan al razonamiento ético: partiendo de la constata-
cién de que esas circunstancias configuran una situacién de sobreex-
plotacidén o expoliacién de la fuerza de trabajo (Kowarick, 1981), se
aduce que su legalizacién no-harfa mis que sancionar esa situacién
de injusticia. En este caso, sin embargo, no se plantean, al menos ex-
plicitamente, alternativas de ningiin tipo, aunque uno puede asumir
que implicitamente todo termina por dejarse librado al advenimiento
de un nebuloso "futuro mejor”.

Nuestro propio punto de vista es mis pragmético y, creemos, tam-
bién mis justo. Lo primero porque el andlisis de la realidad nos lleva -
a concluir que esa forma de urbanizacién, antes que a atenuarse, ten-
derd a acentuarse, mientras que una polftica de desalojos masivos s6- -
lo tendrfa alguna posibilidad de éxito -y aun esto es dudoso- en un
cuadro polftico de represi6n sin precedentes. Lo segundo porque, si
lo anterior es cierto, el destino de esas enormes masas de poblacién
no puede dejarse librado a la incierta ocurrencia de acontecimientos
m4s o menos excepcionales. De modo que la nica alternativa que
- cumple a la vez con las exigencias de ser realista y de contribuir al
mejoramiento de las condiciones de vida de esa poblacién consiste
en procurar que el esfuerzo que ella misma realiza cristalice en una
mejor calidad del entomno urbano y de la vivienda. Y para ello es in-
dispensable legalizar ese tipo de asentamientos, condicién tanto para
asegurar su estabilidad como para permitir que hacia ellos se canali-
cen, de forma planificada y no circunstancial, adecuados programas
de asitencia técnica y financiera. Asf mismo, ello permitirfa una ocu-
pacién ordenada del espacio, con previsiones para el mediano y el
largo plazos, que posibilite el mejoramiento progresivo tanto de las
viviendas como de los equipamientos y los servicios urbanos. Todo,



,MarcoNegrén

naturalmente, deberd ser el resultado de los esfuerzos mancomuna-
dos de los pobladores y de los organismos piblicos.

En esas condiciones serfa posible ademds la participacién de ciertas
formas de la iniciativa privada tales como las cooperativas, empresas
autogestionarias e incluso empresas pequefias de caricter convencio-
nal.

Deseamos subrayar ademds que este enfoque del problema mantiene
su validez aun en el supuesto de la existencia de gobiemos que privi-
legien por sobre todo la atencién a los sectores populares de més ba-
jos ingresos: 1a magnitud que ya ha asumido el problema, sumada a
las inocultables dificultades que confrontan hoy y deberdn confron-
tar en el futuro nuestras economfas condenan de entrada al fracaso a
cualquier alternativa que descarte una participacién sustancial y di-
recta de los pobladores .

7. UNRETO POLITICO Y TECNICO

En nuestro continente se ha tendido a plantear la cuestién urbana en
términos dilemdticos: para algunos, generalmente los sectores con-
servadores y los tecndcratas, ella s un problema eminentemente téc-
nico; para otros en cambio, generalmente vinculados al pensamiento
de izquierda, se tratarfa de una cuestién primordialmente polftica.
Nuestro punto de vista es que ambas visiones son erréneas pues no
es posible establecer una separacién entre opciones técnicas y opcio-
nes polfticas: los objetivos fijados en la esfera de la politica pueden
ser desvirtuados por la incapacidad técnica para alcanzarlos; una po-
Iftica se corporiza en los instrumentos especfficos que para su ejecu-
cioén se disefian y tales insttumentos no son otra cosa que técnicas o,
si se prefiere, tecpologfas“. Asf{ mismo, especialmente en fases de
transicién, los modelos polfticos realmente operantes suelen tener un
caricter acentuadamente hibrido, lo que en gran medida explica las
contradicciones que revelan cuando se intent?sconfrontarlos con las
formulaciones teéricas a las cuales se remiten "

Ciertamente, una reorientacién del desarrollo de nuestras ciudades

s6lo serd posible en la medida en que exista un conjunto de condi-
ciones politicas mfnimas que podrfamos resumir en la legitimacién
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del derecho de 1a ciudadan{a, pero sobre todo de los sectores de me-
nores ingresos, a qgnicipar en la toma de todas aquellas decisiones
que le conciemen . Pero si esa legitimidad no logra canalizarse a
través de instrumentos eficaces de intervencién, dificilmente podra
superar el plano meramente declarativo pudiendo incluso dar pie a
procesos regresivos a partir de una frustracién generalizada.

8. LAS CONDICIONES POLITICAS MINIMAS

Procurando ser algo mas explicitos, habrfa que decir que esas condi-
ciones polfticas mfrumas estdn referidas tanto a la existencia de es-
pacios reales para la vida democréitica como a la capacidad organiza-
tiva de los sectores populares para aprovecharlos eficazmente. Pero
ademis es obvio que la creacién y ampliacién de esos espacios de-
pender4 de nuevo de la capacidad de ejercer presién polftica por par-
te de los mismos sectores populares. En relacién a las luchas urbanas
en particular algunos autores han sostenido que sus posibilidades de
éxito serdn en general mayores si entre los sectores dominantes pre-
valecen los intereses del capital industrial que si prevalecen los del
capital financiero y de intermediacién .

Otro aspecto politico relevante tiene que ver con la estructura admi-
nistrativa del Estado. Nuestra conviccidn al respecto es que las posi-
bilidades de reorientar las politicas de desarrollo urbano serdn mayo-
res en aquellas situaciones donde exista una mayor autonomfa real
de los poderes locales'®, pues, como ha sido ampliamente argumen-
tado por muy divérsos autores, las polfticas nacionales tienden casi
sin excepcién a enfatizar los aspectos sectoriales del desarrollo en
detrimento de los territoriales.

Naturalmente, dentro del panorama actual de la América Latina esos
esfuerzos no pueden inscribirse en general sino dentro de un progra-
ma de reformas progresivas. Sabemos bien las reservas que este tipo
de enfoque levanta en el medio intelectual mis radicalizado, pero ca-
recemos del espacio para discutirlas en detalle. Sin embargo, ya he-
mos sefialado cémo este tipo de posiciones a lo que puede conducir -
y a lo que de hecho ha conducido en el pasado- es a un discurso li-
mitado a la denuncia y a la congelacién de toda posibilidad de ac-
cién concreta. Para entender el caricter de nuestras proposiciones es
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necesario tener presente que asf como consideramos irrenunciable la
actitud de denuncia, estimamos también que ella debe acompaiiarse
de esfuerzos concretos por aprovechar todos los espacios disponibles
para introducir transformaciones en la realidad.

Un aspecto que en el contexto actual debe ser analizado con especial
cuidado es el potencial que, para la reorientacién de las polfticas ur-
banas, parece ofrecer la posibilidad de establecer alianzas entre los
sectores populares y aquellos estratos de la clase media m4s golpea-
dos por la crisis y por los programas de ajuste econémico. No se tra-
ta solamente que los efectos de la crisis estdn creando condiciones
objetivas que hacen viable esa posibilidad, sino que adem4s, al me-
nos en algunos casos, los movimientos urbanos de la clase media
han conocido transformaciones que los han llevado a plantear sus lu-
chas en términos que no sélo trascienden el 4mbito de su vida coti-
diana, sino que incluso conducen a la exigencia de transformaciones
mayores en el establecimiento polfticolg.

No es posible desconocer sin embargo que la componente autono-
mista y antiestatista de esos movimientos, su propio cardcter (movi-
mientos policlasistas surgidos de la lucha por objetivos muy con-
cretos e inmediatos) y su consustancial dificultad para convertirse en
instancias razonablemente estables de intermediacién entre el Estado
y la sociedad civil puede desembocar, paradéjicamente, en el refor-
zamiento del primero (Cardoso, 1983). No creemos que para conju-
rar ese riesgo baste con la "asociacién que realizan los movimien-
tos... entre autonomfa y reestructuracién del Estado como dos ele-
mentos que dependen el uno del otro..." (de la Cruz, 1988; p. 142,
nota 6). Esto es indispensable, pero requiere ser acompafiado de una
reformulacién organizativa y politica de los partidos populares -és-
tos, s, instancias estables de intermediacién entre la sociedad civil y
el Estado- que abra espacio a una nueva forma de relacién, no instru-
mental, entre ellos y la sociedad civil incluida aquella expresién de
ésta que son, precisamente, los movimientos sociales (para no men-
cionar el movimiento sindical). Pero debe tenerse cuidado ademis
con la tentacién -latente en muchos de esos movimientos sociales-
de tratar de conjurar aquel riesgo sustituyéndose a los partidos: en
este caso no harian otra cosa que renunciar a su especificidad,
echando por 1a borda todo su potencial innovador.
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Pero no es posible dejar de hacer una mencién especffica al movi-
miento obrero sindicalizado, generalmente ignorado por la literatura
latinoamericana relativa a la cuestién urbana’. Sin pretender hacer
paralelismos ingenuos vale la pena recordar que uno de los momen-
tos mds altos, si no el mis alto en términos absolutos, de las luchas
urbanas contempordneas en Europa fue 1a huelga general del 3 de ju-
lio de 1969 de Turin, organizada por los sindicatos y los partidos de
izquierda "por el derecho a la ciudad" y contra “el modelo de ciudad
que se desarrolla al impulso de la especulacién y bajo la ensefia del
mdximo beneficio” (Lojkine, 1977; p. 335).

Ciertamente, en la situacién latinoamericana, los sindicatos en gene-
ral no solamente agrupan un porcentaje en fin de cuentas muy redu-
cido del total de la fuerza de trabajo asalariada, sino que ademds se
han desarrollado frecuentemente bajo el signo del "amarillismo” y
han llegado muchas veces a caracterizarse por ser, de entre las insti-
tuciones de nuestras sociedades, de las mis atrasadas en términos de
democracia interna.

No obstante lo anterior, su importancia en el futuro de las luchas ur-
banas en América Latina y, sobre todo, en aquellos pafses que han
alcanzado mayores niveles de desarrollo industrial, no puede ser su-
bestimada de ninguna manera. Desde luego, para que ellos puedan
asumir efectivamente ese rol es necesario su democratizacién intena
y su modemnizacién; pero, sobre todo, en relacién a esto dltimo, tam-
bién es necesario ayudarles a reconocer las formas de injusticia y de
explotacién que se dan fuera de la fibrica, que son, también ellas, in-
separables de las relaciones sociales de produccion capitalista y que,
como hemos seflalado, asumen en América Latina formas exacerba-
das en lo que se refiere a los consumos colectivos. Evidentemente,
en esto cabe una importantfsima responsabilidad a los estudiosos de
la cuestién urbana y a los mismos planificadores que sean capaces
de plantearse la planificacién en los términos que la realidad actual
exige.

9. LAS EXIGENCIAS TECNICAS

Ya hemos observado c6mo el reto mis importante que enfrentan las
ciudades latinoamericanas es el de la "ciudad ilegal", el cual, a nues-

94



Marco Negrén

tro juicio, debe ser abordado a partir del reconocimiento leghl y poli-
tico de tal situacién. Sin embargo, esto es solamente un punto de
partida o, si se prefiere, un instrumento y de ninglin modo un objeti-
vo.

Debe quedar muy claro que a lo que se aspira no es simplemente a
legalizar una situacién que es en muchos sentidos injusta e inacepta-
ble; esto serfa una aberracién. Nuestra argumentacién es bien dife-
rente y se sustenta en la idea de que la legalizacién es la condicién
necesaria para intervenir eficazmente en el desarrollo y recalifica-
cién de la "ciudad espontdnea” apuntando fundamentalmente a tres
objetivos: en primer lugar, a lograr un mejor equipamiento y una
mayor calidad ambiental de esos sectores de la ciudad; en segundo, a
racionalizar y hacer més eficaz el esfuerzo que hacen directamente’
los pobladores en la produccién de tales sectores” ; por uliimo, a
asegurar una mejor interconexién e integracién fisica entre los com-
ponentes de la “ciudad espontdnea” y el resto de la ciudad.

Desde luego, el logro de esos objetivos se planteard de manera dife-
renciada segun que se trate de 4reas ya existentes o de nueva expan-
sién,.al tiempo que las diferentes realidades de cada pafs del conti-
nente impondrén formas especfficas de actuacién en cada caso. Esto,
sumado al amplio abanico de alternativas técnicas y politicas exis-
tentes y a que en muchos casos su eficiencia estd por ser demostrada,
nos impide ensayar aqui siquiera un inventario esquemdtico de las
posibles formas de intervencién que podrfan conducir al logro de ta-
les objetivos“. Por esta razén nos limitaremos a considerar los prin-
cipales problemas que deben se abordados y los criterios generales
que a nuestro juicio deben guiar su abordaje en el contexto latinoa-
mericano actual.

Un primer aspecto a destacar es que, aun cuando existe un amplio
consenso en cuanto a que la experiencia latinoamericana en planifi-
cacién urbana ha estado lejos de mantener sus promesas, el peor
error que hoy se podrfa cometer seria, como plantea la moda neoli-
beral, dejar librada la regulacién del uso de la tierra urbana a las
fuerzas del mercado. Para ahorrarnos una larga argumentacién nos
remitiremos a la opinién del Banco Mundial, segin el cual "...no se
puede confiar en que el mercado produzca un sistema racional y efi-
caz de uso de la tierra, un sistema que pueda acomodar todas las ne-
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cesidades legftimas de espacio en un momento dado y tenga en
cuenta las de una futura expansion, a largo plazo. Sin embargo, una
ciudad evoluciona con el tiempo y sus necesidades de tierra cambian
constantemente. En este contexto, la tierra urbana es un recurso que
escasea. En su calidad de recurso requiere ser administrada por orga-
nismos publicos capaces de sopesar las necesiades a corto y a largo
plazo, y mantener un equilibrio entre los intereses de los diversos
grupos” (citado por McAuslan, 1985; p. 73).

La conclusién es entonces que la planificacién deberd seguir siendo

. utilizada como el instrumento id6éneo para racionalizar el uso de la
tierra urbana, asignarle los usos més pertinentes, decidir acerca del
ritmo de incorporacién de nuevas tierras y, en consecuencia, progra-
mar las inversiones que permiten estructurar el territorio urbano. Sin
embargo, ella deberd sufrir reajustes importantes que aqui apenas
podemos mengionar ripidamente.

En primer lugar deber4 renunciar a la pretensién totalizante y a la
vez particularista de la tradicién del plan regulador: sus proposicio-
nes de largo plazo deberan ser considerablemente mis esquemdticas,
centradas sobre los elementos estructurantes del espacio urbano y los
grandes usos del suelo. Los planes m4s detallados deberdn estable-
cerse para plazos més cortos, en funcién de un cronograma -que de-
be ser revisado periédicamente- de intervencién sobre el territorio de
la ciudad y de su inmediata 4rea de influencia. Deben hacerse todos
los esfuerzos para que la elaboracién de estos planes sea asumida
por las autoridades locales con la médxima participacién de la ciuda-
danfa.

En el pasado, como ya lo hemos anotado, Ia planificacién urbana la-
tinoamiericana recurrié excesiva y acriticamente a la experiencia de
los pafses centrales. Hoy se ha recorrido suficiente camino para que
ello no deba ser asf, aun cuando serfa igualmente erréneo encerrarse
en una imposible aspiracién de autarqufa: siempre es til aprender
de las experiencias de los demds a condicién de no abandonar el ri-
gor critico. En todo caso es necesario seguir avanzando en la formu-
lacién de metodologfas y técnicas de planificacién urbana m4s acor-
des con nuestra realidad, para lo cual deber4 darse una especial con-
sideraci6n a las especificidades de los procesos de urbanizacién en
nuestro continente, a los instrumentos disponibles para la interven-
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cién sobre las ciudades®> y a los actores que participan en el proce-
50, en particular a los intereses que cada uno representa y a la corre-
lacién de fuerzas entre ellos.

Sin embargo, no se trata s6lo de avanzar en lo referente a los proce-
sos de elaboracién de los planes. Un aspecto crucial que puede hacer
superfluo el mejor de los planes y nos parece que ha sido peligrosa-
mente descuidado entre nosotros, es el que tiene que ver con el pro-
ceso de toma de decisiones en materia de desarrollo urbano.

En efecto, lo que ha sido frecuente en el pasado es que los procesos
decisionales marcharan paralelos a los planes o, dicho mis clara-
mente, hicieran caso omiso de éstos. Podria pensarse que ello ha de-
pendido de la inadecuacion e irrealismo de los planes, peiro, aun
cuando en gran parte ello puede haber sido asf, nos parece que se
trata de una explicacién parcial. Creemos que hay otras razones ain
mis importantes y que se asocian sobre todo al hecho de que los
centros de poder que deciden sobre los procesos de desarrollo urba-
no son miiltiples y en la mayorfa de los casos extrafios al marco juri-
dico-institucional formalmente reconocido como competente en la
matetia.

En general en nuestros pafses las competencias urbanfsticas son atri-
buidas al poder municipal, pero en la mayorfa de los casos éste es
débil cuando no inexistente en términos practicos. De esta manera,
aun suponiendo la mejor disposicién del poder municipal por aco-
gerse a las indicaciones del plan, lo corriente es que sea avasallado
por decisiones tomadas en los grandes centros del gobierno nacional
y del poder econémico.

Como lo ha hecho notar Francesco Indovina, "se ha prestado poca
atencién al hecho de que el "espacio" y por tanto su organizacién no .
es "otro” respecto al desarrollo de las fuerzas de produccién y a las
relaciones sociales de produccién. El espacio es organizado y viene
organizado respecto a las exigencias del proceso econémico" (Indo-
vina, 1980; p. 102).

Planteada la cuestién en estos términos nos parece que surgen con

mucha fuerza dos constataciones, a saber: a) que en el proceso de to-
ma de decisiones sobre el territorio tiene una altfsima preponderan-
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cia la racionalidad de los agentes econémicos; b) que siendo también
el territorio escenario de los antagonismos de clase, es ilusoria la
pretension, tan comin en la planificacién urbana, de tutelar un su-
puesto "interés general”. -

De aquf surge la necesidad de conocer la forma en la cual se com-
portan esos agentes y cudl es, en consecuencia, la estrategia adecua-
da para contrarrestarlos cuando se estime que sus intereses sean con-
tradictorios con los objetivos del plan®. Esto significa reconocer
que los contenidos de un plan tienen, por lo menos potencialmente,
partidarios y opositores y que por ello es necesario concebir su
puesta en practica como una batalla, donde es necesario fortalecer a
los partidarios y debilitar a los opositores.

De aquf derivan problemas sumamente complejos que apenas pode-
mos esbozar.

En principio se pueden reconocer tres grandes agentes de los proce-
sos de urbanizacién: el sector piblico, el capital privado y la ciuda-
danifa. Sin embargo esos agentes no s6lo son heterogéneos sino que
ademas su comportamiento puede ser cambiante en relacién a aspec-
tos especfficos del plan, es decir, pueden ser favorables a algunos y
contrarios a otros: determinados sectores del capital privado pueden
ser partidarios de determinadas acciones, mientras que otros pueden
oponerse; lo mismo puede ocurrr en distintas instancias o niveles
del _sector piiblico e incluso con diferentes sectores de la ciudada-
nfaZ>. Ademis, como es conocido, frecuentemente los altos cargos
de la administracién publica se encuentran en manos de funcionarios
estrechamente vinculados al capital privado cuando no de represen-
tantes directos de éste, lo cual contribuye a hacer mis complejo el
panorama.

De todas maneras nos parece posible afirmar que, en general, ha sido
la ciudadania el gran ausente en los procesos formales de toma de
decisiones que afectan los planes; no asf en los informales, pues ya
hemos visto el peso decisivo que los sectores populares han tenido
en la configuracion de las ciudades latinoamericanas a través de los
procesos de urbanizacién no controlada aunque los resultados hayan
sido los conocidos. De lo que ahora se trata es de encontrar opciones
que permitan legalizar esa participacién de facto y hacerla m4s cohe-
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rente y eficaz contrabalanceando de ese modo la accién del gobiemo
y de los empresarios privados.

Otra cuestién central tiene que ver con los mecanismos de control
del uso del suelo y los derechos que frente a ellos puede alegar la
propiedad privada del mismo, dominante en todos los pafses de
América Latina con la excepcién de Cuba. Digamos de entrada que
descartamos opciones del tipo de la nacionalizacién o la municipali-
zacién no s6lo porque, considerada su inviabilidad politica en el
contexto actual, aparecen como una auténtica fuga hacia adelante,
sino adem4s porque, como revela la propia experiencia, ellas no bas-
tan para resolver el problema del uso. La linea a explorar en este as-
pecto nos parece que debe ser la de separar establemente el derecho
de uso del derecho de propiedad, compensando los desbalances que
por esta via se produjeran entre distintos propietarios con instrumen-
t(')css como, por ejemplo, las transferencias de derechos de urbaniza-
cién™. -

Especialmente en el actual contexto de restriccién del gasto publico
la cuestién de las contribuciones territoriales se convierte en un pro-
blema crucial. Se trata en definitiva de garantizar una recuperacién
significativa de los recursos destinados a urbanizacidn, sin 1o cual el
deterioro de nuestras ciudades serd indetenible y los programas para
mejorar 13 _,situacmn de la poblacién de menores recursos no saldrdn
del papel®’. No obstante, su éxito estd estrechamente asociado a la
eficacia de la administracién urbana y a la capacidad de control de
los sectores populares para garantizar que los recursos asf obtenidos
se distribuyan en funcién de las necesidades sociales.

De todos modos parece imposible prescindir de una polftica destina-
da a crear una reserva de tierras piblicas, particularmente en las ciu-
dades sometidas a una mayor presioén de crecimiento. Este puede ser
un instrumento muy eficaz para garantizar un control razonable so-
bre los precios generales de la tierra urbana, neutralizando las pre-
siones de la especulacidn, y es indispensable para asegurar la viabili-
dad de los programas destinados a 10s sectores de menores ingresos.

Las altemativas para formar esa reserva son diversas, pero los mayo-

res problemas podrfan confrontarse al momento de tratar de desarro-
llarlas, particularmente en 10 relativo a la coordinacién de las diver-
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sas instituciones pblicas que deben intervenir en el proceso (cons-
truccién de los servicios de infraestructura, produccién de viviendas
y desarrollo de los servicios comunitarios) y en lo referente a los cri-
terios para su asignacién. Uno de los retos mayores que puede en-
frentar ese programa es el de evitar que ellas sean invadidas; incluso,
no es descartable que las invasiones pudieran ser promovidas con la
finalidad de hacer fracasar el programa.

Por dltimo, consideramos que en gerneral se debe propender a gante-
ner la propiedad publica de tales tierras incluso después de su desa-
rrollo como garantfa para evitar que ellas entren en la dindmica espe-
culativa. Esto significa que se requerir4 una serie de reformas colate-
rales para asegurarle a los asignatarios la estabilidad en el uso y el
acceso al financiamiento y a la asistencia técnica.

La cuestién del transporte ha pasado a tener una relevancia central
sobre todo en las grandes ciudades latinoamericanas actuales. La te-
sis de la segmentacién de la ciudad que han sostenido algunos, en-
tendida como la bisqueda de la mdxima cercanfa entre la vivienda,
los centros de empleo y los servicios, nos parece tan irreal como
conservadora. En primer lugar, una de las caracterfsticas de las ciu-
dades latinoamericanas que ya hemos sefialado es la relativamente
escasa dispersion espacial del empleo que, por el contrario, tiende a
concentrarse en unos pocos micleos. Luego, a causa de la saturaciéon
de las 4reas centrales, lo probable es que las tierras disponibles
para los programas de asentamiento de los sectores de bajos ingresos
se localicen preferentemente hacia la periferia, donde no sélo existen
dreas disponibles sino que adem4s los precios son menores. Por ulti-
mo, limitar deliberadamente la movilidad de la poblacién de bajos
ingresos implica, en el plano ético, un tratamiento discriminatorio y,
en el prictico, reducire el abanico de opciones en relacién tanto al
empleo como al acceso a los servicios, 1o que obviamente se confi-
gurarfa como un obstédculo adicional a las ya limitadas posibilidades
de que disponen para mejorar sus condiciones de vida.

Dicho esto, es necesario reconocer que una polftica de ese tipo no es
de fécil implementacién. Por una parte, la crisis econémica crea difi-
cultades reales para que los gobiemos destinen recursos significati- °
vos al desarrollo y mantenimiento de sistemas de transporte colecti-
vo eficientes; por otra, el gasto en transporte incide de manera muy
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importante en el ingreso de la poblacién més pobre, de modo que se-
rfan necesarias polfticas importantes de subsidio. El subsidio directo
al trabajador parece poco eficaz a causa del elevado porcentaje de
fuerza de trabajo del sector info.mal, por lo cual tal vez sea inevita-
ble el subsidio por rutas aunque ello beneficiara a sectores de la po-
blacién que en verdad no lo necesitan. Pero adem4s, como es bien
sabido, el desarrollo de los sistemas de transporte es uno de los fac-
tores que, en un régimen de libre mercado, induce la elevacién de
los precios de la tierra y de la vivienda; de tal modo una polftica de
transporte que no se articulara adecuadamente a una polftica de tie-
rras podrfa terminar provocando el desplazamiento hacia 4reas peor
servidas de la poblacién més pobre y anulando los objetivos que
aquella politica se proponia alcanzar.

De lo anterior se concluye que, a diferencia de lo que suele ocurrir,
las polfticas de transporte deben ser parte inescindible de las politi-
cas de desarrollo urbano y, en particular, de politicas de tierras diri-
gidas expresamente a controlar la especulaci6n y a garantizar que los
ingresos més bg'os puedan acceder a localizaciones tan centrales co-
mo sea posible””; esto sugiere, adem4s que polfticas urbanas que pri-
vilegien las bajas densidades pueden ser erradas. No obstante, espe-
cialmente en las grandes dreas metropolitanas la localizacién resi-
dencial de importantes sectores de bajos ingresos en 4reas alejadas
del centro seguird siendo inevitable, por lo que los gobiernos debe-
rdn prever la generacién de recursos para asegurar la accesibilidad.
Entre otras alternativas, ellos pueden ser generados a partir de la
contribucién territorial y de impuestos al transporte privado.

Desde luego, la del transporte es tal vez una de las dreas donde serd
m4s necesaria la investigacién destinada a la introdiccién de tecno-
logfas adecuadas; debe tenerse en cuenta, sin embargo, que la biis-
queda de alternativas tecnolégicas no puede limitarse a los medios
materiales de transporte: tal vez el campo m4s fértil, donde haya m4s
espacio para introducir innovaciones, sea el relativo a las formas de
organizacién y gestién de los sistemas de transporte.

En todo lo que hasta ahora se ha dicho est4 implicito algo que es ne-
cesario explicitar: hoy més que nunca el desarrollo de las ciudades
latinoamericanas debe orientarse a la bisqueda de instrumentos acti-
vos de control. En el pasado ellas dependieron casi exclusivamente
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de controles pasivos (fundamentalmente el plan y los reglamentos de
urbanizacién y edificacién) con los escasos resultados que se cono-
cen. Ahora es necesario reducir al mfnimo los controles pasivos o,
quiz4 mgs exactamente, simplificados y modificar radicalmente su
caricter”’. Paralelamente a ello, debe desarrollarse una gama tan
amplia como sea posible de controles activos, entre los cuales se ins-
criben, por ejemplo, el desarrollo de las contribuciones territoriales,
la formaci6n de las reservas publicas de tierras y las politicas de
transporte y, en general, de equipamiento urbano.

Este énfasis en los controles activos quiere decir que el plan y sus re-
glamentos son solamente uno de los instrumentos para controlar y
dirigir el desarrollo urbano: ellos tienen que acompaiiarse de progra-
mas especfficos de intervencién sobre la ciudad. Tales programas
pueden estar referidos tanto a 4reas particulares, como serfan los
destinados a mejorar la calidad ambiental de 4reas ya desarrolladas o
a equipar dreas de nueva expansién, como a un conjunto de ellas co-
mo serfa, por ejemplo, el desarrollo de determinados sistemas de
transporte. Su desarrollo puede correr a cargo tanto de la iniciativa
piblica como de la privada. Sin embargo, en todos los casos esos
programas deben inscribirse dentro de la estrategia general del plan
y estar supervisados por las autoridades locales.

Todo esto implica, desde luego, una modificacién a fondo del go-
bierno local, tanto en su filosoffa como en los aspectos polfticos y
técnicos de su gestibn y exige también una ampliacién pro-
bablemente significativa de los recursos materiales a su disposicién.
Para contribuir a garantizar su autonomfa real, se deberd procurar
que en una proporcién tan amplia como sea posible esos recursos
sean generados localmente.

La condicidn bésica para la transformacidn del poder local es su de-
mocratizacién y, como parte de ella, la creacién de los mecanismos
necesarios para garantizar la m4s amplia participacién de la pobla-
cién en todas las fases de los procesos de toma de decisién, la super-
visién de la ejecucién y de evaluacién y control del desarrollo.

Ciertamente, dada la experiencia, todo esto puede parecer en extre-

mo ambicioso, sin embargo, creemos que es la tinica vfa practicable
para lograr que en nuestras ciudades las condiciones de vida de los
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sectores populares no alcancen niveles de deterioro ain mayores de
los que hoy conocemos. -

Una estrategia realista puede ser la de comenzar ensayando esta nue-
va orientacién en aquellas ciudades donde el desarrollo de los movi-
mientos populares y ciudadanos baya alcanzado un més alto nivel:
serd de ellos, de su capacidad para encarar estos retos, de quien en
definitiva depender4 que el destino de nuestras ciudades sea simple-
mente el del lugar menos malo donde vivir.

10. CONCLUSIONES

Mi4s alld de los enfoques que han guiado el pensamiento sobre el
desarrollo urbano en América Latina, es evidente que en gereral el
interés principal tanto de los teéricos como, con mds razén, de los
planificadores pricticos, ha estado centrado en la metodologfa para
la elaboraci6n del plan y, al midximo, de los procedimientos normati-
vos que supuestamente deberfan hacer posible su puesta en préctica.
Esto ha sido verdad incluso para quienes abordaron la cuestién des-
de un 4ngulo critico, impugnador del orden existente: resulta claro
que en estos casos el comportamiento se resumfa en esperar el adve-
nimiento de ese acontecimiento extraordinario que, al transformar de
rafz una sociedad constitucionalmente injusta, harfa finalmente posi-
ble la'materializacién del plan™.

Las cosas se presentan, en verdad, de manera bastante m4s comple-
ja: no hay duda en cuanto a que el plan debe ser formulado con el
mayor rigor técnico y que debe interpretar efectivamente tanto la re-
alidad de la situacién urbana de cada uno de nuestros pafses -inclu-
so, de cada una de nuestras ciudades- como sus tendencias futuras.
Pero nada de esto bastara si no se reconocen también cuéles son las
instancias donde-sealmente se toman las decisiones relevantes que
afectan la dindmica y la configuracién de la ciudad; incluso, si no se
definen y se ponen en prictica estrategias concretas dirigidas a debi-
litar a sus opositores y fortalecer a sus partidarios.

Actuar de esta forma significa ademd4s reconocer que es una falacia

pretender que el plan pueda satisfacer algiin "interés general”: mien-
tras subsistan intereses diferenciados, el plan, explicitamente o no,
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no puede sino tomar partido. Esto, sin embargo, no significa que el
"contrario” deba ser aniquilado, entre otras razones porque se trata
obviamente de un imposible; aunque las de clase.siguen siendo las
diferencias sociales m4s importantes, ellas, particularmente en mate-
ria urbana, no son las unicas, de modo que en ningun caso pasa de
ser una piadosa ilusién el imaginar una sociedad sin contradicciones
y sin conflictos: esa serfa una sociedad muerta. Pero esa ilusién es
ain menos justificada cuando, como ocurre en América Latina, la
sociedad estd sometida a profundas tensiones y reajustes.

De lo anterior se concluye que la del compromiso es una vfa que de-
be ser transitada inevitablemente y lo \inico que se puede exigir es
que, en esa direccién, se actie con rigor y sin alimentar falsas expec-
tativas, definiendo con precisién, en cada momento, cuiles son las
reivindicaciones irrenunciables y sobre cudles es posible negociar.

En esa direccion es necesario reconocer que en la practica urban{sti-
ca no es posible establecer 1o que en el campo de la ciencia se ha da-
do en llamar paradigmas dominantes. Y ello no porque la teorfa ur-
bana sea una subespecie de una ciencia que ain no ha alcanzado su
etapa de madurez, como lo es lo que genéricamente conocemos co-
mo las ciencias sociales: tratando no con cosas o con entidades abs-
tractas -como ocurre en las ciencias naturales y en las formales- sino
con seres humanos y con coglomerados sociales, las decisiones apli-
cadas de esa ciencia -es decir, sus tecnologIas- son mediadas necesa-
riamente por la polfuca3

Esto no significa que el progreso cientffico en materia social en ge-
neral y en lo urbano en particular sea irrelevante: €l es por fuerza un
ingrediente de mucho peso en el debate politico, pero-no puede ob-
viarlo ni sustituirlo.

De tal manera, la tecnologfa que deriva de la ciencia urbana -la pla-
nificacién- se decide en una importante medida en el terreno de lo
politico y no sélo en el de la controversia cientifica, aunque ésta ju-
gard siempre un papel importante, tanto mayor cuanto mds culta y
democritica sea la sociedad en cuestién. La conclusién obvia es que
¢l planificador urbano -como en general el plamificador social- no
puede presentarse como un técnico puro, no puede prescindir de la
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consideracién politica y, en definitiva, no puede evitar tomar parti-
do. :

Si adem4s se acepta que el Estado™, aunque en determinadas cir-
cunstancias pueda efectivamente asumir el rol de 4rbitro, no es de
ningin modo una entidad por encima de las partes, debe llegarse
también a la conclusién de que la planificacién urbana no es una
funcién privativa de aquél. Ciertamente, disponiendo de los recursos
y del aparataje institucional, serd €1 quien en ltima instancia estard
-en grado de responsabilizarse por la ejecucién de los planes, pero no
necesariamente de su formulacién, que debe ser un proceso mucho
més complejo y participativo. Es mds, las circunstancias que hoy
atraviesan las ciudades latinoamericanas exigen que en esa fase y en
la sucesiva de control tengan una amplia participacién los sectores
populares tradicionalmente excluidos.

A lo anterior se suma la necesidad de renunciar a las pretensiones de
alcanzar soluciones definitivas de cualquier tipo: como hemos argu-
mentado a lo largo de las paginas precedentes, ellas sélo pueden
conducir a la proposicién de utopfas -irrealizables por definicién- o a
la simple contemplacién. Opciones perfectamente vilidas en el pla-
no personal, pero del todo imtiles para quienes viven dfa a dia el de-

terioro sistemdtico de sus condiciones de vida. :

Esto se asocia a las exigencias de romper con las sobre simplifica-
ciones, tanto las formalistas de la tradicién del racionalismo arqui-
tecténico, como las economicistas y las sociologizantes de la tradi-
cién del desarrollo urbano: el urbano es, en fin de cuentas, un fené-
meno que interesa la esfera de lo cultural en su sentido m4s amplio,
por lo cual no es posible reducirlo a uno o unos pocos de sus aspec-

"tos particulares. Ciertamente, la eficiencia econémica constituye la
base de sustentacién de cualquier programa de desarrollo urbano,
pero, en abstracto, ella no significa nada; es necesario especificar
tres preguntas que, a nuestro juicio, son claves: eficiencia econémica
para qué, para quién y c6mo? La primera debe responder a la cues-
tién de cudles son los objetivos del desarrollo urbano; la segunda,
cuales son los estratos sociales cuyas necesidades deben ser atendi-
das prioritariamente; la tercera, a la forma en la cual se aspira satis-
facer esos objetivos y cudles serdn los costos eventualmente admisi-
bles. ’
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Es necesario ratificar que, en las condiciones actuales de la América
Latina, la atenci6n de las necesidades bsicas de los sectores més d€-
biles de la poblaci6n urbana -lo que implica en primer lugar la cues-
tién del acceso a los bienes y servicios urbanos esenciales y, en con-
secuencia, la del empleo- es el objetivo de m4s alta prioridad. Y ello
no sélo por razones éticas o de justicia social, sino también por razo-
nes de racionalidad econémica. Hoy esos sectores han llegado a inci-
dir tan decisivamente en la conformacién de nuestras sociedades ur-
banas y, a la vez, sus condiciones de vida han llegado a un grado ta]
de deterioro que, si no se logra su transformaci6n en sujetos econd-
micos activos, no existirfan posibilidades de recuperacién econémi-
ca estable sino en un contexto de represién extrema.

Pero esto remite al tema de las polfticas nacionales de desarrollo y su
compatibilidad con las polfticas urbanas. Lo que nos introduce a uno
de los aspectos tal vez m4s espinosos de la cuestién del desarrollo
urbano como es el hecho, ampliamente aceptado, de que en gran me-
dida ésta se decide en los 4mbitos supraurbanos y, mds especifica-
mente, en el regional y el nacional.

Ya hicimos referencia a c6mo las politicas urbanas son inseparables
de las nacionales y regionales relativas a la ordenacién del territonio,
pero no sélo de ellas: también el estilo general de desarrollo adopta-
do o, lo que es lo mismo, las grandes opciones en materia macroeco-
némica, tienen una influencia relevante en los procesos urbanfsticos,
incluida la configuracién interna de las ciudades.

Los problemas que a este respecto se plantean son de dos 6rdenes. El
primero tiene que ver con las dificultades existentes -tanto tedricas
como metodolégicas- para reconocer y, sobre todo, manejar las com-
plejas relaciones que se establecen entre esos distintos 4mbitos y ni-
veles del desarrollo>>. El segundo, que es mis especifico de la Amé-
rica Latina, se relaciona con el hecho de que por lo comiin no exis-
ten indicaciones claras de politicas territoriales realistas -es decir,
que vayan més alld de los buenos deseos- en los 4mbitos regional y
nacional. .

La respuesta convencional a estas dificultades ha sido la evasién del
planificador urbano hacia las esferas del encasillamiento en su 4mbi-
to especifico y de la "neutralidad" técnica. Esto se justificarfa por el
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supuesto -que ya hemos criticado-.de que el planificador en general
no puede aspirar legftimamente mis que a un rol técnico, de formu-
lador de opciones entre las cuales a quien corresponde elegir es al
politico. Pero en el caso del planificador urbano a ello se sumarfa su
ubicacién en el escalén mds bajo del sistema nacional de planifica-
cién dentro de una concepcién unidireccional -de arriba hacia abajo-
del proceso: colocado en esa posicién, no le quedarfa mucho més
que ser un receptor pasivo de las indicaciones -explicitas o no- que
emanan desde los niveles m4s altos o0 m4s generales. -

Esperamos haber sentado con claridad las razones fundamentales de
nuestra discrepancia con-los enfoques tecnocriticos de la planifica-
cién, de modo que no insistirernos en la ampliamente denunciada fa-
lacia que encierra esa pretendida neutralidad. M4s bien nos interesa
subrayar la necesidad de entender la planificacién como un pioceso
bidireccional, donde las indicaciones que vienen desde "arriba” de-
ben interactuar con las exigencias que se originan en la base, y los
recursos de que dispone la planificacién urbana para hacer valer es-
tas exigencias frente a aquellas indicaciones.

Hace algunos afios desarrollamos la idea de la planificacién fisica
como nivel de concrecién e integracién de los dem4s niveles de la
planificacién; esta condicién harfa que a través de ella resulte "mdis
facil para la mayorfa de la poblacién comprender el sentido y la di-
reccioén de las politicas de“desarrollo y, en consecuencia, incorporar-
se de manera efectiva al debate sobre el destino de la comunidad ala
cual pertenece. Particularmente la planificacién urbana -donde de-
ben resolverse ante todo los grandes problemas de los consumos ma-
sivos (vivienda, transporte, educacién, salud, recreacidn, etc.)- ofre-
ce un campo especialmente fértil para la creacién de organizaciones
que permitan a las masas su participacién directa en el tratamiento
integral de las polfticas de desarrollo, de la eleccién de altemativas y
de la seleccién de instrumentos para su logro” (Negrén, 1976, p.
133). .

Sefialdbamos también entonces que ello sin embargo no podrfa ma-
terializarse si no se daban a la vez una serie de condiciones politicas
que condensdbamos en la idea de una democracia de amplia partici-
pacién. >
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Pero el mismo desarrollo que entre nosotros ha conocido este debate
nos obliga a alertar contra los riesgos de convertir a la participacién
en un mito. En efecto, nos parece que en este sentido ha venido
desarrolldndose un cierto culto al espontane{smo que en una visién
paradéjicamente no disfmil en su esencia a la neoliberal- parece ju-
gar todas sus cartas a la proliferacién de innumerables "grupos de
participacién” que, por una l6gica end6gena, desarrollarfan una din4-
mica capaz de dar origen a un nuevo orden, mds justo y equitativo.

En este sentido vale la pena rescatar la aguda observacién de Marfa
de Conceigao Tavares: La verdad es que la organizacién democrati-
cade base y el debate estdn surgiendo incluso en pafses sin tradicién
como el Brasil, pero ellos nos dan respuesta al desaffo de una orga-
nizacién macromolecular de la ciudad... No ser4 a través de mil reu-
niones, de mil organismos, de mil comités de barrio que resolveré
cuestiones-de tipo macro... Independientemente de que las priorida-
des sociales estén claras y tengan apoyo polftico en los partidos y en
los gobiernos progresistas, (c6mo se resuelve el financiamiento y la
ejecucion de los servicios basicos para poblaciones gigantescas que
no pueden pagar por ellos?" (Tavares, 1985, p. 207).

Esto remite a la necesidad del plan urbano o, mejor, de los planes ur-
banos formulados a partir de 1as nuevas bases que en este ensayo he-
mos tratado de explicitar. Pero también a la recuperacién de la res-
ponsabiluad polftica del planificador, a la necesaria definicién de un™
proyectc nacional donde se inscriba su accién y engranen los pode-
res locales y los movimientos de base, al rescate de los partidos de-
mocraticos populares como instancias efectivas de intermediacién
entre el Estado y la sociedad civil o, mis exactamente, la clase traba-
jadora. .

Se trata, evidentemente, de un proceso complejo y largo. Pero debe-
mos seilalar que en €l, al contrario de lo que convencionalmente se
piensa, la condicién de viabilidad de los logros parciales o sectoria-
les no es la consecucién de algin hipotético objetivo global, final o
estratégico. Mds bien pensamos que se trata de un proceso simult4-
neo y no lineal, donde cada avance parcial hard viable el avance en
otros aspectos.
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Desde esta perspectiva, reducir las contradicciones urbanas y las lu-
chas por resolverlas -para mencionar sélo las que aquf nos interesan-
a la condici6n de "contradicciones secundarias” o de mero reflejo de
ctros procesos que tendrfan categorfa de "estructurales”, no puede si-
no empobrecer la percepcion de la realidad, conduciendo, como ocu-
mi6 en el pasado, a la pasividad o al movimiento en el vacfo.

Una actitud semejante es tanto menos justificada cuanto que la cues-
tién urbana ha alcanzado tal relevancia en la mayorfa de nuestros
paises que hoy no resulta exagerado afirmar que el destino de ellos
estard determinado en una medida esencial por el futuro que poda-
mos construir para sus ciudades.

CUADRO No. 1
AMERICA LATINA: POBLACION TOTAL, URBANA Y
RURAL, 1950-2000 (millones de habitantes)

Poblacién 1950 1960 1970 1980 1990 2000
TOTAL 163,2 2156 2830 371,6 4856 6199
Urbana 66,3 1066 1624 240,6 3433 466,2
Rural 96,9 1090 120,6 131,0 142,3 153,7

Fuente: Hauser y Gardner (1980), tabla 1.

CUADRO No. 2
AMERICA LATINA: TASAS DE CRECIMIENTO PROMEDIO ANUAL* DE
LA POBLACION TOTAL, URBANA Y RURAL POR DECADAS ENTRE
1940 Y 2000

Poblacién 1940- 1950- 1960- 1970- 1980- 1990-
1950 1960 1970 1980 1990 2000

Total 2.3 2,8 2,7 2,7 27 24
Urbana 51 48 42 3,9 3,6 3.1
Rural 0,8 1,2 1,0 0,8 0,8 0,8

Fuente: Hauser y Gardner (1980), tabla 2.

. r = In (PYPo) donde
r = tasa de crecimiento
Pty
Po = poblaci6n en los afios t y o
t = duraci6n del intervalo
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CUADRO No. 3
DENSIDADES POBLACIONALES DE AREAS METROPOLITANAS
SELECCIONADAS
Area Metropolitana  Poblacién Superficie Densidad
. (hab) (Km2) (hab/km2)

Ciudad de México 7.200.000 2.050 3.512
Barcelonas 2.875.000 .950 3.026
Caracas 2.100.000 .750 2.800

Rio d¢ Janeiro 6.000.00 2.200 2.727
Madnd 2.950.000 1.250 2.360
San Pablo 6.500.000 3.200 2,031
Buenos Arfes 8.850.000 4.700 1.883
Milén 3.550.000 1.900 1.868
Londres 11.300.000 6.400 1.766
Chicago 6.700.000 4.500 1.489
Washington 2.275.000 1.550 1.468
Roma 2.875.000 2.000 1.438
Paris 9.300.000 6.500 1.430
Ruhr 8.700.000 5.500 1.338
Filadelfia 5.050.000 6.500 777

NOTAS

1.

110

Las ideas sobre ¢l urbamsmc; planteadas por esta corriente estén bien representa-
das en los textos clésicos de Le Corbusier (1963) y de los CIAM (1957); algunas
proposiciones para la aplicacién de tales 1deas a ciudades latinoamericanas pue-
den encontrarse en CIAM (1961), asi como en ¢l nimero de L'Architecture d
Aujourd’hur de 1951 dedicado a la América Latina (Wiener, Sert et al., 1951).
Una buena sintesis de las tlusiones que animaban a sus promotores y de su pro-
pensién a sobresimplificar la realidad la ofrece la siguiente cita del mencionado
libro de Le Corbusier, que traducimos a partir de la edicién itahana (p. 165):
"Un mundo decidida y definitivamente dingido por la técnica le abre al espfritu
hornizontes inesperados, desconocidos e ilimitados. La fantasfa abre sus puertas.
Técnica y espiritualidad se desarrollan segiin una precisa relacién de interdepen-
dencia. Un modo de pensar conforme a las posibilidades de la época suscita un
nuevo estado de conciencia: tal conciencia, nutrida por las linfas de hoy, edifica-
r espontAneamente sus propias construcciones, asilo y proteccién de los hom-
bres, de las cosas y de las 1deas. Se abre asf la era de la renovacién,

..."Es Justo reconocer y hacer propia una norma que valga como instrumento de
medida con el cual juzgar y resolver en definitiva todos los problemas. Esta
unidad de medida no serfa el dinero, que se ha derramado sobre este siglo de
enormes fatigas ensucidndolo todo. No seré tampoco la eficiencia mecénica. Se-
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r4 un criteno de naturaleza absolutamente subjetiva, que la ASCORAL (Asocia-
c16n de Constructores para la Renovacién de la Arquitectura) ha elegido para
dar una luz de concrecién a todas sus proposiciones: la alegria de vivir” (subra-
yado MN):

Un agudo andlisis de esos enfoques, que destaca con fuerza sus innegables méri-
tos a la vez que expone con rigor sus limitaciones, sobresimplificaciones e ilu-
siones, pueden encontrarse en Samond (1967), pp. 69-90.

En verdad existe una muy conspicua excepcién, como es el caso de Brasilia, la
ciudad proyectada por Lucio Costa y Oscar Niemeyer y construida a finales de
los cincuenta, aunque en rigor ella sc inscribe més propiamente en el enfoque de
los CIAM que en el del Plan Regulador. El propio Niemeyer se ha encargado
posteriormente de poner en evidencia los errores fundamentales sobre los que se
sustentd esa notable experiencia.

Hasta donde tenemos conocimiento, el texto editado por Hauser (1962) consttu-
ye una de las primeras aproximaciones a la cuestién urbana latinoamencana des-
de ese enfoque.

Es revelador el pérrafo siguiente, de uno de los trabajos contenidos en el hibro
editado por Hauser que citamos en la nota precedente: "La contraposicién entre
la mentalidad rural y la mentalidad urbana es el onigen de cas: todas las dificul-
tades del proceso de urbamzacién, sobre todo cuando éste es demasiado répido”
(Medina Echevarria y Hauser, 1962; p. 25). Entre las més eficaces sintesis de las
relaciones entre modernizacién y urbanizacién es preciso citar la obra clésicade

Wirth (1938).
Véase, p. e)., Rodwin (1972), especialmente los capftulos Ia IV.

Por ejemplo: "La urbanizacién es una consecuencia wnevitable del desarrolio
econémico, pero no asf el urbanismo u organizacién administrativa de la ciu-
dad... el urbanismo... es indispensable para que tenga lugar el desarrollo econ6-
mico, pero la falta de servicios urbanos afecta a la productividad. Hay una cuan-
tfa mframa de servicios urbanos que tiene que satisfacerse para que el desarrollo
econémico no se perturbe. Por otro lado, el intento de cubrir con demasiada ge-
nerosidad ese tipo de necesidades frena también ¢l desarrollo econémico...
mientras mayor es |a proposicién de los recursos de inversi6n que se dedica a
servicios urbanos, menor es -hasta cierto punto- la velocidad del desarrollo eco-
némico. Pero como la mayor provisién de servicios urbanos aumenta el atracti-
vo que ejerce la ciudad sobre el habitante rural, el exceso de urbanismo no sélo
tiende a frenar el desarrollo, sino también a acelerar la urbanizacié6n" (Medina
Echevarria y Hauser, 1962; pp. 36-37; subrayado MN).

Por ¢jemplo, un estudio del CENDES que en su momento ejercié una profunda
influencia, afirmaba- "En cuanto al aspecto espacial, el capitalismo dependiente
se caracteriza por una regién central en desarrollo y una serie de regiones perifé-
ricas marginadas del proceso, las cuales contindan funcionando como enclavés
exportadores de matenas primas.

"Mientras ésta sea la situacién, las politicas de desarrollo de regiones periféricas
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y de integracién de la marginalidad urbana no son viables" (CENDES, 1971, p.
253, subrayado MN). Por otra parte, en un trabajo caracterfstico del perfodo
Emilio Pradilla, asumiendo el pensamiento del Engels de Contribucién al pro-
biema de l2 vivienda, afirmaba: "... para €], la condicién necesaria ¢ inevitable
de la solucién de la cuestién social, requisito de la solucién de los problemas ur-
banos y de la penuria de la vivienda, es la abolicién del modo capitalista de pro-
duccién y la consiguiente ruptura de los lazos de dominaci6n impenalista” (Pra-
dilla, 1974; p. 58). Pero esta fuga hacia lo general no fue s6lo de los urbanistas y
urbandlogos latinoamericanos' como lo ha sefialado criticamente Leonardo Be-
nevolo, en la Italia de finales de los sesenta”... el anélisis del sistema politico
burgués interrumpi6 el anélisis de los subsistemas, como ¢l urbano, ¢ hizo inevi-
tablemente més genérica la evaluacién de las formas concretas de acci6n: una de
las conclusiones més difundidas es incluso el rechazo a comprometerse en una
accién sectorial, a la cual se le contrapone una accién global estrictamente poli-
tica" (Benevolo, 1977; p. XXIX).

En el caso venezolano, en estudios contratados por el antiguo Ministerio de
Obras Piblicas a mediados de los setenta, se dieron ejemplos antolégicos de 1a
auténtica esquizofrenia planificatoria que esa expectativa en una "solucién final”
-en definitiva similar a la aspiracién expresada por Le Corbusier en la cita repro-
ducida en la nota 1- introdujo en &l comportamiento de algunos planificadores
précticos. Para muy modestas ciudades del interior se llegaron a presentar pro-
posiciones de reordenacién urbanfstica que serfan la envidia de las méis exquisi-
tas revistas de arquitectura; pero en las "memorias descriptivas” que ritualmente
acompaifian a los planos se advertfa que ¢sos parafsos solamente podrfan ser al-
canzados... cuando se hubieran roto los lazos de dependencia.

Estamos lejos de compartir la visién, muy comin en la década de los setenta,
que sostenfa la tesis de que durante esos afios la situacién econdémica y territorial
de la América Latina habfa émpeorado respecto al pasado; incluso un trabajo tan
agudo y alejado de los convencionalismos de la época como el ya mencionado
de Geisse y Coraggio (1972) afirmaba que "la especializacién terntorial a nivel
mundial operé en deterioro de las condiciones de los pafses de Aménca Latina"
(p. 173). En todo caso podemos entender que esa especializacién puso en crisis
¢l modelo primario-exportador y quizé el de industrializacién de los afios treinta,
pero nos parece que esto estd lejos de representar un "deterioro™ para los paises
del continente a menos que establezcamos una identidad entre ellos y las clases
dominantes tradicionales. Nuestro punto de vista es que América Latuna entré en
una fase nueva de su desarrollo, més compleja y conflictiva entre otras razones
porque implicé una considerable elevacién de las expectativas de los sectores
populares crecientemente localizados en las ciudades. Todo indica que en esta
fase del desarrollo las desigualdades econémicas y sociales se acentuaron, pero
no que hubiera empeorado en términos absolutos la situacién de los estratos po-
pulares: la evidencia muestra que, en verdad, ocurrié lo contrario.

En los dltimos afios ha habido una importante produccién intelectual en esa di- -
reccién. Un listado, con seguridad sumamente parcial, incluye trabajos como el
de Hardoy y Satterthwaite (1987), el de McAuslan (1985), los incluidos en el
nimero de la revista Pensamiento Iberoamericano dedicado al "Reto de las
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metrépolis” (Vv.aa., 1985), el de Geisse (1981) o el de Gross, Galilea y Jordén
(1988). Muchas de las ideas que aquf desarrollamos han sido inspirados por
ellos aunque también por nuestra parte habfamos niciado una reflexi6n en ese
sentido hace algunos afios (Negrén, 1982).

Para un amplio an§hsis de esta cuestién, ver Hardoy y Satterthwaite (1987).

En el caso cubano, por ejemplo, las llamadas "microbrigadas”, que no son otra
cosa que una variante de la autoconstruccién, parecen haberse revelado hasta
ahora como uno de los instrumentos mis idéncos para abordar también en ese
contexto politico -donde se ha abolido la propiedad privada tanto del capital co-
mo de la tierra- ¢l problema de la penuria de viviendas (Mathéy, 1988). Segin
datos aportados por este autor, entre 1976 y 1980, cuando decisiones politicas
condujeron a una inflexién en la actividad de las "microbrigadas”, un ter¢io de
las viviendas construidas en Cuba fueron producidas fuera de los mecanismos
institucionales, resultando muchas de ellas inadecuadas. En 1984 se habria reco-
nocido formalmente la incapacidad del Estado para afrontar solo ¢l problema
habitacional, reactivindose el programa de las "microbrigadas” con modificacio-
nes respecto a su primera fase (Mathéy, 1988; pp. 76-77).

Seguimos aquf la definicién propuesta por Bunge (1985), para quien la tecnolo-
gfa abarca "el vastisuno campo de investigacién, disefio y planeacién que utiliza
conocimientos cientificos con el fin de controlar cosas o procesos naturales, de
diseiiar artefactos o procesos, o de concebir operaciones de manera racional” (p.
33).

Para un debate sobre las relaciones entre politica y técnica, en materia urbanisti-
ca, v. Ceccarelli (1980). Aunque los textos all{ reunmidos se reficren especifica-
mente a la expeniencia 1taliana, ellos ofrecen puntos de reflexién interesantes
también para casos como los nuestros.

El concepto de partitipacién ha sido utilizado por lo comin con notable impre-
c1516n. Para una discusién reciente remitimos al No. 9 de URBANA (1988).

Por ejemplo, Geisse y Sabatini (1981).

Este tema es hoy objeto de intensas polémicas en toda la América Latina, donde
muchos gobiernos nacionales estdn alentando polfticas de reforma y descen-
tralizaci6n del Estado. Algunos autores estiman que se trata de reformas auspi-
ciables en cuanto deben conducir a la modemizacién y ampliacién de la demo-
cracia, con efectos especialmente positivos en materia urbanfstica. Para otros en
cambio se tratarfa de una maniobra diversionista, orientada a diluir los conflictos
sociales que inevitablemente provocarin los programas de “ajuste econémico”
en curso en todo el continente. Una amplia discusién puede encontrarse en los
matenales del Seminario Internacional "Descentralizaci6n del Estado, requeri-
mientos y polfticas en la cnisis”, orgamzado por ¢l Centro de Estudios Urbanos y
Regionales (CEUR) y la Fundacién Ebert, en Buenos Aires en noviembre de
1988. Nuestra propia posicién ha sido sintetizada en el editorial del No. 10 UR-
BANA (Negrén, 1989).
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Al menos en la experiencia venczolana estas transformaciones sc expresan en la
tendencia a la creacién de confederaciones de las asociaciones representativas
de las comunidades urbanas, amphando asf el 4mbito terntonial y social de los
movimientos particulares, y a Ja coordinactén de sus acciones con otros movi-
mientos sociales de base como, por ejemplo, los cooperativos y los ecolégicos.
A) mismo tiempo, sus luchas se dirigen cada vez més no sélo al combate contra
la especulacién inmobiliaria y las violaciones de las ordenanzas urbanfsticas, si-
no que plantean crecientes exigencias de democratizacién de la vida politica a
través de lareforma de los sistemas clectorales, de los gobiernos locales y regio-
nales y de los propios partidos politicos. Ver al respecto de la Cruz (1988).

Vale la pena observar que este desentendimiento puede responder en buena me-
dida a la vi816n tradicional que incluso una parte del pensamiento progresista la-
unoamericano ha tenido de la “marginalidad”. No se trata sélo de que en ésta
tendi6 a verse la nueva "clase revolucionaria”, destinada a sustituir un proleta-
nado que se suponfa domesticado, aristocratizado y cuantitativamente débil; es
que también hubo, durante mucho tiempo una persistente resistencia a reconocer
que los asalanados de la industna y de los servicios constitufan sobre todo en las
grandes aglomeracioncs metropolitanas, una porcién decisiva de los habitantes
de Jas llamadas 4reas marginales. Un trabajo reciente de Kowarick (1985) desta-
ca las importantes relaciones que durante las grandes huclgas obreras de San Pa-
blo de finales de los 70 se establecicron entre ¢l movimiento obrero y los movi-
mientos por la vivienda y los servicios urbanos. Como lo sugiere este autor, se
trata, en definitiva, de dos momentos de una tinica lucha.

No ser4 precisamente un consuelo recordar que planteamientos semejantes ~con
¢l escaso resultado prictico que conocemos- fueron avanzados hace ya tres dé-
cadas por los primeros exponentes del enfoque del desarrollo urbano (Medina
Echevarria y Hauser, 1962; p. 41). El concepto de "urbanizacién progresiva" fue
ensayado con cierto €xito €n un proyecto técnicamente tan sofisticado como el
de Ciudad Guayana, Venezuela, ya en los afios sesenta. Experiencias similares
pucden encontrarse en muchos otros pafses de la América Latina, desde Chile
hasta México.

A este respecto existe, sin embargo, una bibliografia significativa que puede ser
consultada facilmente. De entre 1a més reciente podemos mencionar los trabajos
de di Loreto y Hardoy (1984) y de Quintana (1985) para lo especificamente re-
ferido al problema de la vivienda popular. Especialmente interesante por la am-
plitud del campo abarcado y por la diversidad de las experiencias que analiza
nos parece el de McAuslan (1985).

Nos refenmos desde luego a los recursos econémicos que se pueden destinar a
esos fines, pero también a la disponibilidad de personal especializado, al marco
Juridico-institucional en ¢l que se inscnben las polfticas urbanas y al contexto
cultural especifico dentro del cual se opera.

En este sentido sc le plantea a los planificadores un problema de eleccién politi-
ca. Una opci6n puede ser 1a de reconocer la legitimidad de los intereses econ6-
micos y, en consecuencia, reajustar el plan.en funcién de ellos. Otra, compleja
de evaluar y sin duda més dificil de ejecutar, es la de oponcrse a es0s intereses.
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Pero en este caso s necesario precisar sobre cudles fuerzas puede apoyarse eza
opcibn, cuéles son sus posibilidades de éxito y, no menos importante, cufles se-
rfan sus efectos sobre ¢l empleo y el nivel de ingresos de la poblacién. Queda
stempre, por supuesto, la opcion del compromiso

Los ejemplos pueden ser infinitos,pero mencionaremos algunos significativos
que conocemos de primera mano. El Congreso de la Repiiblica de Venezuela de-
bers entrar a considerar préximamente un proyecto de Ley de Politica Habita-
cional, uno de cuyos contenidos fundamentales es la creci6n de un fondo de
ahorro obhgatorio para la vivienda que desvincularfa el financiamiento de las vi-
viendas para los asalariados del sistema financiero convencional; este proyecto
cuenta con ¢l apoyo del sector privado de la construccién y la oposicién de la
banca, mientras que encuentra un respaldo importante en el gobiemo nacional
por la circunstancia de que ¢l actual Ministro de Desarrolio Urbano es un cons-
picuo representante del sector privado de la construccién. El Parque Central, el
més grande conjunto habitacional y de oficinas de Caracas, fue planificado y
ejecutado por una empresa urbanizadora piiblica, el Centro Simén Bolivar, con-
tra la opinién de la Oficina Metropolitana de Plancamiento Urbano, el organis-
mo técnico asesor del Concejo Municipal, cuyo director terminé perdiendo el
cargo (este caso fue analizado por Myers, 1974). La construccién de un nuevo
hospital piiblico, que debfa servir al conjunto de la poblacién de Caracas, se en-
contré con la oposicién de los vecinos del sector, que consideraban amenazada
su tranquilidad, el problema fue "resuclto” relocalizando ¢l hospital hacia otro
sector donde el movimiento vecinal era menos activo.

Estas consisten, en esencia, en que todos los titulares de los suelos incluidos en
una determinada frea homogénea de la ciudad tienen derecho a un igual aprove-
chamiento de sus propiedades (el llamado "aprovechamiento “tipo"); sin embar-
go. cuando ¢l plan asignara a un terreno especifico usos (p. ¢j. servicios piibli-
cos) que impidieran al titular realizar ¢l aprovechamiento tipo” sobre su propio
terreno, €] puede transferir agregativamente ese derecho a otros terrenos no afec-
tados por restricciones de uso o bien venderlo a otros propictarnos. Este mecanis-
mo se utiliza en algunos estados de los Estados Unidos (McAuslan, 1985, p.
119); recientemente ha sido incorporado también, al parecer con notable éxito,
en la legislacién urbanfstica espafiola donde ¢s conocido como "transferencia de
aprovechamiento urbanfstico” o, abreviadamente, "TAU" (Parejo Alfonso,
1984).

McAuslan (1985; p. 110 y ss) hace un amplio anélisis de las opciones existentes
al respecto y de los resultados alcanzados en distintas experiencias.

Esto obviamente se asocia a la concentracién en las freas centrales de la mayo-
ria de los empleos y a la conveniencia de reducir la distancia de los viajes de los
bajos ingresos como un instrumento para disminuir su gasto en transporte.

De hecho es esto lo que significa la 1dea de legalizar la ciudad ilegal* més que
climrmnar las reglas (que es lo que propone ¢l enfoque neoliberal) se trata de esta-
blecer una nueva legalidad, destinada sobre todo a favorecer a los sectores so-
cialmente més débiles.
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Una buena prueba de esto es la interesante autocritica desde adentro realizada
por Sergio Baroni de la experiencia de la planificacién fisica cubana: "...en los
tiltimos tiempos, y no sin desgarramientos, hemos tenido que renunciar a la idea
de que ¢l hecho de dominar 1as relaciones de produccién autométicamente esta-
blezca ¢l imperio de la razén, la posibilidad sin limites de planificar los procesos
sociales en todos sus horizontes y detalles, de que, en fin, sc pucda serenamente
llegar a la toma de decisiones ‘con conocimiento de causa’ y que con eso que-
den resueltos todos los problemas” (Baroni, s f.; pp. 4-5).

Refiri€éndose a la elaboracién del Plan Director de La Habana de 1971 Gn obser-
vador externo ha hecho notar c6mo éste, en ningiin momento n1 en ningiin gra-
do, fue sometido a la discusién piiblica; todo ¢l debate se habfa realizado en ¢l
seno del equipo encargado de su elaboracién acompaiiado de "confrontaciones
limitadas con algunos dirigentes”, por lo que se atrevia a afirmar- "Todo lo ‘so-
cialista® que sus autores lo hayan quenido, ese plan fue elaborado de manera pu-
ramente tecnocrética sin participacién alguna de las masas, no fuera més que ba-
jo la forma de consultas o cuando menos de la reproduccién en la prensa de los
debates relativos a las decisiones principales” (Gamier, 1973; pp. 289-325).
Aparte de otras consideraciones, tampoco puede sorprender que, una vez termi- °
nado, dicho plan no haya podido evitar el ser sometido a "modificaciones cons-
tantes”.

Soapechamos que en ese viejo vicio reside la causa de otra de las mucho més re-
cientes preocupaciones de Baroni: "Los politicos aprecian nuestro trabajo a lar-
go plazo porque da una imagen integral y armonizada del futuro que permitirfa
fijar el rumbo de las acciones a tomar, pero, al carecer en forma explicita de
fas medidas de instrumentacién poiftica, econémica, técnica y social, no se
presta para decidir sobre el corto plazo” (Barom, 8.f.; p. 9, subrayado MN).

Desde luego, no pretendemos decir con esto que el desarrollo y la aplicacién de
otras tecnologfas no scan mediados polfticamente: poner el énfasis en la produc-
c16n de acero o en la de cereales es una decisién politica, pero en uno y otro ca-
s0 ¢s posible definir cuél es en cada momento la tecnologfa més apropiada. Cuél
es la tecnologfa més apropiada para producir ciudad -e incluso, qué es lo que en
concreto s¢ entenderi por ciudad- dependeré de los intereses y fuerzas sociales
en juego: para el especulador inmobiliano la ciudad seré algo bien distinto que
para ¢l empresario industrial o que para ¢l obrero de la fibrica, aun cuando nin-
guno de ellos tuviera una conciencia acabada de qué es a lo que aspira.

Entendemos aqui al Estado en el sentido amplio de poderes piblicos, de modo
que incluimos, ademds del poder nacional, los poderes regionales y locales.

En los dltimos afios se registran algunos avances interesantes al respecto a través
de la construccién de modelos complejos que intentan identificar ¢l modo en
que interactiian esos diferentes 4mbitos. El modelo REGINA (Courbis, 1975) ha
sido utilizado con esa finalidad en Francia dentro del marco del VI Plan, mien-
tras qué en el contexto de la Comunidad Econémica Europea se ha construido
un modelo similar pero de carfcter multinacional: el llamado modelo FLEUR
(Molle, 1983). En Venczuela se desarrollé hace unos afios ¢l modelo RHEO
(IRT, 1983); las limitaciones de este Gltimo consisten en que no incluye explici-
tamente la interaccién entre las distintas regiones y en que su 16gica va del nivel
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nacional al regional pero sin que exista retroalimentacién real en sentido contra-
rio. Por nuestra parte venimos trabajando desde 1984 en el desarrollo del mode-
lo VERE (Instituto de Urbanismo - UCV, s.f.) que procura superar esas insufi-

ciencias.
L5
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MITO Y REALIDAD DE LA

PLANIFICACION REGIONAL Y URBANA

EN LOS PAISES CAPITALISTA§
LATINOAMERICANOS

- Carlos A. de Mattos

"...de hecho el capitalismo vive de este escalona-
miento regular: las zonas externas nutren a las
zonas intermedias y, sobre todo, a las centrales.
&Y qué es el centro sino la punta culminante, la
superestructura capitalista del conjunto de la
edificacién?. Como hay reciprocidad de pers-
pectivas, si el centro depende de los suministros
de la periferia ésta depende a su vez de las nece-
sidades del centro que le dicta su ley".

Fernand Braudel (1985).

Las discusiones y las actividades en torno a los temas del desarrollo
y la planificacién regional y urbana adquirieron un gran impulso en
el 4mbito de los pafses latinoamericanos, en especial durante la dé-
cada de los setenta; ello se tradujo, entre otros, en la realizacién de
investigaciones, en la publicacién de articulos y libros, en la organi-

Este artfculo expresa puntos de vista estrictamente personales y no compromete
en forma alguna al Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Eco-
némica y Social (ILPES), institucién de |a que el autor es funcionario. Esta ver-
sién se benefic16 de los comentarios recibidos de Sergio Boisier, Verénica Silva
y Esteban Soms.
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zacién de seminartos y conferencias nacionales e internacionales, en
la realizaci6n de cursos para la formacién de planficadores e inves-
tigadores y, en el plano de la actividad gubernamental, en la elabora-
ci6én y la presentacién de miiluples planes, programas y polfticas de
desarrollo regional y urbano.

En ese contexto, merece destacarse entre otros la realizacién de tres
eventos mntemacionales dedicados al examen de estos problemas,
que marcaron hitos significativos en las respectivas discusiones en
esta parte del mundo; nos refenmos al Seminano sobre Planificaci6n
Regional y Urbana, realizado en Viila del Mar en 1972, al Seminario
sobre-1a Cuestién Regional en Aménca Latina, llevado a cabo en la
Ciudad de México en 1978 y, finalmente, al Seminano sobre Estra-
tegias Nacionales de Desarrollo Regional celebrado en Bogotd en
1979. Estos encuentros reflejan actitudes distintas y, en cierta medi-
da, marcan momentos diferentes en las discusiones y en los andlisis
sobre el desarrollo y la planuficacién regional y urbana en los pafses
latinoamericanos; se podria afirmar que el primero de ellos culmina
un periodo en el que las 1lusiones todavia estaban vivas y en que se
alentaban expectativas favorables en tomo a los resultados esperados
" de la acci6n social en este plano, en tanto que el segundo y el terce-
ro, con diferencias de enfoque, afimnan una etapa de cuestionamien-
to y de revisi6n critica, no exenta de decepcin y de escepticismo.
La orientaci6n y el contenido de las respectivas discusiones y de los
documentos presentados en cada uno de estos eventos, dan funda-
mento para un intento de anilisis y de reflexién sobre la evolucitn
del pensamiento y de la prictica de la planificacién regional y urba-
na en nuestros pafses; por esta razén, con el propésito de documentar
y apoyar las reflexiones que dan contenido a estas notas, a lo largo
de las pAginas que siguen nos remitiremos con cierta frecuencia a al-
gunos de los trabajos presentados en dichas réuniones.

1. PROBLEMAS REGIONALES Y PLANIFICACION
REGIONAL Y URBANA

Buena parte de las actividades desarrolladas en tomo a estos temas
estuvieron encaminadas, a proveer interpretaciones y explicaciones
sobre el origen y el alcance de lo que entonces se percibié como
“problemas regionales” y, especialmente, a concebir y proponer es-
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trategias y polfticas destinadas a enfrentarlos, adem4s, la forma en
que estos problemas fueron percibidos y caractenzados, constituy6
el fundamento de la concepcién mas difundida y utilizada de planifi-
caci6n regional y urbana durante ese periodo, en la mayor parte de
los pafses latinoamericanos. Con el propésito de intentar ubicar esta
manera de concebir la planificacién regional y urbana, corresponde
ante todo elucidar que es lo que entonces se entendi6 por "problemas
regionales” La revisién tanto de los aportes te6nicos en la materia
como de los programas, planes y polfticas elaborados bajo la in-
fluencia de aquéllos, indica claramente que el esfuerzo antes aludi-
do, en lo fundamental, estuvo refendo a una singular manera de per-
cibir y evaluar un conjunto de fenémenos de expresién territorial,
cuyas consecuencias eran observadas como negativas: por una parte,
se calific6 con este signo a la persistente e incontrolable tendencia a
la concentraci6n territonal de las actvidades productivas y de la tec-
nologfa instalada en un reducido nimero de grandes 4reas geografi-
cas conformadas en tomo a aglomeraciones urbanas principales, ten-
dencia que parecfa acentuarse a medida que avanzaban los procesos
de crecimiento de los respectivos pafses'. Por otra parte, también se
observaba como indeseable la aparicién de un conjunto de disparida-
des o desigualdades entre el mvel de desarrollo de diferentes partes
(regiones} de un mismo terntono nacional. Estas desigualdades inte-
rregionales, en lo esencial estaban refendas a cuatro aspectos que, en
los respectivos procesos de crecimiento, evolucionaban en forma in-
terdependiente: 1) desigualdad en la distribucién de las fuerzas pro-
ductivas, 11) desigualdad en el grado de desarrollo de dichas fuerzas
productivas, 1i1) desigualdad en los ntmos de acumulaci6n y crect-
miento y, en fin, iv) desigualdad en las condiciones de vida de las
poblaciones respectivas. De tal forma, concentracién territonal y
dispandades interregionales aparecfan como 1os componentes princi-
pales de los "problemas regionales”, aun cuando el que mayores
preocupaciones suscitaba era, en funcién de sus implicaciones socia-
les, el segundo de ellos, que Boisier ha calificado como el "problema
regional por antonomasia”. (Boisier, 1976, p. 42.)

La persistencia y, en especial, el agravamiento de estos fenémenos,
en tanto fueron percibidos como indeseables,fue fundamentalmente
lo que impuls6 las convocatonas a la accién con el propésito de con-
trolar y revertr los procesos respectivos; fue de esta forma, como se
originé la mayor parte de las propuestas sobre planificacién regional
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y urbana. A este respecto, afirman Gilbert y Goodman: "la disminu-
cién de las diferencias regionales de ingreso es con toda claridad una
de las principales metas de la planificacién del desarrollo regional.
El equilibrio de ingresos es a menudo el objetivo regional clave, a
pesar que es posible abogar por otras metas tales como el deseo de
abrir nuevas 4reas, aumentar la integracién de ciertas regiones a la
economfa nacional y reducir las presiones generadas en las zonas
metropolitanas”. (Gilbert y Goodman, 1976, p. 79.) Todo ello indica
que en su formulacién inicial -que es al mismo tiempo la més orto-
doxa y difundida- la planificacién regional y urbana aparecié vincu-
lada a una muy ambiciosa funcién sustantiva: la de impulsar proce-
s0s de desarrollo en las partes mis pobres y atrasadas de cada terri-
torio nacional, con el prop6sito principal de mejorar las condiciones
de vida de 1a poblaci6n allf residente. En uno de los trabajos m4s im-
portantes publicados sobre este tema en la década de los afios seten-
ta, Boisier discute y propone la siguiente definicién: "... se definird
1a planificaci6n del desarrollo regional (...) como el conjunto de ac-
ciones orientadas a racionalizar el proceso de toma de decisiones
que origina y controla el proceso de cambio econémico y social
en un sistema espacial". (Boisier, 1976, p. 24, subrayado en el ori-
ginal.) Esta habrd de ser 1a concepcién mds aceptada al respecto y la
que habr4 de inspirar la mayor parte de los planes regionales y urba-
nos elaborados en el perfodo indicado®. Por esta vfa, se pretendia
configurar estructuras territoriales mis equilibradas y "racionales”,
en las que aquellas disparidades pudiesen ir atenudndose hasta su de-
saparicién y en que la concentracion territorial comenzase a ser sus-
tituida por un sistema nacional de 4reas y centros urbanos, que guar-
dasen entre sf una relacién de mayor equilibrio en lo que respecta a
su tamafio. En adelante, nos referiremos a esta concepcién, como
planificacién del desarrollo regional y urbano (PDRU).

Toda vez que se intenta evaluar los resultados de los esfuerzos ini-
ciados a base de este enfoque en diversos pafses latinoamericanos,
quizis la primera y m4s importante pregunta que se plantea es si, en
los hechos, es posible calificar a dichos esfuerzos como ejemplos de
una prictica concreta de planificacién. A este respecto, en este traba-
jo vamos a proponer y discutir la tesis de que si entendemos como
tal una actividad encaminada a desencadenar procesos de desarrollo
con el prop6sito de atenuar disparidades entre las diferentes partes
de un espacio nacional, y, en especial, reducir diferencias personales
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de ingreso entre los habitantes de las mismas, tal cosa no ha existido
en la experiencia efectiva concreta de polfticas publicas desarro-
lladas durante las ltimas décadas en estos pafses.

A tales efectos, podemos partir del hecho de que, cuando se confron-
ta todo el aludido aporte intelectual y académico con los resultados
de los esfuerzos pricticos realizados en tal sentido, se comprueba,
sin mayor posibilidad de controversia, que la situacién que les dio
_origen no ha logrado ser modificada en sus rasgos esenciales. En tal
sentido, en su comunicacién al Seminario de Bogot4, Alan Gilbert
expresaba en la siguiente forma su preocupacién a este respecto: "...
si se considera el esfuerzo puesto en la formulacién de planes y el
establecimiento de organismos regionales, no dejan de ser desilusio-
nantes los resultados obtenidos en los programas de desarrollo regio-
nal en cuanto a lograr una mayor igualdad, una mayor prosperidad
para los estratos mis pobres y el control del crecimiento metropolita-
no". (Gilbert, 1979, p. 191) La evidencia empfrica disponible, res-
palda esta preocupacion, en tanto muestra claramente que no se ha
modificado la caracterizacién general de los "problemas regionales”
y que, aun para el caso de aquellos limitados ejemplos en los que se-
rfa posible seflalar una cierta tendencia a la atenuacién de las dispari-
dades, existen elementos de juicio suficientes como para afirmar que
esta tendencia no ha sido realmente significativa y que, ademds, es-
tos procesos han trafdo aparejado en la mayor parte de los casos un
aumento de las disparidades intrarregionales™.

En estas circunstancias, el andlisis de la informaci6n existente para
distintos paises, suministra fundamentos para sostener que las dispa-
ridades regionales han ido consolidando su cardcter de problema
congénito al modelo de crecimiento adoptado por los pafses capita-
listas latinoamericanos y que los esfuerzos realizados para enfrentar-
los no han logrado alterar esta situacién; y ello, a su vez, da pie para
aseverar que la experiencia latinoamericana de PDRU (si acaso fue-
se pertinente hablar de tal cosa) habrfa conducido a resultados que,
en el mejor de los casos, s6lo podrian calificarse como extremada-
mente modestos. Y ello, por cuanto como acertadamente anotaron
Helmsing y Uribe-Echavarria en un trabajo presentado en el Semina-
rio de Bogota con el sugerente titulo de "Planificacién, regional en
. América Latina: jteoria o prictica?": "... la primera y tal vez mis
importante frustracién de la planificacién regional en América Lati-

125



Mito y realidad de la planificacién regional

na es no haber logrado transformarse en una actividad vital y signifi-
cativa en térmunos de implementacién”. (Helmsing y Unbe-Echava-
rria, 1979, p. 4.)

A partir de estos antecedentes, en estas notas nos proponemos justi-
ficar la proposici6n de que es posible cuestionar la existencia de una
real expenencia de PDRU en América Latna, pero que, en contra-
posicién se puede aseverar que en el mismo perfodo se desarrollé
una prictica concreta de accién social onentada a orgamzar el tern-
torio en funcién de los requerimientos de los procesos de afirmaci6n
y expansi6n capttalista en los pafses latinoamenicanos, prictica que
dio ongen a procesos que, s1 se los evalia en relacién a los objetivos
que wntentaron cumplir, produjeron resultados ciertamente exitosos.
En otras palabras, lo que queremos significar es que, en los hechos,
coexistieron dos maneras de enfocar la accién social sobre la dimen-
s16n territorial de los sistemas nacionales: en pnmer lugar, una que
se derivé de una aproximacién extremadamente voluntarista que, de-
jando de lado la consideraci6n de la gravitacién de los condiciona-
mientos propros de la realidad social en que trabajaba, plante6 dog-
mdticamente sus objetivos de eliminar o reducir lo que se percibfa
como "problemas regionales"; y, en segundo lugar, una forma que
resulté de la decisién de incidir en la dimensién territonal del siste-
ma en funcién de las necesidades planteadas por los procesos de re-
gulaci6n del funcionamiento global y de reproducci6n de las respec-
tivas sociedades nacionales. La pnmera de estas modalidades produ-
Jo principalmente planes y programas que raramente tlegaron a la fa-
se de ejecuci6n efectiva, en tanto que la segunda duo ongen a accio-
nes concretas orientadas a adécuar la orgamzacién del territorio en
funcion de los objetivos globales de los proyectos polfticos sustenta-
dos por los grupos sociales dominantes.

2.  LOSESFUERZOS POR PROMOVE\R EL DESARROLLO
REGIONAL Y URBANO -

Para tratar de avanzar en la identificacién de las causas m4s profun-
das de la pobreza de los resultados obtenidos en los esfuerzos lati-
noamericanos de PDRU, creemos importante privilegiar el an4lisis
de los condicionamientos de caricter hist6rico-estructural q’ﬁe cir-
cunscribfan a los respectivos procesos decisorios nacionales, por en-



Carlos A de Mattos

cima de ciertos aspectos de caricter mas formal en los que parecen
haberse detenido muchos de los estudios realizados con el mismo
propdsito. Entendemos que este tipo de andlisis permitird trazar un
camino m4s adecuado para evitar la idealizacién del papel y de las
posibilidades de la planificaci6n en sociedades capitalistas en forma-
cifén y, consecuentemente, la estéril tarea de diseflar y proponer es-
trategias y polfticas de desarrollo regional y urbano que, al carecer
de toda viabilidad polftica, tenden a transformarse en meros ejerci-
cios académicos.

El diagnéstico que queremos proponer a este respecto es que las ra-
zones pnncipales del fracaso de este tipo de planificaci6n radicarfan
basicamente en el hecho de que, tanto la propia concepci6n de desa-
rrollo regional y urbano que se intent6 impulsar, como las teorfas y
modelos que fueron escogidos como fundamento de las respectivas
estrategias y polfticas, no contemplaron las principales restricciones
y condicionamientos inherentes a la dinimica socio-econémica pre-
dominante en las sociedades lahnoamericanas. A este respecto, esta-
mos aludiendo a dos tipos de condicionamiento de rigidez decrecien-
te, cuya consideracién entendemos que no puede ser eludida cuando
se analizan procesos de acci6n social: por una parte, los que se deri-
van de los rasgos definitorios del tipo de sociedad en cuestién y, por
otra parte, los que emanan de la ideologfa dominante a nivel de la
estructura de poder en el momento en que se adoptan las decisiones
de cada proceso . -

Partimos del hecho de que toda formaci6n social estd defimda y ca-
racterizada como tal por un conjunto de rasgos que determinan la
existencia de un tipo de racionalidad dominante que, dependiendo
del nivel de desarrollo que allf hayan al.anzado las fuerzas producti-
vas, gravitaridn con mayor o menor fuerza sobre todas las partes arti-
culadas en la respectiva totalidad (el sistema pacional) que se va
coanformando. Tales rasgos, que consideramos constitutivos o defini-
torios del tipo de sociedad en cuestién, configuran'un conjunto de
restricciones y condicionamientos que no pueden ser ignorados
cuando se trabaja en términos de planificacién gubernamental;
porque, como afirma Nizard, "es imposible (...) que las normas no
sean producto del sistema econémico, del que el plan sélo puede an-
ticipar las necesidades y las crisis que lleva en su seno. Salvo que
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sea la quimera de otra sociedad, el plan debe partir del sistema cuyo
funcionamiento trata de racionalizar". (L. Nizard, 1975, p. 33.)

En el caso de sociedades en las que la articulacién sistémica se reali-
za bésicamente a través de la expansion de las relaciones sociales de
produccién de tipo capitalista, sus rasgos definitorios est4n referidos,
en lo fundamental, al predominio de la propiedad privada en la pro-
duccién de bienes y servicios, a la existencia de fuerza de trabajo li-
bre y a la apropiacién privada de la plusvalfa; se entiende que a par-
tir de estos rasgos, los procesos de reproduccién de este tipo de so-
ciedad, que la planificacién gubernamental tiene la funcién de regu-
lar, “tienden a asegurar, de una generacifn a otra, la renovacién de
las ventajas y beneficios, de las exclusiones y coacciones cuya confi-
guracién general define las relaciones entre clases dominantes y cla-
ses dominadas”. (J.C. Passeron, 1983, p. 420) Cuando hablamos de
reproduccién social aludimos a procesos que involucran sucesivas
modificaciones en la estructura original del sistema en cuestién, pero
en la que se mantienen aquellos rasgos que lo definen como tal, vale
decir, los que hemos denominado como defimtonos del mismo; co-
mo es obvio, ello descarta la idea de la reiteracién de una situacién
inicial, esto es, de una mecénica repeticién de lo mismo. En la gesta-
cién de esas modificaciones, desempefian un papel de fundamental
importancia las decisiones y acciones que diversos actores de la so-
ciedad civil adoptan frente a las decisiones y acciones procedentes
del 4mbito del aparato del Estado y frente a los resultados que de
ello se derivan; el conflicto social resultante de esa interaccion, serd
lo que inducir4, en forma continua y persistente, una serie de modifi-
caciones y de ajustes en la estructura y en el funcionamiento del sis-
tema.

En estas condiciones, se ubica la hipétesis de que tales rasgos defi-
nitorios no son modificables por la via de la planificacién adminis-
trativa gubernamental; esta hip6tesis, largamente refrendada por los
- procesos sociales nacionales conocidos, estard continuamente pre-
sente en el razonamiento que aquf intentamos desarrollar. En otras
palabras, lo que sostenemos es que la racionalidad dominante emer-
gente, impone la existencia y la vigencia de un conjunto de reglas
del juego que rigen el comportamiento bésico de los actores sociales
de mayor gravitacién decisoria y, por consiguiente, acota la orienta-
cién y el contenido de los procesos nacionales de acci6n social.

128



Carlos A de Mattos

2]

Los grupos sociales dominantes, al amparo de un conjunto‘de nor-
mas establecidas y a través de las diversas instituciones que se han
ido conformando a tales efectos a lo largo del proceso histérico en
que cada sociedad se ha ido constituyendo como Estado nacional,
ejercen la vigilancia y el controi del cumplimiento de las reglas del
juego vigentes. El Estado nacional, en tanto marco contextual de es-
tos procesos y, al mismo tiempo, instrumento al servicio de los gru-
pos sociales dominantes qué controlan y ejercen el poder politico, se
ubica como factor esencial para la preservacién de los mencionados
rasgos definitorios y de los comportamientos compatibles con la
orientacién y el contenido de los respectivos procesos de reproduc-
cion social. La planificacién gubernamental, en cualquiera de sus ni-
veles, se desenvuelve en ese 4mbito y desempeiia un papel funcional
a la preservacién de los atributos bésicos del mismo.

Ello significa, en ultima instancia, que una estrategia de accién so-
cial gubernamental concebida con el propésito de modificar los ras-
gos definitorios de la sociedad en cuestién, al tener que desenvolver-
se dentro de los limites que establece dicho contexto, mis temprano
que tarde perder4 viabilidad politica y dificilmente podrd avanzar en -
su praceso de ejecucion. El anilisis de los no demasiado frecuentes
€jemplos que registra la historia reciente de nuestros paises de proce-
sos de accién social estatal orientados por proyectos politicos que
pretendieron evadir y superar las reglas del juego impuestas por
aquella racionalidad dominante, permite comprobar que la reaccién
de los actores sociales (del 4mbito nacional y/o de su entorno inter-
nacional) que velaban por Ia conservacién de la sociedad capitalista,
enmarcada principalmente en las diversas instituciones del aparato
estatal y amparada por el conjunto de normas jurfdico-institucionales
del mismo, pronto logr6 interrumpir la marcha de dichos procesos y
reiniciar los procesos de reproduccion social en los sistemas respec-
tivos. En definitiva, lo que aquf queremos destacar es que toda vez
que se elabora una propuesta de polftica estatal, se sitiia como con-
dicién necesaria para que 1a misma llegue a su etapa de implementa-
cién el requisito de que ella sea concebida contemplando las reglas
del juego derivadas de la racionalidad dominante. Ello configura el
primer nivel de los condicionamientos que afectan a la accién social
planificada gubermamental en cualquiera de sus dimensiones (global,
sectorial, regional, etc.), cuando ella se desenvuelve en sociedades
capitalistas™.
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A partir de esta aproximacién en la que hemos intgntado ubicar algu-
nas consideraciones de carécter general sobre los procesos de plani-
ficacién gubernamental, podemos ahora retornar al problema de la
PDRU. A este respecto, una advertencia hecha por David Dunham
en su comunicacién al Seminario de Bogot4, parece un buen punto
de partida; decfa entonces Dunham: ... si estamos interesados en la
planificacién regional en el contexto de una economfa capitalista, la
dimensi6n unificadora estard dada por una comprensién clara de la
manera en que una economfa capitalista funciona realmente”. (Dun-
ham, 1979, p. 228.) Y la primera y fundamental comprobacién que
se puede hacer a este respecto en lo que concieme a la experiencia
latinoamericana de PDRU es que, si se la juzga tanto por el conteni-
do de sus propuestas como por los fundamentos teéricos a los que
recurrid, en ella falté sistematicamente esa comprensién de la mane-
ra en que funciona una economfa capitalista, en especial en lo que
ataile a su légrca territorial.

Quiz4ds uno de los aspectos mds importantes que parece haber sido
dejado de lado en forma sistemaitica a este respecto es que la racio-
nalidad dominante en el sistema implica la afirmacién de una deter-
minada orientacién y modalidad del proceso de acumulacidn, regida
por el principio de que el capital se dirige hacia donde encuentra
condiciones m4s favorables para su reproduccién’; en términos sub-
nacionales, ello significa que cuando crece y no encuentra tales con-
diciones propicias en su entomo regional, el capital busca irremedia-
ble y sistemdticamente otros destinos m4s favorables. Como afirma
Topalov: "... el capital sélo invertird donde se dan condiciones de
rentabilidad. No invertird en otra parte. Lo que va a bloquear el
desarrollo de las zonas que no lo estdn. A rafz de ésto se produce una
desigualdad en el desarrollo de las infraestructuras: es el circulo vi-
cioso de la hiperconcentracion en las megaldpolis y el desxeno €co-
némico en otras partes”. (Topalov, 1979, p. 29).

El andlisis de la concepci6n sustantiva implicita en los fines wltimos
propugnados por los planificadores regionales y urbanos y que, en
general fue recogida en las propuestas que, en términos de estrate-
gias y/o politicas, fueron hechas a través de los organismos naciona-
les o regionales de planificacidn, indica que esos aspectos no fueron
ni evaluados ni contemplados con la acuciosidad debida. No es difi-
cil comprobar que, en lo esencial, las transformaciones que suponfan
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las estrategias concebidas segin la ortodoxia del desarrollo regio-
nal, en términos de cambio social en las partes mds atrasadas y po-
bres de cada pafs inclufan en forma explicita el deliberado propésito
de alterar o contradecir la l6gica de la dinimica de acumulacién te-
mitorialmente desigual, vigente en los respectivos sistemas naciona-
les, que constituye un rasgo fundamental y congénito a una econo-
mfa capitalista periférica; para que tales transformaciones resultasen
viables se hubiese requerido la previa modificacién de la racionali-
dad dominante en el respectivo 4mbito nacional, tarea ésta que supe-
ra el papel que puede cumplir la planificacién tanto en sociedades
capitalistas como socialistas.

Porotra parte, la mayorfa de las teorfas y modelos escogidos con el
propésito de ser utilizados como fundamento de las respectivas es-
trategias de planificacién (desarrollo de cuencas hidrograficas, in-
dustrializacién periférica, polos de crecimiento, desarrollo rural inte-
gral, activacién desde abajo hacia arriba, desconcentraci6n y descen-
tralizacién, etc.), presuponen en su légica inmanente la implantacién
de nuevas pautas de funcionamiento espacial, en general incompati-
bles con la dindmica de acumulacién vigente en el sistema nacional
en su conjunto y, por ende, en cada una de sus partes. En particular,
las estrategias respectivas no tuvieron en cuenta, ni explicita ni im-
plicitamente, para su proceso de ejecucién, los problemas derivados
del conjunto de condicionamientos que ineludiblemente afectan a to-
do proceso nacional de decisiones como consecuencia de la existen-
cia de una determinada estructura de poder, con especfficos intereses
a satisfacer y de las concretas motivaciones, comportamientos y de-
mandas de los diferentes actores sociales que, directa o indirecta-
mente, participan en dichos procesos’. De esta manera, la tarea de
planificacién muchas veces pareci6 estar concebida como un trabajo
que se debfa desarrollar en una entidad dimensionada a base de un
conjunto de supuestos irreales, donde la verdadera naturaleza y pa-
pel del Estado, asf como ciertos rasgos relevantes del cuadro social,
tales como la dispersién ideol6gica y de poder, la fragmentacién del
proceso decisorio y los déficit de legitimacién® y de motivacién, en-
tre otros, eran dejados naturalmente de lado.

Esta actitud comportaba, en definitiva, la pretensién de imponer, por

‘encima de la racionalidad dominante en el sistema, una racionalidad
sustantiva forma’, proveniente de los fundamentos tedricos escogi-
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dos en cada caso, lo que implica desconocer c6mo operan en la préc-
tica concreta los procesos de toma de decisiones y ejecucién de ac-
ciones en sistemas sociales complejos; allf, comq sefiala Simon, en
las situaciones reales ellos estdn guiados por una racionalidad pro-
cesal que justamente tiene el propdsito de adecuarse al estudio de
“situaciones problemiticas (...) en las que el sujeto debe obtener in-
formacidn de diversas clases y procesarla en diversas formas a fin de
llegar a un curso de accién razonable, una soluci6n para el proble-
ma". (Simon, 1976, p. 136.) De estas consideraciones se puede infe-
rir la importante conclusién de que aun cuando la palabra estrategia
tuvo un uso frecuente en el vocabulario de los planificadores, habida
cuenta de la naturaleza del apoyo teérico escogido y, fundamental-
mente, del reduccionismo economicista de buena parte del mismo,
en los hechos se descartd la posibilidad de plantear y utilizar un ver-
dadero procedimiento estratégico; para ello hubiese sido esencial e
ineludible 1a adopci6n de una racionalidad distinta a la que realmen-
te se adoptd, que permitiese la inclusién y comprensién de las moti-
vaciones y del comportamiento de los diversos actores sociales com-
prometidos e involucrados en el proceso decisorio de la planifica-
cién .

Parece importante documentar el alcance de estas afirmaciones a tra-
vés de un caso concreto; con tal propdsito examinaremos las pro-
puestas sobre implantacién de polos de crecimiento que configuran
uno de los casos mds claros de la inadecuacién te6rico-prictica antes
aludida. En efecto, tanto la teorfa original, como las estrategias ela-
boradas con ese fundamento para diferentes pafses de América Lati-
na, se apoyaban en el supuesto de que la industria motriz que define
un polo de crecimiento como tal, serfa capaz de generar un conjunto
de efectos que actuarfan en beneficio de la regi6n en que se implan-
taba. En tal sentido, se partfa de una concepci6n del tipo de la que se
estableci6 en los estudios realizados para la Regi6n de Lieja y que
tempranamente habfa sido populanzada entre los planificadores re-
gionales latinoamericanos, principalmente a través de la amplia difu-
sién que habfan tenido algunos trabajos de Perroux, Boudeville y
Paelinck; en lo esencial esa concepcidn predicaba que "constituye un
polo de crecimiento una industria que por los flujos de productos y
de ingresos que puede generar, acondiciona el desarrollo y el creci-
miento de industrias técnicamente ligadas a ella (polarizacién técni-
ca), determina la prosperidad del sector terciario por medio de los in-
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gresos que engendra (polarizacién de ingresos) y produce un aumen-
to del ingreso regional por la concentracién progresiva de nuevas ac-
tividades en una zona dada, mediante las perspectivas de disponer
allf de ciertos factores de produccién (polarizacién sicol6gica y geo-
grafica)". (Paelinck, 1963.) Consecuentemente, se suponfa que la im-
plantacién de un polo de crecimiento en una regién.de la periferia
asegurarfa, de manera natural, la repeticién de los procesos verifica-
dos en el caso de 1a Regién de Lieja, y que ello llevarfa sin mayores
tropiezos a la industrializacién, crecimiento y modemizacién de la
regién en cuestién, habida cuenta del conjunto de efectos encadena-
dos que se habrfan de producir.

En este razonamiento, quedaba fuera de andlisis y de explicacién el
c6mo un proceso de este tipo podfa interferir y modificar la dindmi-
ca natural de acumulacién territorial desigual, en tanto rasgo congé-
nito de una economfa capitalista. Porque, se quiera o no se quiera,
desde que el capitalismo es capitalismo, el rasgo que Braudel anota
para la economfa-mundo, en la afirmacién que hemos inclufdo en el
epigrafe, también rige, a su escala, para un dmbito nacional. En este
sentido, en un trabajo sobre el tema de los polos de crecimiento que
Coraggio present6 al Seminario de Vifia del Mar, este autor mostré
c6mo la dindmica de acumulacién capitalista acabarfa por producir
un conjunto de "filtraciones” que impedirfan que los efectos previs-
tos obrasen en la forma postulada por la teorfa y concluyé afirmando
que "la revisién mas benigna del ’'recetario para el desarrollo me-
diante la implantacién de polos’ deja una sensacién de insatisfac-
cién, de que se estd escamoteando del anilisis los componentes
esenciales de la propuesta que tienen que ver con las condiciones-re-
ales de funcionamiento de un sistema de regiones en el marco del
capital dependiente”. (Coraggio, 1972, p. 46). La préctica se encargé
de refrendar la argumentacién de Coraggio, pues allf donde realmen-
te se pudo avanzar en los procesos de implantacién de polos de cre-
cimiento en una regién periférica (casos de Ciudad Guayana y de
Lazaro Cérdenas Las Truchas, por ejemplo), rdpidamente se pudo
comprobar que no se hacfan presentes ni los encadenamientos antici-
pados teéricamente ni sus deseados efectos positivos sobre la socie-
dad regional. Un comportamiento compatible con la dindmica vigen-
te de acumutlacién se situé como la razén fundamental de ello; en
efecto, la percepcién por parte de los principales actores econémicos
de la presencia de condiciones m4s ventajosas para la reproduccién
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del capital en las regiones de mayor desarrollo relativo de cada con-
texto nacional obré decisivamente para que no se produjese el flujo
previsto de capitales hacia los nuevos emplazamientos y para que el
proceso de apropiacién y utilizacién del excedente generado por las
actividades de los nuevos polos se realizase en detrimento de las re-
giones en que éstos estaban enclavados.

En el mismo sentido, la industrializacién periférica concebida con
independencia de la teorfa de los polos de crecimiento, que en algin
momento fue considerada como la panacea para enfrentar los proble-
mas del subdesarrollo regional periférico, tampoco produjo los resul-
tados buscados; en general, estas experiencias terminaron por repetir
a una escala mis modesta el esquema socialmente excluyente de la
industrializacién central y, como es obvio, 1os beneficios sociales es-
perados nunca llegaron a las regiones-objetivo. En este tipo de expe-
riencia las filtraciones también obstaculizaron la autoalimentacién
de 1a industrializacién regional por las razones ya consideradas sobre
el comportamiento espacial del capital. Por detrés de este tipo de es-
trategia también se situaron ciertos supuestos tedricos que, a la larga,
demostraron la misma incompatibilidad que los de la teorfa de los
polos de crecimiento con la dindmica de acumulacién territorial de-
sigual. La experiencia camplida en el Nordeste del Brasil constituye
quizés el mejor ejemplo de 1o que aquf afirmamos.

Los resultados que se pueden obtener sometiendo a este tipo de ana-
lisis a 1a mayor parte de los fundamentos tedricos utilizados usual-
mente en la prictica latinoamericana de PDRU!!, abonan la conclu-
sién de que la exigua atencién dispensada a la gravitacién de los
condicionamientos histérico-estructurales inherentes al tipo de reali-
dad en que se querfa actuar, constituy6 un obsticulo de fundamental
importancia para situar el alcance de las restricciones derivadas de la
racionalidad dominante en una sociedad capitalista, en lo que con-
cieme al papel y a las posibilidades de la planificacién en general y,
por consiguiente, a todos y a cada uno de sus diferentes subprocesos,
como es el caso del que aquf estamos considerando.

Asf fue como, en tltima instancia, se termin6 asignando a la planifi-
cacién, explicita o implicitamente, una funcién de impulsora del
cambio social; de ello constituye un buen ejemplo el papel que, co-
mo ya hemos sefialado, se intenté atribuir a la PDRU. La conviccién
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de que era posible imponer, por encima de la racionalidad capitalista
dominante en el sistema, una racionalidad sustantiva emanada de los
fundamentos tedricos escogidos habitualmente (principalmente, de
la teorfa econémica) originé y cimenté el insustentable voluntarismo
que caracteriz6 esta postura. El mito de la planificacién concebida
como instrumento al servicio del cambio social, terminé por rodear a
esta disciplina de una aureola de utopismo que no le correspondfa a
ella en sf misma, sino al reduccionismo teérico en que se apoyaba;
ello contribuy6 a que se afirmara su paulatina desvalorizacién como
"auxiliar de los procesos decisorios sobre politicas puiblicas.

3. LOS PROBLEMAS Y LASPOLITICAS REGIONALES
Y URBANAS EN EL MARCO DE LOS PROYECTOS
POLITICOS DOMINANTES

Para intentar avanzar en la evaluacién de la experiencia latinoameri-
cana de planificacién regional y urbana importa considerar un se-
gundo nivel de restricciones y condicionamientos que afecta a todo
proceso de accidn social, circunscribiendo su orientacién y conteni-
do posible (esto es, su orientacién y su contenido polfticamente via-
ble): nos referimos a las que emanan de la ideologfa de los grupos
sociales que controlan efectivamente el proceso de toma de decisio-
nes a nivel estatal. En efecto, toda ideologfa, pricticamente por defi-
nicién “. determina la orientacién y el contenido del proyecto polfti-
co que los grupos sociales adscritos a ella intentardn impulsar; en el
caso concreto de cualquier proceso de planificacién, el contenido y
la orientaci6n de la secuencia de decisiones y acciones que lo corpo-
riza, estdn condicionados y acotados por el proyecto polftico que
emana de la ideologfa de los grupos sociales dominantes. Porque,
como afirma categéricamente Medina Echavarrfa, es indiscutible
que "la declaracién de fines y metas, la formulacién de la imagen
ideal de la sociedad pretendida pertenecen en todos los regimenes
polfticos conocidos a quienes detentan en definitiva el poder, no im-
porta cudles sean sus bases y su organizacién". (Medina Echavarrfa,
1971, p. 68)

Aun cuando ningiin proyecto politico es inmutable a lo largo de su

periodo de vigencia, la orientacién y contenido bdsico que lo indivi-
dualiza como tal es lo que, en dltima instancia establece el marco de
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referencia-bisico que condiciona el 4mbito de viabilidad de las poli-
ticas piiblicas que constituyen el producto concreto de todo proceso
decisorio de planificacién; en otras palabras, mientras se mantenga
el dominio del grupo social que sustenta el respectivo proyecto poli-
tico, s6lo serdn polfticamente viables aquellas acciones que estén al
serlxéicio y sean compatibles con dicha orientacién y contenido bdsi-
co

En tanto todo proyecto polftico condiciona el contenido y el alcance
de cada unidad de acci6n social, también rubrica el cardcter en ma-
yor o menor grado conservador o reformista del respectivo proceso
de planificacién. Cabe acotar, sin embargo, que ese caricter m4s o
menos conservador o mis o menos reformista, estard condicionado
no solamente por la ideologfa dominante, sino que también por los
resultados de la permanente confrontacién del proyecto polftico do-
minante con los proyegtos de otras fuerzas de la sociedad civil y por
el alcance del conflicto social impulsado por los diversos actores que
intervienen, directa o indirectamente, en esa confrontacién. Si se
acepta esta caracterizacion del problema, para poder ubicar el alcan-
ce de la planificacién regional y urbana en el perfodo considerado,
cabrfa preguntar; ;cuél fue el tipo de proyecto polftico dominante en
ese perfodo?, y jcudl fue la ubicacién que recibieron en ellos los
problemas regionales y urbanos? Y esto, a su vez, nos lleva a pre-
guntamnos si,.observado desde una perspectiva de un relativamente
largo plazo (las iltimas tres décadas, por ejemplo) se podrfa sostener
que en estos pafses predominé un determinado tipo de proyecto poli-
tico, lo que equivaldria sostener que entonces fueron m4s imporian-
tes los aspectos comunes de los mismos que las diferencias. En prin-
cipio, parece posible sostener que se dispone de evidencia suficiente
como para esbozar una respuesta afimmativa a esta cuestion; ello se-
ra la consecuencia de que, como afirma Villamil, un estilo ascen-
dente a nivel mundial se fue transformando en estilo dominante a
nivel de las diferentes realidades nacionales de los pafses de 1a re-
gion. A este respecto, las consideraciones siguientes tomadas del tra-
bajo de Villamil, pueden contribuir a aclarar este aspecto y permitir-
nos avanzar en nuestras reflexiones: "Ciertamente en el presente y
en los afios de la posguerra, ese estilo ascendente ha sido el capitalis-
mo transnacional. Ese estilo se caracteriza por varios aspectos: la
empresa transnacional como institucién dominante, la creciente mo-
vilidad del capital globalmente, homogeneizacién de la tecnologia y
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de los patrones de consumo, y la imposicién creciente de una parti-
cular 16gica o racionalidad. (...) Es este estilo ascendente el que se
encuentra en proceso de expansién en la América Latina, siendo en
muchos casos ¢l estilo dominante. Por supuesto, la penetracién del
estilo ascendente y la dindmica de convertirse en dominante no es
igual en todos los pafses. (...) El estilo ascendente no siempre es el
estilo dominante en un pafs en particular, ya que pueden existir otros
estilos (campesinos, artesanales, incluso capitalistas) que operan con
una légica distinta y que ain no han sido desplazados por el estilo
ascendente. Lo que es necesario sefialar es que, con muy pocas ex-
cepciones, estos estilos se encuentran en vias de ser suplantados por
el estilo ascendente”. M4s adelante, Villamil agrega las siguientes
consideraciones que entendemos de fundamental importancia para el
razonamiento que seguird: "El proceso de cambio en los pafses de 1a
periferia se puede concebir como uno en que el estilo asceudente a
nivel mundial penetra las estructuras sociales, culturales, econémi-
cas y polfticas de éstos. (...) Una vez comenzado el proceso de pene-
tracion del estilo ascendente, son pocos los casos en que ha ocurrido
un cambio de direccién. Ciertamente en la América Latina el proce-
so de cambio se ha caracterizado por la creciente penetracién del ca-
pitalismo transnacional”. (Villamil, 1980, pp. 94-95.)

La reestructuracién de la composicién de los grupos sociales domi-
nantes que se produjo con el impulso de la penetracién del capital
transnacional y con la consecuente internacionalizacién de los mer-
cados internos, originé profundas transformaciones en el contenido
bésico de los proyectos polfticos dominantes en los paises de la re-
gidn; ello redundé en el avance del denominado "estilo ascendenie"
en los respectivos sistemas nacionales y en la profundizacién del
proceso de insercién de éstos en la economfa-mundo capitalista, a
través de la intensificacién de un conjunto de articulaciones (finan-
cieras, productivas, tecnolégicas, de patrones de consumo, cultura-
les, etc.) que fueron condicionando con creciente intensidad su dina-
mica interna a la dindmica de la totalidad mayor a la que se habfan
articulado. Esta tendencia de reduccién paulatina de 1a endogeneidad
decisoria en los distintos sistemas nacionales, incidi6 decisivamente
en la acentuaci6n de la tendencia a la homogeneizaci6n de 1a orien-
tacién y el contenido bésico de los proyectos polfticos dominantes
en cada uno de ellos.
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En lo esencial, jcudl fue la orientacién y el contenido bésico de este
tipo de proyecto politico? Como lo sugiere Villamil en el texto trans-
crito, se observa que la mayor parte de los proyectos impulsados du-
rante el perfodo considerado estuvieron, en lo esencial, orientados a
viabilizar la penetracién y consolidacién del "estilo ascendente” en
las economfas nacionales; esto es, buscaron viabilizar su transforma-
cién en "estilo dominante" en las respectivas realidades nacionales
por medio de politicas que, en dltima instancia, tendieron a fortale-
cer aquellas articulaciones antes mencionadas, con lo que resulté
que las propias politicas estatales contribuyeron a la reduccién de las
respectivas 4dreas de endogeneidad decisoria. Ello propendi6 a la
consolidacién de un patrén de acumulacion de tipo concentrador, en
su triple dimensién -econémica, social y espacial- como ha destaca-
do Antbal Pinto (1965).

Si en este peNodo predominé este tipo de proyecto polftico, cabria
entonces preguntar: ;cudl fue la importancia que se atribuyé6 en ellos
a los prcblemas regionales y urbanos? Para esbozar una respuesta al
respecto, parece conveniente focalizar el andlisis en las politicas pi-
blicas llevadas adelante por los respectivos gobiernos, antes que de-
teperse en documentos tales como planes de desarrollo o declaracio-
nes y discursos oficiales, que, para utilizar la feliz expresién de Nil-
son Holanda (1981, p. 69), expresan -antes que las prioridades "re
ales o efectivas" de los gobiemos- sus prioridades "vocales o seméan-
ticas". :

El examen de las polfticas piblicas (y, en especial, de las politicas
macroeconémicas) decididas y aplicadas por los gobiemos latinoa-
mericanos en el perfodo en cuestion, indica claramente que la impor-
tancia que los decisores asignaron en ellas a dichos problemas, fue
totalmente secundaria; en otras palabras, en el contexto de 1a canasta
de problemas percibidos como tales en cada 4mbito nacional, los
problemas regionales y urbanos no parecen, salvo contadas excep-
ciones, haber sido considerados como prioritarios, por lo menos en
lo que se refiere a su ubicaci6n en los respectivos procesos deciso-
rios gubernamentales . Ello tiene una explicacién l6gica en el he-
cho de que los decisores operaban:con la conviccién de que una res-
puesta prioritaria al problema de la concentracién territorial y de las
desigualdades regionales, especialmente en lo concerniente a la asig-
nacidn de los escasos recursos disponibles, significarfa en los hechos
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un alejamiento, por lo menos temporal, pero alejamiento al fin y al
cabo, de sus objetivos de crecimiento y consolidacion capitalista. En
las discusiones en torno a una proposicién de Matus, sobre el "desa-
mrollo del interior”, Vuskovic present6 una respuesta en que funda-
mentaba esta posicién, con un razonamiento que, desde el punto de
vista macroeconémico, resulta impecable: "todavia mayores son las
dudas suscitadas respecto de las ventajas eventuales del ’desarrollo
interior’ en cuanto a la relacién producto-capital. Si algo razonable
pudiera anticiparse pareceria fuese lo contrario, por lo menos a corto
y mediano plazo: las necesidades de infraestructura, la creacién de
actividades y servicios complementarios, etc., serdn tan grandes que
esa relacién serd mucho mds desfavorable para una estrategia de
"desarrollo interior’ que para otra de ampliacién del "desarrollo cos-
tero’". (Vuskovic, 1970, p. 17.)

Se registran en el perfodo considerado numerosas declaraciones de
autoridades gubernamentales en las que se expresa y justifica la con-
veniencia de priorizar la asignacién de recursos disponibles alli don-
de habia mejores posibilidades de estimular el crecimiento nacional,
indicando que tales lugares eran aquéllos que, por sus externalidades
y por los factores de que disponian, asegurasen el mayor rendimien-
to de dichos recursos. Por detrds de este razonamiento sefioreaba la
filosoffa de que primero era necesario crecer, para después poder
pensar en c6mo distribuir los frutos de ese crecimiento. Esta actitud
llevé a privilegiar, en términos de decisiones y acciones gubemna-
mentales, a las regiones de mayor desarrollo de cada pais y a las
aglomeraciones urbanas de mayor tamafio, con lo que se tendi6 a fa-
vorecer aun m4s, el comportamiento predominante entre los actores
del sector privado, cuyas decisiones reposaban principalmente en los
resultados de un célculo econémico que consideraba especialmente
las ventajas o desventajas que ofrecfan los distintos lugares de un es-
pacio nacional para la reproduccién del capital, lo que lleva a la si-
tuacién caracterizada por Topalov, a ]la que ya nos hemos referido.

De todo lo expuesto hasta aquf se puede inferir que una planificacién
regional y urbana, en tanto proceso efectivo de decisiones y acciones
destinadas a modificar (incrementar) el nivel de desarrollo de algu-
nas partes (regiones, dreas urbanas) de una totalidad nacional, estuvo
ubicada en un plano secundario en este periodo; volviendo a la ex-
presién de Nilson Holanda, concluirfamos que los problemas regio-
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nales, en el mejor de los casos, formaron parte de las prioridades
"vocales 0 semdnticas” de los respectivos gobiemos nacionales.

Sin embargo, dado que todo proyecto politico expresa y contiene
siempre, explicita o implicitamente, un conjunto de aspiraciones y
de requerimientos en el plano territorial y, adem4s, que todo proceso
de polfticas publicas tiene algin tipo de impacto en el territorio, ya
sea consolidando o modificando la dindmica espacial existente, no
hay dudas que en este perfodo se produjeron cambios de importancia
en los respectivos territorios nacionales de los pafses latinoamerica-
nos y que buena parte de esos cambios no fueron fruto de la impro-
visacién, sino de una intervencién deliberada en funcién de objeti-
vos muy claros. Ello nos lleva a descartar la afirmacién de que no
hubo en este perfodo ningin tipo de planificacion regional y urbana,
Ppor cuanto si examinamos las polfticas piblicas desarrolladas en las
dltimas décadas en diferentes pafses de la regién, podremos compro-
bar que, en los hechds existié una verdadera estrategia de accién te-
mritorial, estructurada a base de componentes a veces explicitos y
otras implicitos, siempre funcionales a los objetivos del proyecto po-
Iftico vigente y al proceso de reproduccidn social que era regulado a
través de los procedimientos de la planificacién administrativa capi-
talista. Quizis el componente central de esa estrategia de accién es-
tatal se haya expresado en las politicas ejecutadas con la finalidad de
lograr, en el ambito de cada uno de los sistemas nacionales, la ex-
pansién y consolidacién en términos territoriales de las relaciones
capitalistas de produccidn, a través de la unificacién de los mercados
internos de productos y de factores como medio para afirmar, a lo
largo y a lo ancho de los respectivos territorios nacionales, la din4-
mica de acumulacién caracterfstica en esa etapa del desarrollo capi-
talista de cada pafs. Las politicas de integracion territorial, en las que
juegan un papel de la mayor importancia los proyectos de ejecucién
de infraestructura para el transporte y las comunicaciones, asf como
también los programas de expansién de la frontera agricola interna,
constituyen el mejor ejemplo de ello. No parece haber lugar para
ningyn tipo de duda en que, en aquelios pafses donde este tipo de es-
‘trategia logré avanzar significativamente (casos, por ejemplo, de Ar-
gentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México, Venezuela),
ello redund6 en avances significativos en la efectiva consolidacién
del capitalismo en el sistema nacional .
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Para el caso de Brasil, un equipo de investigacién coordinado por
Jorge Jatobd analizé este tipo de proceso, llegando a conclusiones
como la siguiente: "las caracterfsticas del desarrollo regional recien-
te en el Brasil reflejan un proceso méis amplio de expansién capita-
lista, en &l cual el Estado desempeiia un papel creciente. Las recien-
tes tentativas de modernizacién de la agricultura y de ocupacién de
1a frontera en las regiones periféricas son procesos complementarios
a la acumulacién de capital en un complejo de grandes empresas all
establecidas. El Estado, tanto a través de sus actividades empresaria-
les, como a través de sus diversos instrumentos de polftica econémi-
ca, ha contribuido directa o indirectamente al desarrollo regional de-
sigual en el Brasil, especialmente si se considera la dimensién social
del proceso de desarrollo, que incluye preocupacién con la distribu-
cién personal y espacial de los beneficios". (Jatobd y otros, 1980, pp.
273-274.)

La ejecucién de las polfticas territoriales requeridas por el proceso
de expansi6n y consolidacién capitalista en cada sistema nacional,
no provocaron alteraciones de importancia en la caracterizacién de
los "problemas regionales"; por una parte, en la mayorfa de los ca-
sos, parecen haberse fortalecido las tendencias a la localizacién con-
centrada de capital en unos pocos puntos del territorio, principal-
mente en razén de que, con el avance de los procesos de unificacién
de los mercados internos, se ampliaron las condiciones favorables
para una mayor penetracién de los productos manufacturados y/o co-
mercializados por las regiones centrales en los mercados de las dreas
periféricas. La consecuente ampliacién del mercado nacional para
las actividades del centro significé para ellas la posibilidad de am-
pliar escalas de produccién, incorporar progreso técnico y elevar la
productividad del trabajo y, con ello, mejorar m4s aiin la imagen de
las regiones centrales como los lugares privilegiados del espacio na-
cional en términos de rentabilidad del capital. Todo ésto, a su vez,
tendi6 a crear condiciones favorables para la intensificacién de los
procesos de concentracién empresarial del capital en tomo a activi-
dades localizadas en las regiones centrales, lo que ha quedado com-
probado en los resultados de los ultimos censos y encuestas indus-
triales realizados en varios pafses de la regi6n, que muestran que el
grueso de las actividades de mayor tamafio se encuentran actualmen-
te localizadas en las respectivas regiones centrales. Como es obvio,
la situacién asi configurada operd en detrimento de las actividades
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localizadas en las 4dreas periféricas; y ello porque, como han concluf-
do Stohr y Todtling en una evaluacién que realizaron sobre resulta-
dos de la aplicaci6n de politicas regionales en diferentes pafses,
"...1as regiones centrales ya altamente desarrolladas obtienen en
realidad ventajas comparativas mucho mayores con la integra-
ci6én funcional, debido a su capacidad muy superior de utilizar las
economias de escala y de aglomeracién. Con ello las regiones cen-
trales pueden incrementar acumulativamente su ventaja inicial”
(Stshr y Todtling, 1978, p. 22)

Por otra parte, las disparidades regionales en tanto epifenémeno de
los procesos de concentracién, mostraron una firme persistencia en
su caracterizacién general, perpetuando de esta forma la situacién
desfavorable de las condiciones de vida (ingreso personal, alimenta-
cién, condiciones de la salud, expectativas de vida, etc.) para buena
parte de la poblacién de ciertas regiones periféricas. Las razones
principales de esta situacién son las que subyacen en la siguiente hi-
p6tesis, probada en varias investigaciones recientes realizadas en al-
gunos paises de 1a regién (E. Kritz, 1977; A. Couriel, 1978; A. Le6n,
1982): "las disparidades interregionales de ingreso est4n bisicamen-
te determinadas por las formas especificas de insercién de la fuerza
de trabajo en estratos cualitativamente diferenciados del sistema pro-
ductivo, estratos que a su vez se concentran en 4reas o regiones dife-
renciadas del territorio." (A. Ledn, 1982, p. 4). Y dado que los proce-
sos de concentraci6n se han caracterizado por configurar situaciones
en que las actividades més modernas y de més alta productividad
tienden a ubicarse mayoritariamente en los 4mbitos de gravitacién
inmediata de las regiones centrales, en tanto un conjunto de activida-
des productivas rezagadas desde el punto de vista de su organizacién
técnico-productiva y de su productividad media contindan ubicadas
predominantemente en el medio rural y en ciertas regiones periféri-
cas, la desigual distribucién territorial de segmentos cualitativamen-
te diferenciados del sistema productivo aparece como un fenémeno
congénito a aquellos procesos. Mientras esta situacién no sea modi-
ficada en términos nacionales, es dificil poder esperar una atenua-
cién de importancia en las disparidades regionales.

Es cierto que, como respuesta a la preocupacién suscitada por el

continuo crecimiento de las aglomeraciones principales, en algunos
paises se ensayaron politicas destinadas a impulsar el crecimiento de
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centros alternativos, generalmente a base de estrategias de "descon-
centracién concentrada”; este tipo de polftica apunt$, por una parte,
a elevar la rentabilidad del capital en los centros escogidos como
puevos focos de concentracién, de manera de impulsar transferen-
cias de capital privado para incrementar actividades productivas en
ellos y, por otra parte, a canalizar recursos publicos con el propésito
de aumentar extemalidades en esos centros, buscando asf mejorar su
atractibilidad para el sector privado. Sin embargo, en aquellos casos
en que se logr6 una respuesta positiva del capital privado, con ello
no se pudo lograr mucho més que reproducir en esos nuevos centros,
generalmente a escala menor, el modelo ya desarrollado en los cen-
tros principales, lo que a la postre significé repetir las caracterfsticas
excluyentes y marginalizadoras que all4 ya habfan tenido. Como se-
fialan Stshr y Todtling, esas polfticas "... han producido relativamen-
te pequenos efectos sobre el empleo y contribufdo comparativa-
" mente poco a resolver los problemas de desempleo en las 4reas peri-
féricas ...” (op.cit. p. 18)

También es cierto que, como paliativo al rezago de los procesos de
acumulacién, crecimiento y distribucién en las regiones més atrasa-
das, en muchos casos se intenté impulsar algunas polfticas compen-
satorias, en su mayor parte de mero corte asistencialista, pero estas
al no estar concebidas con el especifico propésito de modificar las
condiciones productivas de las regiones respectivas, no consiguieron
alterar mayormente 1a situacién que buscaban corregir. En tal senti-
do, también interesa mencionar la conclusién a que llegaron a este
respecto Stohr y Todtling al evaluar varios casos de aplicacién de
politicas regionales: "...las polfticas espaciales de desarrollo no lo-
gran una modificacién significativa de las desigualdades entre los
estdndares materiales de vida a nivel espacial. En los casos en que
ello fue posible a una escala determinada (por ejemplo a escala inter-
regional), generalmente estuvo acompafiada por un incremento de
las desigualdades a otras escalas (por ejemplo la intraregional o la
interpersonal).” (op.cit., p. 10). Por su parte, Gilbert y Goodman, en
el trabajo al que ya nos hemos referido, llegaron a conclusiones an4-
logas al analizar el caso brasilefio.

A base de las consideraciones hechas hasta aquf, estimamos que hay

suficientes elementos de juicio como para sustentar la afirmaci6én de
que en el perfodo considerado, en los pafses de la regién, la planifi-
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cacién regional y urbana se expresé por la via de dos concepciones
diferentes y, en 1a mayor parte de los casos, antagénicas: la primera,
que podrfamos calificar como el mito de la planificacién regional y
urbana, irrumpi6 y se desarrollé en un nivel predominantemente te6-
rico y normativo, sustentada en una idealizacién de las condiciones
de 1a accibn social colectiva, en tanto que la segunda, que podrfamos
considerar como la realidad de este tipo de subproceso de la planifi-
cacién nacional, se desarroll§ en el plano de la accién estatal concre-
ta, derivando de los procesos decisorios reales que jalonaron la evo-
lucién histdrica de la mayor parte de los pafses en esta etapa de su
vida nacional. Una conclusién esbozada en la comunicacién presen-
tada por Helmsing y Uribe-Echavarrfa en el Seminario de Bogot4,
resulta adecuada para resumir estas reflexiones: "los objetivos de
desarrollo regional no lograron transformarse en objetivos nacio-
nales y (...) por el contrario ocurrié que objetivos nacionales se ex-
presaron a través de métodos y formas de organizacién regional".
(Helmsing y Uribe-Echavarrfa, 1979, p. 16, subrayado de los auto-
res.)

4. A LA BUSQUEDA DE ALGO DEL OPTIMISMO
PERDIDO

Desde el punto de vista de la concepcién més ortodoxa de 1a PDRU
podrfa parecer que el panorama esbozado precedentemente estarfa
dejando escaso margen para el optimismo; sin embargo, esta impre-
sién puede ser relativizada si se analiza el problema de las perspecti-
vas de modificacién de los “problemas regionales” a la luz de las po-
sibilidades y las limitaciones de los procesos decisorios sobre politi-
cas piiblicas, en el contexto de la especffica situacién que caracteriza
la actual etapa del desarrollo capitalista de los pafses de la regién.
Creemos que si se desea discutir el tema de las perspectivas de cual-
quier tipo de proceso planificado (y, en particular, del subproceso re-
gional y urbano) con la intencién de llegar a algunas conclusiones
razonablemente realistas, resulta necesario ubicar en primer plano,
en forma explicita, el estudio de 1a incidencia de los encuadramien-
tos fundamentales que operan sobre los procesos decisorios en dicho
contexto; en lo fundamental, tales encuadramientos indican que:

Y
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a) En tanto no cambien los pardmetros politicos del sistema, la plani-
ficacién estatal posible en nuestros pafses, serd planificacién capita-
lista, con todas las implicancias que ello tiene; lo que equivale a de-
cir que, en lo esencial, serd un proceso de decisiones y acciones
compatible con la racionalidad dominante en el sistema. Como afir-
ma Nizard, la planificacién "s6lo es accién de influencia secundaria
sobre un proceso de produccién de bienes, de relaciones sociales,
etc.; no es s6lo voluntad, sino también reflejo: voluntad de actuar so-
bre el sistema tratado para "racionalizar” su funcionamiento y los
comportamientos de los que depende, y reflejo del estado actual de
las estructuras y de los comportamientos que lo constituyen. Y si el
planificador, a instigacién del poder polftico, se propone a veces mo-
dificar claramente la orientacién de éste, los resultados reales revela-
r4n la resistencia de los procesos numerosos y diferenciados que dan
densidad a la realidad social y la imposicién de las contradicciones
que la estructuran” (Nizard, 1975, p. 43). La moraleja final de todo
esto, volvemos a repetirlo, serd que las propuestas destinadas a hacer
frente a los problemas regionales, en tanto propuestas de accién gu-
bemamental, para poder tener efectiva viabilidad polftica, tendrdn
que ser concebidas en consonancia con las reglas del juego vigentes;

b) la orientaci6n y el contenido de cualquier y todo proceso de plani-
ficacién, en tanto préctica concreta, tiene que desenvolverse en el
marco que establece la ideologfa de los grupos sociales dominantes;
es allf donde se convalidan los fines sociales y se legitiman los me-
dios que pueden ser utilizados en los respectivos procesos de accién
social colectiva.

En el 4mbito de sistemas sociales complejos caracterizados por una
alta dispersién de poder, como es el caso latinpamericano, donde el
conflicto social y los déficits de legitimacién son habituales, la ra-
cionalidad de la accion social serd siempre, como afirma Simon, una
“"racionalidad acotada”; de allf que, durante el perfodo de su ejecu-
cion, el proyecto polftico vigente, en la medida en que siempre se
desenvolver4 en situaciones de permanente pugna polftica, donde la -
negociacion entre fuerzas sociales constituye una v{a recurrente para
ampliar viabilidad, serd objeto de frecuentes cambios y reajustes en
algunos de sus lineamientos de accidn, pero sin que ello signifique 1a
modificaci6n de las opciones fundamentales que lo identifican y ca-
racterizan. Mientras persista la composicién de los grupos sociales
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dominantes y se mantengan estas opciones fundamentales, dicho
proyecto polftico acotard en cada circunstancia la orientacién y el
contenido de las decisiones y acciones gubernamentales viables.

El reconocimiento de la importancia que estos rasgos cobran a lo lar-
go de los procesos decisorios, no implica sin embargo, que sea inevi-
table asumir una postura pesimista y determinista, aun cuando tam-
poco queda demasiado espacio para el desarrollo de actitudes infun-
dadamente optimistas y utépicamente voluntaristas, como aquéllas
que caracterizaron las expectativas de los planificadores de los afios
sesenta. Ante todo, porque aun cuando la orientacién y el contenido
de cualquier proceso de este tipo est4 condicionado por el proyecto
polftico impulsado en cada caso por los grupos sociales en el poder,
es l6gico suponer que un proyecto que no sea capaz de dar alguin ti-
po de respuesta a los grandes problemas sociales de un pafs, termina-
14 por provocar el desencadenamiento de movimientos sociales que
podrin llevar a la agudizacién de las contradicciones que alberga en
su seno y, que tarde o temprano, decretar4n su definitivo agotamien-
to y su inevitable sustitucién por otro proyecto, cuyas opciones fun-
damentales expresen una mayor sensibilidad hacia tales problemas;
ello marcar4 el momento en que un déficit de legitimaci6n se trans-
formar4 en crisis de legitimacién (Habermas, 1973).

Por otra parte, las fuerzas sociales que sustentan e impulsan un de-
terminado proyecto politico, que todavia no ha llegado a una situa-
cién de crisis de legitimacién, en su confrontacién con los intereses
y las demandas de otros actores sociales, pueden verse obligadas a -
introducirle modificaciones de diversa profundidad para que el mis-
mo pueda seguir vigente; tales modificaciones pueden significar, por
ejemplo, la incorporacién de intenciones y de respuestas en relacién
a los problemas sociales mds agudos lo que, a su vez, podrfa abrir
brechas para una mis efectiva respuesta a los problemas regionales y
urbanos, por lo menos por las circunstancias siguientes:

a) En primer lugar, porque las fuerzas sociales de las regiones afec-
tadas persistentemente por €l agravamiento de ciertos problemas,
pueden llegar a plantear y a profundizar el conflicto social, contribu-
yendo de esta manera a modificar y/o a imponer decisiones y accio-
nes, en relacién a las contempladas originalmente en la estrategia de
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los decisores, sin por ello cambiar 1a esencia del proyecto polftico vi-
gente.

Obviamente, 1a accién regional tenderd a maximizarse allf donde las
condiciones polifticas permitan una real participacién social, por lo
que la democratizacién de los procesos polfticos aparece como un
condicionante clave para hacer posible y efectiva la accién reivindi-
cativa regional. No obstante las consideraciones precedentes, sin in-
tentar con ello descalificar 1a importancia de los movimientos socia-
les regionales, cabe sin embargo, tener presente que frecuentemente
ellos no expresan reivindicaciones representativas de un real interés
general de las regiones sino que, antes bien, corresponden a las de-
mandas y a los intereses de los grupos sociales dominantes en dicho
dmbito. Como este tema frecuentemente ha tendido a ser idealizado
en las propuestas, hoy en dfa bastante populares, de 1a accién "desde
abajo hacia arriba", esta advertencia adquiere cierta importancia’ .

b) En segundo lugar, por cuanto la creciente conciencia y preocupa-
cién por los problemas de la persistencia de la pobreza critica en los
pafses capitalistas periféricos, probablemente habra de llevar a una
bisqueda de polfticas més efectivas para su control y reduccién; si
ello es asf, su repercusién sobre los "problemas regionales por anto-
nomasia" seguramente tender4 a ser positiva, puesto que es de espe-
rar que este tipo de polfticas conduzcan deliberada y explfcitamente
a la accién en los 4mbitos regionales y urbanos m4s afectados por la
desigual distribucién de los frutos del proceso de crecimiento.

c) Finalmente, por cuanto la persistencia de la repercusion territorial
de ciertos procesos globales que se desarrrollan en el sistema (en
particular, los fenémenos de incremento, hasta ahora incontrolable,
de la concentraci6n territorial productiva, que estd llevando a lo que
Topalov ha calificado como "hiperconcentracién” urbana), més alld
de ciertos limites, tiende a afectar desproporcionadamente la asigna-
cién de los escasos recursos disponibles, con una incidencia negativa
en la dindmica del proceso nacional de acumulacién y en el propio
ritmo de crecimiento del sistema en su conjunto. Este tipo de situa-
cién, ya ha comenzado a ser percibido claramente por ciertos secto-
res de la burocracia administrativa del Estado en varios pafses de la
regién y estd llevando a la adopcién de algunas decisiones orienta-
das a intentar un més efectivo control de dichos procesos. Ello, aun
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cuando no implica modificaciones sustantivas de los rasgos bésicos
de la dindmica del sistema, puede tender a favorecer a mediano y
largo plazo a las regiones m4s pobres y atrasadas.

Creemos que serd en el marco de estas posibilidades y brechas que
podran ubicarse durante los afios venideros los procesos decisorios
sobre politicas publicas orientadas a atenuar los problemas regiona-
les y urbanos; en cualquier caso, es necesario considerar que estos
problemas seguirdn presentando una gran rigidez y resistencia al
cambio, y que su modificacién solo puede ser concebida en una
perspectiva de largo plazo. En los procesos que se desarrollen con tal
propdsito necesariamente corresponderd a las fuerzas sociales de las
dreas involucradas, desempefiar un papel protagdnico, como impul-
soras de las reivindicaciones que expresen, hasta donde ello sea po-
sible, los intereses y las demandas de los sectores mayoritarios de las
colectividades respectivas; ello por cuanto no es razonable esperar
que, en las circunstancias actuales, los grupos sociales dominantes,
ampliamente comprometidos con la dindmica de los subsistemas
centrales, puedan adoptar actitudes que podrfan considerarse como
filantrépicas en favor de las partes m4s pobres y atrasadas de cada
contexto nacional. En definitiva, el destino del desarrollo de cada
una de estas regiones, estard fuertemente condicionado a la capaci-
dad reivindicativa y de movilizacion de sus fuerzas sociales.

NOTAS

1. Cuando en este trabajo hablamos de concentracion territorial estamos haciendo
referencia a la formacién de un ndémero reducido (no exclusivamente una) de
dreas caracterizadas por la localizacién conjunta de un cimulo de actividades
productivas, generalmente las de mayor tamafio y de més elevada productividad
de cada pafs, en desmedro de otras partes de 1os respectivos territorios naciona-
les que, desde este punto de vista, permanecen semivacfas. Por lo tanto, no nos
referimos exclusivamente a las aglomeraciones urbanas principales que habi-
tualmente focalizan a las concentraciones respectivas, sino a los subsistemas que
se constituyen en torno a las mismas y que conforman comple;jas subtotalidades,
integradas por un variado tipo de actividades productivas (de servicios, manu- .
factureras y también agricolas), cuyo tipo de produccién y niveles de productivi-
dad estén asociados a las peculiares caracterfsticas del subsistema del que for-
man parte. Es obvio que cuando se hace referencia a los procesos de concentra-
cién productiva y del capital en San Pablo, carece de sentido referirse exclusiva-
mente a la Ciudad de San Pablo, dejando de lado al vasto conjunto de ciudades
menores que forman parte de ese subsistema asf como a las 4reas rurales cone-
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xas, cuyas actividades productivas sc desarrollan como parte de esc subsistema
y cuya productividad evoluciona al unfsono con la expansién del mismo. Por lo
tanto, los fen6menos de macrocefalia y de primacfa urbana que pueden estar
asociados a este tipo de fen6meno, no deben ser considerados como indicadores
relevantes al respecto; como es conocido, existen en América Latina varios ca-
sos importantes donde una elevada concentracién territorial de tecnologfa insta-
lada no ests acompaiiada por altos fndices de primacf{a urbana (v.gr.: Brasil y
Colombia). En el mismo sentido, se reconoce que en algunos pafses de la regién
existen indices de crecimiento demogrséfico para algunas ciudades intermedias
que superan a los de las ciudades principales; ello, sin embargo, no modifica laa
afirmaciones que hacemos en este trabajo sobre los procesos de concentracién
territorial puesto que, como ya se ha dicho, estos no estén referidos a meros pro-
cesos demogréficos ni exclusivamente a las ciudades principales. Por otra parte,
es reconocido que en muchos casos las ciudades intermedias de mayor creci-
miento demogréfico son justamente aquellas que forman parte de los subsiste-
mas centrales, o que estén més directamente vinculadas a cllos. En un trabajo
anterior (de Mattos, 1982) caracterizamos a estos subsistemas como centros
principales de acumulacién, en la medida en que ellos se convierten en: a) lu-
gares de localizaci6n de la parte cualitativa y cuantitativamente méds importante
del stock de capital productivo de cada sistema; b) lugares de generacién de vo-
lémenes paulatinamente crecientes del excedente econémico nacional; ¢) luga
res de apropiaci6n de importantes volGmenes del excedente generado en los res-
tantes subsistemas, y d) lugares de residencia de la mayor parte de los agentes
que adoptan decisiones sobre la utilizacién del excedente disponible en cada
&mbito nacional y, por lo tanto, lugares de operacién y manipulacién del mismo.
Estimamos que esta caracterizacién permite situar mejor los atributos bésicos
del fenémeno de concentraci6n territorial, tal como es considerado en este traba-
jo-

En una revisién de 12 planes vigentes en diferentes pafses de la regi6n hacia fi-
nes de la década de los setenta, se pudo comprobar que en 8 de ellos ¢l propésito
de atenuar las disparidades regionales todavia se ubicaba como uno de los obje-
tivos centrales de las respectivas polfticas regionales. (ILPES, 1980, p. 170 y ss.)

Gilbert y Goodman (1976) discuten ampliamente esta cuestién y, entre las con-
clusiones a que llegan, anotan que "... la convergencia regional de ingresos pue-
de estar asociada con logros muy pequeiios (incluso un descenso) de los ingresos
de los grupos més pobres de la sociedad y en un empeoramiento de la distribu-
cién del ingreso en las regiones més pobres” (p. 98).

En un trabajo anterior (de Mattos, 1982) hemos discutido més ampliamente es-
tos temas. Aquf s6lo nos hmitaremos a pr. una sintesis de los aspectos
que consideramos més importantes al respecto.

Aun cuando ¢l contenido y los procedimicntos puedan ser distintos, se podrian

" hacer consideraciones anslogas para ¢l caso de procesos desarrollados en el 4m-

bito de aguellos pafses inapropiadamente calificados como "socialismo real".
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Véase un actualizado andhisis de este tema para el caso de las sociedades capita-
listas latinoamericanas en un reciente trabajo de José Marcelino Monteiro da
Costa (1986).

Consideraciones de este tipo llevaron a Dunham a proponer: "se hace necesario
buscar un tipo especial de teorfa regional vinculada a estas realidades, capaz de
tomar en cuenta los problemas regionales en términos del desarrollo de un siste-
ma mucho més amplio, que incluya factores sociales y politicos”. (Dunham,
1978, p.5.)

El anélisis de Habermas sobre las consecuencias de las penurias de legitimacién
y de motivacién, resultan muy importantes para ubicar adecuadamente el papel
y las posibilidades de la planificacién admanistrativa gubernamental en los pai-
ses capitalistas. (Habermas, 1973.)

Este tcima fue amphamente discutido en un magistral ensayo de José Medina
Echavarria, publicado en 1971, trabajo que quienes discutfan y trabajaban en ¢l
4mbato de la planificacién econémica en general tendieron a ignorar.

Coraggio ha sefialado a este respecto- "... dada una teorfa o visién de la sociedad
y ¢l mundo y planteada la posibilidad de obtener ciertos resultados deseados a
partir de acciones orientadas, las concepciones estratégicas estarén en la forma y
en ¢l contenido esencial, determinadas por dichas teorfas o visiones. Asf, s1 sc
tiene una concepci6n del mundo como todo arménico, escaparén a la visualiza-
c16n las contradicciones cstructurales y los conflictos y antagonismos que de
ellas se derivan. La cuestién del poder serd tangencial en las referencias al mun-
do real y por lo tanto la politica y lo politico quedarén fuera del anélisis". (Co-
raggio, 1980, p. 155.)

En un trabajo reciente (de Mattos, 1986) hemos analizado més extensa y detalla-
damente las limitaciones que presentan los principales modelos teéricos utiliza-
dos en la prictica latinoamericana de planificacién regional.

Creemos que las siguientes precisiones de Gouldner, que transcribiremos in ex-
tenso, contribuyen a aclarar este punto fundamental: "La ideologfa implica pro-
yectos de reconstruccién piblica y exige que sus creyentes apoyen activamente
la realizac16n del proyecto y se opongan a quienquiera que lo rechace. Esta lla-
mada de apoyo es ahora justificada formulando una concepcién del mundo so-
cial, o de una parte o proceso de €1. En resumen, cada ideologfa presenta un ma-
pa de "lo que existe" en la sociedad; un "informe" sobre cémo funciona, en qué
falla y tambi€n c6mo se¢ lo puede medificar. La ideologfa es, asf, una llamada a
la acc16n -una "orden" fundada en una teorfa social- en un discurso referente al
mundo que presumiblemente justifica esa llamada. Sin duda, no busca "el cono-
cumiento por sf mismo”; no obstante, la ideologia ofrece informes o pretende un
conocimiento del mundo social; sus afirmaciones y sus llamadas a la accién se
basan en ese presunto conocimiento”. (Gouldner, 1976, p. 55.) En el mismo sen-
tido, Nun sefiala que uno de los trabajos de las ideologfas es que "... formulan su
proyecto de movilizaci6n piiblica en nombre de una explicacién de la realidad,
de un informe sobre lo bueno y sobre lo posible cuya estructura argumentativa
combina en grados variables las prescripciones de indole moral con el anélisis y
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la interpretacién de situaciones, las consideraciones técnicas y las reglas de 1m-
plementaci6n”. (Nun, 1986, p. 37.)

13. Sobre la interrelacién entre planificacién y proyecto politico, véase Solari y
otros, 1980.

14. Hithorst, en la cc icacién que p t6 al Seminario de Bogot4, expresé que
en ¢l caso latinoamericano "la preocupacién con la planificacién regional de los
gobiernos no wvo (...) su inspiracién en el objetuvo de justicia social o, en la re-
distribucién interpersonal del ingreso, sino en un intento de estimular el desarro-
llo econémico."; y mis adelantc agrega: "... sobre la base de m1 experiencia en
varios pafses latinoamericanos, yo dirfa que la funcién primordial de la dimen-
sién espacial ha sido para los gobiernos la de abrir e integrar mercados naciona-
les para las industrias de los centros urbanos y el efecto ha sido también reforzar
las €lites regionales” (Hilhorst, 1979, p. 115)

15. A este reapecto véase José Marcelino M. da Costa, op. cit.

16. Véasc a este respecto el importante trabajo de Dunham, en que analiza las rela-
ciones entre intereses de grupos y estructuras espaciales. (Dunham, 1976.)
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SERVICIOS URBANOS:
(VIEJO O NUEVO TEMA?

Henry Coing‘

Me toca presentar un balance de la investigacion sobre los servicios
urbanos, y una primera cuestién se me presenta:jes un tema viejo o
nuevo? Dicho de otra forma: jhay en ese campo actualmente un
cambio cuantitativo en la atencién que le es dada, 0 un cambio cuali-
tativo, una manera diferente de hablar del tema, de enfocarlo? ;Exis-
te una "tematizacién” de los servicios urbanos, y cuil?

Para responder a esta pregunta, yo no tuve la posibilidad de realizar
un verdadero balance, apoyado sobre una bibliograffa sistemdtica.
Las caracterfsticas mismas del tema, la incertidumbre sobre su sta-
tus, la dispersi6n de las fuentes, hace que no exista un medio simple
de evalua}r, as{ sea cuantitativamente, de la produccion cientffica al
respecto . Por esta raz6n yo traté, mdés bien, de describir y compren-
der el lugar muy particular que ocupa este tema en el campo de la in-
vestigacion. Hablaré de la investigacién sobre América Latina, pero
mucho de lo que voy a decir se aplica también a la investigacion so-
bre Europa. Durante los dltimos afios yo sentf, como muchos otros
investigadores, una insatisfaccion frente a la manera como las cien-

. ENPC-Francia
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cias sociales enfocaban los servicios urbanos, tanto en Europa como
en América Latina. A través de lecturas y encuentros, descubrf mu-
chas similitudes entre los caminos que unos y otros estaban explo-
rando, mds all4 de posibles divergencias teéricas. Trataré entonces
de describir algunas evoluciones, comunes a muchos investigadores,
en su manera de estudiar los servicios urbanos.

Es un tema que tiene varias peculiaridades. Su primera caracterfsti-
ca: la expresion, "servicios urbanos” es en América Latina -a dife-
rencia de Francia, por ejemplo- un término del lenguaje corriente:
como todos los términos, realiza una particién de la realidad, reagru-
pando un conjunto; éste el status de objeto cientffico. Por otra parte,
sus fronteras son inciertas: incluye un conjunto de infraestructuras
(vialidad, transportes, agua, saneamiento...), a las cuales se agregan,
de manera variable, otros como la electricidad, el teléfono. Una dis-
tincién que nada tiene de cientffica, opone a veces los servicios co-
rrespondientes a las necesidades bésicas. En fin, los servicios urba-
nos incluyen en proporciones variables, los-"equipamientos de su-
perestructuras”, concerniendo al deporte, la recreacion, la educacién
o la salud. En efecto, es un conjunto vago.

Segunda caracterfstica: es al mismo tiempo, omnipresente y poco es-
tudiado por s{ mismo. Omnipresente, porque no hay, practicamente,
ninguna investigacién urbana que no hable en un momento o en un
otro de la vialidad, de los transportes, del agua o del saneamiento, y
de los desechos. Poco estudiado, porque raras son las investigacio-
nes que tomen, directamente, por objeto empfrico o tedrico, uno de
estos servicios o el conjunto de ellos. Estos son objetos estudiados
indirectamente, como accesorios de otras cosas: problemas de plani-
ficaci6n urbana, vivienda, asentamientos populares, movimientos so-
ciales urbanos, etc. Mientras tanto, existe una abundante bibliografia
técnico-profesional sobre servicios en todas las ciudades.

Tercera caracterfstica: sin embargo, el mimero de investigaciones re-
alizadas directamente sobre los servicios est4 iltimamente crecien-
do, y miés axin, el interés por los servicios, el discurso explicito sobre
ellos, est4 tomando una importancia cada dfa mayor.
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1. ;POR QUE Y CUANDO SURGE UN "TEMA" DE
INVESTIGACION?

Lo que precede, por supuesto, es una constatacién, no una crftica.
Los servicios se pueden estudiar a través de la problem4tica de la vi-
vienda, o del medio ambiente, o de la politica urbana, o de los movi-
mientos sociales. Aislarlos puede ser tan peligroso como absorberlos
en otras tem4ticas. ;Por qué habr{a, por qué deberfa haber, una tema-
tizacién especffica de los servicios urbanos? Podrin responderme
que esfuerzos teéricos han sido hechos para redefinir cientificamente
estos objetos. Pero, esos esfuerzos son, ellos mismos, el producto de
una época, que hay que comprender; no pueden servir de punto de
partida. ;Qué conjunto de objetos han sido reagrupados por esos dis-
cursos teéricos, y por qué esos justamente? Una teorfa de los servi-
cios urbanos es relativa al momento en que uno la hace, y al contex-
to correspondiente del que la hace. La unidad del objeto asi consti-
tuido es todo salvo una evidencia, ella no es més que el resultado de
un proceso intelectual y, m4s all4, es un proceso social.

{Qué significa el surgimiento de un "tema" de investigacién? ;Cu4dn-
do, c6mo y por qué un conjunto de objetos sociales se cristaliza en
tema de estudio, o de discursos, 0 de pricticas, o de teorfa?

Recordemos las definiciones sucesivas de lo "urbano”. jIncluye este
término, por ejemplo, una dimensién religiosa?. Es evidente para Ibn
Khaldoun. Es evidente en 1a Argelia colonial de los afios 40, cuando
los movimientos nacionales argelinos pasan ampliamente por estruc- -
turas religiosas urbanas (Constantina, Tiemcen). Es evidente para J.
Rouch en las ciudades de Africa negra de los aftos 50, donde vé el
papel jugado por ciertos movimientos sincréticos en el comporta-
miento y la identidad urbana del colonizado. En estas tres coyuntu-
ras, la relacién entre religién y ciudad es substancial,’a causa de la
forma espectfica de la crisis polftica que es simultineamente urbana
y religiosa, y no por accidente.

Un "tema" explicita, por los mismos contornos que da a su objeto,
las relaciones existentes entre varias facetas de la realidad social del
momento. Dicho de otra manera, no hay a mis ojos una verdadera
"tematizacién" sino cuando se produce simultineamente una elabo-
racion intelectual del tema, construcciones ideoldgicas en la socie-
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dad, una legitimacién de ese tema traduciéndose en reorganizaciones
institucionales (sea en el campo de la formacién, de la investigacion,
o en el campo profesional, administrativo, financiero,... etc.); es de-
cir, cuando la cristalizacién tem4tica expresa (mal o bien) una co-
yuntura.

Esto explica que las tematizaciones nazcan y mueran. Lo vimos cla-
ramente en Francia para el conjunto de la tematizacién "urbana”, que
conoci6 su apogeo en la primera mitad de los aftos 70, para casi de-
saparecer completamente después: la pérdida de la legitimidad del
tema en los mismos medios cientificos (en provecho de otros reagru-
pamientos, de otras problemiticas federativas que retoman los mis-
mos objetos un otro 4ngulo), no fueron sino el resultado de un proce-
so social mucho més amplio.

Dicho esto, una "tematizacién” (en el sentido intelectual del térmi-
no), puede, por supuesto, desarrollarse desfasada en relacién con la
coyuntura, sea que se trate de una simple importacién artificial de un
tema surgido en Otra parte y por otras razones, séa que aparezca con
mucho atraso en relacién al movimiento de la sociedad, a causa de la
poca "sensibilidad” de los medios de investigacién.

Hoy dfa, en muchas regiones del mundo, los "servicios urbanos” es-
t4n de moda. El proceso presenta todas las caracteristicas sociales de
una "tematizacién". Cambios profundos se han producido en los vlti-
mos afios en tomo a los servicios urbanos, a nivel ideol6gico, institu-
cional, y econémico, y tenemos que ver cémo la investigacién logra
dar cuenta de lo que est4 pasando.

Es importante hacer notar que la simultaneidad del fenémeno en va-
rios pafses no excluye profundas diferencias entre las coyunturas lo-
cales que las suscitan, a pesar de los determinantes comunes: Chile
versus Venezuela, Peni versus Brasil... Pero también en los pafses
del Norte: "infraestructura decay in the United States” (Patton), efec-
tos del tatcherismo en Gran Bretaia, privatizacién en Francia... im-
presiona ver en este dltimo pafs, la diferencia, en el lenguaje oficial,
entre la moda actual del término "gente urbain”, y el lenguaje de
"equipamientos colectivos” de hace diez afios. Los investigadores
hablaban entonces de "medios de consumo colectivo”, y esta teméti-
ca no ha sido reemplazada.
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El interés de una tematizacién se mide por su capacidad 'de integra-
ci6n (convergencia de investigaciones vecinas, aspecto acumulativo,
«capacidad de interpretacién) y por su sensibilidad (capacidad y rapi-
dez por percibir e integrar contextos nuevos que aparecen en la so-
ciedad). A la inversa, la necesidad de una nueva tematizacién se mi-
de por la dificultad de las tematizaciones existentes para discernir,
tratar e integrar esos fenémenos nuevos. Es desde este punto de vista
que yo me interrogo sobre la tematizacién de los servicios urbanos
~ en América Latina, pero también en Francia.

2. LA ESPECIFICIDAD DEL CAMPO DE LOS "SERVICIOS
URBANOS"

Los servicios urbanos tienen un lugar social, institucional, espectfi-
co, que también influye sobre la investigacién. Cuando se realiza
una investigacién sobre la planificacién urbana, sobre la vivienda, o
sobre los asentamientos populares, se producen interacciones multi-
formes entre la actividad de investigacién y otras formas de activi-
dad: docencia, estudios por cuenta de la administracién, actividades
militantes. Investigadores y profesionales tienen en ese campo la
misma formacién (arquitectos, por ejempo), se encuentran en las
mismas reuniones y coloquios; existe una cierta mobilidad de indivi-
duos entre instituciones académicas y organismos piblicos o priva-
dos; una parte de la investigacién es financiada por organismos ope-
racionales o por administraciones sectoriales; en fin una multitud de
grupos, de centros, realizan en su seno una pluralidad de funciones
(investigacio6n, estudios, accién). Esos intercambios multiformes ali-
mentan permanentemente la investigacién e influencian las “temati-
zaciones”. Ciertos temas, y ciertas coyunturas, favorecen esta fuerte
interaccién.

Abora bien, la situacién es muy diferente en el caso de los servicios
urbanos, tanto en América Latina como en el resto del mundo; esas
fuertes interacciones no se producen sino al interior de especialida-
des técnicas y dentro de cada campo: ingenieros sanitarios, ingenie-
ros de trénsito, por ejemplo. Las fronteras entre disciplinas son mu-
cho més cerradas (incluso entre disciplinas técnicas) y ellas reflejan
las separaciones marcadas entre los sectores: agua, electricidad.
transporte, etc.; y se reproducen a todos los niveles: saber, practicas
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profesionales, organizaciones administrativas, organizacién de pro-
duccién. La investigacién en ciencias sociales sobre estos aspectos,
no es, pues, alimentada, irrigada, por el contacto multiforme con el
conjunto de pricticas sociales correspondientes (jy nosotros, todos
los "Marx" que trabajamos sobre servicios, no tomamos siempre la
precaucién de tener nuestro "Engels" que pueda explicarnos cémo
funciona una empresa de servicios urbanos!). Basta ver cémo es de
raro encontrar profesionales en ejercicio, en un grupo ¢ una reunién
de investigacién sobre este tema, y cudn raramente los investigado-
res en ciencias humanas se codean con esos profesionales. El taller
sobre transporte urbano en Quito (1985) mostré bien esta dificultad,
y a la vez posibilit$ la realizacién de un paso significativo. Lo mis-
mo podrfa decirse del coloquio sobre saneamiento (Buenos Aires,
1986), o de la reunidn, en preparacién, sobre abastecimiento de agua
en barrios populares. Estos ejemplos son al mismo tiempo indices de
un cambio del cual es necesario comprender su naturaleza y poten-
cialidades.

3. LASFORMAS DE ENFOQUE: ESTEREOTIPOS,
PARADIGMAS. .

Lo que precede explica, a mis o0jos, la dificultad de generar una ver-
dadera tematizacién sobre los servicios urbanos. Decir esto, es supo-
ner: 1) que las condiciones existen, en la coyuntura, para el surgi-
miento de una tal tematizacién, jugando el papel federador y dinami-
zante en un gran mimero de problemas actuales. 2) que las tematiza-
ciones existentes qmzés no permitan captar esos problemas e inter-
pretarlos.

Uno no puede, en todo caso, mis que impresionarse de la importan-
cia creciente que toman en la vida publica el desigual acceso a los
servicios, la crisis de las empresas de servicio publico, la crisis del
financiamiento de los servicios. Hasta en el campo de la vivienda, la
evolucién de las politicas y de las ideologfas, ubica la cuestién de los

“servicios en el primer plano, antes mismo que la produccién de la vi-
vienda (cytes and services). Qué tipo de investigacién genera este
contexto?
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3.1 (Cuéles son las formas m4s frecuentes de investigar los
servicios?

Nosotros llamaremos "estereotipos de investigacién”, en el sentido
no despectivo del término, a los modelos casi estandarizados de tra-
bajos que presentan las mismas caracterfsticas desde el punto de vis-
ta de la identificacién del tema, de la delimitaci6n del objeto, de la
metodologfa, y que generan familias de trabajos andlogos. Ahora
bien, en nuestro campo, hay muy pocos estereonpos La mayorfa de
las investigaciones empiricas que hablan de servicios lo hacen a par-
tir de modelos llegados de otras tematizaciones: se estudian los ser-
vicios a propésito de un proceso de invasién de tierras y de su con-
solidacién, o a partir de parcelamientos clandestinos, o de reestructu-
raciones de urbanizaciones existentes, o ain a partir de la produc-
cién de viviendas piblicas. Otros los enfocan a partir de la planifica-
cién de una ciudad, como un aspecto de la polftica urbana. O ain co-
mo un aspecto de la segregaci6n espacial y de la desigualdad de ac-
ceso al suelo, a la vivienda, a los servicios. Son pocos los estudios en
ciencias sociales que toman los servicios como un objeto especifico.

- Ain no tenemos balances de la investigacién sobre los servicios
como las que tenemos sobre la vivienda (vg., L, Valladares, en: Re-
pensando a habitagio no Brazil, 1983), que permitan 1dent1ﬁcar cla-
sificar y evaluar los tipos de estudios.

- Son muy numerosas las monograffas de barrios, y mucho més raras
las monograffas de servicios.

- Abundan las monograffas de politicas de vivienda en tal o cual ciu-
dad, pero son raras las monograffas de politica de servicios, salvo
quizis en transporte. Respecto al agua, el trabajo de Brunstein sobre
Buenos Aires (1983), los de CIDAP sobre Lima o de la UCV sobre
Caracas son més bien excepciones. No hay "estereotipo” legitimado
en este campo.

- Lo mismo ocurre con las evaluaciones de politicas o de programas.
Son tan numerosas y legitimadas las evaluaciones de programas de
hébitat, como escasas, y juzgadas exdticas, las investigaciones que
evaluan un programa de servicios. El caso mds flagrante es el del
agua. En Brasil, el PLANASA fue objeto de una evaluacién rdpida
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hace 10 afios (Manso de Almeida), y después, nada. En todos los
pafses de América Latina, la Década Internacional del agua suscité
programas nacionales, pero no evaluaciones cientfficas (frente a la
sobreabundante literatura de los organismos intemacionales).

En Brasil, la abundantisima literatura cientffica sobre el BNH (vi-
vienda) contrasta con la pobre bibliograffa sobre el EBTU (transpor-
te). De paso diremos que el BNH financia ampliamente los progra-
mas de servicios urbanos, pero solo su accién sobre vivienda es ob-
jeto de investigacién. ;Cudntas investigaciones hay sobre los orga-
nismos publicos de agua, de transporte, de reculeccién de basuras,
comparadas a las existentes sobre los organismos encargados de la
vivienda?

- {Qué pasa cuando no hay servicio oficial, canalizaciones de agua,
transporte piiblico, etc.? Otra vez se manifiesta la misma tendencia:
tanto la auto-construccién es objeto de estudio, cuanto poco estudia-
dos son los suministros no convencionales de servicios, ain cuando
se los menciona frecuentemente. ;Cudl es la bibliograffa sobre el
abastecimiento de agua de los 65 millones de habitantes urbanos la-
tinoamericanos que no tienen acceso a una conexién domiciliaria
(vendedores de agua, pozos). y sobre la articulacién global de las di-
versas formas de abastecimiento)? Adn peor es la situacién de la in-
vestigacién sobre el saneamiento, el aseo urbano, etc.

- Es probablemente la problemdtica de movimiento sociales urbanos
la que ha producido el "estereotipo” m4s claro, conduciendo a nume-
rosas investigaciones sobre los movimientos ligados a los transpor-
tes, o al abastecimiento de agua, o a los aumentos tarifarios, etc. Mu-
chas veces, la tinica documentacién cientifica que tenemos sobre los
servicios de tal o tal ciudad viene a través de estudios de este tipo. Y,
en otros lugares, son los movimientos sociales quienes despertaron
el interés de los investigadores por los servicios urbanos. Lo mi4s in-
teresante es que ahf la conexién investigacién-accién obliga muchas
veces a tomar como objeto la especificidad misma del servicio, y a
entrar m4s en la comprensién de su funcionamiento: el alza de tari-
fas de transportes es dificil de tratar sin el an4lisis de 1a estructura de
1a oferta, de la 16gica de los transportistas; de ahf la inflexi6n de es-
tudios sobre Bogot4d o Guadalajara. La ausencia de abastecimiento
de agua remite al andlisis de las redes (ver los estudios sobre Lima);

162



Henry Coing

1a lucha contra un vertedero de basuras remite a la estructura del ser-
vicio (ver el caso de Recife).

3.2. Cudles paradigmas existen sobre los servicios urbanos?

El m4s notable de ellos es evidentemente el que gira alrededor de los
"medios de consumo colectivo". El intenso debate que se desarrollé
a prop6sito de él es el testigo de su predominancia. Su punto de par-
tida es el papel del estado capitalista en el aprovisionamiento de
ciertos bienes y servicios que, indispensables a la produccién y a la
reproduccién del capital, no pueden ser asegurados por el sector pri-
vado. Esos bienes y servicios ocupan una pluralidad de funciones so-
ciales; algunas conciernen directamente el funcionamiento del apa-
rato productivo, otras a la reproduccién de la fuerza de trabajo, otras,
en fin, al mantenimiento y la legitimacion del orden social. Sin reto-
mar aquf todo el debate en tomo a la nocién de medios de consumo
colectivo, seialaré que esta problemdtica es en parte responsavle de
los déficits de 1a investigacién sobre los servicios urbanos.

Las infraestructuras y los servicios urbanos sirven simultdneamente
a una gran variedad de procesos sociales de produccién, de circula-
cidén, de consumo, y para todos los grupos sociales. La misma red de
agua suministra su materia prima a la fibrica de embotellaje, liena
las piscinas en urbanizaciones residenciales y asegura el abasteci-
miento de agua de los barrios populares. El problema surge cuando
la nocién de "medios de consumo colectivo” se usa directamente pa-
ra explicar contradicciones politicas y crisis financieras en los go-
biernos locales. Sea por razones teédricas (analizadas por Théret, Pra-
dilla, etc.), o por razones précticas, el investigador va frecuentemen-
te a globalizar, bajo el titulo de inversiones indirectamente producti-
vas, una gran cantidad de servicios urbanos y de usos sociales de
esos servicios; va a enfocar la atencién en forma exclusiva sobre la
intervencion del Estado y solamente sobre sus inversiones, e inter-
pretarlas en términos de reproduccién de la fuerza de trabajo.

Ahora bien, la extrema complejidad de las relaciones sociales que
estdn en juego en el uso de los servicios urbanos, tiene como corola-
rio la complejidad de relaciones sociales que intervienen en su pro-
duccién (y no solamente en la decisién de producirlos). De donde el
aspecto contradictorio, desigual, reversible, de la mtegvencién del
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Estado en su produccién. Su forma de actuacién, su papel en todas
las etapas de la produccién, circulacién y consumo, su articulacién
con el sector privado, se modifica por completo de un perfodo a otro:
de ahf, las diferencias muy marcadas que se observan entre los perfo-
dos, entre los pafses, entre las regiones del mismo pafs; pero también
entre los servicios, y al interior de cada uno de ellos entre los sub-
sectores (metro piblico/autobuses privados), o entre los segmentos
del proceso (producciép/distribucién, para la electricidad o el agua),
etc. y esto siguiendo una evolucién que no tiene nada de lineal, y
que define relaciones sociales cada vez diferentes. De ello resulta la
necesidad de un anélisis detenido de cada uno de los servicios, de su
proceso de produccién especffico, de los mecanismos de intercam-
bio, de consumo, de los procesos de valorizacién del capital, de con-
trol, de su papel, en fin, en una variedad de procesos de reproduc-
cién social.

El paragrafo precedente recurre mucho al libro de E. Pradilla (Con-
tribucién a la crftica de la teorfa urbana, capftulo 3). Sin compartir
todas sus posiciones, yo pienso que llevan a conclusiones muy im-
portantes sobre el camino a seguir cuando se quiere investigar los
servicios. Agreguemos que implican igualmente una perspectiva his-
térica, y una perspectiva comparativa, muy poco presentes hasta el
momento, en las investigaciones sobre nuestro campo”.

Comprendemos mejor ahora porqué el paradigma de los medios de
consumo colectivo ha llamado 1a atencién sobre los servicios urba-
nos, y a la vez ha impedido su estudio sistemdatico. Remite demasia-
do rdpidamente al conjunto de esos MCC, y por eso hace oscilar 1a
investigacién entre andlisis globalizantes sobre las polfticas urbanas
y enfoques empiristas sobre el consumo desigual de los servicios.
Entre los dos, el momento de 1a produccién, fue la mayor parte del
tiempo escamoteado.

No siempre, por supuesto; S. Jaramillo, por ejemplo, dentro de la
problemdtica de los medios de consumo colectivo, logra articular _
tanto el andlisis detenido de los servicios en su produccién y organi-
zaci6n, como la reinterpretacién del pa?el del Estado en situaciones
de dependencia y en perfodos recesivos™.



Henry Coing

4. LOSEFECTOS QUE ESTO PRODUCE EN LOS
TRABAJOS EMPIRICOS

Lo que precede explica ciertas caracterfsticas de la investigacién
existente sobre los servicios. Los modelos intelectuales y metodol6-
gicos utilizados eximen de tomar en serio los servicios por sf mis-
mos, en sus especificidades, y en su produccién. La ausencia de con-
tacto profesional directo con la produccién misma, como sector eco-
némico y como campo técnico, hace por otra parte que se entre rara-
mente en esta "caja negra”. Observemos las consecuencias sobre al-
gunos aspectos cruciales de la situacién actual.

a)\Como dijimos ya, es raro encontrar estudios sistemdticos de la
producci6n de los servicios, y de la organizacin técnico-econémica
de esta produccidn. El avance m4s significativo fue realizado sobre
los transportes, como se deriva de la reunién de Quito, en 1985, pre-
cedida de algunos estudios menos recientes (Bogot4, Lima...). Sobre
el agua, los ejemplos son escasos (Lima, Caracas, Buenos Aires),
m4s avin sobre el saneamiento (Brasilia, Buenos Aires).

Vayamos m4s lejos: parecerd, auin hoy, extraiio estudiar los servicios
urbanos como uno estudia la produccién industrial, con las mismas
herramientas y las mismas problemiticas. Es, justamente, que se su-
bestima esta dimensi6n, y que la produccién de un servicio es, ante
todo, una combinacién de produccién y relaciones sociales de pro-
duccién.

b) La ausencia frecuente de esta etapa de trabajo explica lo escaso
de los estudios sobre aspectos cruciales de la situacién actual, que
suponen como antecedente la etapa anterior. Es el caso por ejemplo,
de modos de financiamiento y de tarifa de los servicios; por no cono-
cer suficientemente la organizacién de la produccién, los debates so-
bre las tarifas generan controversias encarnizadas, pero poco funda-
das. Tomemos un ejemplo particular: la ausencia casi completa (sal-
vo en Colombia: Londofio, Pacheco...; y en Argentina) de investiga-
ciones precisas sobre los efectos redistributivos del financiamiento
de los servicios, y notablemente sobre los efectos de redistribucién
negativa.
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¢) Asimismo, el sistema institucional es poco conocido en sus deter-
minantes y en sus dindmicas. Las parejas gestién central/gesti6én lo-
cal; gestién piblica/gestién privada, remiten a problemas muy actua-
les sobre la descentralizacién, y sobre la privatizacién (ver los estu-
. dios recientes sobre Chile -transportes, entre otros-, sobre el Peni -
agua-, sobre Venezuela -aseo urbano y domiciliario-, sobre Colom-
bia). Las evoluciones de un pafs a otro son contrastantes, contradic-
torias. Todo el mundo sabe que, para poder explicar esas evolucio-
nes, uno no se puede quedar en las apariencias jurfdicas o en los or-
ganismos administrativos, que esconden mis de lo que revelan (p.e.,
sobre las nuevas formas de relaciones sociales;, pero, para superar
este estadio, es indispensable entrar en la "caja negra” de cada servi-
cio. A falta de ésto, pedazos enteros de la realidad continuardn des-
conocidos. Detr4s del debate ideol6gico sobre la privatizacién se es-
conden rearticulaciones complejas (y muy diversas) entre sector p-
blico y sector privado (diferenciados), aspecto que es esencial de
comprender y que no puede serlo mis que tomando en cuenta las
combinaciones productivas propias a cada servicio (ver los estudios
sobre los transportes en Bogotd, Santiago de Chile, Salvador de Ba-
hfa). Asfmismo para la relacién nacionalflocal (ver estudios de A.M.
Montenegro sobre el metro de Rfo, o de Coing/Montafio sobre el
aseo urbano y domiciliario en Caracas).

d) Es avn m4s cierto cuando se trata del nivel organizacional. El fun-
cionamiento de los organismos (publicos o privados) gestionarios de
los servicios es ampliamente desconocido. Por ejemplo, ciertos me-
canismos generales del funcionamiento del aparato del Estado tienen
consecuencias especificas sobre los servicios » sobre su producto
(output): pensemos simplemente en el "funcionamiento por espas-

0", descrito por A. Cova, en el "funcionamiento a la inversién",
con todas sus consecuencias sobre las técnicas de operacién de siste-
mas y sobre el mantenimiento, o aiin en la “discontinuidad adminis-
trativa" y, en fin, en las polfticas de personal, sobre las cuales S. Ja-
ramillo llama la atencién, al mismo tiempo que también 1 hacen di-
versos autores, escribiendo sobre los transportes. El impacto de estos
fenémenos sobre el acceso desigual a los servicios es decisivo, pero
son temas dejados a los técnicos o a los polit6logos y raramente inte-
grados a una problemética social de los seivicios.
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e) El acceso desigual a los servicios es el tema més desarrollado, pe-
ro no es por ello el mejor conocido. Encontramos el vacio que se
crea entre las dos tendencias dominantes; el enfoque global a partir
de los medios de consumo colectivo y el-enfoque empfrico a partir
de las disparidades de acceso o de consumo de los servicios. Como
escribe Mario Lungo, "el andlisis debe partir de los procesos de pro-
duccién y no de los procesos de consumo, que ha constituido la ten-
dencia dominante en este tipo de estudio”. Desde este punto de vista
el enfoque de L. Kowarick, y la nocién de expoliacién urbana,
muestra c6mo convergen los mecanismos del empobrecimiento po-
pular y de su expulsién urbana, restituyendo la unidad del proceso.
A condicidn, una vez m4s, de tomar en serio el an4lisis de la produc-
cién en sf misma, en cada servicio. Mostramos algunas consecuen-
cias sobre el trabajo empfrico:

Para superar la constatacién tecnocritica del "porcentaje de pobla-
cién servida”, hay que comprender la desigualdad social de acceso a
los servicios; pero para ello hay que desmontar los mecanismos con-
cretos que producen esta desigualdad. Sabemos m4s o menos hacer-
lo para la vivienda, y un poco, ahora, para los transportes, pero mu-
cho menos para los otros servicios: porque para hacerlo hay que co-
nocer la relacién servicio/mercado de tierras (ver Vetter, sobre Rio),
1a relacién nivel de servicio/opcidn técnica (existen técnicas segre-
gativas, ver Goldenberg, Knaebel, Barreto), la relacién nivel de ser-
vicioftécnicas de operacién. Hay que restituir la dimensi6n histérica
de la constitucién de redes sobre perfodos largos (libro en edicidn
sobre Buenos Aires, G. Dupuy).

Asfmismo, para superar la constatacién de la ausericia de servicios
para ciertos grupos, es encesario remontar a la légica de conjunto de
estos servicios. jEvidente!, diremos. Pero sabemos hasta qué punto,
en el campo mejor conocido de Ia vivienda, es diffcil, primero, de
pasar del resultado (por ejemplo las casas vecinales) al proceso (sec-
tor de producci6n), y, més aiin, del estudio de cada sector (auto-
construccién, vivienda publica, promocién privada...) a una com-
prensi6n del conjunto de sectores y de sus interacciones. Esto en tér-
minos de produccién; después, en términos de circulacién (fenéme-
nos de mercado), y de consumo (ver por ejemplo el desarrollo muy
tardfo de estudios sobre el alquiler, que obstaculiza toda compren-
sién de la auto-construccién). Ahora bien, es lo mismo en los servi-
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cios urbanos, y yo tomaré un solo ejemplo: numerosos autores sefla-
lan el impacto de los fenémenos de inundacién, de derrumbes, sobre
las capas populares. Lo relacionan con el funcionamiento del merca-
do de la tierra que excluye a los pobres de este mercado y los obliga
a ocupar las zonas inconstructibles. Pero raras veces 1o relacionan
con la gestién del agua de lluvia en la ciudad. No se bhacen estudios
sistemdticos sobre el conjunto de mecanismos concretos que relacio-
nan polftica de saneamiento, dispositivos de evacuacién y conse-
cuencias sobre los grupos sociales (ver el trabajo pionero de Luis A.
Costa y Dardo N. Albini, sobre las inundaciones en Buenos Aires -
IARSAMA 1986).

El objetivo de este texto es mucho mas modesto de lo que pueden
sugerir algunas frases anteriores. No presenta ninguna teorfa nueva
sobre los servicios, ni afirma que serfa necesario elaborarla. A través
de una revisién de la literatura producida en los dltimos ailos, trata
de subrayar una dimensién muchas veces olvidada de estos servi-
cios, y quiere hacer ver c6mo varios trabajos recientemente produci-
dos la integran en su problemética, y definen asf nuevos modelos de
trabajo empirico. Ello demuestra, a mi modo de ver, el avance que
pemite tomar en serio la produccién de los servicios. jAcaso, el
trabajo empirico est4 avanzando m4s rdpidamente que la teorfa? ;Por
una vez que se haga, no hace daiio!

NOTAS

1. Remitamos a la bibliografia sobre transporte urbano en América Latina, elabora-
da para ¢l Taller de Quito (1985, CIUDAD - INRETS), y al documento elabora-
do sobre agua y saneamiento por D. Faudry "Les probRmes d'approvisionne-
ment en eau potable et d'assainissement dans les villes d’Amérique Latine,
Synthése documentaire” (1987, mimeo, por publicar). Sobre aseo urbano, existe
una bibliografia menos reciente (publicada en: H. Coing, I. Montaiio, Villes et
déchets dans le Tiers-Monde, 1985). Los documentos citados en nuestro texto se
encuentran en esas bibliografias con sus referencias completas.

2.  Este retraso no es nada extraiio. Recordemos que los primeros estudios compara-
tivos sobre la organizacién de los servicios urbanos entre Francia y Alemania,
por ejemplo, son muy recientes.

3. S. Jaramillo, "Crisis de los medios de consumo colectivo y capitalismo depen-

diente”, Desarrollo y sociedad 1983, asf como los trabajos empiricos que den-
van de ello,
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‘0 como la investigacion urbana aborda el
transporte

Etienne Henry‘

Cada quien busca su camino empujado por sus impulsos del pasa-
do... volteando la cabeza hacia los informantes laterales y escuchan-
do las indicaciones en su afin de descubir. Suele ocurrir que no nos
acordemos bien de los caminos por donde tuvimos que andar, desde
origenes inicialmente circunscritos a pafses como Chile; que una es-
pesa neblina, bastante conocida de los limefios, empafie el horizonte;
y que ni sepamos en qué pantanal brasilefio estamos. América Lati-
na, sus coyunturas, su gente y su investigacion, se prestan bastante
bien a ese tipo de errabundeos. Sin embargo, miradas desde fuera,
sus trayectorias no parecen tan vagabundeantes, sino, a veces, inclu-
so demasiado rigidas o de destino prefijado. La sociologfa urbana la-
tinoamericana presenta esa doble caracterfstica: demuestra una inne-
gable perennidad, reflejando su consistencia y su vitalidad, al mismo
tiempo que parece estar a veces en un insalvable comp4s de espera.

* Instituto Nacional de investigacién sobre los transportes y su seguridad, (IN-
RETS), Francia.
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Permftaseme subvertir y abusar del tftulo del presente seminario para
hilvanar algunos hilos de la investigacién latinoamericana sobre el
tema que me toca hoy ahondar: el de los transportes. Hace algunas
lunas, nos hubiera parecido totalmente irrelevante, en este tipo de
evento, preguntarse c6mo, por qué y dénde se desplazan los ciuda-
daneos; tengo la sospecha de que ya no es asf, no solamente por obse-
sién profesional, sino porque la realidad urbana latinoamericana ha
evolucionado tanto que se legitiman tan inocuas preguntas, y tam-
bién porque las ciencias sociales se han venido refinando.

Por cierto, los caminos mencionados por nuestros anfitriones son
mds abstractos que concretos, y més teéricos que empfricos. No pre-
sentaré aqu{ ninguna sociciogia del movimiento, aplicada a las urbes
latinoamericanas. No porque tal objeto sea menospreciable; sino por
el simple hecho de que el camino recorrido en la materia es muy cor-
to ante el que queda por recorrer.

Apenas pretendo dar cuenta de algunos desarrollos recientes realiza-
dos por cientfficos sociales que, eventualmente, han podido indagar
ese campo de estudio. Me parece conveniente explicitar a partir de
dénde nos ha surgido tal inquietud, y c6mo abordamos el movimien-
to en la ciudad, para que cada quien pueda tomar lo que le parezca y
dejar lo que le convenga.

1. ;DONDE ESTABAS?

Moverse en el espacio es un viejo y relevante tema de estudio para
las ciencias sociales latinoamericanas. En las décadas del cincuenta
y del sesenta, se enfatizaba prioritariamente los desplazamientos
desde el interior de los pafses hasta las urbes en constituci6n, preci-
samente a partir de las olas migratorias. Relaciones campo/ciudad,
" masas marginales", "desarraigo cultural" y modalidades de
"integracién urbana", estuvieron entonces en el meollo de distin-
tas elucubraciones atravesando variadas corrientes teéricas.

Esquematizando al extremo, la fisionomfa del objeto ciudad al cual
conducfan se reducfa al desembocadero de huaycos. humanos, que
s6lo se podia contener, ordenar y encauzar hacia metas sociales su-
periores. Por lo tanto, el movimiento estaba fuera de la ciudad, en
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sus factores extemos constitutivos, y no dentro de ella. El entonces
formidable cambio de rostro de las capitales latinoamericanas, tilda-
das de macrocefilicas, parecfa justificar una vision en la cual las va-
riables cuantitativas importaban méis que los micro-procesos hist6-
ricos. Si bien algunos pudieron preocuparse de los efectos produci-
dos por ese movimiento en determinados sectores sociales como los
j6venes (Gurieri), las mujeres, determinados grupos de trabajadores
(Touraine y Regazz) o los cesantes, se centraron en sus trayectorias
en las sociedades, mas no especfficamente en las dimensiones espa-
ciales de esos procesos.

Recepticulo pasivo de heterogéneos impulsos socioeconémicos
externos, la ciudad se vefa amorfa (y de esa visién podemos encon-
trar signos antecesores en el Maridtegui que describe la condenada
Lima de los ailos veinte, respondido por el Salazar Bondy que en los
afios sesenta pinta, no sin cierta nostalgia, a la "Lima que s= va").
Conceptualizaciones semejantes emanaban entonces de los bonae-
renses (Hardoy o Schteingart) o de los mejicanos (Unikel). Tuvieron
el mérito de puntualizar los procesos migratorios, que luego fueron
desdeiiados por otros autores, radicales al punto de negar su inciden-
cia en las estructuras urbanas.

Haciendo eco a esas primeras nociones, los demégrafos se dedicaron
a describir los flujos migratorios (Mir6), con los detalles permitidos
por las fuentes censales, y a establecer los determinantes de las mis-
mas. Resulta notorio que, fuera de todos los "factores de expulsién”
tales como la crisis agraria o la desvitalizacién del campo, asf como
de los "factores de atraccién" como el desarrollo urbano-industrial o
las oportunidades de existencia en la ciudad, sea la propia distancia -
fisica, temporal y cultural- 1a que se imponga dentro de todas las co-
rrelaciones miiltiples que se han ensayado. La dimensidn espacial de
los procesos socioeconémicos se imponfa tercamente. Queda vigente
un reto, por mas que varios antropélogos se hayan colado en esa bre-
cha de la teorfa: el proceso migratorio, lejos de acabarse en las puer-
tas de la ciudad, debe seguir manifestando sus incidencias transgene-
racionales en el &mbito urbano, sin que estemos atin en capacidad de
medir en qué aspectos y grados.

Estdbamos, pues, en los movimientos constitutivos de la ciudad. Y
(qué hubo del Ilustre Municipio de Quito, invadido el dfa domingo
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por las muchachas que se pasean en la Plaza Grande y rodeado en
sus laderas de fuerza laboral que se vende el lunes por la mafiana a
los camioneteros del parque La Carolina Y ;qué fue de la razén in-
vocada para explicar por qué aquella gente estarfa dando incansables
vueltas en los mismos caminos que los notables, o en otros como las
cuchimil avenidas ilegales del Gran Sao Paulo? La migracién interna
a la ciudad, entendida solamente como los desplazamientos pendula-
res y cotidianos de sus habitantes o extendida a los cambios residen-
ciales y a 1a movilidad socioprofesional, no eran legitimos temas de
investigacién, menos atin las relaciones entre esos micro-procesos.

Tengo la impresién que muchas veces la teoria se quedd atrds del
movimiento. Estdbamos entonces con Quijano, Cardoso, Nun o Sin-
ger, hablando de la pecesaria y/o inalcanzable integracién de esos
migrantes por el capitalismo dependiente; y con Faletto o Weffort de
las nuevas bases urbanas del populismo latinpamericano.

Es cuando, en los afios setenta, nos convocé otro movimiento, esta
vez de naturaleza nftidamente politica. En aquel entonces, los pobla-
dores urbanos emergian, a veces estrepitosamente y a menudo en
forma desconocida por nuestras categorias analfticas, en 1a "escena
urbana”. ;Cudn lejano puede hoy parecer el debate entre los adep-
tos de la integracién modemizante estilo DESAL y los protagonistas
de la conflictividad urbana, estilo CIDU, o, para ponerle colores en-
tre el democristianismo y el socialradicalismo (0, atin, entre los nom-
bres de Vekemans y Castells)!. Pero, pasada la coyuntura chilena y
despejada de sus connotaciones europeizantes la nocién de "movi-
miento social urbano”, los movimientos barriales tuvieron resonan-
cia en varios pafses latinoamericanos, y sobre todo se les pudo redes-
cubrir huellas en el pasado histérico reciente de las ciudades. Por lo
tanto, podfan seguir manifestdndose en el presente, bajo variados
TOStros.

Ahora bien, si esa preocupacién nueva no implicaba la entonces pro-
clamada radical ruptura tedrica con los antecesores, si gener6 ciertos
cambios en la manera de ver la ciudad. El conflicto urbano y sus ac-
tores, por mas que se tienda a reducirlos el uno a la barriada y el
otro a la controvertida nocién de “"pobladores” y a ia genérica invo-
cacién del "estado”, estuvieron colocados en el centro de las refle-
xiones sobre las estructuras urbanas. La visién de la ciudad que sub-
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yacfa en tal orientacién era, cierto es, la de un polvorin a control re-
moto manejado por mal ocultos autores intelectuales e inmediatos
intereses materiales detrds del populismo; del asistencialismo o del
clasismo: ;formas todas de clientelismo? (pregiintase Pradilla).

Una razén por la cual esas categorfas se han mantenido vivas ain
fuera de su validez empfrica o politica, es que llevan de lleno al te-
rreno de las dindmicas urbanas y trascienden los meros efectos de la
coyuntura. El movimiento al cual aluden no es solo el que opone los
invasores a los rentistas terratenientes o los pobladores a los aparatos
de cooptacién ideol6gico-politico. Es también el proceso global de
desarrollo de 1a ciudad, en varios de sus aspectos relevantes. Pues el
conflicto, permanente forma de regulacién, estaria en la base de
las relaciones entre los muiltiples actores que pugnan por la .
apropiacién de la ciudad y su espacio. De ser cierta, deberiamos
poder validar esta afirmacién en problemdticas sectoriales especffi-
cas como el transporte.

Este (demasiado) rdpido repaso del pasado revela la validez de todas
las preguntas planteadas y la vigencia de las categorfas analfticas,
por més que aparezcan a menudo mal cotejadas con la realidad. No
creo que resulte demasiado forzado ver como permanente preocupa-
cion el movimiento, hacia o dentro de la ciudad. Muchos de los pa-
radigmas, consensuales u objeto de diatribas, connotan una " ciudad.
en movimiento". Pero serfa ilusorio trata de ensamblar estos para-
digmas entre ellos, 0 combinarlos en los miltiples matices y colores
de una tela bien hilvanada. Aivin quedaron en el camino bastantes hi-
los sueltos como para ocupar un buen rato al staff de los investigado-
res urbanos latinoamericanos. .

2. ;DONDE TE BAJASTE?

Ya desde mediados de los setenta para algunos paises, y en los
ochenta para otros, la crisis ha venido redefiniendo la validez y la
caracterizacién de aquellos paradigmas anteriores, sin mermar el
desarrollo de la investigacién. Asimismo, ha podido relativizar el
concepto que se tenfa de ellos, y sobre todo, reorientar los campos de
interés predominantes entre la comunidad cientifica, en un momento
en el cual lo estitico parece estar neutralizando el movimiento y
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lo estructural regresa con fuerza. Pero en ese contexto, la investiga-
cién urbana baja de su anterior 4mbito académico, se confronta a la
necesidad de encontrar nuevas articulaciones entre reflexién y ac-
cién, se ve directamente interpelada por los imperiosos requerimien-
tos de alternativas, y se ha venido colocando ante el desaffo de aden-
trarse en problemiticas sectoriales, intervencionistas o técnicas. De
los procesos estructurales, y luego histéricos, se ha tenido que vol-
tear la cabeza bacia los pequefios movimientos de la ciudad, en su
interior y en los espacios sociales que alberga. Tal giro, que sigue
procesdndose, no ha sido aiin sistematizado.

El tema de los transportes es una invitacién a reflexionar sobre c6mo
se puede indagar en una problemitica sectorial anteriormente desde-
fiada o apenas bosquejada por las precedentes corrientes de la litera-
tura urbana latinoamericana; o de c6mo una temdética férreamente
controlada por el discurso técnico-operacional puede ser rescatada
por los cientfficos sociales. No es la ocasién de exponer los paradig-
mas y los enfoques que se superponen en el desarrollo de esa proble-
mitica; me permitiré remitir a trabajos anteriores, que casualmente
han sido realizados en cooperacién con el centro que auspicia este
evento y otros con los cuales opera en Redesl. Sélo pretendo aquf
ilustrar lo anteriormente sefialado, bosquejando un modelo analftico
que recupere algunas de las nuevas andanzas de investigadores so-
ciales volcados a esta temdtica.

El esenario de la transportacién colectiva, o la regulacién dindmica
de los sistemas de transporte, para utilizar cierto lenguaje técnico,
parece en América Latina dominado por una combinaci6n suigéneris
de actores. Se lo puede reducir, en sus aspectos medulares, a las rela-
ciones triddicas que se tejen entre los poderes piblicos, los transpor-
tistas y los usuarios. Son aquellos que dictaminan el movimiento en
1a ciudad, por lo menos en lo que concieme a las tres cuartas partes
de la poblacién que se moviliza en transporte colectivo. Se formula
la hip6tesis basica segin la cual, de las inter-relaciones entre esos
tres tipos de actores depende la reproduccién y la evolucién de los
sistemas de transporte.
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3. ;QUIEN ANDA AQUI?

Antes que usuarios, los transportados son habitantes de esos conglo-
merados-recepticulos en que han venido transforméndose, en las ul-
timas décadas, las principales urbes latinoamericanas. M4s precisa-
mente, la buena mayorfa de ellos que viven en los barrios populares,
y en particular aquéllos radicados en las barriadas o terrenos de ex-
pansién extra-perimetral -a los ojos de los administradores- tienen
entre sus primeras prioridades la de desplazarse o, en un lenguaje
distinto, la de conectarse con las redes de transportaci6n colectiva.

Abordar las ciudades bajo el 4ngulo de la movilidad cotidiana de sus
habitantes remite, entonces, a preguntas anteriormente planteadas en
las ciencias sociales, y permite, a la vez, verificar o cuestionar la
pertinencia de las respuestas aportadas e indagar en campos mal co-
nocidos de la vida cotidiana. El cambio terminolégico de "usuarios”
por "habitantes" lleva a tomar la necesaria distancia con respecto a
los estudios operacionales que no toman en cuenta mis que los tra-
yectos como tales, con el objetivo de contabilizarlos, de describir sus
variaciones y regularidades y de proyectarlos en tendencias futuras.
Relacionar los despl\azamientos con sus "sujetos-portadores” pone en
la pista de la interpretacién de fenémenos que se verifican hoy en la
mayorfa de las ciudades latinoamericanas, como por ejemplo la dis-
minucién relativa de las tasas globales de movilidad. A pesar de un
crecimiento demografico sostenido, a pesar de la multiplicacién de
demandas inducidas por la migracién rural que se integra a la ciu-
dad, a pesar de las alzas de la motorizacién individual que acompa-
fian el crecimiento del PIB, a pesar de la multiplicaci6én de la oferta
de transporte colectivo, el potencial de movilidad de los ciudadanos
de América Latina parece haberse estancado actualmente.

Nos pone sobre alerta la observacién de las consecuencias de !a cri-
sis econ6mica, que limita la propensién de los individuos a despla-
zarse y valoriza la caminata como préctica sustitutiva para los des-
plazamientos intermedios o de la vecindad. Las variables moneta-
rias, en una situacién de depresién de los salarios y de inflacién de
las tarifas, tendrfan, en efecto, una incidencia inmediata sobre los
presupuestos familiares, ya con una sangria de un cuarto o un tercio
por los costos de los desplazamientos. "Restriccién" de 1a movilidad
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y "regresién" modal aparecen también detrés de los datos, testimo-
niando la prolongacién de los tiempos de desplazamiento.

Los "comportamientos de movilidad" se ven asf determinados por
hechos urbanos y condiciones sociales que se conjugan en modos y
ritmos de vida, sobre un trasfondo de horizontes culturales particula-
res. La movilidad se presenta como cautiva, forzada y alienada.
Movilidad cautiva, en la medida en que tres cuartos de la poblacién
dependen de las condiciones de la oferta de transporte colectivo
(irregular, precaria, insuficiente). Movilidad forzada, en la medida
en que las estrategias residenciales, profesionales y familiares no
pueden tomar en cuenta la accesibilidad relativa a los lugares de ac-
tividad. Bajo esas condiciones es diffcil leer en la movilidad una
prictica libre, aunque este aspecto no esté totalmente ausente del
discurso de los individuos. Pero en general, 1a movilidad es descrita
como un tiempo muerto, uniéndose a las numerosas manifestaciones
del malgasto del tiempo de vida en la ciudad. La cuestién de la mo-
vilidad es entonces remitida a sus determinantes estructurales. En
primer lugar, la segregacién urbana, modo dominante de estructura-
ci6n del espacio urbano en América Latina, que produce una caren-
cia 0 mis o menos pronunciada de equipamientos colectivos y una.
accesibilidad desigual a los bienes y servicios urbanos. Las estrate-
gias desplegadas frente a la divisién social del espacio le otorgan un
lugar nada despreciable a la localizaci6n y a la modalidad de los des-
plazamientos.

Seiialemos con algun detalle cuatro trabajos que, sobre el tema de la
movilidad, intentan enfoques innovadores; valga aclarar que de nin-
guna manera estos pretenden darle un estatus definitivo, ni en el pla-
no metodol6gico ni en el epistemolégico, a la movilidad: apenas son
planteamientos inacabados. Pero cada uno ilustra, a su manera, face-
tas particulares de las pricticas de movilidad de los sectores popula-
res. Frias, a prop6sito de Lima, y Visconez, explotando una encuesta
levantada en los barrios de Quito, intentan cubrir el conjunto de las
actividades y de sus consecuentes desplazamientos, entre los cuales
se consideran principalmente las migraciones pendulares cotidianas
hacia los lugares de trabajo y de educacién, situados generalmente
fuera de un radio realizable a pie desde el domicilio. El primero in-
tenta establecer de manera minuciosa la relacién entre diversos as-
pectos de la segregacién y los modos de vida. Visconez propone la
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hipétesis central de una doble determinacién de la movilidad por la
segregacién residencial y por las estrategias de supervivencia. Se
puede notar cémo en Lima el barrio tiende a constituirse en un polo
altemnativo de la prictica de las actividades y de 1a movilidad, mien-
tras en Quito el barrio aparece tan poco atractivo como inaccesible
es el centro. Pues el andlisis del movimiento lleva al reconocimiento
del territorio vivencial de los habitantes, donde se definen las formas
de su integracién espacial, y hasta determinadas modalidades de
cierta insercién social. Se trata entonces de procesos de territoriali-
zacién diferenciados.

Sao Paulo es un terreno privilegiado para que Trani plantee el pro-
blema de la movilidad de los trabajadores, corroborando la necesi-
dad de analizar conjuntamente las pricticas cotidianas de des-
plazamiento y la movilidad residencial. Su encuesta permite inte-
rrogar la doble subordinaci6n de los trabajadores al mercado del em-
pleo y a la estructura urbana. Se llega asf a la presentacién de un sis-
tema que integrarfa tres légicas: la de la produccidn, la del acceso a
la vivienda y la de la organizacién de los transportes. Incluso si las
dos primeras son consideradas como predominantes, el condiciona-
miento temporal y material de 1a movilidad est4 referido al mal ser-
vicio de los transportes en la periferia. En fin, en San Salvador se
analizan las pricticas de desplazamiento de las mujeres, hasta ahora
poco tomadas en cuenta en los estudios sobre transporte; Rosales ve
en ellas una doble sumisién a l1a divisién sexual y social, que las en-
cierra en sus lugares de residencia. Aquellas que tratan de escapar no
encuentran servicios de transporte adaptados a sus necesidades y ve-
leidades. Extrema movilidad de la fuerza de trabajo y relativo inmo-
bilismo de las mujeres parecen asf corresponderse. Estamos entonces
fijondonos en los factores limitantes de 1a movilidad, que hacen del
desplazamiento un signo de inmovilismo. |

Estos cuatro estudios. ponen énfasis en una idea de socializacién
creciente de la movilidad a nivel de la célula familiar. Activida-
des y desplazamientos son distribuidos entre los miembros del hogar
segin estrategias de reproduccidn familiar que incluyen el trabajo, la
educacién (de nifios y adultos), el aprovisionamiento, la recreacién y
las actividades culturales y religiosas. Todos los miembros de la fa-
milia participan asf de lo que puede llamarse las "estrategias de su-
pervivencia” en el medio urbano. Las necesidades y oportunidades
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de desplazamientos responderfan a tales esquemas, mis pragmaticos
que concientes. pero el rasgo mas sobresaheme es el de la sumisién
de los sectores populares a los unponderables de la oferta.

4. NO ACATAMOS!

Clientela cautiva de los sistemas de transporte colectivo, los usuarios
propugnan también reacciones mds activas y colectivas, no sin hacer
uso de un radicalismo revelador tanto de los puntos de bloqueo de
estos sistemas como de los embotellamientos ffsicos y sociales de
esas ciudades. Los conflictos sociales en que aparecen los usuarios 0
los habitantes de la ciudad como los principales protagonistas se
agrupan generalmente bajo la categorfa enfitica de movimientos so-
ciales, que pueden ser asf considerados como una de las facetas del
importante panorama de los movimientos urbanos en América Lati-
na. O, dicho de otra forma, los movimientos barriales se extenderfan
hacia otras esferas que las de la vivienda, lo cual no deja de interesar
a los investigadores preocupados de esta dltima problem4tica.

En efecto, en numerosas ciudades los problemas del transporte apa-
recen en el dltimo decenio como poderosos aspectos cruciales y mo-
vilizadores. No se trata de que antes fueran inexistentes, sino, mas
bien, que la diferencia es grande entre los conflictos de las socieda-
des preindustriales y aquellos que tienen por teatro las ciudades des-
bordadas por el crecimiento demogréfico y espacial, organizadas en
funcién de las necesidades de la produccién y del consumo de sus
habitantes més solventes, y donde los sectores populares son relega-
dos a las zonas de hibitat m4s precario y a los modos de vida mds
apremiantes.

En primer lugar, los movimientos de protesta, corresponden a las re-
acciones multitudinarias y espontineas. Es precisamente el caso de
los movimientos de usuarios de los trenes suburbanos brasilefios, y
luego de los que sacuden a las compaiifas de autobuses. Hay quienes
no han querido ver ahf m4s que pura espontaneidad y desesperacién
violenta y destructora, mientras que otros intentan detectar el sentido
de estas acciones, que aparece detrds de su multiplicacién, del grado
de exasperaci6n de los viajeros de trenes siempre atrasados y sobre-
cargados, y de la unanimidad y la solidaridad en la protesta. Un sen-
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tido qué Moisés remite por una parte a la rigidez de las condiciones
de trabajo, y de otra, a la precariedad de las condiciones de repro-
duccidn de la fuerza de trabajo de los suburbanos.

Tales acciones pueden desplegarse en otras ciudades latinoamerica-
nas, cuando se decretan bruscas alzas de tarifas. Sin embargo, en es-
tos ultimos casos, las movilizaciones, de tipo mas nitidamente rei-
vindicative, guardan un cardcter esporddico, son dirigidas contra los
operadores privados y estdn motivadas méis por los costos que por
las condiciones de transporte; los protagonistas son el conjunto de
las capas populares. Estas movilizaciones, que no se producen siste-
méticamente, se sitian generalmente en coyunturas particulares de
depresidn violenta de las condiciones de vida y de polarizacién so-
cio-polftica. Su significacién remite a un marco mas amplio: resulta
mas facil reaccionar masivamente a las alzas de precio del transpor-
te, que a aquellas otras del pan o de la leche; maxime si las primeras
anuncian generalmente las segundas. Pero no habrfa que desestimar
el sentido altamente simbélico de tales acciones, donde la llamara-
da de violencia parece responder espontineamente a la agresién y a
la exclusién.

Por otro lado, numerosas son las luchas por el trasnporte que no tras-
cienden las especificidades de una zona particular. Asf, un movi-
miento ocurrido en Quito a lo largo de toda la primera mitad del afio
1985, del cual nos habla un texto de Unda. Producen una amarga in-
terrogacién sobre el alcance y el futuro de una lucha que permanece
a nivel local y sectorial. En las ciudades latinoamericanas donde los
barrios populares tienen una tradicién de organizacién reivindicativa
mas consolidada, las luchas locales por el transporte pueden llegar a
ser mis intensas y eficaces. A veces se hacen tan corrientes, que se
inscriben en la gestién de los transportes colectivos. La presién com-
binada de la calle, de las organizaciones populares y de los represen-
tantes locales origina numerosas creaciones o modificaciones de las
concesiones, e incluso de servicio por parte de las empresas piibli-
cas.

Algunos movimientos, de corte participante, intervienen sobre los
conflictos entre transportistas y habitantes o sobre las modalidades
de gesti6n del servicio de transporte, asociando a los usuarios. No se
trata en estos casos solamente de protestas puntuales, sino de movili-
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zaciones que quieren aportar correctivos a una administracién defi-
ciente. De esta forma, pueden inducir una participacién de los usua-
rios en la gestién del sistema de transporte. Es por lo menos el caso
de varios movimientos que se han desarrollado ltimamente en la
periferia.de la aglomeracién de Sao Paulo, y que han producido cier-
tas modificaciones en las reglas del juego de las concesiones del ser-
vicio publico a los operadores. v

Hay algunas interrogaciones transversales al conjunto de las expe-
riencias de conflictos sociales sobre los transportes urbanos en Amé-
rica Latina. La primera concierne los méviles de la accién, lo cual
se vincula a menudo, por lo menos en sus inicios, a las alzas tarifa-
rias. Los movimientos de usuarios pueden contener momentinea-
mente un alza imprevista de los costos de desplazamiento; mis all4
de ello, son los principios mismos de la negociacién tarifaria los que
resultan cuestionados, asf como la ausencia de control de las condi-
ciones reales de operacién del servicio. Pero los conflictos relaciona-
dos con aspectos mds cualitativos, como la cobertura o las condicio-
nes de wransporte, se hacen cada vez mis frecuentes. En segundo lu-
gar, se puede plantear la pregunta de cémo se diferencian y se com-
binan las distintas modalidades de accién, desde sus vias mas direc-
tas hasta las m4s institucionales. Cuesti6n de eficacia, pero al mismo -
tiempo, cuestién que nos remite a la durabilidad de las luchas por el
transporte, mas a menudo efimeras u ocasionales que estables y
constantes. Una de las caracterfsticas de estos movimientos parece
ser en efecto su débil nivel de organicidad, que hace que se oscile
constantemente entre la autonomfa inmediata y la cooptacidn; entre
esos dos extremos intentan dificilmente ocupar un lugar las organi-
zaciones populares representativas u oficiales y los organismos que
se constituyen en la accién. Una de las cuestiones mais pertinentes
que plantean los conflictos sociales es la democratizacién de la in-
formacién y de la gestién de los servicios de transporte; pero, inclu-
SO en esos casos, no hay ninguna experiencia definitivamente con-
vincente, y los desafios planteados son importantes. Finalmente, se
subraya que las significaciones latentes de los conflictos sobrepasan
largamente el dominio exclusivo del transporte, ya se trate de un
punto de vista material de las condiciones de la vida urbana, o a otro
nivel, de los canales de expresién de los sectores populares frente a
los poderes del estado.
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Los movimientos de protesta, reivindicativos o participante mues-
tran a los usuarios bajo el rostro de un actor que matiza su condicién
de sujeto sometido a las reglas del juego imperantes en los sistemas
de transporte. Por cierto, no son una expresién constante y generali-
zable al conjunto de las ciudades latinoamericanas; quedan muchas
veces como acciones esporddicas, puntuales o locales. Axn asf, son
una manifestacién de la conflictividad de la escena urbana, suficien-
temente notoria para que se los considere cémo epifenémenos del
movimiento en la ciudad.

5. (QUE CLASE DEL VOLANTE?

Principales protagonistas de la oferta en la mayorfa de las ciudades
latinoamericanas, los transportistas privados se han desarrollado
espontineamente al margen de las grandes compaifas piblicas o pri-
vadas de transporte colectivo. Fueron primero los taxis, colectivos,
las camionetas o los autobuses reformados importados de los pafses
centrales, que hicieron su aparicién en las nuevas zonas de expan-
sién urbana, asegurando tanto el servicio interno como la ligazén
con el centro. El modo ain vigente de organizacién de los transpor-
tistas se remonta a esos orfgenes. Se trataba de un artesanado inde-
pendiente que extrafa de la operacién de su vehfculo propio una ren-
tabilidad diaria, permitiéndo una ganancia raras veces constituida en
fondo de inversi6n. El fraccionamiento de la propiedad, permitido
por el poder piiblico que generalmente prohibe la posesién de mis
de tres vehfculos por el mismo individuo, correspondia al tipo de ca-
pitales invertidos, inestables y de tamaiio pequeflo; correspondfa
también a las caracterfsticas socioeconémicas de 1os propietarios que
procedfan de los estratos superiores de las clases populares. Los pro-
pietarios que explotan una misma linea se agrupaban en asociaciones
que empezaron a establecer las normas del servicio, a regular la
competencia interna y a negociar las autorizaciones respectivas. Tal
es ain hoy dfa el marco formal de este sector, que hace de todos los
transportistas empresarios independientes e iguales; han logrado de-
venir en los prestatarios legales de un servicio publico, por la via de
la concesién arrancada al estado.

En efecto, a partir de los afios cincuenta, estas formas de explotacién
del servicio se han multiplicado, al punto de convertirse en el sector
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mayoritario de la oferta, de inducir el desarrollo de verdaderas em-
presas de produccién o de ensamblaje de minibuses y de autobuses,
de redes de financiamiento adecuado, y de provocar la construccién
de vfas hacia las periferias. Esa problemitica, m4s volcada hacia las
disciplinas econémicas, es seguramente la que ha motivado la mayor
cantidad de trabajos sobre el transporte, y para la cual se perfilan ba-
ses metodolégicas y epistemol6gicas (en particular en los plantea-
mientos de Jaramillo), que no se explicitardn aquf. B4stenos recordar
que el modelo de base de la actividad de los pequefios transportistas
presuponfa una igualdad entre todos los empresarios particulares,
mientras que en los hechos se observaba un proceso disfrazade de
concentracién de la propiedad, en los segmentos mis rentables de
la actividad. Este modelo presuponfa también una gestién cooperati-
va de la explotacién del servicio, pero las cooperativas limitaron su
campo de intervencién en los asuntos particulares, a la regulacién
cotidiana, sin pisar el terreno del derecho de propiedad, del manteni-
miento ni del modo de explotacién de los vehiculos. En los hechos,
se observan relaciones cuasi-salariales, donde los choferes, remune-
rados segiin el ingreso diario, son trabajadores no declarados de mi-
cro-empresas no reconocidas como tales (y por lo tanto situadas
fuera de la imposicion fiscal y de la legislacién laboral). Pero estos
desfases entre el modelo original de base y la realidad no impiden
que las cooperativas hayan devenido en el principal concesionario
legal del servicio piiblico.

Por sobre esa estructura bésica de una propiedad atomizada y de una
gestién cooperativizada del servicio, se montaron formas de repre-
sentacién y de organizacién de la profesién que recurren a pricti-
cas que oscilan entre el sindicalismo y la cartelizacién. Llimense c4-
maras de transportistas o sindicatos de choferes, segin las especifi-
dades histdricas locales, los gremios ejercen, pues, una doble fup- .
cién donde se mezclan los criterios econémicos y politicos. En de-
fensa de los intereses de la profesién, los gremios del transporte se
presentan como organizaciones reivindicativas, no temiendo aliarse
ocasionalmente con otros gremios laborales; ellos son los que nego-
cian con los poderes piblicos lo que no puede ser objeto de transac-
cién por parte de las cooperativas, es decir, las condiciones concre-
tas de la operaci6n.
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Negocian primero las tarifas, usando de los canales institucionales
ad hoc tales como las comisiones tarifarias, paritarias solo en la for-
ma, y recurriendo a medios de presién m4s directos entre la corrup-
ci6n y la huelga. La convergencia de esos critenios lleva a irapor-
tantes consecuencias, en particular en cuanto al mcdo de negocia-
cién, donde los miiltiples pequefios transportistas se presentan como
un interlocutor \inico. Ademds de las tarifas, los gremios del trans-
porte negocian condiciones preferenciales arancelarias o de crédito
para la adquisici6én de los vehiculos y de las piezas; negocian subsi-
dios indirectos via exoneraciones fiscales o la "gasolina barata", etc.
Los gremios actian también en tanto cartel que pretende limitar o
eliminar las empresas piblicas, asf como las formas independientes
d~ explotacién que se presenten espotdneamente en €l mercado.

Los gremios del transporte son liderados por los nicleos mas po-
derosos de la profesién. En los escasos sitios donde se han consti-
tuido verdaderas empresas de transporte, las m4s grandes ejercen un’
control sobre las cimaras de transportistas y someten a las demés a
sus condiciones para el reparto del mercado. En los casos donde pre-
domina la gestién cooperativa, las organizaciones gremiales se ven
encabezadas por los representantes de las formas disfrazadas de con-
centraci6n de la propiedad, aliados éstos con los agentes mtermedla-
rios que controlan los circuitos del financiamiento.

En todos los casos, los choferes no propietarios se ven excluidos de
aquellos gremos; sometidos a arbitrarias y precarias condiciones la-
borales, no gozan de ninguna instancia auténoma de representacién.
Por ende, jugando sutilmente con el rechazo y la incorporacién de
los transportistas ilegales que aparecen en los margenes del sistema
y que ofrecen un servicio distinto en términos de tipo de vehfculos,
de recorridos o de velocidad, los gremios mejoran sus posiciones pa-
ra las negociaciones tarifarias. Los 6rganos corporativos de los trans-
portistas se convierten asf en la expresién de lobbies, cuya fuerza de-
pende tanto de su capacidad de mantener el statu quo en el seno de
1a profesién, como de su poder de negociacién con las autoridades.
En las situaciones conflictivas donde algin poder piiblico no transa
con alzas de tarifa o quiere modificar en forma unilateral ciertas re-
glas de la concesidn, los gremios se muestran cohesionadores. Las
huelgas de transportistas son entonces pesados medios de presién
y paralizan regularmente a las ciudades latinoamericanas. De hecho,
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los 6rganos representativos de los transportistas ilustran la fuerza
politica de ese sector socioprofesional. La experiencia latinoameri-
cana revela cémo han podido influir en el destino de ciertos gobier-
nos, locales o nacionales... Fuera de esas situaciones extremas, no es
raro ver a los gremios de transportistas conquistar escafios parlamen-
tarios o hacer prevalecer sus intereses mediante conversaciones de
pasillo, o subordinar dependencias ministeriales y autoridades muni-
cipales. Los ecuatorianos han acuftado un concepto sociolégico que
puede parecer poco ortodoxo, pero ilustra bastante bien la fuerza po-
Iitica de esos gremios: hablan de la “"clase del volante”. En efecto, se
trata de un grupo social emergente, de entre los sectores populares,
y que teje complejas relaciones con las clases medias y las burocra-
cias, en relacién con una gran gama de actividades especulativas de
la economfa urbana (la promocioén terrateniente e inmobiliaria, los
circuitos financieros, la importacién de bienes de consumo o la ex-
portacién "no tradicional”). Este sector se ha dotado de un modo de
organizacién intema intocable, que combina el consenso general con
el liderazgo de los mis poderosos y demuestra su gran eficacia de re-
presentacién social y polftica auténoma.

6. ;SUBAN, SUBAN, SUBAN!

Abora bien, la atomizacién de la propiedad, el fraccionamiento de la
gestion cooperativa y el unitarismo forzado de 1a representacién gre-
mial, son también manifestaciones de la debilidad de los transpor-
tistas. El corporativismo dirigido por los elementos mas poderosos
de la profesién (cuando no lo es por intermediarios que no son ni
propietarios ni choferes) interfiere negativamen/te en el desarrollo de
las cooperativas. El negociar las condiciones generales de concesién
del servicio es fuente de numerosos desequilibrios y recelos entre las
cooperativas, que no tienen ningin mecanismo de perecuacién. Las
cooperativas se van diferenciando, primero entre las mas y las me-
nos rentables. La propia gestién cooperativa de la explotacién se
contradice con la atomizacidn, de la propiedad. De ah{ una segunda
fuente de diferenciacidn, segun los niveles de concentracidn real de
la propiedad. Ambos principios de diferenciacién tornan heterogé-
neo el sector y agudizan la competencia entre cooperativas y empre-
sarios. Pero jama4s la competencia es libre; rige sobre todo en las si-
tuaciones de crisis de la actividad: baja de la clientela, inflacién en
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los costos de produccién, dificultades financieras para la compra de
vehiculos y piezas, factores todos de quiebras y de reconversiéon de
capitales.

Otra manifestacién de la debilidad relativa de los transportistas pro-
viene de la dificultad de estabilizar capitales en esa actividad. Los
riesgos son elevados, y las economfas de escala minimas. Los capita-
les deben entonces mostrar una gran capacidad de adaptacién y de
reciclaje hacia sectores mas rentables de la economfa urbana. De all{
proviene la dificultad de constituir empresas de un tamafio suficiente
como para hacer coincidir la estructura de la propiedad con los im-
perativos de la gestién operacional.

La diferenciacién real del sector se aplica también a los agentes de
explotacién. Detras de la genérica palabra de transportistas, se pre-
sentan variadas situaciones: propietarios -activos 0 no-, choferes au-
toremunerados o cuasi-asalariados, cobradores, etc. Las escalas de
ingresos y las trayectorias socio-profesionales pueden ser muy dife-
rentes entre unos y otros. Finalmente, los transportistas dependen en
buena medida del comportamiento de otros agentes que tienen una
ingerencia indirecta en el desarrollo de la actividad, tritese de los
bancos y casas-de crédito, de las empresas de importacién o ensam-
blaje de vehiculos o de los talleres de mantenimiento.

La clase del volante se presenta asf por un lado como un gremio po-
deroso y unificado, que ha sabido dotarse de importantes medios de
negociacién para influir sobre las condiciones de la concesi6n y que
ha preservado un alto grado de autonomfa para la gestién operacio-
nal. Pero, por otro lado, su modo de organizacién muestra un actor
proclive a la inestabilidad econémica, a la diferenciacién interna de
la profesién, a la dependencia hacia agentes intermediarios y a la
irracionalidad del servicio.

7. ¢(ENQUE SERVICIO?
Frente a constrefiidos/impetuosos usuarios y a prepotentes/ diferen-
ciados transportistas, ;cémo intervienen los poderes piblicos? Argu-

ven de su responsabilidad en cuanto al "servicio piblico" se refiere,
en funcién de la cual el estado tendrfa un lugar privilegiado en la
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concepcion y en la regulacién de los sistemas de transporte colecti-
vo. La referencia al "servicio publico”, que evidentemente se contra-
dice con la realidad latinoamericana, es, sin embargo, objeto de un
vasto consenso. Los usuarios lo invocan para reclamar ante un esta-
do frente al cual se colocan como demandantes, segiin la vieja tradi-
cién populista latinoamericana. Los transportistas, prestatarios del
servicio, utilizan los anillos estatales para desarrollarse. Y el estado
hace ofr sus prerrogativas para imponer un modus vivendi; un estado
que quiere ser omnipresente y arbitrar en funcién de la presién de
unos y otros, asf como de sus requerimientos de bases de apoyo.

La aparicién de la nocién de servicio piblico, aplicada al transporte
urbano, remonta a principios del siglo, cuando el estado trataba con
las primeras y casi monopélicas empresas de transportacién colecti-
va. Las redes de tranvfas y de ferrocarriles suburbanos fueron la oca-
sién de establecer modalidades de concesién, con las cuales el esta-
do mantentfa el espfritu y la letra, dejando a compaiifas de capital na-
cional o extranjero la potestad de determinar libremente las mejores
condiciones de operacién. La negociacion de los pardmetros de la
actividad era entonces relativamente simple, en cuanto el estado se
dirigfa hacia un ndmero muy reducido de interlocutores. Pero el ser-
vicio piublico concedido se transformé ulteriormente, cuando el cre-
cimiento de las ciudades puso en jaque los equilibrios de las compa-
fifas, y cuando hicieron su aparicién los modos competitivos de los
taxis colectivos y los autobuses, demostrando una gran agilidad de
adaptacién a los nuevos desaffos urbanos. El modelo evolucionaria
entonces en dos direcciones.

Por un lado, 1a intervencién directa del estado, que procedi6 a algu-
nas nacionalizaciones y estatizaciones, sin por lo tanto demostrarse
capaz de reflotar las mermadas compaiifas de transporte urbano, lle-
gando a lo sumo de desmantelar los sistemas tranviarios. Pero el os-
cilante proceso de estatizacién/privatizacién se ha prolongado hasta
la actualidad. En efecto, el estado toma repentinamente el control di-
recto, mas o menos extendido y duradero, cuando estima que no lo-
gra someter a los operadores a condiciones conformes con las nece-
-sidades sociales, 0 cuando pretende racionalizar un servicio hiper-
deficiente, o incluso cuando quiere quebrar el poder del lobby de los
transportistas. Pero solo en contadas excepciones, el estado se pone
en condiciones de crear un sector piblico lo suficientemente fuerte
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como para ejercer un monopolio o un control mayoritario de la ofer-
ta.

La concesién queda entonces como la principal modalidad de actua-
cién del estado. Pero esa concesién ya no es a un prestatario tinico
del servicio, sino a una multitud de pequefios propietarios: la dife-
rencia es sustantiva. El estado se considera como ente reglamentador
de las condiciones de prestacion del servicio. Mantiene un poder dis-
crecional de reconocimiento de los oferentes. En el mero plano for-
mal, privilegia tanto el fraccionamiento de la propiedad, como su
concentracién disfrazada; de hecho, las burocracias tienen muchos
intereses inmediatos en ese doble juego. El estado concede el servi-
cio linea tras linea; otorga subvenciones directas o indirectas para la
operacién o para la inversién; concede facilidades crediticias o im-
positivas, o derechos arancelarios especiales. Pero el principal regis-
tro de intervencién del estado concieme a las condiciones econ6émi-
cas de la actividad, en tanto establece la tarifa, en una sabia negocia-
cién a la bisqueda del inalcanzable equilibrio entre las necesidades
populares y las exigencias de rentabilidad de la actividad. Fija ade-
mis los otros pardmetros, tales los costos de los insumos, de los ve-
hiculos y de las piezas, del combustible. A ese conjunto de acciones
se le puede dar el nombre de politica de transporte, muchas veces
mds implicita que coherentemente enunciada. La concesién multi-
ple del servicio del transporte se presenta asf como un marco formal
de reglamentacién de la actividad, que mantiene tanto las atribucio-
nes de los poderes publicos como la autonomfa de los operadores.

8. EN QUE LABERINTO!

Pero un servicio publico de concesiones miiltiples es también un re-
velador de la debilidad de los poderes publicos. Las capacidades de
inversién directa del estado para el desarrollo o el mantenimiento de
sistemas de transporte masivo son muy reducidas y est4dn condicio-
nadas por las posibilidades de endeudamiento extemo. Las compa-
fifas estatales o municipales de transporte ferroviario o automotor
conocen evoluciones ciclicas. Cada ente piiblico de transporte evolu-
ciona a su antojo, segin su propia légica y en el marco de fuertes li-
mitaciones de gestién. Debe, ademds sufrir la aguda competencia de
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un sector privado que parece estar en mucho mejor condicién para
fijar las reglas del juego.

Pues en los hechos, la multiconcesién se parece mucho més a una
respuesta de los poderes piblicos a los transportistas, que a una pro-
posicién de organizacion de la actividad en la cual el estado tiene la
iniciativa. Aquello se comprueba analizando las formas recurrentes
de reconocimiento de las empresas, de otorgamiento de las rutas y
de determinacién de los pardmetros econémicos de la actividad. La
presién de los transportistas es mucho méis convincente que la razén
del estado.

De ello resulta un servicio bastante mal organizado y poco eficiente:
superposicién de rutas, anarqufa de las redes, mala asignacién de los
recursos, irrespeto absoluto de las normas tedricas del servicio, etc.
A esto se afiade la extrema dispersion institucional de las instancias
reguladoras de los miiltiples aspectos del transporte urbano, la super-
posicién de los niveles de competencia y de decision y el letargo bu-
rocrético en perfecta 6smosis con el umverso de los transportistas.
Frecuentemente, las contradicciones entre 10s niveles funcionales y
politicos del poder en materia de transporte bloquean todo intento de
planeacién o de regulacién de los sistemas.

Asf rdpidamene esbozado, el modelo de la multiconcesién aparece
bajo la luz de un pacto entre operadores y autoridades; pacto se-
guin el cual el estado dispone los elementos necesarios para el fun-
cionamiento de la actividad, m4s reduce su intervencion directa e in-
directa a lo estrictamente necesario.

Fuerza y debilidad del estado en materia de transporte urbano (como
en otros asuntos) son las cualidades contradictorias de un actor que
se presenta como Unico y heterogéneo, omnipresente y poseedor de
€SCasos recursos propios, juez y parte. El servicio piblico de multi-
ples concesiones no se asimila ni a una contratacién firme, ni a un
total retiro del estado. Serfa més bien una modalidad propia de orga-
nizacién del transporte colectivo en América Latina, basada en la
iniciativa privada pero dejando al poder piblico sus prerrogativas
formales de fijacién del marco general de intervenci6n de aquella.
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Usuarios, transportistas y ¢stado, cada uno de los actores de !a trie-
da del transporte urbano en América Latina, se nos aparece como
ambivalente, en tanto presenta caracterfsticas intrinsecas de fuerza y
de debilidad. Dicha ambivalencia marca profundamente las relacio-
nes que se establecen entre ellos.

La fuerza de los transportistas remite a 1a debilidad de! poder pibli-
co, cuando este reduce su intervencién a los meros aspectos formales
y renuncia al ejercicio de sus atribuciones. Remite también a la ex-
trema cautividad de los usuarios, que suelen acomodarse a las condi-
ciones imperantes del servicio. La fuerza de los usuarios, cuando se
expresa en acciones de protesta, se debe tanto a la irracionalidad de
la oferta como a la inercia de las burocracias. La fuerza del estado
proviene, antes que nada, de sus funciones de 4rbitro frente a los in-
tereses particulares de unos y otros, y de la incapacidad de los trans-
portistas en autoregular la oferta en conformidad con las necesidades
sociales. Las tres mdximas expresiones de esas fuerzas respectivas
son el corporativismo de los transportistas, el reivindicacionismo
de los usuarios y la estatizacién.

La debilidad de los transportistas proviene de la necesidad que tie-
nen de acudir a la intervencién del estado para organizar el servicio
y para dar cierta coberencia al embrollo de gremios, cooperativas y
propietarios. La debilidad de los usuarios resulta del poder de los
gremios de transportistas y de la permisividad de las instancias ad-
ministrativas. Es también manifiesta frente a las empresas piblicas
cuando éstas se alejan de sus funciones sociales. El estado parece en-
deble al no lograr articular ni controlar los sistemas, en el marco de
la multiconcesién eventualmente complementada por empresas esta-
tales deficientes. Conviene también recordar que tanto las clases po-
pulares como los transportistas privados y los asalariados de las em-
presas publicas representan importantes clientelas politicas, cuyo pe-
so se evidencia en las polfticas de transporte urbano aplicadas por
los diversos regfmenes. Las tres maximas expresiones de esa debili-
dad serfan la dispersién de la oferta, 1a cautividad de la movilidad y
la inercia turocrética.

La fuerza de unos remite a la debilidad de los otros. La duplicidad

de esas relaciones triddicas permite entonces explicarse tanto las
l6gicas convergentes de los sistemas, cuando predominan interven-
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ciones estructurantes de ciertos actores, como la dispersién centrifu-
ga que queda como la caracterfstica recurrente en la mayorfa de las
situaciones. Fuerza y debilidad relativa de los actores varfan de una
ciudad y de una coyuntura a otra.

9. ;COMO TE MUEVES?

En el fondp, la duplicidad de los actores de los sitemas de transporte
colectivo atafle a la doble lectura que se puede hacer de su compor-
tamiento, en funcién de 1o que hemos recordado anteriormente como
dos orientaciones bésicas de la investigacién urbana latinoamerica-
na. Por un lado, el proceso histérico-estructural de constitucién de la
ciudad a partir de las migraciones internas; el caético orden de hete-
rogéneos elementos traidos de dmbitos extra-urbanos; y el letargo
burocratico-autoritario en el cual se enrafza el estado en esta regién:
esos fenémenos arrojan una luz pentinente sobre la pasividad de la
triada de actores. Da cuenta de cuando ellos no se presentan como
fuerzas vivas de la evolucién de las ciudades, o dicho méis abrupta-
mente cuando no parecen actores. Entonces, el movimiento se des-
vanece en una atemporalidad de la ciudad donde esta parece estitica,
condenada y sin destino.

Tal imagen de una ciudad y de actores pasivos explica el reparo ha-

cia esa corriente de investigaciones, que ha podido mostrar cierta ge-

neracién de investigadores mis volcados hacia la impaciente bis-

queda de coyunturas mis dlgidas y signos mis evidentes de cambio.

Ciertamente, nos llevé a menospreciar objetos y categorfas més finas

de andlisis, en donde hubiéramos hallado otros signos del movimien-

to. Pero una vez agotadas las coyunturas movidas, se revalorizan

hoy los pequeiios espacios del movimiento que aminora el efecto
reificador de la crisis.

Al dirigir la lupa hacia la movilidad cotidiana de los pobladores, de
las mujeres o de los trabajadores fabriles, podemos reconocer signi-
ficativos precesos de territorializacién y estrategias de supervi-
vencia o de resistencia a la crisis, que ain hablan de una ciudad en
proceso. De hecho, esa entrada es heurfstica en cuanto no se reduce
a la mera dimensién sectorial del andlisis de los desplazamientos de
los habitantes, m4s bien involucra a otros elementos constitutivos de
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los espacios urbanos en territorios de vida, como son por ejemplo,
los demds equipamientos de infraestructura y servicios bdsicos
(agua, desagiie, basura, pero también abasto, culto, etc.). El desvio
por una problemdtica sectorial nos invita entonces a abrir el campo
de la investigaci6n a temas ‘que pueden ser vistos como laterales, pe-
ro que son centrales en los modos de vida.

Algo semejante sucede al indagar sobre la heterogeneidad y fragili-
dad de los transportistas, siempre y cuando se deje de lado ociosas
preguntas como la de su formalidad, preocupdndonse mis bien de
sus lazos con la economia urbana. Interesa elucidar sus origenes an-
tropolégicos y culturales, los patrimonios familiares que se trans-
miten de una generacion a la siguiente, de una cooperativa a la veci-
na. De hecho, coadyuvan ellos al proceso de territorializacién a igual
titulo que los vendedores-cisternas del agua barrial, los maestros de
escuelas, los artesanos (y todas aquellas profesiones tan bien retrata-
das en la cantata Santa Marfa de Inquique). Finalmente, la edeblez
de los poderes piblicos en materia de transporte habla de las alam-
bicadas relaciones entre el estado y la sociedad latinoamericana.
Claro, resulta siempre peligroso tipificar al estado a partir de uno de
sus campos de produccién; pero el tratamiento que €l da a una di-
mensién tan vivencial de la ciudad como el transporte (o el habitat,
o la gestién urbana) dice mucho respecto a la relaci6n entre gobema-
dos y gobemanes, asf como el caricter didfano y movedizo de las re-
laciones entre ambos.

Abora bien, el rostro dindmico de los actores importa m4s directa-
mente a los adeptos de la conflictividad urbana latinoamericana, en
tanto el transporte es un terreno en el cual se puede visualizar el
cambio. Pero ese aspecto interesa también a antiguos investigadores
de la otra corriente, que ven en el impetuoso desarrollo de los trans-
portistas materia para reformular sus planteamientos, a los cuales in-
corporan también la democratizacién de los estados latinoamerica-
nos e incluso el radicalismo de los movimientos de usuarios. Resulta
notorio que, en la actual coyuntura, fenémenos tales como el "sende-
ro luminoso” peruano les den oportunidades de resurgimiento. Para
ellos, el radicalismo de los descontentos del transporte es una de
las tantas expresiones del dualismo, en un momento en el cual el po-
1o subversivo estarfa desbordando el polo dominante de la sociedad.
Aplicado a los transportistas, este renovado interés es ain m4is nfti-
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do, siendo el transporte un sector privilegiado por todos los analistas
de la informalidad urbana, en plena continuidad con su antigua vi-
sién de la marginalidad. El corporativismo gremial de esa profesién
alimenta una teoria de la autonomia y de la ingeniosa vitalidad de
los empresarios no-regulados, y sirve de palanca para sopesar luego
el comercio ambulatorio o la industria clandestina. Por ende, la agre-
siva intromisién del estado en los asuntos del transporte es un pre-
texto para polemizar sobre el papel discreto 0 no que le cormrespon-
de a éste en la civad. Hay quienes niegan la posibilidad, o la perti-
nencia, de un servicio piblico en la sociedad latinoamericana, méis
ain cuando la economf{a hace crisis; pero otros ven en el neo-popu-
lismo un giro positivo.

L EL LS

Es bien dificil contestar la pregunta que encabeza esa ponencia: da la
impresi6n que cada quién se mueve a su antojo, exactamente con el
mismo grado de libertad que la del toro en las arenas; o sea, nos reu-
ne el espectéculo, del cual son participes tanto el animal como su do-
mador y el distinguido pdblico. ;Quién sabe dénde va parar el juego
y por dénde evolucionard la investigacién? La metdfora de la corrida
me pemnite apuntalar en conclusién tres ideas al respecto.

- En su movimiento desde 1a madre patria a la sierra del Yawar fies-
ta, pasando por el criollo Toromataf, la corrida ha venido sufriendo
profundas transformaciones. Algo similar ocurrié con la ciudad y
con la conceptualizacién que se hace de ella. Ojald podamos enton-
ces recuperar la aguda visi6n de un José Marfa Arguedas, quien supo
mirar, como pionero antropégolo urbano, tanto el proceso como
el conflicto.

- Los cénones de la corrida son muy precisos, y la técnica del torero
se estudia con detenimiento. Algo similar ocurre con las nuevas pro-
blemiticas sectoriales de la investigacién urbana, que nos exigen
una atencién particular en lo técnico de las cosas.

- Atn tengo en mente una corrida ayacuchana, en un pueblo donde
los propietarios de vacas -en aquella oportunidad apodadas toros pa-
ra la diversién de tanto borrachito- cuidaban su rebafio latigo en ma-
no (claro est4, los latigazos iban dirigidos a los irrespetuosos toreros
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de ocasién, mas no a los animales). Parte del especticulo fue, por su-
puesto, que las gradas de las arenas de fortuna cayeran en plena fes-
tividad. Ojal4 no nos ocurra otro tanto con la bancada desde 1a cual
todos, tanto los histdrico-estructuralistas como los conflictivistas o
los localistas, miramos nuestro territorio coman.
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mo I: Transporte y ciudadanos, Parfs, Diciembre 1985, 368 pp., y Tomo II: El
serviclo publico, Parfs, Encro 1987, 360 pp.
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PROBLEMAS Y POLITICAS
DE VIVIENDA EN MEXICO

Martha Schteingart

1. INTRODUCCION

En este trabajo nos proponemos presentar un andlisis sintético de la
investigaci6n referida a los problemas y politicas de vivieada en Mé-
xico, desde comienzos de los afios cincuenta hasta la actu:lidad. El
momento de inicio del estudio ha estado determinado por la existen-
cia de trabajos sobre el tema que, por lo menos, han resultado accesi-
bles a través de la consulta de bibliografias disponibles o balances
anteriores de la investigacion urbana.

Nos ha parecido pertinente no partir de periodizaciones realizadas en
otros trabajos sino m4s bien seguir una evaluacién por décadas, para
luego realizar nuestros propios cortes temporales a partir del an4lisis
de la bibliografia que se adjunta.

Mis que una consideracién exhaustiva de la literatura sobre la teméa-
tica que nos ocupa haremos referencia a los trabajos m4s salientes y
representativos de los diferentes subtemas y enfoques que se inclu-
yen dentro de este campo de estudio, poniendo énfasis, en la medida
de lo posible, en las metodologfas y fuentes de informacién utiliza-
das, en el contexto institucional en que fueron realizados, as{ como
en los avances que ellos representan para un conocimiento ms cien-
tifico del campo en cuestién. Un aspecto que nos ha parecido impor-
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tante plantear, es el de la vinculacién "investigacién académica-Es-
tado"”, sobre todo por la fndole del tema, tan relacionado con la ac-
cién de las instituciones oficiales y adem4s porque, en términos ge-
nerales, el Estado se ha ido convirtiendo (tanto en México como en
otros pafses) en centro de demandas y apoyos para la investigacién
en ciencias sociales. Las interacciones entre sectores académico y
oficial, se reproducen a través de una trama de oferta y demanda de
nuevos temas que nutren el desarrollo de la investigacién, y que en
parte provienen de la necesidad de mejorar teorfas, metodologfas y
técnicas para la comprensién de lo ocurrido, para el diagnéstico de
lo que est4 ocurriendo, para el prondstico del porvenir, y el disefio de
estrategias e instrumentos para operar. Sin embargo, la investigacién
tiene también una dindmica propia ya que se da un proceso autoex-
pansivo y autoalimentado que proviene de los prolilemas, necesida-
des y limitaciones del propio quehacer académico”. Como parte de
€1, 1a formacién de los investigadores, dentro o fuera del pafs, y las
influencias académicas de algunos pafses centrales juegan un papel
muy importante en la onentacién de los programas, la eleccién de
temas prioritarios, y la definicién de marcos teéricos.

Trataremos de mostrar a través de esta presentacién cémo se han da-
do las relaciones con el Estado y c6mo se ha ido constituyendo y
transformando un medio adecuado para-la investigacién urbana, den-
tro de instituciones académicas ya existentes o de otras que fueron
credndose mds recientemente.

También es importante tener en cuenta qué ha ocurrido con las rela-
ciones entre el sector académico y las organizaciones o grupos popu-
lares, sobre todo cuando se trata de investigaciones centradas en al
andlisis de la problemitica habitacional de esos grupos. Es decir, que
la dindmica del sector académico estd necesariamente condicionada
por sus relaciones con otros sectores de la sociedad, y por el juego
interno de intereses e influencias.

Hasta este momento no se han producido trabajos especiales que
evaliien las investigaciones en materia habitacional en México; algu-
nos (que se incluyen en la primera parte de la bibliograffa) analizan
los aportes de los estudios urbano-regionales, y sin duda el trabajo
més completo y sistemético es el realizado en El Colegio de México
(Unikel y Lavell, 1979). Sin embargo, esta evaluacién abarca un
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campo muy amplio y heterogéneo, por lo cual sus autores no han po-
dido profundizar en las distintas 4reas temdticas consideradas. Asf
los estudios referidos a vivienda ocupan un lugar bastante secunda-
rio y los comentarios con respecto a los mismos son muy generales y
a veces poco precisos. El balance mds actualizado realizado en la
UAM Azcapotzalco (Universidad Auténoma Metropolitana, 1985)
también cubre un campo muy amplio, y aunque incorpora alguna
bibliograffa mds reciente, no la analiza sistem4ticamente; el tema
que nos ocupa queda nuevamente relegado.

2. LAINVESTIGACION SOBRE VIVIENDA ANALIZADA
POR DECADAS.

Los trabajos que analizaremos a continuacién comprenden publica-
ciones y documentos oficiales, libros y artfculos publicados por ins-
tituciones académicas y editoriales comerciales as{ como algunos
documentos de investigacién (inclufdo tesis) o ponencias presenta-
das en foros o seminarios académicos, que no han sido editados.

En general, la mayor parte de los estudios incluidos en la bibliogra-
ffa estAn publicados, y somos conscientes que el nimero de docu-
mentos Y tesis no publicados es muchisimo menor que el que segura-
mente existe (aquf s6lo aparecen aquellos a los que hemos tenido ac-
ceso). También se incluyen algunos trabajos de investigadores mexi-
canos publicados en el extranjero, y aquellos de estudiosos extranje-
ros aparecidos en sus respectivos pafses, siempre que no estén edita-
dos en México.

Nos ha parecido interesante considerar para cada etapa el mimero de
trabajos asf como el tipo de publicacién y el origen de los mismos,
informacién adicional que nos .permitird completar el balance para
cada década, y observar los cambios ocurridos, en un sentido global,
a lo largo del perfodo considerado.

2.1. Etapa 1950-1959.
En los afios cincuenta se destacan las mvestigaciones efecin.s las en

algunos organismuos publicos especializados, sobre todo en ¢l Lustiu
to Nacional de la vivienda, publicados hacia fines de esta década
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(Instituto Nacional de la Vivienda, 1958 a,b y c) y que junto a las del
Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Publicas de 1952,
constituyen las primeras denuncias del agudo problema de la vivien-
da que comenzaba a sufrir 1a poblacién de escasos recursos de la
Ciudad de México.

Al finalizar la segunda guerra mundial s6lo existfan programas pu-
blicos menores de vivienda; pero como consecuencia del proceso de
rdpida urbanizacién y del surgimiento de nuevos grupos sociales co-
mienza a producirse una demanda creciente de vivienda urbana que
se consider6 necesario atender. Asf, en los afios cincuentas se crean
nuevas instituciones como el Instituto Nacional de la Vivienda, y se
modifican otras como el citado Banco Nacional Hipotecaxig, para
responder mas adecuadamente a las demandas de la poblacién®.

" En este contexto, entonces, que se realizan importantes estudios so-
bre el tema, muy vinculados a las necesidades de intervencién del
Estado y usando las técnicas y concepciones en boga en ese momen-
to. La ausencia de instituciones académicas o privadas dedicadas ala
investigaci6n en estos temas, impuls6 a los organismos implicados a
efectuar sus propios estudios.

Asf el trabajo titulado Herradura de Tugurios (INV, 1958),uno de
los més difundidos, fue realizado con la intencién de brindar una ba-
se para la elaboracién de programas a corto y mediano plazo de re-
generacion urbana, en una 4rea considerada como €l corazén de la
Ciudad de México. En €l se propone l1a eliminacién del tugurio y su
sustitucién por nuevas habitaciones. Contiene un relevamiento de la
zona, con una minuciosa descripcién de las condiciones fisicas de
las viviendas y de las caracterfsticas de los pobladores, obtenidos a
partir de una encuesta, incluyendo ademas todos los elementos para
un proyecto urbanistico. Este trabajo estd inspirado en los conceptos
higienistas de la época, y en la consideracién del tugurio como un
"céncer urbano" que hay que erradicar, visién que predominé en los
aflos cincuentas en América Latina. Los demd4s trabajos realizados
por los organismos mencionados presentan un caricter similar.

Otros trabajos de la década, que vale la pena destacar, son los reali-

zados por el antropdlogo norteamericano Oscar Lewis (Lewis O.,
1959), sobre todo el referido a la cultura de 1a vecindad en México.
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Si bien este estudio no est4 centrado en la vivienda, hace referencia a
ella, al atribuir un papel destacado a la vecindad central en la Ciudad
de México, como el marco espacial donde se desarrolla la cultura
de la pobreza. Veremos m4ds adelante cémo se da una continuidad
de este tipo de andlisis culturalistas y psicologizantes, en los estudios
relativos a los migrantes y las "zonas marginadas", realizados sobre
todo por otros estudiosos norteamericanos.

El panorama de esta etapa se completa con algunos trabajos de tipo
"ensayistico”, construidos a partir de intituciones o de un conoci-
miento directo de situaciones muy puntuales. Ellos irdn teniendo un
peso cada vez menor en la literatura especializada, a medida que la
investigacién académica vaya cobrando amplitud y mayores alcan-
ces.

2.2. La etapa 1960-1969.

En esta época contindan algunos estudios importantes realizados por
organismos del Estado, y entre estos se destaca el que llevé a cabo el
Instltuto Mexicano del Seguro Social en 11 ciudades del pafs (IMSS,
1967)". Este estudio, realizado entre 1962-63 por un gran equipo in-
terdisciplinario de arquitectos, antrop6logos, soci6logos y psic6logos
se apoy6 bdsicamente en la rigurosa elaboracién de muestras estrati-
ficadas de las viviendas en cada una de las ciudades, en la aplicacién
de encuestas muy detalladas de las viviendas y sus ocupantes y en el
andlisis habitacional por sectores urbanos. El trabajo partfa de la pre-
misa que "los datos que ilustran el problema s6lo tienen utilidad si
esa informaci6n es suficiente para fundar en ella acciones eficaces
para la solucién del problema”. Se pensaba entonces que describir la
calidad fisica de la vivienda y sefialar las discrepancias entre los re-
querimientos de las personas y sus habitaciones, implicaba definir
"el problema de la vivienda" y conocer cudles podrfan ser las accio-
nes adecuadas para resolverlo.

A pesar de las limitaciones sefialadas en cuanto al enfoque general
utilizado, y de 1a posicién ingenua que tenfan sus autores con respec-
to a la posible solucién de los problemas planteados, el trabajo ha
permitido ofrecer un cuadro muy detallado de la calidad y situacién
fisica de la vivienda en las 11 ciudades, asf como sus deficiencias e
inadecuaciones. Ademds, el estudio ha aportado elementos relevan-
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tes en cuanto a la subdivisién interna de esos centros urbanos en zo-
nas homogéneas, establecidas en base a la calidad de la vivienda que
sirvié luego para otras investigaciones importantes sobre migracion,
estructura ocupacional y movilidad en la Ciudad de México (Unikel
y Lavell, 1979). '

Otro grupo de trabajos de esta década fué realizado en Monterrey
(importante ciudad industrial del pafs), donde en el Centro de Inves-
tigaciones Econémicas de la Universidad de Nuevo Ledn se desarro-
116 una breve etapa de estudios locales referidos, algunos de ellos, a
los pobres de la ciudad y al problema de la vivienda [Centros de In-
vestigaciones Econémicas, 1967 (a)].

Dentro de estudios urbanos que implicitamente consideran aspectos
habitacionales, podemos mencionar el trabajo del geogrifo francés
Bataillon sobre las zonas suburbanas de la Ciudad de México (Batai-
llon C., 1968) y realizado en el Instituto de Geografia de la UNAM.
En este estudio el autor se refiere a los tipos de hdbitat suburbanos,
en un momento en que el viejo concepto de Ciudad de México, debe
ser reemplazado por ¢l de "un inmenso espacio complejo”. Dentro
de un enfoque netamente descriptivo de la geograffa urbana, se usan
mapas y graficas para ilustrar las caracterfsticas de los tipos de h4bi-
tat que iban apareciendo, destinados a diferentes grupos sociales. El
trabajo tiene el mérito de sistematizar alguna informacién disponi-
ble, complementdndola con observaciones directas, para entregar
una primera descripcién de nuevos fenémenos metropolitanos.

En esta década se presentan, entonces, anlisis y encuestas minucio-
sos realizados, como en los cincuentas, por organismos piblicos y
algunos estudios académicos desarrollados en centros universitarios
por economistas y geégrafos.

Aungque entonces las investigaciones urbanas en América Latina es-
taban marcadas por la teorfa de 1a marginalidad, no encontramos ain
en nuestra bibliograffa trabajos importantes que intenten describir
los "cinturones de miseria" de las ciudades con un enfoque funciona-
lista de ese tipo.
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2.3. La etapa 1970-1979.

El mimero de trabajos aumenta notablemente en esta etapa, diversifi-
cdndose adem4s las orientaciones prevalecientes, el tipo de institu-
ciones donde se investiga y las disciplinas involucradas. El nimero
de trabajos aumenta mis de 5 veces con respecto a la década ante-
rior.

En los primeros afios continian los andlisis centrados en una concep-
cién fisico-espacial de la problemdtica habitacional (BANOBRAS,
1970; INFONAVIT 1975), agregindose ademds estudios de corte
sociolégico funcionalista, como los de Cornelius (1973). En ellos se
pone énfasis en los efectos que tienen las colonias "marginales” so-
bre los migrantes a la ciudad; el lugar de residencia y mas especfi-
camente, las necesidades de 1a comunidad en cuanto a tierra, servi-
cios y vivienda, influyen en la conducta y las actitudes polfticas de
los migrantes pobres. A partir de estudios efectuados en varias colo-
nias que tenfan diferente grado de consolidacién en la Ciudad de
México, Comelius deduce que los niveles mis bajos de demanda se
encuentran en comunidades que habfan logrado mayor seguridad,
demostrando al mismo tiempo que las colonias populares no son un
foco de subversién sino un medio donde los habitantes muestran un
bajo nivel de politizacién que puede ain reducirse si se mejoran sus
condiciones materiales de vida. La erradicacién, como se planteaba
en los cincuentas, no es necesaria y las colonias pueden transformar-
se en un lugar de "integracién" de los migrantes al medio urbano.

También a principios de los setentas John Tumer y algunos de sus
discfpulos y colaboradores realizaron estudios para México, como
asesores de algunas instituciones del Estado (Departamento del Dis-
trito Federal y AURIS’. Estos partfan de la premisa de la superiori-
dad de Ia autoconstruccién en relacién a la vivienda realizada por
instituciones publicas, y tanto los andlisis como las recomendaciones
emanadas de los trabajos estaban orientados a estimular polfticas de
apoyo a esa forma de produccién habitacional (Turner J., 1971 y Su-
draT., 1975).

Desde algunos centros académicos norteamericanos como la Univer-

sidad de Texas también se impulsaron estudios tendientes a confir-
mar las tesis y puntos de vista de Tumer sobre las caracteristicas y
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soluciones habitacionales para los migrantes pobres (Ugalde A.,
19;5. A partir de una encuesta aplicada en una colonia de Cd. Ju4-
rez, (en la frontera de México con E.E.U.U.) para conocer las condi-
ciones de vida de los migrantes, se concluye que la autoconstruccién
permite producir viviendas aceptables, que van mejorando con el
tiempo: "En los pafses pobres la autoconstruccidn es un recurso para
procurarse empleo e ingresos; la casa otorga una manera de ahorro y
resistencia a la inflacién..."

Para completar la presentacién de los trabajos referidos a los migran-
tes, a sus actitudes polfticas y a la marginalidad social, realizados en
la primera mitad de los setentas, debemos mencionar el estudio de
Lomnitz (1975), de tipo antropolégico y orientacién "marginalista” y
la investigacién de Montafio (1975-1976) sobre la politizacién en los
asentamientos espontineos; esta podria considerarse como un traba-
jo de "transicién” entre aquellos de corte funcionalista que hemos
mencionado y los de orientacién marxista o "histérico estructural”
que presentaremos mis adelante.

Independientemente de las interpretaciones sociolégicas y polfticas
que se encuentran y de las connotaciones que ellas pueden tener para
la prictica social, no cabe duda que estos trabajos aportan algunos
elementos importantes para el conocimiento de las condiciones fisi-
cas y sociales.en las que se desarrollaba la vida de crecientes contin-
gencias de migrantes pobres en las ciudades. Dentro de esas condi-
ciones el problema de la vivienda ocupaba un lugar relevante.

Por esos mismos afios, se lleva a cabo en El Colegio de México una
investigacién realizada por economistas (con apoyo financiero de la
OCDE vy algunos bancos intemacionales) para calcular la posible ge-
neracién de empleo a través de la construccién de vivienda. Utilizan-
do diferentes modelos y técnicas complejas de célculo, se estim la
generaci6n de empleo directo e indirecto segiin tipos de vivienda, in-
sumos utilizados y tecnologfa adoptada, estimaciones que se vincu-
lan posteriormente a aspectos financieros y de inversién. Por esta via
del anilisis econémico neocldsico, se llega a la conclusién que la vi-
vienda para los sectores de menores recursos (a pesar de los subsi-
dios que requiere por parte del Estado) es la m4s adecuada para la
reactivacion econémica y la generacién de empleo. Asf, decisiones
politicas como la creacién de los Fondos de la Vivienda para Traba-
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jadores, quedarfan reafirmadas por estudios econémicos realizados
m4s 0 menos contemporineamente.

Desde 1975 comienza a desarrollarse en México una nueva orienta-
cién de los estudios urbanos y habitacionales, asf como una multipli-
cacién de los mismos en diferentes instituciones académicas y cen-
tros privados, que se nutren de los aportes de especialistas mexica-
nos, formados en centros universitarios, sobre todo europeos, y tam-
bién de profesionales latinoamericanos que tuvieron que dejar sus
pafses de origen por razones politicas.

La apertura democratizante del gobiemo de Echeverrfa permiti
crear un clima polftico adecuado para la busqueda de nuevas orienta-
ciones cifticas en las ciencias sociales y en la investigacién urbana
en particular: Esa apertura coincidfa con el andlisis de los problemas
urbanos, que comenz6 a darse sistemiticamente en Francic desde
comienzos de los setentas, siendo su impacto enorme en otros pafses,
incluyendo algunos latinoamericanos.

Al mismo tiempo, la creacidn, entre otros, de nuevas instituciones y
pro as habitacionales y de regularizacién de la tenencia de la tie-
rra’, por la citada administracién echeverrista, generé una demanda
de estudios y propuestas y un ambiente propicio para el desarrollo de
la investigacién y la reflexién en tomo a los problemas y polfticas
urbanas.

De esta manera, la coincidencia de una coyuntura interna favorable y
de factores externos que incidieron en el impulso de ideas y teorfas
nuevas, como en el aporte de recursos humanos y financieros impor-
tantes, ha colaborado indudablemente para hacer factibles los avan-
ces conseguidos a través de las investigaciones que presentamos a
continuacién.

El primer trabajo publicado, que se propone explicitamente analizar
el problema de la vivienda en México presentando los elementos
empiricos del mismo en el contexto de 1a lucha de clases, es el de
Oscar Niiilez (1974). En €l analiza bé4sicamente los alcances y conte-
nidos sociales de cuatro programas urbano-habitacionales del Esta-
do, al que considera "instrument§> privilegiado de las clases’ domi-
nantes para realizar sus intereses" .
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Pero, en realidad, la primera investigacién de gran envergadura re-
alizada en el_pafs, dentro del enfoque marxista aplicado a los estu-
dios urbanos de la época, fue la de COPEVI. Ella se llevé a cabo en-
tre 1975 y 76, coordinada por P. Connolly, como parte de un proyec-
to para estudiar la vivienda de bajo costo en siete pafses latinoameri-
canos, con el patrocinio del Centro de Investigaciones para el Desa-
rrollo Internacional (IDRC), la coordinacién de SIAP y el asesora-
miento de Emilio Pradilla.

El estudio se dividié en cinco sub-temas, referidos a los agentes fi-
nancieros, la industria de la construccién, el mercado del suelo
urbano, las politicas del Estado y las soluciones habitacionales
existentes. S6lo una parte de los trabajos fue publicada en tres volii-
menes (COPEVIL, 11, Il y IV, 1977), quedando el resto del trabajo en
documentos rnimeografiados (Connolly P., 1975 y 1977; Connolly
P. y Romero G., 1975). Como aclaran los autores, la investigacién
pretendfa abarcar diversos aspectos del problema habitacional, (adn
cuando no se profundice mucho en alguno en particular) para dar
una visién global del mismo; ello resulta indispensable debido al es-
tado del conocimiento sobre el tema en ese momento.

El trabajo utiliza variadas fuentes-de informacién como censos, do-
cumentos oficiales, recortes periodfsticos y trabajos de campo reali-
zados por COPEVI durante doce aiios de actividad®. Ello les ha per-
mitido reunir una gran informacién sobre los diferentes sub-temas
tratados, aunque no la suficiente para apoyar algunas conclusiones
que se han sacado con respecto a la vinculacién del sector inmobilia-
rio al capital financiero, o a 1a acumulacién de capital en general.

También en esa época el grupo de Sociologfa Urbana de la UAM
Azcapotzalco integrado, entre otros, por algunos miembros del equi-
po anterior, realiza una evaluacién de INFONAVIT (sobre todo de
uno de sus conjuntos habitacionales m4s importantes: el Rosario),
por encargo de la misma institucién. Este interesante trabajo, que no
ha sido publicado y casi no ha circulado, se propone evaluar las
nuevas modalidades de intervencién del Estado asi como los fe-
némenos sociales que aparecen dentro de un gran conjunto habi-
tacional. En su desarrollo, el estudio incluye elementos metodol6gi-
cos relevantes para la evaluacién de una polftica de vivienda, y mis
especfficamente para explicar porqué se crea una institucién con de-
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terminadas caracterfsticas, haciendo referencia a los agentes sociales
que participan en su promocién y funcionamiento posterior.

Un aspecto que se considera fundamental para comprender la l6gica
de accién de la institucién, se refiere a la racionalidad de acumula-
cién del sector privado de la construccién y a c6mo ésta interfiere en
la eficacia de la polftica de vivienda del INFONAVIT; en otras pala-
bras cémo el patrén de dominacién definido como organizacién del
poder econémico se expresa en el control del aparato del Estado. Sin
embargo este aspecto queda poco estudiado, debido, en parte, a las
dificultades implicitas en este tipo de andlisis. Luego volveremos so-
bre este punto.

La parte quizés central del trabajo (aunque metodolégicamente es
menos novedosa) presenta los resultados de una encuesta a la pobla-
cién del conjunto habitacional El Rosario, referidos a la situacién so-
cial de los trabajadores, sus condiciones de vida, su prictica colecti-
va y su conciencia social y urbana. Estos andlisis son comparados
con los de otro conjunto estudiado, y constituyen de los primeros in-
tentos de evaluar el impacto producido por las nuevas polfticas habi-
tacionales del Estado.

Que una investigacién de este tipo se realice a partir de una demanda
del sector piblico, resulta realmente sorprendente en México, y s6lo
puede explicarse si se tiene en cuenta las condiciones de la coyuntu-
ra polftica a la que ya hicimos referencia.

Esta investigacién fu€ asesorada por M. Castells quien ademas des-
pués de una corta permanencia en México elabor6 un trabajo de eva-
luacién de las politicas urbanas de 1a época (Castells, 1977), apoy4n-
dose en un conjunto de estudios realizados por equipos de investiga-
cién formados en México. Creemos importante hacer notar que este
tipo de trabajos, mis que estimular estudios en profundidad, plan-
teando preguntas que los especialistas locales deberfan responder,
. promueven, por el contrario, la presentacién de conclusiones e inter-
pretaciones poco consistentes, que no surgen de los an4lisis concre-
tos, sino de generalizaciones elaboradas en otros contextos, y a ve-
ces tampoco muy probadas para esos casos.
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No podemos analizar aquf en detalle las contradictorias afirmaciones
de Castells, con respecto a las polfticas urbanas del gobierno de
Echeverrfa, pero sf cfeemos que han tenido una influencia negativa
para los investigadores que estaban comenzando a trabajar dentro de
esta perspectiva. Ello sin negar muchos de los aportes positivos que
los trabajos de ese autor han tenido, sobre todo para romper con las
explicaciones tecnogrificas y funcionalistas.

También a la misma época corresponde el estudio mis completo so-
bre politicas habitacionales del Estado, realizado por El Colegio de
México, a instancias del B.I.D., como parte de una serie de estudios
sobre el tema, efectuados en varios pafses de América Latina con
motivo de la Conferencia Mundial de las Naciones Unidas sobre
Asentamientos Humanos (Vancouver, 1976), (Garza G. y Schtein-
gart, M., 1978). Este ha utilizado una visién similar a las anteriores,
en cuanto a la definicidn de los elementos constitutivos de la proble-
midtica de la vivienda en una sociedad capitalista, en cuanto a la con-
cepcién general del Estado y de las contradicciones sociales. Aun-
que también se incorpora la dimensién socio-politica a la interpreta-
cién de los fenémenos analizados, el trabajo hace m4s énfasis en los
aspectos econémicos del contexto general, y de los procesos de pro-
duccién, intercambio y consumo de la vivienda, en los diferentes
programas considerados.

Sin embargo, los procesos de produccién sé6lo estdn analizados de
manera muy superficial y fue a partir de esta investigacién que pudi-
mos comprobar que las acciones del Estado no podfan entenderse de
manera cabal sin considerar las pricticas especfficas de los otros
agentes actuantes, y sobre todo de las empresas privadas promotoras
y constructoras que juegan un papel fundamental dentro del conjun-
to. Para responder a esa inquietud, surgida del mismo proceso inves-
tigativo, comenzamos el estudio del sector promocional privado de
la produccién de vivienda, cuyos primeros resultados fueron dados
a conocer hacia fines de la década de los setenta (Schteingart M.,
1978). Esta investigacién fue en sus comienzos de cardcter explora-
toria, y tom6 como referencia tedrica y empirica los trabajos de Ch.
Topalov para el caso francés, que tuvieron el mérito de ser de los
primeros en entrar al andlisis detallado de los agentes capitalistas
que participan en la produccién y circulacién de la mercancfa vi-
vienda.
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Para terminar el andlisis de esta década debemos referirnos al con-
junto de estudios que el Departamento del Distrito Federal encargé a
COPEVI, como base para sus planes y propuestas de desarrollo ur-
bano. (COPEVI 1973, 1976 y 1978). Si bien se trata de trabajos ne-
tamente descriptivos, vinculados a la planificacién, aportan una in-
formaci6n y andlisis muy valiosos para un mayor conocimiento de la
situacidén socio-espacial y habitacional de 1a Cd. de México. A dife-
rencia de las décadas anteriores en que los estudios €ran realizados
por los mismos organismos publicos, en esta época ellos se encargan
a-despachos privados, o a instituciones académicas, apoyando de al-
guna manera a los nuevos equipos de investigacién que se fueron
creando.

2.4 La década de los Ochenta

La gran proliferacién de estudios aparecidos en los tltimos seis
afios” nos ha llevado a plantear una clasificaci6n temética de los
mismos, y a intentar bisicamente un anélisis de contenido de tipo
més general, referido a esos conjuntos teméticos:

A partir de la consideracién de los trabajos incluidos en la biblio-
grafia hemos elaborado el cuadro siguiente:

Década 80 Década 70-80
Temas Nde %  Node %o
trabajos trabajos

-Politicas habitacionales 13 13.6 11 343
-Situacién habitacional 4 4.2 6 18.7
-Asentamientos populares 22 232 8 250
-Autoconstruccién 12 12.6 2 6.3
-Suelo 11 " 116 2 6.3
-Industria de 1a Construccién 2 2.1 2 6.3
-Fraccionadores y promotores 7 74 1 3.1
- Vivienda en Renta 7 7.4 - -

- Consecuencias del Sismo 14 14.7 - -
- Estudios comparativos 3 3.2 - -
TOTAL 95 1000 32 100.0
Nota: Sélo se incluyeron los trabajos producto de investigaciones,
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Del andlisis del cuadro podemos deducir que \iltimamente se ha da-
do una concentracién muy grande de trabajos referidos a la proble-
mitica de los asentamientos populares y la autoconstruccién (35%
del total). Por otra parte, los sismos ocurridos en septiembre de 1985
han generado también un nimero considerable de estudios, sobre to-
do si tenemos en cuenta que ellos se han llevado a cabo en sélo un
afio y medio. Nos ha parecido interesante comparar estos datos con
los de la década anterior, para poder observar los cambios ocurridos
en cuanto a énfasis temético. Podemos comprobar que mientras en la
década pasada l1a mayor proporcién de trabajos se refexfa a las politi-
cas habitacionales, representando ademads un porcent. e considerable
aquellos que describfan la situacién habitacional, en los iltimos
aflos, este tipo de estudios ha perdido mucho peso dentro del conjun-
to. Los trabajos sobre asentamientos populares presentan una impor-
tancia similar en ambas etapas, habiendo crecido bastante en los
ochenta el interés por los anélisis de la problemdtica del suelo urba-
no y la autoconstruccidén. El tema de la vivienda en renta parece que
recién comienza a tratarse en los wltimos afios*’.

Dentro de los trabajos que analizan las polifticas del Estado en mate-
ria habitacional, encontramos algunos referidos a determinadas co-
yunturas histéricas, como el Cardenismo, el sexenio de L6pez Porti-
llo, o los primeros aiios de la crisis (Perl6, 1980; Garcfa-Perl6, 1982;
Schteingart 1984) y otro grupo que estudia los programas y acciones
de alguna institucién especifica como FOVI 6 INFONAVIT (Ro-
maén. 1983: Garcfa Perl6, 1984). Mientras que en la década pasada
varios estudios sobre este tema se trataron de ser mds abarcativos y
globalizantes, en los afios recientes ellos tienden a referirse, casi ex-
clusivamente a aspectos parciales, locales o coyunturales, con el ob-
jeto de profundizar en el conocimiento y evitar las generalizaciones
que se venfan haciendo anteriormente. En general, podemos decir
que existe una continuidad de enfoques en estos trabajos con rela-
cién a los realizados en la segunda parte de la década anterior.

Con respecto a los estudios referidos a la situaci6én habitacional, (pa-
ra Orizaba, Cérdoba, el Distrito Federal y el conjunto del pafs), ellos
difieren en su orientacién, ya que aquellos realizados en el sector pi-
blico (COPLAMAR, 1982 y Stolarski, 1982) son de tipo descriptivo,
poniendo énfasis, sobre todo, en los aspectos fisicos de la vivienda,
en una tipificacién de la misma, o en la adecuacién entre marco fisi-
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co y necesidades familiares (con la perspectiva tradicional del défi-
cit). En los estudios (tesis de Maestr{a) realizados en el 4mbito aca-
démico (Rebolledo, 1985; Azogue, 1983) la situacidn de 1a vivienda
se vincula, en cambio, a factores sociales, como la ubicacién de las
familias dentro de la estructura de clases de la sociedad, o bien a la
incidencia de las politicas del Estado sobre la produccién, circula-
cién y consumo de las viviendas, en diferentes perfodos hist6ricos.

Con respecto a los estudios sobre asentamientos populares, los enfo-
ques han cambiado totalmente con respecto a aquellos prevalecien-
tes en los trabajos funcionalistas y marginalistas de principios de los
setenta. Aunque dentro de estos estudios existen diferencias de énfa-
sis temdtico, la mayorfa prioriza los aspectos de apropiacién ilegal
del suelo, los procesos de regularizacién y consolidacién de la co-
lonia, las luchas que han llevado a los pobladores a enfrentarse
con el Estado o con otros agentes sociales: en general dentro de un
marco explicativo histérico-estructural. Es decir, que la existencia de
estos asentamientos se explica a partir del proceso global de urbani-
zacion capitalista, y m4s especificamente de los procesos de produc-
ci6n del marco construido para diferentes estratos sociales, dentro de
los cuales las acciones de los agentes involucrados (incluyendo las
variadas instancias del aparato del Estado) y las contradicciones y
conflictos entre los mismos ocupan un lugar privilegiado del an4li-
sis. Por otra parte, la necesidad de vincular los aspectos de insercién
de la poblacién asentada, dentro del mercado de trabajo urbano, con
aquellos referidos al acceso al consumo colectivo, ha ido surgiendo
de manera cada vez m4s clara para elaborar una explicacién articula-
da de estos fenémenos de 1a urbanizacién popular.

Aunque también est4n referidos a los asentamientos populares, pre-
ferimos considerar en un grupo separado a aquellos trabajos centra-
dos en la produccién popular de la vivienda, o sea en la autocons-
truccién total o parcial de 1a misma. El conocimiento de esos proce-
sos (y sus implicaciones con respecto a las polfticas piiblicas) ha si-
do impulsado en parte por el mismo sector oficial, que ha venido
desarrollando nuevos programas de apoyo a la produccién popular
de vivienda, sobre todo a través de FONHAPO'", Ello se ha vuelto
mis imperioso debido a que, con la crisis, los sectores de la pobla-
ci6én que no tienen acceso a los programas de vivienda terminada son
cada vez m4s numerosos, al mismo tiempo que aumentan las dificul-
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tades para autoconstruir individualmente una morada por m4s mifni-
ma que sea.

Asf, se han realizado varios estudios basados en encuestas, en dife-
rentes ciudades del pafs, para conocer con mayor detalle c6mo se
han dado los procesos de "autoconstruccién” (Bazant, 1982, Lego-
rreta, 1984, Hiemaux, 1986, Castaijeda y Villareal, 1986). Las en-
cuestas promov1das por CECODES? se realizaron en geperal antes
de la crisis de 1982, que impact6 fuertemente el consumo de los sec-
tores populares. M4s recientemente se llevé a cabo en El Colegio de
México, un estudio que, a través de entrevistas con informantes cla-
ves de colonias populares de la Cd. de México, intenta dar algunos
elementos para una evaluacién m4s actualizada de la produccién ha-
bitacional popular (Schteingart, 1986). Estos trabajos se complemen-
tan con algunas evaluaciones de los programas oficiales de auto-
construccién (Mier y Terdn 1982; Ziccardi y Mier y Ter4n, 1985).

Tanto los estudios més globales sobre los asentamientos irregulares,
como los mds especifficos centrados en la "autoconstruccién” de la
vivienda, estdn referidos principalmente a casos concretos, de dife-
rentes ciudades del pafs. Ello ha permitido comenzar a superar la
etapa de grandes generalizaciones sobre estos fenémenos de 1a urba-
nizaci6n, para entrar a la consideracién de las diversas situaciones
concretas que se dan dentro de una reatidad compleja y cambiante,
sobre todo a partir de la gran crisis econémica que afecta al pafs des-
de 1982.

Al mismo tiempo, en muchos casos, a través de estos trabajos se ha
establecido una vinculacién mis permanente y productiva con los
habitantes de las colonias estudiadas y sobre todo con las organiza-
ciones independientes del partido oficial.

El cuarto grupo de trabajos de investigacién se refiere a la problemé4-
tica del suelo urbano ({ntimamente vinculado a la vivienda). Aun-
que algunos aspectos de la legalidad de la tenencia y de las formas
de apropiacién y regularizacién de la tierra, han aparecido tratados
para casos especificos de asentamientos irregulares, dentro del se-
gundo grupo de trabajos, en este caso se trata de estudios m4s gene-
rales sobre esa problemitica.
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Los trabajos sobre precios del suelo han sido muy escasos, sobre to-
do utilizando interpretaciones a partir de la teorfa marxista de la ren-
ta, debido a las enormes dificultades para operativizar los conceptos
utilizados en la mismya.Ultimamente este tema ha vuelto a generar el
interés de algunos investigadores, los que han formado una red para
promover e intercambiar estudios al respecto. Sin embargo, en un fo-
ro organizado recientemente ( qué convocé principalmente a investi-
gadores de centros universitarios de provincia) s6lo un trabajo se re-
firi6 especificamente a la temdtica de los precios y la renta del suelo,
en Tijuana (Arce Luna, 1987).

En cambio, el tema de la urbanizacién de los terrenos correspon-
dientes a los niicleos agrarios (ejidales y comunales), en las 4reas
de expansién de las ciudades, ha ocupado el interés de varios inves-
tigadores, debido bisicamente al rdpido crecimiento de las mismas
sobre ese tipo de tenencia, a los miltiples conflictos que €1 ha gene-
rado, y a la necesidad de explicar los particulares procesos y relacio-
nes sociales que acompaiian el crecimiento de las ciudades mexica-
nas. Esos procesos y relaciones no se dan en la urbanizacién de otros
pafses latinoamericanos. Estos trabajos se han realizado principal-
mente para la Cd. de México (Cruz, 1982; Durand, 1983 y Calder6n
1986) y en mucho menor medida para otras ciudades (Hiernaux y
Laurelli, 1982, Univ. Auténoma de Querétaro, 1987).

Dentro de estos estudios destacan los realizados por Antonio Azuela
que, incorporando la cuestién juridica en el anilisis urbane, ha en-
fatizado el papel del orden jurfdico como condicionante de los pro-
cesos de formacién y consolidacién de los asentamientos irregulares,
y particularmente de aquellos que se establecen sobre terrenos ejida-
les (Azuela, 1982, 1984, en prensa). .
Los estudios sobre los agentes capitalistas que participan en el
proceso de produccién de la vivienda son ain muy limitados, prin-
cipalmente aquellos referidos a la construccién (Connolly, 1987;
Ziccardi, 1986). En cuanto a los promotores inmobiliarios y los frac-
cionadores capitalistas la investigacion sigue siendo todavia bastante
reducida, aunque se han agregado a nuestros andlisis para la Ciudad
de México algunos para otras ciudades como Querétaro y Mazatldn
(Garcfa B., 1986; Martinez del Villar, 1987). Nuestra investigaci6n
sobre el tema, basada en una encuesta realizada a fines de los seten-
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ta, ha sido retomada para analizar el impacto de la crisis sobre ese
sector, y mis especificamente la nueva articulacién entre las practi-
cas de los promotores y las polfticas del Estado (Schteingart 1983 y
1987).

Nos ha parecido de interés incluir en este grupo otros trabajos que,
aunque no se refieren a agentes estrictamente capitalistas (como los
que operan dentro de la produccién "formal" de la vivienda) anali-
zan el comportamiento de actores importantes dentro de la urbaniza-
cién popular. Nos referimos a los estudios sobre fraccionadores clan-
destinos de la Cd. de México (Corona, 1983) y los referidos a pro-
motores de colonias irregulares en las ciudades petroleras (Legorre-
ta, 1984). ‘

A pesar de que una proporcién impontante de la poblacién mexicana
habita viviendas rentadas, el tema del arrendamiento ha sido muy
poco tratado por los investigadores. S6lo en los iltimos afios han
aparecido algunos trabajos al respecto, entre los que destacan la tesis
de A. Portillo (1980) y los documentos producto de dos investigacio-
nes recientes.

Una de ellas realizaba en CENVIB, se refiere al fenémeno de 1a ren-
ta de cuartos en las viviendas de asentamientos irregulares periféri-
cas, que afecta a un mimero considerable y creciente de familias de
escasos ingresos de la Cd. de México (Coulomb R., 1985, 1987). La
otra, se viene realizando en el Instituto de Investigaciones Econémi-
cas de la UNAM y abarca un espectro mis amplio de situaciones,
para lo cual desarrolla una tipologfa de habitaciones en renta. (Mén-
dez, A., 1986, 1987).

Por dltimo hemos agrupado los trabajos, bastante numerosos, que
analizan el impacto del sismo de 1985, en 1a Cd. de México, y sobre
todo sus efectos sobre la problemética habitacional de la ciudad cen-
tral. Estos han sido muy violentos debido a 1a magnitud de los dafios
ffsicos y de la poblacién afectada, habiendo generado importantes
movilizaciones sociales, 1a formacién de nuevas organizaciones in-
dependientes y algunas respuestas excepcionales (como la expropia-
ci6n de predios en la zona de vecindades) y programas habitaciona-
les novedosos, surgidos del Estado. Los fenémenos mencionados
han recibido una gran atencién por parte de diferentes investigadores
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y originado trabajos relevantes de evaluacién de los mismos en va-
rios centros universitarios y de investigaci6n, generando al mismo
tiempo la publicacién de nimeros especiales de revistas académicas
(en 1a UNAM, UAM, Colegio de México). Algunos trabajos se han
centrado en el andlisis de 1as movilizaciones sociales y de las organi-
zaciones independientes de los pobladores, que han logrado consti-
tuirse en actores con una influencia decisiva en la elaboracién de una
polftica habitacional referida a la reconstruccién. (Massolo, 1986;
Ziccardi 1986, 1987; Dahau, 1987, Ramfrez, 1987). Otros, a través
de una evaluacién de medidas y polfticas como la expropiacién, la
reconstruccién de vecindades y su cambio en la forma de tenencia,
el fuerte subsidio al programa de Renovacién Habitacional Popular,
han enfatizado 1a necesidad de analizar los problemas conyunturales
dentro del contexto méis amplio de la crisis y en relacién a las practi-
cas mis permanentes del Estado (Azuela, 1987, Connolly, 1987).

Esta intensa actividad de investigacién, se han acompaiiado de un re-
planteo de rigidos esquemas interpretativos (particularmente con res-
pecto a las polfticas del Estado) y sobre todo de nuevas formas de
vinculacién entre investigadores y pobladores damnificados, que im-
plicaron poner en prictica un comienzo de investigacién participati-
va,

En esta tltima década, entonces, se han incrementado considerable-
mente el mimero de trabajos e investigadores locales. Ello ha
ocurrido gracias a la creacifn de nuevos centros universitarios y pri-
vados, a la modificacién de los ya existentes (que han promovido
dreas de estudios urbanos), y a la iniciacién de nuevos programas
docentes de posgrado, que han generado un mimero no despreciable
de tesis sobre el tema que nos ocupa. A pesar de que varios centros y
programas ban aparecido en diferentes regiones del pafs, todavfa los
trabajos se concentran, en un alto porcentaje (68%) en la Ciudad de
México mientras que los referidos a otras ciudades representan ape-
nas un 14%.

Algunos centros de provincia son ain muy recientes y no han podido
conformar equipos de investigacién; otros se han dedicado al estu-
dio, sobre todo, de temas regionales. En general, podemos decir que
las investigaciones son maés bien de tipo individual o realizadas por
pequeiios equipos, lo cual se refleja en los alcances y metodologfas
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de los estudios. S6lo en pocos casos, por ejemplo, se han utilizado
encuestas més amplias o se han juntado equipos interdisciplinarios
para ammar proyectos comprensivos. Con la crisis, el financiamiento
local para la investigaci6n se ha reducido, y el aporte de institucio-
nes intemmacionales, no ha llegado como en 1a década pasada, cuando
fue posible, como vimos desarrollar proyectos de mayor envergadu-
ra. En cuanto a las relaciones ‘con el Estado, éste también ha reduci-
do, por limitaciones presupuestarias, la demanda de estudios, aunque
iltimamente parecen haberse incrementado, en parte también como
consecuencia del sismo (CENVI, 1987): s6lo en una pequeiia medi-
da han generado nuevas investigaciones importantes.

Un aspecto que quisi€éramos comentar es el referido a la publicacién
o circulacién de los trabajos. Si comparamos la forma en que ellos
fueron presentados en las dos iltimas décadas, podemos comprobar
que se ha producido un gran aumento de estudios publicados como
articulos en revistas académicas locales, y una disminucién del por-
centaje de documentos sin publicar. Por otra parte, se han editado
una serie de libros colectivos sobre vivienda, movimientos urbanos,
etc., mientras los libros individuales producto de investigaciones,
han perdido importancia dentro del conjunto reflejado asf, en cierta
medida, lo que hemos afirmado con respecto al tipo de investigacién
que se practica .

3. CONCLUSIONES.

Podemos considerar tres grandes etapas dentro del desarrollo de la
investigacién sobre vivienda en México.

La primera, se extiende desde los cincuenta hasta casi mediados de
los setenta, y se caracteriza por el predominio de trabajos realizados
en organismos publicos especializados, muy vinculados a la planifi-
cacién y la accién habitacional, y también por la vpresencia de estu-
dios sociales (realizados principalmente por investigadores nortea-
mericanos) de corte culturalista o "marginalista”.

Dentro de los primeros predomina un enfoque fisico en el anilisis

del problema de la vivienda, percibido bisicamente como "déficit"
de habitaciones en relacién a "necesidades™ de la poblaci6n, defini-
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das en abstracto. Dentro de los segundos con algunas diferencias se-
cundarias entre investigadores, predomina la idea de que el marco fi-
sico urbano produce ciertos comportamientos y actitudes que se ob-
servan también en el campo de la participacién politica. Esos an4li-
sis aislan el fen6meno de la pobreza urbana, no logran explicar su
existencia, y adem4s idealizan o mistifican algunas practicas de so-
brevivencia. La investigacién académica nacional en esta temética
es todavfa muy incipiente, se desarrolla sobre todo dentro de disci-
- plinas como la economfa (neocl4sica) y la geograffa (descriptiva).

La segunda etapa, mucho més corta, se desarrolla desde mediados de
los setenta hasta principios de los ochenta y se caracteriza por la
aparicién de numerosos centros y grupos de investigacién dentro del
sector académico, as{ como de un nuevo tipo de relacién entre de-
mandas del Estado e investigacién, en un contexto de apertura politi-
cay gran actividad oficial en el campo que nos ocupa.

Surge y predomina en esta etapa la investigacién de orientacién mar-
xista, fuertemente influenciada por la sociologfa urbana francesa.
Algunas investigaciones importantes (apoyadas por financiamiento
internacional y minoritariamente por recursos del Estado) parte de
una definicién estructural del problema de la vivienda que es visto
en el contexto m4s general de la légicd de acumulacién de capital y
de las contradicciones de clase en una formacién social capitalista.
Las polfticas gubemamentales son estudiadas también a partir de una
concepcion clasista del Estado, y en funcién de esta mision se llevan
a cabo amplios andlisis que difieren ampliamente de los realizados
en la etapa anterior.

Sin embargo, estos primeros estudios, a veces demasiado generales,
no pudieron demostrar 1o que se habfan propuesto, y las conclusio-
nes, sobre todo con relacién al dominio del gran capital (o del capital
financiero en particular) en el sector inmobiliario, a su influencia
concreta en las politicas habitacionales del Estado, resultaron poco
precisas y sustentadas por el andlisis.

La tercera etapa, que corresponde a los iltimos afios, se desarrolla en
gran medida durante la crisis, a pesar de la cual han seguido credn-
dose nuevos centros de investigacién y docencia, o consoliddndose
los ya existentes, fundamentalmente por un proceso autoexpansivo
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del propio sector académico, que se vincula ademds, de manera mu-
cho m4s estrecha y sistem4tica a las necesidades y demandas de los
sectores populares (vinculacién que se refuerza a partir del sismo de
1985). Predominan las investigaciones individuales que tratan de
profundizar en el conocimiento de: a) procesos especfficos, sobre to-
do en los asentamientos irregulares; b) polfticas particulares y co-
yunturales del Estado; c) précticas de diferentes agentes que actdan
tanto en la produccifn capitalista de la vivienda como en el sector
popular. Los nuevos fen6menos que est4n surgiendo a partir de la
crisis, se encuentran en el centro de los intereses de gran parte de los
investigadores.

A pesar de los avances logrados a través de la multiplicacién de los
estudios (que ahora se extienden también a otras ciudades de provin-
cia), del aumento de la circulacién de las mismas y del intercambio
entre investigadores por medio de foros y seminarios de discusién,
es necesario aceptar que el nivel de teorizaci6n es ain bastante bajo,
que algunos aspectos de la problemitica habitacional estdn insufi-
cientemente analizados y que a pesar de que existe un conocimiento
mucho mds detallado de fenémenos y procesos, se siguen presentan-
do afimnaciones més apoyadas en teorfas generales acufiadas en
otros medios que en los estudios concretos que se estdn llevado a ca-
bo en México.

En un trabajo reciente, se sefiala que la investigacién empfrica niega’
muchas veces los marcos tedricos y hace ostensible sus lfmites expli-
cativos, pero que los investigadores no han extraido las consecuen-
cias teérico-metodoldgicas pertinentes (Azuela A. y Dahau E. 1987).
También en €l se enfatiza 1a necesidad de replantear, por ejemplo la
concepcién del Estado como sujeto (que niega su constitucién por
un conjunto de instituciones), asf como la visién simplista de que
existe una relacién clara y directa entre acumulacién de capital y po-
lfticas estatales. :

Complementando estos balances criticos que muy embrionariamente
comienzan a aparecer, también se ha sefialado la necesidad de avan-
zar en la caracterizacién del sector inmobiliario y de los capitales
que operan en el mismo, que s6lo se conocen muy fragmentariamen-

te, atribuyendo, al capital monopdlico, sin mayores evidencias, un
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predominio permanente en el sector, ‘ﬁ( como su articulacién armé-
nica con las intervenciones del Estado™".

Esperamos que este seminario, al realizar un balance temitico més
comprensivo y de alcances regionales, pueda plantear de manera
mis amplia y sistemdtica las limitaciones teéricas y empfricas exis-
tentes, asf como las estrategias que deberfan desarrollarse para el fu-
turo.

NOTAS

1.

Tampoco la bibliografia puede considerarse exhaustiva, aunque para su elabora-
cién se ha recurrido a bibliografias anteriores sobre la problemética urbana en
México; a la revisién de gran parte de las revistas especializadas o de ciencias
sociales publicadas en México; a la consulta en librerfas y bibliotecas de libros
aparecidos sobre ¢l tema; a la revisién de publicaci y doc tos oficiales
y a una revisién de ponencias presentadas en foros o seminarios cuya temética
podfa interesar para este balance. Este trabajo se realizé sobre todo para el perfo-
do 1980-1987.

Por ejemplo, la toma de conciencia de los investigadores de las limitaciones de
ciertos enfoques teéricos y de la urgencia de buscar nuevos caminos asf como de
la necesidad de desarrollar nuevos temas y aspectos para la comprensién cabal
de un fenémeno complejo. Las influencias de medios académicos de los pafses
centrales, sobre todo en pafses dependientes como los de América Latina, han
sido fundamentales para el cambio de las orientaciones o marcos teéricos utili-
zados. Esas influencias sc dan a través de la literatura o més directamente por la
participacién de especialistas de aquéllos pafses en estudios locales, como inves-
ngadores en proyectos patrocinados por sus pafses de origen o como asesores en
proyectos nacionales.

El Instituto Nacional de la Vivienda fue creado en 1954 para ampliar la capaci-
dad de respucsta del Estado y hacer més accesible la vivienda a sectores de me-
nores recursos. El Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Piblicas, fue
creado en 1933 y en 1954 constituye ¢l "Fondo de Habitaciones Populares” para
desarroilar con més intensidad programas habitacionales.

El Instituto Mexicano del Seguro Social, creado en 1942 con el propésito de do-
tar a la poblacién de un instrumento bésico de seguridad que le garantice sobre
todo el derecho a la salud y la asistencia médica, incluy6 en sus objetivos, des-
pués de 14 afios de funcionamiento, la dotacién de vivienda como un derecho
dentro del concepto de seguridad social.

AURIS (Instituto de Accién Urbana ¢ Integracién Social) es una Institucién del
Estado de México que ha desarrollado programas urbanos, habitacionales y de
promocién social, sobre todo en los Municipios conurbados de la Zona Metro-
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politana de la Ciudad de México, habiendo realizado también una gran cantidad
de estudios sobre eso0s temas, la mayoria de los cuales no han sido publicados
(Antochiw M., 1974).

6. Nos referimos a la creacién de los Fondoa de la Vivienda (y en particular del
INFONAVIT) para diferentes grupos de trabajadores, cuyas acciones implicaron
un fuerte aumento de la participacién del Estado en la produccién habitacional.
Asimismo el programa de regularizacién de la tenencia de la tierra en las colo-
nias populares, a pesar de la polémica que ha suscitado con respecto a los resul-
tados obtenidos, ha significado, sin duda, un avance importante en la atencién de

- las necesidades de consumo de los sectores pobres urbanos

7.  Cabe aclarar que este trabajo s parte de una tesis de Maestrfa que el autor reali-
26 en Francia, bajo la direccién de M. Castells.

8. COPEVI (Centro Operacional de Vivienda y Poblamiento) €s un centro privado
que desde los afios sesenta ha estado realizando estudios, asesorias y proyectos
de vivienda para los scctores de bajos ingresos, habiendo acumulado una impor-
tante experiencia en cuanto a trabajo de campo, anélisis y acciones.

9.  En la bibliografia adjunta, sin scr exhaustiva, se incluyen 108 trabajos, es decir
el doble de los incluidos en la década anterior. Esos 108 trabajos fueron realiza-
dos por 38 investigadores y 12 alumnos dc tesis (casi en su totalidad nacionales,
o residentes en México, con excepcién de 3 casos). En cambio en la década an-
terior aparecen 27 investigadares, 12 de los cuales son extranjero, no residentes
en México, y pertenecientes a pafses centrales.

10. Como comentario complementario podriamos agregar que la relacién entre ¢l
nimero total de trabajos mencionados y ¢l que se puede considerar como pro-
ducto de investigaciones, varfa bastante entre las dos iltimas ctapas: en los
ochenta ¢l 88% de los trabajos es producto de investigaciones y en los sctentas
esa proporcién representa s8lo el 60%. Con esto se confirma lo apuntado ante-
riormente, en ¢l sentido que s¢ va produciendo una disminucién de la literatura
ensayfstica.

11. FONHAPO (Fondo Nacional de Habitaciones Populares es una institucién del
Estado que ha tomado mucho impulso en los idltimos 4 afios, promoviendo y
apoyando financieramente diferentes tipos de programas, sobre todo de pie de
casa y apoyo a la autoconstruccién, para los sectores de menores recursos que no
tienen acceso a los otros programas oficiales.

12. CECODES (Centro de Ecodesarrollo) es un centro privado de investigacién que
ha venido realizando importantes trabajos de investigacién en los iiltimos afios,
sobre la problemética urbana y ambiental en México.

13. CENVI (Centro de la Vivienda), es un centro privado que agrupa profesionales e

investigadores de diferentes disciplinas y realiza trabajos de investigacién, ase-
sorfa a pobladores y estudios para ¢l sector piiblico.
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En la década de los ochenta, un 47% de los trabajos que se incluyen en la
bibliografia son articulos aparecidosen L 6 revistas nacionales y 2extranjeras; unos
pocos fueron publicados en libros colectivos editados en México o en pafses
centrales. Las revistas pertenecen en su mayor partc a centros universitarios y
académicos de la Cd. de México. En la década anterior sélo un 20% de los tra-
bajos se habfan publicado como articulos en Revistas.

Estos comentarios aparecen en las conclusiones del "Coloquio Nacional de In-
vestigadores sobre las Transformaciones de los Centros Urbanos”, que se realizé
recientemente -auspiciado por la UAM-Azcapotzalco y el Instituto de América
Latina.
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EL PEDRO, LA JUANA,
LA INVESTIGACION Y EL HABITAT

—

Maria Clara EcheverrfaR."

PREAMBULO
ALGO COTIDIANO

Pedro y Juana viven en una casa

compartiendo su cocina de humoy tierra con varios vecinos:
Pieza pequeria, atiborrada y a veces asfixiante.

Noche compartida y larga... larga de pensamientos y goteras
Pies descalzos, piso de barro.

Pedro y Juana buscan y rebuscan lentamente adobe y adobe.
El Pedro entre galletas, chicles y cigarrillos.
La Juana entre ropa lavada fuera, limpiando aquf y all4.

Noticieros en "televisor blanco y negro”:

un dfa con ‘120 casas entregadas’;

otro dfa con ’'cuatro muertos bajo la casa del vecino que se llené de tierra’
...Pedroy Juana piensan en su casa:

Se cansaron de que cada dfa de prensa hable de la creciente de la Quebra-
da Iguand:

* Profesora de la Universidad Nacional de Colombia - Seccional Medellin, ads-
crita al CENTRO DE ESTUDIOS DEL HABITAT PUPULAR - CEHAP, de la
Facultad de Arquitectura.
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‘si por ellos fuera tendrian agua limpia, patio,

piso esmaltado y noches privadas, con zécalo rojo y puertas rosadas’;

‘si por ellos fuera tampoco tendrfan el barranco y hasta entubaban el
agua’

Pedro y Juana viven en un Barrio,
que se desliza entre el barro eninvierno 'y se muere de sed en verano,
desenmarariando cables que hacen su paisaje y hacen su comida.

En un barrio de ' convite', de lucha diaria para estar
No... mejor: ’'para que los dejen estar’.

Todo es lucha: lucha por la tierra, lucha por un techo,
por el agua, por la basura, por el bus

.. Lucha por vivir antes de morir.

En un barrio de color rosado ladrillo,

con calles empinadas que se llenan de charlas y juegos vespertinos

En un barrio de nifios cargados de adobes, vaclos de escuela y llenos de
"mandaos al fiao’

En un barrio de una hora de bus, de caminada con cambio de zapatos,

de atropello y de espera.

En un barrio que sacrificard a todos los Pedros y Juanas para que sus hijos
vivan mejor.

Pedro y Juana viven en una ciudad donde su barrio los marca

por eso se cambian sus 'zapatos de barro’

En la ciudad puede haber 200.000 Pedros y Juanas (que con sus hijos su-
marfan un millén)

Para ellos es mds ficil ser habitante del barrio que habitante de la ciudad.
Esa ciudad los enajena... allf es bien dificil eso de ser ciudadanos.

Ellos imaginan que alguien sabe cémo funciona eso de que allf sl pueda ha-
ber avenidas;

y al mirar instalar los 'relojes de foquitos' en el centro piensan:

' ;Quién decidird esto y aquello y lo otro, que siempre deja atrds las cosas
importantes, cuando hoy el rio Tunjuelito inundé veinte barrios en Bogot4?’

y oyen a Marta en su'blanco y negro’ diciendo*

"Eso es mentira, aqul nos engafian con promesas”’,

cuando a los 60 000 afectados les sugieren que se trasladen al "plan de lo-
tes con servicios”

Ciudades donde su pobreza es objeto de politiquerta,
donde cada acueducto, cada pavimento se paga
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. Dentro de ese juego: cada escuela, cada inyeccién.
Dentro de estas reglas: su condicién de pobreza es un negocio mds.

Una ciudad que los aisla, los seriala'y los mira como ' el problema’.

Los Pedros y las Juanas de los barrios pasan sus dlas resolviendo su coti-
dianidad urbana,
en la lucha por un puesto en la esquina central:
...Como siempre por el uso del espacio,
que tanto aquf como alld lleva la marca 'AQUI NO’

Ciudad desequilibrada y grotesca en su significado social,
articulada a sistemas de produccién que poco interesan a ellos
Especulativa, mercantilista

Ciudad que desconoce sus propias referencias histéricas,
“que mds pareciera tener serias intenciones de autodestruirse,
destruyendo su propio pasado... su cultura

Ciudad que en poco o nada respalda a los Pedros,
que poco contexto les permite,

que destroza sus esquinas, sus puntos de referencia-
. .sus puntos de encuentro con las Juanas

Ciudad al vaivén desarrollista, progresista,
que nada tendrd que ver con mejorar las condiciones de vida de la mayoria
de los Pedros, de las Juanas, ni de Jacobo ni de Marfa

Y Pedro y Juana viven a diario allf, . .Sobreviviendo!/

Pedro, Juana, Jacobo, Marla, todos viven en un pafs

que al nacer sus hijos les regala unos 107.000 pesos de deuda externa;
les compromete a cada uno 6 38 meses de trabajo antes de nacer”,

y ain les queda por pensar si tienen salario .. o més... si tienen empleo:

En un pafts parecido a muchos del’ tercer mundo’

(cuando para ellos es su primer y gnico mundo),

pals de pobreza, de violencia, donde también se cumple como en muchos
otros:

"la Manipulacién de la Esperanza “ ‘

El Pedro LaJuana. El Jacobo. La Marta,

sus hijos 'y los hijos de sus hijos se cansaron de vivir para no morir, de so-
brevivir

...gHasta cudndo?
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"No hubo muertos de Milagro";

"“Un total de 60 familias, (unas 300 personas) resultaron damnificadas";
"Los bomberos indicaron que 60 casas fueron arrastradas por la fuerza de
las aguas”;

“Ella, como las otras 59 familias de su barrio, y como las 24 familias de
San José de la Cima que fueron evacuadas por peligro de deslizamientos,
tal como ocurrié con otras 20 familias del barrio La Independencia, perdié
casi todo y casi pierde la vida' .

Cansados de que se diga que:
"el problema de las laderas es tan grave que en ellas estd mds de la mitad
de la ciudad,

el problema es que la desestabilizacién es 16gica,

el peso de la vivienda, el cultivo que se hace,

tenemos que hacer que esa gente tome conciencia de los peligros"s.

Cansados de que se crea que el problema existe porque ellos existen;
cansados de que el problema sea légico, sin comprender:

Jcon qué légica se mide la légica? :

(Acaso es légico que mds de la mitad de una ciudad (obviamentede los sec-
tores populares) se vea forzada a vivir en las laderas més inestables?”,

cen el bordo de la Quebrada, que también en 1972 arrasé sus casas y cobré
una victima?

(Acaso son ellos los que deciden donde ir?

(Acaso pueden aceptar esto de ser "espontdneos”?

Estén cansados de que se mire al revés la realidad...

¢(Acaso no entienden que quienes deben tomar conciencia son también, y
prioritariamente, otros?

;Qué el problema requiere de un "reparto” territorial més equitativo y de-
mocrdtico?

Esto de tener que irse a los lugares que tengan las peores condiciones de
seguridad fisica, de tener que permanecer con la amenaza del desastre,

es por las inequitativas condiciones de existencia de vastos sectores de po-
blacién,

con lo cual al menos esperan’que no los boten préximamente’,

pues por esos lugares ' no mucha gente se pelea’

Por eso el Pedro, la Juana; el Jacobo y la Maria ya se cansaron de la se-
gregacién urbana, con sus polfticas, instancias e instrumentos

Marfa Clara Echeverria R.
Agosto 11 de 1987,
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PRESENTACION

Este documento se present6 para la discusién dentro del seminario
"La Investigacién Urbana en América Latina: Caminos Recorridos y
por Recorrer” (Quito 7 al 13 de septiembre de 1987), coordinado por
el Centro de Investigaciones CIUDAD. El mismo no pretende ser un
trabajo terminado, sino aportar algunos elementos sobre el estudio
de las condiciones habitacionales de la poblacién urbana popular y
el desarrollo de alternativas y estrategias. No es su propdsito realizar
un balance general de la investigacién sobre el hébitat popular en
América Latina, més bien plantea algunos elementos que caracteri-
zan tendencias y riesgos en la investigacién, los cuales, aunque no
son necesariamente generalizables ni representativos, sf pueden con-
siderarse como significativos. Es necesario advertir que no puede en-
tenderse como un estudio, y que adn desconoce la existencia de mu-
chos trabajos que serfan importantes para el mismo.

INTRODUCCION

Siendo la mvestlgamén urbana en América Latina de muy reciente
data, afios 60 al 70", el estudio de 1a problemética habitacional popu-
lar tiene un origen ain m4s reciente, que podrfa corresponder al mo-
mento en que el fenémeno urbano adquirié dimensiones que eviden-
ciaron la incapacidad de los enfoques de la planificacién tradicional
y de las intervenciones estatales para la orientar el desarrollo urbano
e inclusive para su control. Es igualmente evidenciable que los pro-
blemas urbanos se encuentran altamente concentrados sobre los sec-
tores mds pobres de las ciudades, que existe una carencia de conoci-
mientos sobre el fenémeno, y que, como consecuencia, hay ausencia
de propuestas politicas integrales que permitan una evolucién social,
econfmica, espacial y tecnolégica adecuada para atender el creci-
miento concentrado y desigual de 1a mayorfa de las ciudades latinoa--
mericanas.

Asf, alrededor de los afios setenta ya se hace-explicito el estudio del
sector de la vivienda como un 4rea de la investigacién urbana. Den-
tro de ello, se puede mencionar la importancia que a nivel latinoa-
mericano han tenido los trabajos de algunos investigadores que ini-
cian la crftica al tratamiento funcionalista que regfa la investigacién.

225



El Pedro, la Juana, la investigacién

Entre estos investigadores se encuentran Emilgo Pradilla Cobosz,

Manuel Castells -ain sin ser latinoamericano-~, y Alfredo Rodri-

guez, que es uno de los iniciadores en la bisqueda de una articula-
) ; . . 4

cién més directa del investigador con los procesos populares .

De otro lado, en este perfodo, al “niciarse el reconocimiento del pro-
tagonismo popular en la atencién de sus propias necesidades, se pro-
duce una fuerte tendencia, sopotada por algunos investigadores, a
responsabilizar a los pobladores de su propio desarrollo. Esta podrfa
ser denominada como la comente "Tumeriana™~. Tales planteamien-
tos han sufrido serias criticas, cuestionando los riesgos del descono-
cer las responsabilidades del estado y la sociedad sobre el problema
habitacional y la sobre-explotacién de 1a fuerza de trabajo.

A partir del actual desarrollo investigativo, y de la cada vez mayor
articulacién de nuevos grupos profesionales alternativos a la cualifi-
cacién de las condiciones habitacionales de los sectores populares,
se encuentran ya diferentes y nuevas formas de aproximacién al pro-
blema, concepciones y perfiles para la accién que buscan metodolo-
gias de acercamiento de los procesos tedricos con la préctica popu-
lar. Estos planteamientos datan de mediados de los 70 y cogen auge
en el inicio de la década del 80.

Actualmente en la investigacién urbana hay una clara tendencia ha-
cia el estudio de los procesos de urbanizacién y habitacionales, lo
urbano y el hibitat, con un interés concreto sobre 1o correspondiente
a los sectores populares. Se puede mencionar la existencia de grapos
de investigaci6n que han concentrado su trabajo en una direcci6n de-
cidida de apoyo a los procesos populares en su lucha por el espacio
urbano, a partir una actividad investigativa m4s integral”.

Hoy se cuenta con una amplia experiencia en diferentes modalidades
de investigaci6n, que merecen constituirse, en si mismas, en objeto
de estudio, permitiendo su evaluacién y 1a formulacién de alternati-
vas y estrategias. Este estudio aun esté por hacerse.

La década del 80 es, asf, la del crecimiento del proceso investigativo

en materia de hébitat popular, en la cual se busca entender el fené-
meno de las condiciones de vida de la poblacién urbana popular,
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trascendiendo la comprensién del problema de la vivienda como ob-
jeto, ala del proceso habitacional popular, como sujeto.

Ello lleva a reflexiones y discusiones del proceso habitacional, que
atraviesan la integralidad del problema, ampliando el 4mbito de la
vivienda al del h4bitat, en todas sus dimensiones: geogrifica, social,
politica, econémica, cultural, anatropolégica, institucional, entre
otras; en sus diferentes niveles: del macro al micro; y en sus diferen-
tes escalas de relacién: como problema mundial, continental, nacio-
nal, regional, municipal y finalmente zonal.

Siendo asf, el conocimiento de lo habitacional deberfa permitir avan-
ces hacia:

- el planteamiento de polfticas urbanas que correspondan con una
cualificacién socializada del hébitat urbano;

- el tratamiento adecuado a la 16gica econémica de los sectoces po-
pulares, contraponiendo opciones econémicas y financieras que
acorten la brecha existente entre los grupos mds pobres de poblacién
urbana y el mejoramiento en sus condiciones de vida;

- 1a formulacién de sistemas y mecanismos de acceso a los servicios
publicos (concepto que debe ampliar su significado trascendiendo
aquel que reconoce tinicamente agua, luz y evacuacién de aguas),
que si bien abaraten costos, a partir de tecnologfas altemativas, pro-
pongan igualmente un real mejoramiento en las condiciones de vida
de tales grupos y revisen los esfuerzos implfcitos en el mantenimien-
to de los servicios y sus niveles de competencia, asf como los benefi-
cios para quienes lo realicen’;

- en articulacién con propuestas relativas a la vivienda, la propuesta
de estrategias de tratamiento integral para el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacién, buscando elevar su situacién de
empleo e ingresos, salud, educacién, capacitacién, recreacién y cul-
tura, en fin, todo aquello que hace a la vida de una mujer, un hom-
bre, un nifio y una sociedad;

- el desarrollo de contra-propuestas para las limitantes y condicio-
nantes que pone €l sistema para mejorar el hibitat urbano popular.
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1. SOBRE EL ESTUDIO DI:ZL PROCESO HABITACIONAL
POPULAR

1.1. Los conceptos: de la vivienda al hibitat

La década de los 60 coincide con cambios en varios pafses latinoa-
mericanos: hacia una economfa industrializada; hacia procesos de
urbanizacién acelerados, con concentracién de poblacién en pocas
ciudades, reforzando el desigual desarrollo regional”; hacia un dese-
quilibrio en el desarrollo de los diferentes sectores de la economfa;
hacia un deterioro en las condiciones de vida de la poblacidn, espe-
cialmente concentrado en los nuevos pobladores urbanos populares.

Se inicia el tratamiento explicito del problema de la vivienda como
objeto de la planificacién urbana, antecedido por los planteamientos
de planificacién funcionalistas que estratificaron el desarrollo de las
ciudades en "campos" para el desarrollo de determinadas activida-
des, y ala vez en "campos" para determinados grupos sociales. Ello
dio como resultado nuestras ciudades de hoy: el m4s aterrador esta-’
do de la incomunicacién y falta de didlogo entre los hombres y gru-
pos que hacen la sociedad; la m4s desgastadora sectorizacién espa-
cial que atropella a sus habitantes por la exagerada demanda de
tiempos para el desarrollo de las diversas actividades de la vida coti-
diana; y la m4s deprimente distribucién espacial que evita y controla
el acceso de determinados grupos a vastas zonas de la ciudad; lo
cual hace ain m4s necesaria la apertura de alternativas y estrategias
que permitan aportar a un desarrollo democrético del hecho urbano y
a una cualificacién del mismo.

En este perfodo se inician una serie de acciones estatales orientadas
a atender bdsicamente los déficits cuantitativos, ejecutando proyec-
tos de vivienda masiva (en muchos de nuestros pafses con interven-
cién extranjera, tal como la participacién de la "Alianza para el Pro-
greso"). Asf, el problema de las condiciones habitables del hombre
se interpretaba unicamente en relacién con el nivel local de "la casa”
para “la familia”, sin prestar mayor importancia a su significado y
dimensién urbana y, por qué no, regional; a su implicacién econ6mi-
ca, social y politica; a su contenido antropolégico y cultural; a la re-
" laci6n de 1a tecnologfa con un modelo determinado de desarrollo; a
la accesibilidad a la tierra urbana, la financiacién y los servicios pu-

1
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blicos y sociales; al conjunto de relaciones de la persona con su gru-
po y con el conjunto de la sociedad, a la definicién colectiva del fu-
turo urbano; en fin a todo aquello que finalmente hace mejores o
peores nuestras condiciones de vida.

Con estos antecedentes se inicia el pensamiento racionalizado de di-
ferentes investigadores sobre el problema de la vivienda, inicialmen-
te marcados por una concepcién "viviendista” y por una percepcién
del problema cuantitativa y funcionalista, como eje de interpretacién
del fenémeno.

"La temitica ha evolucionado aceleradamente desde concep-

ciones puramente cuantificadoras de déficit en que ni siquiera
se la presenta como el rasgo dominante y principal del pro-
blema, sino més bien como si su explicacién se agotara en sf
misma (JUNAPLA, s/f), hasta verlo como una ’cuestién’, en
la que se combinan, bajo una 6ptica metodolégica diferente,
componentes tales como: a) la magnitud del problema de la
vivienda (De la Bastida, 1984); b) mecanismos de acceso al
mercado de la tierra (Valencia, 1984; Oquendo, 1983; Ca-
rrién D., 1985); c¢) caracteristicas de las formas tradicionales
de construccién y tecnologfas para el campo (Pérez, et al.,
1984) y para la ciudad (Larrea, et al. 1985); d) condiciones en
las que se definen las politicas estatales de vivienda (Aguirre,
1984, Villavicencio, 1981)"°.

Con esa fuerte tendencia de "solucién" del problema de "la vivien-
da" a través de la reduccién del déficit cuantitativo, se desarrollan
bisicamente propuestas en el campo de la reduccién de normas y es-
tandares para la "vivienda de interés social” y altemativas tecnol6gi-
cas para el abaratamnento del proceso constructivo. No fue extraiia la
aparicién en Colombia 19 en 1971, del "Estudio de Normas Minimas
de Urbanizacién" ”, que influy6 notablemente en la politica de vi-
vienda en nacional, ni la aparicién de planteamientos semejantes en
los programas de otros pafses. -~

En la misma interpretacién se enmarcan polfticas aparecidas en los
aflos subsiguientes (70 al 74 en Colombia) en las cuales se toma el
sector de la construccién como el sector lfder del desarrollo nacio-
nal'?, incentivando la inversién de capital en el sector de la cons-
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truccién y buscando orientar el ahorro publico hacia programas ma-
sivos de vivienda. Es esta 1a década en la que se inicia 14 aplicacién
generalizada del sistema de unidades de poder adquisitivo constante
(Brasil como pafs de punta en esto), afectando negativamente la ac-
cesibilidad a la vivienda para los sectores populares.

Asf en los 70 se observan dos tendencias diferentes en la investiga-
cién de la problemdtica habitacional: la primera, articulada al con-
cepto de vivienda manejado estatalmente, que busca reduccién de
costos, tiempos, estandares (y obviamente calidad) para disminuir el
déficit cuantitativo de la vivienda, y 1a segunda que plantea una po-
sivién critica frente al problema de la vivienda, enmarcada dentro
del capitalismo y la dependencia, mirando la "vivienda como mer-
cancia" y la industria monopdlica de la con§Uuwi6n en articulacién
con el proceso de valorizacién del capital . En la segunda el anéli-
sis critica y supera la 6ptica del problema del déficit y del enfoque
netamente pragmdtico, y sirve de base para el trabajo de nuevos gru-
pos de estudio y anilisis del problema urbano y habitacional en
nuestro continente.

En general durante los 70 se agudiza la demanda sobre la tierra urba-
Da, sin que se encuentren politicas que rompan con la creciente bre-
cha entre tal demanda y 1a oferta que sigue la 16gica urbana capita-
lista. En este perfodo las ocupaciones de tierras evidencian ser la
tinica alternativa para los sectores populares m4s pobres, o bien los
procesos de subdivision ilegal de terrenos como segunda opcién para
aquellos grupos que pueden entrar en una deuda a largo plazo. La
adquisicién de un lugar digno para habitar llega pues a constituirse
en todo un frente de lucha popular, de allf que las estrategias para la
ocupacién y conservacién de terrenos, la l6gica del desarrollo en el
tiempo, la lucha por los servicios piblicos y urbanos bésicos, los re-
querimentos de negociaciones y gestiones de los pobladores y todos
aquellos frentes de acci6n popular en torno al mejoramiento de sus
relaciones urbano-espaciales entran a constituir un &mbito proplo del
problema de lo habitacional.

En comrespondencia con lo anterior, y con la gradual articulacién de
investigadores a los- procesos populares, se van generando cambios

significativos en la investigacién del problema habitacional popular.
Es asf como del estudio de la vivienda se pasa a estudiar el hibitat en

)
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una dimensién més amplia del concepto, que permita entenderlo tan-
to en su relacién con el sistema del capitalismo dependiente, cuanto
en su dimensi6n polftica nacional y municipal: contenido estratégico
para la participaci6n en ciertos niveles de poder; articulacién espa-
cial urbana y regional; dimensién de macro y micro-economfa; con-
tenido de identidad popular y potencial organizativo para el fortale-
cimiento de luchas urbanas populares; significado antropolégico,
cualitativo y cultural; dimensién de tecnolgfa y desarrollo; y signifi-
cado alternativo de produccién y acceso al h4bitat; entre otros.

Los nuevos investigadores buscan por lo tanto, a 1a par con la evolu-
cién del conocimiento teérico, el desarrollo de propuestas y estrate-
gias alternativas que permitan la articulacién de sus conoci- mientos
con procesos propios de la lucha habitacional de los grupos més des-
' protegidos de la poblacién.

1.2 Diferentes modalidades de investigacién de proceso
habitacional

Dentro de la investigacién del h4bitat popular urbano encontramos
varias modalidades, las cuales es preciso caracterizar y analizar en
cuanto a su validez y sus posibles articulaciones o contradicciones.
Si bien todas ellas encierran elementos importantes para el desarro-
llo de las condiciones habitacionales de los sectores m4s pobres de
nuestro continente, hay riesgos y niveles de incomunicacién, e inclu-
sive contradicciones a los que vale estar atentos.

1.2.1. La investigacion teérica (y la "elitizacién" del
conocimiento).

El estudio teérico del problema de la vivienda ha tenido bases en el
. marxismo, toma los planteamientos de Engels, e ignalmente se so-
porta sobre los desarrollos de Castells. Asf el actual desarrollo inves-
tigativo que se desprende un tanto de lo anterior a la vez se enfrenta
al reto de evolucionar dicho enfoque. Ello presupone un respeto por
tales desarrollos junto a una suficiente flexibilidad y critica como
para proponer nuevas aproximaciones.

En esta dptica se mueve la actual investigacién, la cual, de alguna

manera, tiende a no aceptar marcos preestablecidos "per se”; a una
actitud frente al conocimiento del problema habitacional no precon-
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vdicionado por marcos que han sido rigurosa, pero rigidamente, esta-
blecidos; a una articulacién investigativa que permita su comunica-
cién con los diferentes niveles de proyeccién que debe tener el cono-
cimiento; a una bisqueda de lenguajes propios y marcos de referen-
cia acordes, que permitan interpretaciones multilaterales, en corres-
pondencia con las diferentes implicaciones de la problemética,
atravesada por varios campos del cono- cimiento: "La vivienda de
masas, o la vivienda popular, posee la suficiente complejidad como
para justificar que se realicen aproximaciones desde otras disci-
plinas. Este fendémeno en s{ mismo no s6lo no és objetable sino ade-
més necesario." %, )
A diferencia de otros autores'>, se considera que existe un desarrollo
teérico significativo que permite hablar de una buena cualificacién
del problema de "la vivienda"; si bien el actual conocimiento teérico
sobre la problemdtica habitacional no ha sido adn sistematizado, ni
recogido de 1a manera mas rigurosa sobre un marco definido ", sus
avances en la década del 80 nos dan a entender la existencia de un
cuerpo te6nco para su estudio.

Dada la complejidad y la diversidad de disciplinas que entran en el
problema de la vivienda, existe una discusién en torno a cudl disci-
plina le correspone propiamente el desarrollo de su marco de andli-
sis, dando lugar a algo asf como la “"competencia” disciplinaria por
adoptar la vivienda como objeto propio (natural) de alguna de ellas
la sociologfa, 1a economfa, la arquitectura, la politologfa, entre otras:
"De ahf que la definicién y configuracién final en cuanto a objeto
teérico sélo se volvers factible en la medida en que se identifique y
defina cudl es el campo de pertinencia disciplinaria en el cual la vi-
vienda pueda ser encarada con propiedad; vale decir, en funcién de
los rasgos que la definen en cuanto fenémeno concreto y proyecta-
ble"!” Sin embargo, debido a la insistencia por estratificar disci-
plinariamente los problemas, se puede considerar que alif se estd
creando, més que una clarificacién del problema, una ’'sobrecompli-
cacién’ del mismo...;Acaso no es posible el desarrollo de un marco
tedrico a partir de planteamientos no sélo multidisciplinarios sino in-
terdisciplinarios? El tratamiento analitico de los problemas a veces
toma caminos que son mis complejos que el problema mismo. ;Qué
de contradictorio puede tener analizar un problema de manera inter-
disciplinaria? _
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Asf, la extrema 'complejizacién’, es tal vez uno de los elementos
que origina en algunos investigadores reacciones de 'independencia’
de los marcos tedricos y el desarrollo de planteamientos que buscan
’enfrentarse’ m4s directamente con la realidad, para, a partir de ello,
perfilar el marco de andlisis correspondiente a tal realidad,

Sin poner en duda la importancia que ha tenido, y que debe seguir
teniendo, la investigacion tedrica para el desarrollo, no sélv del pro-
blema urbano y del habitat sino de 1a sociedad en su conjunto, se ha-
r4 una reflexién que no debe interpretarse en su posible negatividad,
sino mirarse como una de las preguntas que debe suscitarse entre los
investigadores, en relacién con los nivel%s de comunicaci6n que de-
be tener cualquier proceso iuvestigativol .

Al observar el acceso que tiene el comiin de la gente a las interpreta-
ciones y a la informacidn aportada por el estudio tedrico del "proble-
ma de la vivienda’, se puede decir, sin error a equivocarse, que la
posible comprensién de tales trabajos, deja de lado a la mayorfa de
los agentes que participan en el problema: no s6lo a los pobladores,
de quienes debemos preocupamos, por ser ellos los principales pro-
tagonistas en la actividad habitacional y los principales generadores
de procesos sociales que propendan por cambios significativos, tanto
en la cualificacién del hdbitat, como en su incidencia para la defini-
cién de polfticas; sino también a los grupos profesionales que parti-
cipan como asesores de tales procesos, o que actian al interior de
agencias estatales, y al mismo estado como formulador e implemen-
tador de politicas, quien no siendo un agente homogéneo podria lle-
gar a tener una incidencia oportuna.

En pocas palabras se puede plantear que en general el estudio teérico
del tema ha tenido un comportamiento "elitista”, que no ha hecho
mucho por un acercamiento con resto de los agentes, manteniendo
lenguajes y metodologias poco propuestas a acortar el espacio y los
problemas existentes para hacer m4s accesibles sus avances.

Finalmente se puede decir que, a pesar de la innegable e incuestiona-
ble importancia de la investigacidn tedrica, esta se mantiene ain ale-
jada de superar lo que igualmente le critica al conjunto de la socie-
dad: una distribucién inequitativa de los beneficios sociales. Asf, se
deberfan orientar muchos esfuerzos de parte de los investigadores a
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ampliar la accesibilidad de su trabajo, a buscar la posibilidad de con-
versacién con las otras modalidades de investigacién entre las cuales
hay un real fraccionamiento y, finalmente, a superar el riesgo de una
brecha entre el discurso teérico y la realidad. Asf formulamos la pre-
gunta: ";Es el fin de la investigacion teérica el recrear la teorfa o in-
tervenir en la realidad?"'”.

1.2.2 La investigacién tecnolégica (y el " pragmatismo")

A diferencia de la investigacidn teérica, la investigacién tecnoldégica
no necesariamente parte de un marco teérico definido, ni necesaria-
mente se basa en premisas conceptuales. Generalmente, la investiga-
cién tecnolégica ha estado cefiida por enfoques empfricos, que bus-
can atender los aspectos mesurables y cuantificables del problema
habitacional.

Sin embargo, vale mencionar una tendencia més reciente que busca
articular la investigacién del asunto tecnolégico y de sus alternativas
con un marco de referencia social y politico, que plantee conceptos
definidos sobre el tipo de evoluci6n social que se pretende.

La investigacién tecnolégica se mueve asf entre dos extremos: el pri-
mero es la absoluta indiferencia frente al contexto real econémico,
social, y politico; busca la innovacién de sistemas constructivos y de
servicios sanitarios (poco se ha hecho en términos del sistema in-
fraestructural como un sistema combinado) que, de manera radical-
mente pragmdtica y eficientista, permitan atender el déficit cuantita-
tivo de vivienda. El segundo busca las bases teéricas del estudio de
la vivienda, mirando el desarrollo de nuestros pafses, con la conse-
cuente propuesta de investigacién y la formulacién de pautas tecno-
ldgicas que correspondan con un nuevo modelo adecuado a nuestra
propia realidad econémica y social. Sin embargo puede decirse que
este ltimo se encuentra ahora en su fase inicial, como una opcidén
investigativa més integral del asunto tecnolégico.

La investigacién tecnoldgica mantiene asf{ dos retos: desarrollar
planteamientos coherentes y claros que articulen la tecnologfa al
problema econémico, social y politico de nuestros paifses y de otro
lado tener un nivel de aplicabilidad y pragmatismo que realmente
permita operativizar sus planteamientos. Ello en la direccidén de su-
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perar "lo sectorial” de la bdsqueda tecnol6gica: "Los planteamientos
basicos de esta aproximacién (la sectorialista) mantuvieron vigencia
incuestionada en el pafs hasta fines de la década del 60, generando a
nivel profesional y académico todo un 'know how’ en relacién al di~ -
sefio y la construccién de viviendas econémicas” 0

Sin embargo, la aplicabilidad y el pragmatismo se mueven en extre-
mos riesgosos, pues no son dnicamente los factores de construccién,
costos y rendimiento econdémico, los que deben peocupar a los in-
vestigadores del campo técnico, sino trascender del nivel sectorial
del mismo: considerando, de un lado, las implicaciones referidas a la
econom{a local y a la economfa del pafs que se ponen en juego, lle-
vando a preguntar ;quién se beneficia con una determinada tecnolo-
gfa?; y,, de otro lado, las implicaciones culturales, generalmente re-
legadas a un tercer plano, pero que llevan en sf una serie de poten-
cialidades de arraigamiento, o no, de valores, que construyen niveles
de autoestima y potenciacién de los grupos con los cuales se trabaja.

Pero, de cualquier forma, los planteamientos tecnol6gicos integrales,
que toman en cuenta todos los factores inherentes al campo socio-
econémico, deben igualmente preocuparse por una aproximacién
pragmdtica y tener un nivel de aplicabilidad concreto, pero suficien-
tentemente flexible para que bien su metodologfa o su propia pro-
puesta técnica permitan la ampliacién de resultados. -

La buisqueda de tecnologfas alternativas es indispensable para evolu-
cionar las aproximaciones tradicionales, que se amarran a sistemas
implantados e impuestos por el sector privado, generalmente caren-
tes de bases culturales propias y dependientes de sistemas de produc-
cién y ensamblaje que no son realmente captables por los grupos po-
pulares (o al menos estos grupos no se benefician del sistema, a pe-
sar de que son sometidos a ellas, demanddndolas, en beneficio del
sector privado). El asunto de tecnologfas adecuadas o apropiadas de-
be interrogar su propio nombre: ;Adecuadas porque las tecnologfas
propias o externas se adecian o transforman para las actuales necesi-
dades de los habitantes, o porque son las tecnologfas que m4s corres-
ponden con sus expectativas y necesidades? ;Y apropiadas porque
se toman de otro lugar para un caso especifico, es decir se les apro-
pia, o porque son las que mis corresponden con las expectativas y
necesidades de quien las utilizard?
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Esto lleva a reflexionar sobre qué significado tiene el origen de una
determinada tecnologfa; qué representa la introduccién de tecnolo-
glas externas; cudl es el rol del investigador para propiciar el mejor
acoplaje de estas dos procedencias; cuél es su rol como innovador,
cudl su nivel de reconocimiento a las demandas y expectativas de los
pobladores, y cémo compatibilizar estos puntos.

Es preciso mantener el estudio y la formulacién de propuestas que
consideren aspectos como el nivel de aceptabilidad, 1a formacién y
capacitacion de cuadros técnicos y pobladores en asuntos tecnol6gi-
cos, la transferencia tecnol6gica, la adecuacién del proceso producti-
vo y de ensamblaje para las comunidades, el beneficio econémico de
la comunidad, 1a generacién de empleo e ingresos que se desprenda,
o no, de determinados sistemas, 1a tecnologfa y el diseflo, y sus gran-
des contenidos culturales y de valores propios.

Cabe pensar el reto que tienen la tecnologfa y el diseilo, de enfrentar
una sociedad que gradualmente va deteriorando las condiciones fisi-
cas y espaciales de-la mayorfa de la poblacién, y reflexionar sobre
c6mo avanzar significativamente para renovar y evolucionar los
planteamientos que hasta ahora, en general, "han regido la autocons-
truccién, los programas de desarrollo progresivo y lotes con servi-
cios"?! y las tecnologfas alternativas.

1.2.3 La investigacién accién?? (y "los conejillos de indias").
t

Por investigacién acci6n se entiende aquel proceso investigativo que
se articula a una practica determinada, ligando los resultados del es-
tudio con una realidad concreta, determinada y localizada social y
geogrificamente. Ello puede darse, bien a partir de la relacién de
una investigacién que establece nexos con el medio para practicar
sus logros, bien a partir de una accién que deriva experiencias y re-
sultados para su estudio; o bien, como debeXfa armarse realmente,
maximizando el diflogo de préctica-teorfa-prictica, en ambas direc~
ciones.

Pedro Demo plantea: "La propia falta de préctica posee significado
ideol6gico, es decir, es una de las pricticas y favorece a alguien. Asf
pues, no hay sentido sélo en la teorfa, ni sélo en la prictica, sino en
la interaccién dindmica de ambas, aunque sin confundirlas”
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A pesar de que esta modalidad tuvo sus comienzos en los 70, se pue-
de decir que apenas en los 80 se abre paso y se generaliza entre los
investigadores. El cambio de actitud de varios grupos de investiga-
cién en nuestro continente se deriva de la necesidad de una articula-
cién m4s concreta de sus experiencias con el medio, asf como del
aumento en las demandas de los pobladores por la asesoria técnica
de estos grupos, la cual no se produce desarticulada del resto de acti-
vidades de los mismos: investigacién, capacitacién, documentacién,
entre otras. La asesorfa técnica se mira como la posibilidad de trans-
ferir y proyectar los avances logrados por los estudiosos del proble-
ma, la posibilidad de entrar en contacto directo con la prictica del
problema, la posibilidad de aprehender la otra.concepcién del pro-
blema...la de los propios pobladores, la posibilidad de aplicar y ex-
perimentar alternativas y estrategias con los propios procesos popu-
lares.

En general el propésito y las experiencias obtenidas por la investiga-
cién accién se pueden entender como uno de los cambios m4s positi-
vos que ha sufrido la investigacién. No siendo importante solamente
para las ciencias sociales, sino para la investigacién de cualquier
problema o 4rea: esa transformacién llama a reflexionar sobre la ne-
cesidad de ampliar, m4s directamente y a plazos cortos, los resulta-
dos obtenidos por los investigadores. Si se toman en cuenta las gran-
des dificultades existentes en nuestros pafses para investigar, difun-
dir y proyectar los resultados, con mayor razén se debe buscar la
ampliacién de resultados desde la base, es decir, buscar el proceso
mds corto y adecuado para socializar sus resultados.

Sin embargo, debe tenerse en cuenta que ya desde 1971 advertfan
Gustavo Riofrfo, Alfredo Rodriguez y Eileen Welsh™ la necesidad
de estar atentos a la ola de investigadores, grupos de apoyo, entida-
-des de caridad, etc. que invaden las comunidades, con propésitos de
toda fndole, al igual que con resultados semejantes. A pesar de la
existencia de varios grupos que participan en una direccién construc-
tiva, esta edvertencia debe hacerse: las comunidades, si bien son
campos de trabajo para los investigadores, antes que nada son quie-
nes viven y sufren sus propios procesos y experiencias. .

Asi, es muy dada la articulacién de grupos, no muy formados, o con
una formacién muy vertical, o con otra serie de sesgos (desde politi-

237



El Pedro, la Juana, la investigacién

cos, hasta religiosos), que empiezan a actuar a partir de una proyec-
ci6n investigativa para determinadas comunidades (no tanto con de-
terminadas comunidades), con el riesgo de que existen diferentes
problemas:

- Desconocimiento de la orgamizacién, expectativas, problemas,
prioridades y posibilidades, desde la éptica de las comunidades con
las cuales se trabaja.

- Colocacién de gran atencidn a la accién, més no logro de la siste-
matizacién y del andlisis, obstaculizando la ampliacién del trabajo a
nivel investigativo.

- Abandono siibito del proceso comunitario.

- Generaci6n de dependencias de la comunidad en el grupo extemo.
- Utilizacién de las comunidades, sin regreso concreto de los resulta-
dos del estudio.

- Uso de lenguajes inadecuados como para permitir que las comuni-
dades se beneficien realmente del trabajo.

- Utilizacién politica de las comunidades.

- Utilizacién experimental de las comunidades, sin medir los alcan-
ces de un trabajo que toca aspectos sociales, econémicos, culturales,
etc.

Es importante mencionar algunas ideas de Pedro Demo que permiten
pensar m4s sobre esta modalidad:

"Se trata de prictica en un contexto cientifico, es decir, que contenga
el elemento de descubrimiento cientffico, para que pueda atribuirse
el caricter de investigaci6n."”

"Para que sea investigacién, y no mera ideologizacién politica, es
menester que predomine la preocupacién cientifica, por 1o menos en
el sentido de ser una ideologfa cientificamente conducida y funda-
mentada. Asf, no se puede llamar investigacién préctica a cualquier
acto polftico.”

238



Marta Clara Echeverria

"Al mismo tiempo, hay" distintos niveles en la practica. Es extrema-
damente ingenuo pensar que s6lo sea préctica la posicién revolucio-
naria. La reaccionaria no es menos préctica; estd solamente en la di-
reccién ideolégica contraria. Prictica significa opcién politica e
ideolégica, pero no garantiza la direccién de la polftica ni de la ideo-
logfa. En este sentido, es un error de base suponer que la investiga-
cién pgctica tenga como vocacién natural defender a los oprimi-
dos..."*".

Es necesario, tener claro el balance y el compromiso que se adquiere
al intervenir la realidad y las dificultades metodolégicas para desa-
rrollar simultdneamente la investigacién y la prictica, sin que impli-
que el dominio de los intereses de una sobre las exigencias de la
otra; as{ como, la necesaria correspondencia ideol6gica en ambas.
Vale preguntar: ;Se trata de adoptar un par de actividades ’investi-
gar y actuar’ como pretexto para defender una-de ellas, o es posible
que establecer claros derroteros que permitan el didlogo permanente
entre ambas?

1.2.4.La investigacion participante (y la "idealizacién" de lo
-popular)

La investigacion accion, en parte, abre paso a una nueva modalidad
de investigacion: la investigacion participante; si bien ambas pueden
ir combinadas, la investigacién participante no necesariamente exis-
te en los procesos de investigacién accion.

La investigacién participante, es aquella que introduce como parte
investigante al propio objeto-sujeto de investigacién. No se relaciona
con los grupos investigados solamente como objetos de estudio, sino
que les hace participes del proceso mismo de investigacién, como
sujetos de la misma. Ello permite definir conjuntamente 4reas de in-
vestigacién de interés para los agentes principales de la misma in-
vestigacion.

Asf, la participacién de los grupos a investigar generar4 un resultado
colectivo de investigacién, donde se puede establecer un didlogo de
contenidos y metodologfa, que permite nuevas aproximaciones a los
problemas, tradicionalmente tratados unilateralmente. No se trata de
1a relaci6n investigacién-acci6n, sino de la relacién investigacion-
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participacién, donde igualmente puede producirse la primera rela-
cién.

Este es un campo realmente nuevo en materia de investigacién, que
si bien se pueden derivar de allf notables avances, igualmente vale
mencionar ciertos riesgos o puntos que requieren una atencion espe-
cial (no por ello descalificadores de esta posibilidad):

- La idealizaci6n de lo popular: este punto no sélo le compete a esta
modalidad de investigacion, pues todas pueden caer en ello. Sin em-
bargo dado el gran acercamiento entre el investigador y los grupos
analizados, es m4s dificil mantener una independencia de pensa-
miento, que permita realmente objetividad en el andlisis. Ello lleva a
pensar en la necesidad de un didlogo abierto entre los diferentes
agentes que intervienen en el proceso de investigacién participante,
respetando y potenciando su propia identidad; pues no se trata de
una confusién de roles sino de un acercamiento en igualdad de con-
diciones frente a la definicién de la investigaci6n.

- La carencia de antecedentes investigativos en esta modalidad y de
desarrollos metodolégicos Todo este campo est4 atn por descubrir-
se; se mueve entre varios tipos de actividad: la formacién popular, la
mvesugacnén la participacién, la concertacién y la generacién de
compromisos de los agentes involucrados en el proceso. De allf que
las metodologfas de este trabajo deben cuidarse, cubriendo los pro-
po6sitos de la misma, sin atentar contra la calidad de la investigacion,
ni de las propuestas y las practicas derivadas.

- La-bisqueda de participacién en el proceso investigativo puede (y
generalmente debe) involucrar diversos agentes del proceso. Asf los
resultados obtenidos, desde el diagnéstico, el andlisis, la planifica-
cién o las acciones derivadas, serdn compartidos por los agentes in-
volucrados. Ello podrfa derivay en aciertos significativos de la deno-
minada planificacién participante. Sin embargo, debido a tan serio
compromiso, es preciso atender cuidadosamente esta modalidad.

En esta direcci6n, al hablar de investigacién participante, se debe to-
mar en cuenta lo enunciado por Seno Cornelly sobre el planeamiento
participativo:
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“...no significa s6lo una accién momentinea en que los plani-
ficadores del gobiemo llamen al pueblo o a algunas de sus ca-
tegorfas para legitimar determinados proyectos...".
"No significa, igualmente, apenas llamar a sectores comunita-
rios para la ejecucién de tareas derivadas de planes elabora-
dos sin participacién de la comunidad."
"Se entiende que el planeamiento participativo constituye un
proceso politico, un continuo propdsito colectivo, una delibe-
rada y ampliamente discutida construccién del futuro de la
comunidad..... Significa, por lo tanto, mis que una actividad
técnica, un proceso polftico vinculado a la decisién de la ma-
yoria, tomada por la mayorfa, en beneficio de 1a mayorfa"

. "...Porlo tanto, es fundamental que esas mayorias tomen con-
ciencia de su situacién, de su fuerza numérica, que se organi-
cen, se movilicen, se coordinen y actien polfticamente”“".

Quedan ain muchos puntos por resolver sobre esta modalidad, lo
cual representa un reto para aquellos que buscan el desarrollo de al-
ternativas participativas, tanto en la investigacién, como en los pro-
cesos de planificacién y ciudadanfa. .

Todas estas modalidades tienen, y pueden tener atin m4s, muchos as-
pectos vélidos y de aporte a la evolucién de las condiciones de vida
de la poblacién; asf pues, lo importante es generar y desarrollar espa-
cios y metodologfas para correlacionar tales esfuerzos, los cuales,
mds que dispersarse, deben confluir en una direccién coherente.

2. OTRAS PREOCUPACIONES SOBRE LA INVESTIGA-
CION DE LOS PROCESOS HABITACIONALES POPU-
LARES

Brevemente se enunciardn algunos aspectos importantes a ser toma-
dos en consideracién para el desarrollo investigativo del problema
habitacional:

2.1 La transferencia de conocimientos

Como se mencioné anteriormente, es necesario reflexionar sobre la
posicién del investigador como generador y propietario del conoci-
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miento -un poco sobre la imagen del "investigador investido de una
capa protectora”- lo cual no trae necesariamente beneficios muy
convincentes al desarrollo de la ciencia, ni de las condiciones de vi-
da.

Es necesario reiterar 1a necesidad de aunar esfuerzos que propendan
al desarrollo de modalidades, metodologfas y estrategias de comuni-
caci6n de los avances investigativos hacia los pobladores, los go-
biernos locales, los grupos técnicos, las organizaciones no guberna-
mentales (término este ain muy vago), y todo aquel cuerpo de agen-
tes que de diversas formas pueden contribuir al cambio hacia unas
condiciones mds democrdticas del devenir urbano. Se debe resolver
el problema de la accesibilidad al lenguaje y 1a comunicaci6n con el
medio, respondiendo a las preguntas ;jquién investiga, para quién y
para qué?

2.2 Algunas tendencias riesgosas en la investigacion

A partir de 1o mencionado, vale hacer referencia a los siguientes
riesgos:

- - Lainvestigacion sectorial, y el tratamiento del problema habitacio-
nal deslindado del contexto macroeconémico y del fenémeno urba-
no.

- La carencia de articulacién entre las diferentes modalidades de in-
vestigacion, llegando inclusive a interpretarse que existen incompa-
tibilidades (las cuales no necesariamente se basan en la modalidad
de investigacién, sino en la metodologia y el uso que se haga de es-
ta).

- La tendencia a la generalizacién del problema y la faita de trata-
miento especffico de diferentes situaciones que bacen el problema
habitacional: el alquiler, los centros urbanes, la ocupacién de tierras,
la explotacién por ventas ilegales (o legales), los adjudicatarios de
programas estatales o privados (la vivienda terminada, el desarrollo
progresivo, los lotes con servicios).

- La tendencia de la investigaci6n a apoyar la autoconstruccién en sf
misma y no propiamente el proceso habitacional popular.
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- La tendencia generalizada a tener 4reas y temas "sobre-estudiadas’,
centralizando las actividades de investigacién, y 1a dificultad de am-
pliar la cobertura de la dindmica investigativa a otras regiones del
continente y de los respectivos paises. Se puede decir que, en gene-
ral, los pafses Centro Americanos y Bolivia en Sur América no

" cuentan con una dindmica investigativa en materia de hébitat popu-
lar que pueda compararse con los casos de México, Argentina, Chi-
le, Brasil, Colombia o Ecuador. Igual en los diferentes pafses hay
ciertas, y muchas, regiones que ain estdn por descubrirse; en diver-
sos campos, cultural, antropol6gico, arquitecténico, econémico (lo-
cal), social, geogrifico, etc; y en las cuales poca participaci6n ha te-
nido el avance de la investigaci6n sobre h4bitat.

- La dependencia de politicas externas en nuestros pafses, las cuales,
a través del 'apoyo internacional’, definen y perfilan dreas, teméticas
y criterios para determinados continentes y pafses en relacién con el
desarrollo investigativo. No se puede desconocer que, ante las difi-
cultades financieras para investigar, una alta proporcién de la activi-
dad investigativa en nuestro continente recibe financiaci6n del exte-
rior. Ello requiere tratar muy atentamente dicho punto, con el fin de
realizar la investigacién que deseamos y requerimos, a pesar de las
propuestas y del apoyo extemo.

2.3 Lainvestigaci6n, las politicas, la planificacién y la
implementacién

En el entendido de que el fenémeno habitacional es un proceso eco-
némico, social, polftico, arquitecténico y cultural, entre otros, es ne-
cesario iniciar, a partir del alto contenido polftico y demagégico que
ha tomado el sector de la vivienda, una reflexién que permita desa-
mrollar estrategias investigativas que apunten a aprovechar la actual
’sobre-estimacién’ del sector en 1a mayorfa de nuestros pafses.

Esta coyuntura puede constituirse en la opcién para el desarmrollo de
procesos de investigacién, apuntando a un desarrollo del conoci-
miento que busque transformar las formas tradicionales de evolucién
del hecho urbano, hacia un proceso mis democratico, con formas al-
temativas de participacién de los diferentes sectores de poblaci6n en
su propio devenir.
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Se habla, en tal sentido, de generar procesos de investigaci6én m4s
participativos, que gradualmente establezcan las condiciones para la
planificaci6n participativa y concertada, lo que podrfa constituirse en
una polftica alternativa. Se busca con ello una democratizacién de
los procesos de elaboracién de diagndsticos, de definicién de recur-
sos, planes de accidn e implementacién y de evaluacién; y, a la vez, -
generar un compromiso colectivo en los que serdn nuestras ciudades
futuras.

Se plantea la vinculacién y el compromiso de los diferentes agentes:
la organizacién popular, el Estado, el sector privado, las ONGs, y los
grupos técnicos y profesionales, para con ello buscar un trabajo con
proyecciones en diferentes niveles de competencia, del macro al mi-
cro, y en diferentes escalas, desde la local, 1a municipal y la regional,
hasta la nacional.

2.4. La investigacién, la informacion, la difusién, la

multiplicacién y el proceso colectivo

Es pecesario trazar una estrategia que permita realmente una buena
circulacién del conocimiento recogido y desarrollado por los investi-
gadores en América Latina. Ello igualmente requiere de un andlisis
que permita entender el universo existente, caracterizarlo, encontrar
sus potencialidades y flaquezas, en funcién del objetivo, y luego de-
rivar un plan para realmente cumplir lo que tantas veces se ha inten-
tado: la constitucién y funcionamiento de redes, circulacién de infor-
macién y boletines, con destino a una diversidad de usuarios.

3. ALGUNOS TEMAS DE INVESTIGACION

Sin explicar el por qué de los temas, ni a sustentarlos (lo cual en sf
podria ser un trabajo arduo), se enuncian algunos posibles temas de
trabajo para la investigacién venidera”:

- a) La densificacién de las viviendas habitadas y el problema de sus
ocupantes.

- La vivienda de alquiler: el inquilinatozs, la vivienda en centros ur-
banos, el alquiler de alcobas. Este tema ha sido estudiado por Rene
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Coulomb (CENVI) y Martfnez (IHS) en México, Frangoise Coupé
(CEHAP) en Colombija.

- Los allegados o "arrimados”, tema que ha sido estudiado por Alfre-
do Roddguez (SUR) en Chile.

b) La legalidad y su relacién con las estrategias y pricticas popula-
res, tema que se iniciard a investigar préximamente en Colombia
(CEHAP, CONAVIPy CECA). .

c) Altemnativas y estrategias de los pobladores:

- Defensa de los ocupantes de tierras.

- Bstrategias de subsistencia.

d) El nive] Barrial, el poder local y la gestién.

- Su relacién con el estado y con la formulacién de politicas.

- La coordinacién y administracién local.

e) La territorialidad.

- La territorialidad, la cultura y el poder local.

- La dimensi6n territorial y la polftica.

f) El poder local, la representatividad y la democracia.

g) La calidad de vida, el contexto y la cotidianeidad.

h) Lo econémico-financiero y su correlacién con la realidad de los
sectores populares.

i) El hébitat y sus pobladores: las mujeres, los niilos, los ancianos y
los hombres.

j) La relacién hébitat-salud

k) Relaci6n del hébitat con los diferentes tipos de violencia urbana.
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1) Relaci6n del proceso habitacional popular con el desarrollo urba-
no.

m) Evaluacién y andlisis de las diferentes modalidades de produc-
cién y acceso al hibitat popular: la auto construccién y su apoyo, o
no, al proceso popular; el desarrollo progresivo y los lotes con servi-
cios; el mejoramiento barrial; los adjudicatarios de programas oficia-
les o privados; la compra comunera; la venta ilegal de tierras.

n) Tecnologfa y hébitat -

- Evaluacién social, econémica y cultural de las tecnologfas para el
hébitat popular.

- Tecnologfas tradicionales y su adecuacién al momento actual.

fi) Mecanismos y estrategias de acceso a la tierra, los servicios puibli-
cos y urbanos y la vivienda.

0) Relacién entre los principales agentes con el proceso habitacional
popular:

- organizacién de pobladores y la familiz;, el Estado y los grupos de
asesorfa técnica.

p) Los desastres, los pobladores y el estado.
q) Los reﬁuen’mentos de investigacion a juicio de los pobladores.
- investigacién popular,

r) La misma investigacién en h4bitat y su proyecci6n social y politi-
ca. ‘

s) El proceso de planificacién, la democracia y la relacién interinsti-
tucional en el h4bitat popular.
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SIAP, Buenos Aires, 1973, p.70-92, y La Cuestién Urbana, Ed. Siglo XXI,
1980 - (p. 177-202)
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11. Tumer, John F. C.: Todo el poder para los usuarios. Madnd, Espaiia. Ed. H.

Blume.
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Entre otros se mencionan: CENVI, COPEVI y UAM en México; CINEP, CPU,
Foro Nacional por Colombia, Universidad del -Valle, CEHAP-U. Nacional de
Colombia, AVP, ENDA, PROCO y CICAHP (este de reciente creacién) en Co-
lombia; CIDAP, DESCO y CIPUR en Perd; CIUDAD en Ecuador; Fundacién
Vivienda y Comunidad, CEUR y AVE-CEVE en Argentina; CEDEC en Brasil;
SUR, NORTE, JUNDEP y CIPMA en Chile; CENDES en Venezuela. De igual
manera s¢ pueden identificar varios investigadores, entre muchos otros, Alfredo
Rodriguez, René Coulomb,Gustavo Rlofno, Humberto Molina, Samuel Jarami-
llo, Gilma Mosquera.

Durante los dltimos 15 afios ha habido una fuerte tendencia de investigacién tec-
nolégica que busca gistemas sanitarios alternativos (p. ¢j., las letrinas). Sin em-
bargo es necesario evaluar el tiempo invertido por los usuarios, la calidad del
servicio y sus beneficios. Si bien hay algunos sistemas que revierten sub-produc-
tos de beneficio para los usuarios, valdria hacer un anélisis de los costos y bene-
ficios sociales, y a quién (familia, comunidad, distrito o ciudad) le corresponde-
rfa este esfuerzo y/o este beneficio.

En algunos pafses una ciudad concentra la mayor parte del crecimiento urbano
nacional (México, Lima, Buenos Aires, Caracas, Montevideo); en otro, dos ciu-
dades "compiten” por dicho crecimiento (Quito y Guayaquil); y son una excep-
cién aquellos con un sistema de ciudades importantes que absorven tal creci-
miento poblacional (Bogot4, Medellin, Cali, Barranquilla, Bucaramanga, Perci-
ra; Rio de Janciro, Sao Paulo, Brasilia).

Camén, Fernando: Balance de la Investigacién Urbana Ecuatorlana. Quito,
Ecuador. Ed. CTUDAD, 1986.(p. 16-17).

Uno de los pafses miés significativos como"laboratorio de experimentacién” de
altcrnativas.

Germén Samper, 1971, Bogoté, Colombia.
Plan de Desarrollo Nacional "Las cuatro estrategias de desarrollo”. Colombia.

Pradilla Cobos, Emilio: El problema de Ia Viviends en América Latina, Qui-
to, Ecuador, 1983, Ed. CTUDAD.

Boh, Luis A. "Vivienda y conocimicnto, o el conocimiento de la Vivienda",
Asuncién, Paraguay, SAEP, 1984, p. 9 ; en: Cludad y Vivienda en ¢l Para-
guay.

Wilson Herdoiza, Consideraciones metodolégicas y conceptuales para el es-
tudio del problema de la vivienda, Quito, Ecuador. Ed. U. Central del Ecua-
dor, Escucla de Planificacién de Post Grado, 1984, p. 4 : "..., consideramos que
en ¢l momento actual, a nivel de la teorfa no existe un objeto teérico que califi-
que lo que es el problema de la vivienda".

Carrién, Fernando. Balance de la investigacién... " op. cit., p.11.
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23. Boh, Luis A, op. cit., p.9.

24. Miés si no hablamos de ciencias puras (fisica, quimica, elc.), sino de ciencias so-
ciales, y de campos como la antropologfa, la economfa, ¢l urbanisme y la plani-
ficacién.

25. Rueda, Rafacl Fernando: Entrevista, 1987. )

26. Mac Donald M., Joan: Vivienda y sociedad, reflexiones y experiencias, San-
tiago, Chile, 1983, Ed. Corporacién de promocién universitaria, p. 6. (paréntesis
nuestro).

27. Arango, Gilberto: Entrevista, 1987.

28. Demo, Pedro: Investigacién participante, mito y realidad, Biblioteca de Cul-
tura Pedagégica, Buenos Aires, Argentina, 1985, Ed. KAPELUSZ.

29. Demo, Pedro: op. cit., p. 15.

30. Rodriguez, Alfredo; Riofrfo, Gustavo; Welsh Eileen: De invasores a invadidos,
Lima, Perd, 1980, Ed. DESCO.

31. Demo, Pedro: op. cit., pp. 25-27.

32. Comelly, Seno: "Ideas sobre planeamiento participativo”, Selecciones de Servi-
cio Social, No. 35, May-Ago, 1978, p. 3.

33. Paracllo« algunos tos por varios investigadores, asf- Al
fredo Rodriguez, Diego Carrién, Femando Carrién y CEHAP.

34. Conventillo, tugurio (en Ecuador), vecindad.
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CAMBIO TECNOLOGICO Y
CRECIMIENTO URBANO: UNA AGENDA
PARA LA INVESTIGACION EN
AMERICA LATINA!

Pablo Gutman

1.

La ciudad es el lugar donde se produce, por excelencia, el cambio
tecnolégico. Sin embargo, la ciudad n\lisma, si la comparamos con
otros temas (la industria en particular), ha sido ella misma pocas ve-
ces el sujeto de una reflexién sobre el papel del cambio tecnolégico
en la historia de su desarrolo o en las opciones que se le abren para
su futuro.

Es cierto que las escuelas de ecologfa urbana han insistido sobre la
importancia de la difusi6n de determinadas tecnologfas (mayormente
los cambios en los sistemas de transporte) para la apanci6n de tal o
cual form urbana. También que la historia de la arquitectura y el di-
sefio urbano refieren a la incorporacién de distintos materiales y téc-
nicas y a su interaccién con la percepcién de la ciudad, sus usos y
sus formas por parte de arquitectos y urbanistas.

Pero el tema al que aquf hacemos referencia es a la vez mis ampli6
y especffico.

Nos interesa el papel de las tecnologfas disponibles y la generaci6n
de nuevas alternativas tecnolégicas en relacién a los grupos sociales

*  Centro de Estudios Urbanos y Reginales, CEUR, Buenos Aires.
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que construyen la ciudad, c6mo la construyen y qué consecuencias
tiene en las condiciones de vida de los distintos grupos urbanos, en
el ambiente urbano y en los costos del desarrollo y administracién de
la ciudad. En definitiva nos interesa la tecnologfa en un andlisis de
opciones. ;Qué opciones existen, quién decide su utilizacién, qué
costos resultan, c6mo aumentar la cantidad y calidad de opciones
disponibles para el futuro?

Si se mide por la magnitud de las inversiones de juego, o por el vo-
limen de las demandas insatisfechas, no hay duda de que el creci-
miento urbano es uno de los mayores desaffos que enfrenta América
Latina. M4s aiin cuando debemos encararlo en el marco de agudas
restricciones para el gasto piblico en viviendas y servicios y de un
debilitamiento del crecimiento econémico regional. A esto debemos
agregar que las decisiones sobre tecnologfa en-la ciudad son claves
debido al costo de las estructuras urbanas y a la larga vida de las
mismas, lo que supone comprometer decisiones y recursos por lar-
gos perfodos de tiempo.

Interrogarse sobre el papel que puede jugar la innovacién tecnol6gi-
ca para ampliar la oferta urbana, reducir sus costos y aprovechar me-
jor los recursos disponibles parece, entonces, totalmente justificado.

Sin embargo esta percepcién de la existencia de opciones tecnolégi-
cas con diferentes costos sociales, econémicos y ambientales ha es-
tado poco presente hasta hoy en el desarrollo urbano de América La-
tina y en la investigacién urbana.

Desde mediados de siglo, cuando la regién tomé conciencia del cre-
cimiento explosivo de sus ciudades, se han intentado dos estrategias
mayores. '

En una primera etapa se confi6 en la inversién piblica en vivienda y
servicios y en el planeamientd urbano para dirigir la actividad del
Estado y orientar el crecimiento urbano esponténeo.

Los resultados fueron en el mejor de los casos insuficientes. Los re-
cursos no alcanzaron, frente a la poblacién de las ciudades que si-
guié creciendo rdpidamente, y los planes urbanos fueron poco respe-
tados. A ello debe sumarse la especulacién urbana que llev6 gran
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parte de los beneficios de la inversién piblica fuera del alcance de
los m4s necesitados.

Como una reaccién a esa situacién, en los dos dltimos decenios ha
crecido el interés por los programas de autoayuda urbanos. Auto-
construccién de viviendas, provisién comunitaria de servicios b4si-
cos, etc. La iniciativa desde la base, con los recursos disponibles por
la comunidad local, surgié como el contramodelo del planeamiento
urbano desde arriba.

En el primer caso el componente tecnolégico fue dejado en manos
de los contratistas privados, o aparecfa como una serie de acciones
puntuales, estrictamente sectorializadas (las normas establecidas en
las licitaciones piblicas, o aparecfa como una serie de acciones pun-
tuales, estrictamente sectorializadas (las normas establecidas en las
licitaciones piblicas, 1a investigacién de numerosos institutos de vi-
vienda). Una reflexién m4s global y comparativa sobre el papel de la
tecnologfa en el crecimiento urbano o sobre las consecuencias que la
adopcién de una tecnologfa sectorial puede tener en otras dreas y
otros grupos sociales, ha estado ausente.

El interés reciente de las estrategias de auto ayuda por profundizar y
difundir las llamadas "tecnologfas apropiadas”, es en buena medida
inevitable dada la dificil adaptabilidad de las tecnologias comercia-
les a las posibilidades del autoconstructor urbano. Sin embargo esto
es s6lo un componente de la ciudad en la que el sector piblico y co-
mercial seguirdn conviviendo y relaciondndose con el autoconstruc-
tor urbano, como parte de un sistema donde la comprensién de las
interacciones y sus consecuencias son muchas veces méis importan-
tes que la acci6n aislada (basta pensar que el autoconstructor urbano
compra la mayor parte de sus materiales al sector comercial *

2.
La dificultad por reconocer la importancia de las alternativas tecno-

l6gicas en el desarrollo urbano de la regién, nos refiere a un buen
mimero de problemas de muy diversa indole.
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La inmensa diversidad de actividades, y por ende de tecnologfas, en
juego en el hecho urbano, complica de partida una interpretacién. Es
necesario un esfuerzo por jerarquizar, por agrupar, por periodizar.
Reconocer los perfodos de aglomeracién de innovaciones (por ejem-
plo los iltimos decenios del siglo pasado), los componentes que tie-
nen una mayor incidencia en el costo econ6émico o social de la urba-
nizaci6n (vivienda, saneamiento), o las 4reas donde parece acelerar-
se la incorporacién y difusién de los adelantos tecnolégicos que
afectan a la ciudad (actualmente la informética).

También debemos distinguir entre el cambio tecnolégico de la ciu-
dad (innovaciones en el sector de la construccién, infraestructura y
servicios urbanos, gestién municipal, etc.), del cambio tecnolégico
global que tiene lugar en la ciudad (innobaciones técnicas en las ac-
tividades localizadas en 4reas urbanas: industria, servicios en gene-
ral, etc.). En el primero, encontramos una gran cantidad de innova-
ciones puntuales (en el terreno de las comunicaciones, transportes,
artefactos de uso doméstico, algunos materiales de construccién, téc-
nicas de uso de la energfa), pero son muy pocas reflexiones que ana-
licen sus impactos, ya sea por 4reas o para el conjunto de las innova-
ciones.

En el segundo caso, la situacién es en parte inversa. Existen al me-
nos en Europa y los Estados Unidos, un reciente mimero de estudios
prospectivos sobre el futuro de la ciudad frente al cambio tecnol6gi-
co global.

Pero ambos enfoques presentan problemas para nuestro trabajo. En
el primer caso (innovaciones técnicas de la ciudad) necesitamos, pa-
ra poder avanzar, agrupar los cambios tecnolégicos en grandes 4reas
teméticas, 0 en un grupo limitado de situaciones prioritarias. En el
segundo (qué relaciones guardari el futuro de la ciudad con el cam-
bio tecnolégico global) los estudios llevados a cabo en pafses desa-
rrollados son sugerentes, pero dificilmente transferibles a nuestra re-
alidad regional.

Para seguir complicando el tema, la construccién, tal vez lo més tipi-
co de la ciudad, es la actividad urbana que menos cambios técnicos
ha experimentado en los 1ltimos 200 afios. El progreso aquf parece
concentrarse en las industrias proveedoras de materiales o en los ser-
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vicios bésicos (incluyendo claro estd el transporte), pero no en la
construccién misma. Segin el Banco Mundial, ain en los pafses
desarrollados el gasto del sector construcciones én investigacién y
desarrollo es muy inferior al promedio de los que realizan las otras
actividades manufactureras. Menos adelantado en nuestro trabajo es
la hipétesis de que la construccién, por su cardcter discontinuo en el
tiempo y en el espacio y su diffcil homogeneizacién, se asemeja mis
a un servicio que a una tfpica actividad industrial. De ser asf, la lfnea
de progreso tecnolégico de los iltimos 200 afios, basada en la espe-
cializacién, la homogeneizaci6n y la produccién en masa resulta di-
ficilmente aplicable en este sector y justificarfa su rezago frente a la
revolucién tecnolégica industrial.

Por el contrario, la nueva ola de innovaciones tecnol6gicas que per-
mite un modelo de descentralizacién, eficiencia en pequeiias escala
y diversificacién,. parece mejor dirigida a la tecnificacién de los ser-
vicios. Tal vez sea ésta la oportunidad para el gran salto tecrolégico
en la construccién, razén de mds para ocupamos del tema.

Nos queda por reconocer sin embargo la dificultad mayor. (Es real-
mente la tecnologfa la variable independiente, mis modestamente
una variable independiente, 0 simplemente, existen opciones tecno-
l6gicas significativas al alcance de la ciudad latinoamericana?

€omenzando por la dltima pregunta, la historia reciente parece alen-
tar pocas ilusiones. Durante los 15 afios transcurridos desde la crisis
petrolera de principios de los 70, la mayorfa de los paises industriali-
zados fueron capaces de reducir y mejorar significativamente el ren-
dimiento de su consumo energético, mediante la difusién de técnicas
ahorradoras de energfa. En la regi6n, con excepcién de los progra-
mas de alcohol de caiia de Brasil, la reduccién en el consumo de pe-
tréleo s6lo fue el resultado de la crisis general de las economias en
los afios 80. Una demostracién de la capacidad diferencial para ma-
nejar opciones tecnolégicas en el norte y en el sur basada en mayo-
res recursos, de capital, de conocimientos y de administracién.

De todas maneras, la realidad no amilana a los partidarios de 1a mo-

dernizacién, quienes han puesto en pie una utopfa de la modemiza-
cidn, segin la cual subimos a la nueva ola tecnolégica (no importa
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en qué bote) solucionard los problemas de'nuestras sociedades. Tec-
nificarse y exportar o condenamos al atraso y la marginaci6n.

Esto nos parece una grosera simplificacién. Participar del cambio
técnico que se da actualmente en el mundo es inevitable. Los resul-
tados sociales del mismo, no sen sin embargo determinados y en
buena parte dependerd de la voluntad regional para definir objetivos
y prioridades sociales y en funci6n de ellos aumentar nuestra capaci-
dad para manejar la innovaci6n tecnolégica (creacién, transferencia,
difusion).

Este es el enfoque que adoptamos en el proyecto PTAL. Mirando
hacia el futuro regional no existe un programa de ciencia y Tecnolo-
gfa que pueda definirse antes de explicitar a qué tipo de sociedad se
aspira. A partir de ella, reconociendo los condicionantes del contexto
mundial y la orientacién del cambio tecnolégico en los pafses indus-
trializados, recién podemos partir para disefiar una estrategia de in-
vestigaci6n y desarrollo m4s realista que aumente las opciones tec-
nolégicas disponibles para el progreso regional . .

En esta perspectiva el cambio tecnolégico no es la variable indepen-
diente, pero en cada situacién histérica concreta fija los lfmites a lo
que el cambio social y econémico puede hacer. La investigacién de
la interaccién entre cambio tecnolégico y crecimiento urbano puede
entonces ampliar nuestras interpretaciones del pasado, y damos nue-
vas herramientas para actuar sobre nuestro futuro, un saldo por de-
mds positivo para una nueva 4rea de investigacién urbana.
7

3.

Tecnologfa, técnica, cambio, innovacién. Nos referiremos mayorita-
riamente a tecnologfa, englobando en ello tanto el saber como el ar-
tefacto concreto, el ingenio técnico en que se plasma dicho saber.
Como nuestra perspectiva es de movimiento en el pasado (la histo-
ria) y en el futuro (la prospectiva) hablaremos de cambio tecnoldgi-
co, englobando en €l no sélo la innovacién sino tambiénla difusién
de técnicas ya conocidas e incluso la recuperacién de técnicas ante-
riores.
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En un artfculo que acompailamos hemos presentado en detalle el en-
foque prospectivo utilizado en el proyecto PTAL como un marco de
referencias util para pensar el futuro del cambio tecnolégico y el cre-
cimiento urbano en América Latina y el impacto que puede tener en
el ambiente urbano la incorporacién de nuevas tecnologfas en las
dreas de microeletrénica, energfa, materiales y biotecnologfa™.

Las principales conclusiones del mismo, en parte reflejadas en las
péaginas anteriores, sefialan la conveniencia de:

- Un enfoque prospectivo que busque identificar los principales pun-
tos de ruptura, alrededor de los cuales se concentran los cambios
(dentro de la perspectiva de sistemas autodisipativos de Prigogine,
1979, 1983).

- Un enfoque de escenario que destaque la necesidad, la posibilidad
y las limitaciones para que los pafses de la regién fijen objetivos
prioritarios que orienten sus esfuerzos de ciencia y tecnologfa.

- Explorar los posibles efectos del cambio tecnolégico en marcha a
escala mundial sobre los componentes m4s relevantes de los escena-
rios regionales en general y el ambiente urbano en particular.

En otros trabajos recientes realizados dentro del equipo CEUR he-
mos abordado el caso de la ciudad de Buenos Aires, buscando una
periodizacién que destaque la relacién entre cambio tecnolégico y
desarrollo urbano . Parece importante aqui:

- La identificacién de los perfodos donde el cambio tecnolégico o la
difusién del mismo se acelera. ’

- La identificacién de paquetes o grupos de tecnologfas que se pre-
sentan asociados o simultineamente.

- La importancia del contexto econémico y polftico local e interna-
cional para comprender los motivos del cambio tecnolégico. - El pe-
so de factores culturales y sociales, muy visible en la ciudad debido
a longevidad y a la inercia de las estructuras urbanas.

Como era previsible, los estudios histéricos destacan el eclecticismo
y el caricter dependiente del cambio tecnol6gico en la regién. Tam-
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bién que los casos donde €éste parece mis masivo y contfnuo (lo que

no significa mas conveniente de acuerdo a otras prioridades sociales)

no responden a una planificacién o politica tecnolégica, ausente en

la historia de nuestras ciudades, sino a una visible coherencia entre
. proyecto econémico, proyecto politico y grupos de poder.

Agrupar, dividir y volver a reagrupar es una tarea recurrente del pro-
ceso de investigacién en una temética tan amplia como la presente.

Existen numerosas maneras de subdividir el tema del cambio tecno-
légico y las innovaciones tecnolégicas urbanas. Esta sucesién no es
meramente formal, porque implica qué prioridad se le asigna a la in-
vestigacién de las diferentes dreas, y qué jerarquia se le atribuye.
Ademis de diferenciar entre el cambio técnico de y en la ciudad nos
ha parecido itil en nuestros primeros pasos:

- Reconocer la heterogeneidad de la ciudad latinoamericana distin-
guiendo al menos entre el sector piblico, el sector de la construccién
comercial, y la ciudad informal, marginal, autoconstruida. En cada
uno de estos tres niveles hay demandantes y oferentes de servicios,
con diferentes capacidades y racionalidades.

- En un primer nivel, analizar las innovaciones de la construccién de
viviendas, de redes de infraestructura y servicios (transporte, ener-
gfa, agua, excretas, salud) asf como toda la infraestructura necesaria
ya sea para el funcionamiento de la vivienda, o para el de las redes
mencionadas.

- En un segundo nivel, estudiar el cambio técnico en las actividades
que proveen 1nsumos a las anteriores (materiales de construccion, in- -
novaciones en los medios de transporte, etc.).

- En un tercer nivel, analizar la tecnologfa de mantenimientos y fun-
cionamiento de la ciudad. Esta es un 4rea clave, dado que los costos
de mantenimiento aumentan a medida que las infraestructuras devie-
nen obsoletas. Pocas veces se ha analizado cudl es el costo que paga
la ciudad en mantenimiento por habitante, y cudl es el costo prospec-
tivo, teniendo en cuenta el crecimiento de la poblacién, y el enveje-
cimiento de las instalaciones existentes, las nuevas formas de desa-
rrollo urbano, etc.
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Es hoy visible que en muchos casos (por ejemplo, los servicios urba-
nos sanitarios y de salud) este costo se expresa en el deterioro de la
calidad de vida de la poblacién que debe soportar el deterioro cre-
ciente de un sistema, para cuyo mantenimiento no existen ni recur-
sos ni técnicas apropiadas.

- Un cuarto nivel es el de la gestién de la ciudad, la administracién
municipal burocritica y la democritica, y las posibilidades que plan-
tea aquf 1a innovacion tecnol6gica (informdtica, telemdtica, etc.).

También nos han preocupado los criterios para priorizar, entre 4reas
y el interior de cada una de ellas. Planteamos aquf los siguientes cri-
terios de jerarquizaci6n:

- La relevancia social, dentro de una perspectiva de atenci6n priori-
taria a las necesidades bésicas de la poblacién;

- La identificacién de las 4reas en que existen, 0 pueden existir, in-
novaciones tecnolégicas importantes;

- Una estimacién del costo que representa actualmente esta activi-
dad, dentro de los costos generales del proceso de urbanizacién (en
el supuesto de que, cuanto maés costosa es la actividad, mas se justifi-
ca la bisqueda de opciones tecnolégicas).

Por caso, en una estimacién gruesa de los costos de urbanizacién el
50% de los mismos se destina a viviendas, un 25% lo insumen las
redes de servicios, otro 10% los servicios sociales (salud, educacién,
gobiemo, etc.) y el restante 15% las construcciones industriales y co-
merciales. El avance tecnolégico no se ha distribuido entre estos
componentes en forma pareja y sin duda el elemento m4s costoso, la
vivienda, es el m4s atrasado. -

Criterios semejantes pueden utilizarse para priorizar m4s especifica-
mente las tecnologfas relevantes dentro de un sector. Actualmente,
por ejemplo, los materiales para paredes y techo son el principal cos-
to monetario del autoconstructor. ;{Qué soluciones pueden aportar
aquf los nuevos materiales? ;Cémo facilitar el esfuerzo de montaje
de la vivienda, una tarea donde la familia pobre insume afios de tra-
bajo?.
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Valdrfa la pena seilalar aquf también algunas vias de entrada fallidas,
lo que no prejuzga que otras investigaciones puedan en igual linea
resultar exitosas. La mds obvia es partir de una tecnologfa y buscar
profundizar en el tema a través del andlisis histdrico de su impacto
en el medio urbano o evaluar sus impactos potenciales en el caso de
una innovacién tecnolégica futura. -

Nuestros intentos se han visto aquf dificultados por la enorme varie-
dad de situaciones. A este nivel los estudios de impacto tecnolégico
o se refieren a una situacién muy puntual o se mantienen a un nivel
de generalidad donde es diffcil apreciar las opciones existentes.

Vayamos finalmente a la propuesta inicial de estas notas: una agen-
da para la investigaci6n regional en el tema de “cambio tecnolégico
y crecimiento urbano". :

Creemos que estdn dadas hoy las condiciones para avanzar en el di-
sefio de un programa regional que evalde el papel de la tecnologfa en
el desarrollo urbano, sobre bases comparativas y prospectivas, como
parte de un esfuerzo sostenido en el mediano plazo que alimente con
sus resultados las polfticas de investigacién y desarrollo tecnolégico
regionales y las actividades piblicas y de la comunidad directa o in-
directamente relacionadas con el tema (politicas de compra y licita-
cién, reglamentaciones, promocién y actividades, etc.).

Pensamos en un enfoque que tome a la ciudad como unidad de anili-
sis permitiendo tanto el estudio de casos comparados (varias ciuda-
des) como la concentracién en uno o m4s temas analizados a escala
regional. M4s aiin, ambos enfoques, el de anilisis de casos y el de te-
maéticas a escala regional podrfan enriquecerse mutuamente si se en-
caran en forma simultdnea e interactuante. Entre las 4reas que debe-
rfan incluirse en ambos tipos de estudios anotamos:

1. Estudios de la relaci6n entre innovacién tecnolégica y ciudad en
el pasado. Quiénes la hicieron, para quién, resultados previstos y re-
ales (la historia).

2. Identificacién de principales paquetes de tecnologfas urbanas ac-

tuales y su relacién con las demandas que plantea el crecimiento ur-
bano de América latina (la oferta).
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3. Identificacién de principales 4dreas del crecimiento urbano regio-
nal donde la innovacién tecnolégica parece méds necesaria (por los
costos econémicos, sociales 0 ambientales involucrados) (la deman-
da). -

4. Estudios transregionales. ;Qué transferencias de tecnologfas y ex-
periencias de USA-Europa parecen més significativas, no sélo para
el inventario de innovaciones tecnoldgicas que hoy se ensayan en las
ciudades del norte, sino también para recuperar la ensefianza de si-
tuaciones histdricas. Por ejemplo, las experiencias europeas de re-
construccién urbana de postguerra pueden ser un aporte interesante,
que reiteran la situacién de rdpido crecimiento urbano y grandes dé-
ficits que hoy enfrenta América Latina. Ain cuando las opciones
técnicas adoptadas en esos casos no sean hoy actuales, los mecanis-
mos de interaccién pueden ser con seguridad aleccionadores (jcémo
y con qué resultados se definieron las opciones tecnolégicas aplica-
das).

5. La incorporacién de las nuevas tecnologias (microelectrénica,
energfa, materiales, biotecnologfa).

6. El perfeccionamiento y difusién de tecnologfas tradicionales.

Dentro de las numerosas situaciones que pueden abordarse desde es-
tas perspectivas, tres de ellas nos parecen de especial interés:

A. Las opciones tecnoldgicas dirigidas a atender las demandas urba-
nas de las poblaciones de menores recursos. Mientras que algunas
tecnologfas de servicios y redes (salud, transporte, electricidad) se
ban difundido hasta beneficiar al grueso de la poblacién urbana, en
la mayorfa de los otros casos es cierto el comentario de J.E. Hardoy
(1987) quien seiiala que el desarrollo tecnolégico ha tenido un im-
pacto inicial en los distritos ocupados por la clase adinerada y educa-
da para alcanzar después, lenta y parcialmente, otros grupos urba-
nos. La innovacién tecnolégica para la autoconstruccion y la vivien-
da popular urbana es sin duda una de las mayores demandas que la
ciudad latinoamericana plantea a los programas de investigacién y
desarrollo.
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B. En numerosas metrépolis de la regién existen evidencias de un
conflicto creciente entre la ciudad y su ambiente de soporte, sea por
contaminacién, por sobrecarga, o por la creciente vulnerabilidad de
los flujos de todo tipo que entran y salen de la ciudad (desde el trans-
porte hasta el abastecimiento de agua). Este es un 4mbito importante
para pensar las nuevas tecnologfas y la ciudad, especialmente las
grandes metrépolis.

C. Finalmente, a medida que las ciudades de América Latina crecen
y envejecen, los gastos de mantenimiento y personal absorben la ma-
yor parte de los presupuestos locales, sin por ello poder evitar un ge-
neralizado deterioro urbano. .

Los sectores més ricos sustituyen el retroceso del sector publico me-
diante su capacidad de gasto (urbanizaciones exclusivas, country
clubs, shopping centers). Las diferencias entre la ciudad rica y la
ciudad pobre se amplian.

(Existen opciones tecnol6gicas para revertir esta situacién? Sin ser
demasiado optimistas, al menos dos lineas de investigacion parecen
potencialmente dtiles:

- La capacidad de la microelectrénica para racionalizar los costos
administrativos y de mantenimiento, liberando recursos para la in-
versién urbana.

- Las nuevas tecnologfas de informaci6n y comunicacién para demo-
cratizar la vida urbana. Con toda la amplitud que esta propuesta evo-
ca.

Con seguridad, iniciativas como éstas estdn ya en marcha o interesan
a distintos equipos de investigacidn en la regién y reuniones como la
que se nos convocé en Quito, pueden ayudar a un intercambio de
perspectivas y propuestas que ha de facilitar los esfuerzos de todos.
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NOTAS

1.  El presente documento forma parte de los trabajos que sobre ¢l tema realiza el
CEUR dentro del proyecto Prospectiva Tecnolégica para América Latina
(PTAL). El PTAL es un programa de investigacién en ¢l que participan centros
académicos de México, Venezuela, Brasil y Argentina, con ¢l apoyo de la Uni-
versidad de las Naciones Unidas y el International Development Research Cen-
tre de Canad4. El programa PTAL est4 coordinado por ¢l Prof. Amilcar Herrera
de la Umiversidad de Campinas. Las opiniones presentadas en estas notas son
responsabilidad del autor y no reflejan necesariamente las de las instituciones
patrocinantes o las conclusiones finales del programa, que se encuentra atin en
ejecucion.

2. Nos referimos a la autoconstruccién permanente con materiales y no a la villa de
desechos.

3.  Evidencias muy interesantes al respecto han sido presentadas en la International
Roundtable on Energy, Technology and the Economy, Octubre 28-30, 1986,
IIASA, Luxcmburg, Austria,

4.  Estos aspectos de la relacién cambio técnico-cambio social y el enfoque pros-
pectivo del proyecto PTAL son presentados in extenso en Gutman (1687). Véa-
se, para una discusién internacional sobre el primer tema, Biachi et al. ed.
(1985) en particular ¢l artfculo de J. Delbeke "Long wave research; the state of
the ant”.

5.-  Gutman (1986). Una versién con diferencias menores ha sido publicada en la re-
vista Cities, Gutman, (1987).

6.  Cotic, A. y Finquelievich, S. (1987)
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URBANIZACION Y DEMOCRACIA
LOCAL EN AMERICA LATINA
Notas para la discusion

Fernando Calderén G.

[y

L

Uno de los rasgos basicos de la urbanizacién en América Latina, y
que se amplfa y profundiza con la actual crisis, es el incremento de
las necesidades, de los problemas cotidianos y la deficiencia de los
recursos y las polfticas socioeconémicas para satisfacerlos.

Los Estados, particularmente, pueden cada vez menos dar satisfac-
cién a dichas necesidades pues estin més orientados a paliar y en- -
frentar las demandas de intereses y politicas externas. Sin embargo,
hay situaciones y momentos en los que las acciones de la propia po-
blacién junto con la existencia de politicas e intereses sociales reno-
vados y gestiones creativas han limitado estas tendencias. Al res-
pecto, ejemplos que pueden mencionarse son: la experiencia munici-
pal de Lima, durante el perfodo de Bazantes, o incluso de Comunas,
como Villa El Salvador, en la misma ciudad.

2,
El actual problema urbano es resultado de un largo proceso histérico

de formas diferenciadas de industrializacién y de desarrollo econé-
mico en la regién: sustitucién de importaciones, industrializacién
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asociada a las multinacionales y al Bstado que, no logrando satisfa-
cer las necesidades de la poblacién, m4s bien las agudizaron. Asf el
deterioro de las condiciones de vida urbanas es en gran medida
consecuencia de la incapacidad de nuestros sistemas producti-
VoS,

3.

Hoy esta situacién encuentra sus imites en la propia crisis de. dichos
procesos de desarrollo. Asf, en todos los casos observamos:

a) procesos de desindustrializacién, por los efectos de los precios de
los productos del mercado externo, por la obsolencia de nuestras in-
dustrias no competitivas, etc., que repercuten en una disminucién re-
al del empleo industrial y de los salarios.

b) proceso de reconversién industrial, s6lo en industrias de punta
orientadas al mercado externo, con una escasa absorcién de mano de
obra, con altos fndices de productividad.

Esto genera y agrava el problema del subempleo, el que se amplfa en
el sector informal y particularmente en servicios, bajo condiciones
de explotacién cada vez mayores (mayor tiempo de trabajo, diversi-
ficacién y ampliacién del empleo familiar). Este fenémeno se da ba-
jo formas irregulares de producci6n e intercambio, de las cuales se
beneficia el sector formal a través de miltiples conexiones, donde el
subcontrato no legalizado aparece como predominante; es decir, en
alguna medida, el subempleo subvenciona a la productividad indus-
trial.

Por ello nuestras ciudades presentan dos caras: la de los edificios
modernos y avenidas muy iluminadas y de tugurios del centro y el
incremento de los asentamientos espontineos en la periferia (las ciu-
dades de Santiago, Lima, San Pablo, Quito, Guayaquil, son ejemplo
de ello). Se calcula que m4s de un 50% de la poblacién en dreas me-
tropolitanas, viven esta situacién. También se ha verificado que el
automévil privado ocupa el 68% de las vias piblicas, transportando
s6lo al 5% de la poblacién; asimismo, se han agudizado los proble-
mas de agua potable, alcantarillado, vivienda, 4reas verdes, delin-
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cuencia nifios abandonados; en La Paz, por ejemplo, el 40% de los
barrios populares se halla en 4reas no habitables; en muchas ciuda-
des se ha llegado al lfmite del deterioro ecolégico.

Es decir, las consecuencias de la crisis han sido una mayor diferen-
ciacién y empobrecimiento de la poblacién, generando ciudades
duales.

4.

Por su parte la poblacién urbana en medio de muchos problemas
(inestabilidad ocupacional, disminucién de salarios, inflacién, no
cumplimiento de pactos patronales, aislamiento, individualismo, pér-
dida de identidad, etc.) tiende a responder a ellos por lo menos de
dos formas: a) a través de estrategias de sobrevivencia de caricter
comunitario, y b) de nuevas formas de accién colectiva.

Con relacién a las primeras se vienen desarrollando una serie de re-
des de relaciones més o menos autogestionarias de organizacién del
empleo, produccidn, intercambio; estas experiencias le permiten a la
gente enfrentar sus necesidades de manera méis auténoma, colectiva
y democriética; pero desde luego no son suficientes para solucionar
sus problemas. Los ejemplos de las Comunidades Edilicias de Brasil
(CERB), en casi todas las ciudades latinoamericanas, de Economfa
de solidaridad en Chile, de las madres pro-vaso de leche en Lima, et-
cétera, dan cuenta de una variedad de formas de organizaci6n tanto a
nivel colectivo barrial, como familiar.

Tan disimiles como sus demandas son sus formas de accién: desde
marchas y sentadas en la vfa piblica por lograr el suministro de gas
a precios oficiales, petitorios municipales, hasta toma de terrenos, in-
cendios, asaltos a supermercados, pasando por una variedad de huel-
gas de hambre, boycots de consumidores, paros urbanos, etc.

Esta situacién se ha agudizado en los ltimos afios por la supremacfa
del mercado intemnacional; 1a deuda, la fuga de capitales y las polfti-
cas peoliberales ortodoxas. En casi todos los pafses se aplicaron las
politicas de ajuste del FMI (salvo Peri y Nicaragua); el Estado sélo
alcanza a subsidiar miserablemente a los m4s pobres con polfticas de
donacién de alimentos, o programas como el PAM y el POS en Chi-
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le. Se trata de una polftica mercantilizada que subsidia a los m4s po-
bres.

5.

La paradoja es que estas situaciones fusionadas de deterioro urbano
y de polfticas socialmente regresivas y de accién colectiva fragmen-
tada se dan en un gran proceso de revalorizacién de la democracia,
aun que de diferentes maneras y de fuerzas variadas en la regién:
transicion en los pafses del Cono Sur, sucesién presidencial y demo-
cratizacién en Paraguay y Chile, ampliacién democrética en Colom-
bia, Venezuela y, quizis, en México; democracia participativa en
Nicaragua, etc. Es decir una revalorizacién democrética general,
producto tanto de élites polifticas, como de demandas populares ur-
banas; a lo que debemos agregar la accién de los nuevos movimien-
tos agrarios, €tnicos, de jévenes, de derechos humanos, ecologistas,
etc., que apuntan a nuevas formas de sociabilidad y de hacer politi-
ca. Esta, desde luego, choca no sélo con la légica econ6mica sefiala-
da precedentemente sino también con las propias concepciones y
practicas sociales o instrumentales de los partidos polfticos y gober-
nantes. Posiblemente la pregunta que valga la pena hacerse es si po-
dr4 concretarse un nuevo campo institucional en el que puedan plas-
marse nuevos sistemas de representacion social.

6.

Desde la 6ptica urbana un aspecto central de estos procesos y dile-
mas democréticos es el de poder local o municipal.

Tradicionalmente en América Latina, los municipios han estado su-
bordinados al Estado central; sin recursos econémicos, ni poder de
decisién politica, por lo general los gobiernos municipales que dis-
ponen s6lo del 10% del gasto piiblico se han dedicado principalmen-
te a la satisfaccién de servicios bésicos, a facilitar la especulacién de
tierras y viviendas y al ejercicio del control burocrético y politico de
1a poblacién. Los municipios con mucha frecuencia han sido meca-
nismos de clientelas de caciques locales. Claro estd que en momen-
tos de auge popular sus politicas estuvieron orientadas a satisfacer
necesidades populares, como por ejemplo en Bolivia en el perfodo
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52-56, aunque subsistan las dificultades de descentralizar el poder
con Estados pacionales débiles. El tema serfa cémo lograr un proce- -
so de descentralizacién-democratizacién que brinde mayor integra-
ci6n y fortaleza al Estado nacional.

Sin embargo, si se toman en cuenta las demandas de la poblacién
tanto materiales como de participacién polftica, quizis el municipio
sea el instrumento de gestién directamente ligado a la realidad coti-
diana de una sociedad local. Se puede decir que el municipio es un
punto central de interaccién entre el Estado y la sociedad civil, don-
de tal vez la 16gica del Estado y de la sociedad se articulen recfpro-
camente.

Asf, cuando mis democritico sea un Estado, méis fuertes serdn los
municipios y m4s poderes tendrén, ya que podria gestarse una identi-
dad entre gobernantes y gobemados; por el contrario, serdn los mu-
nicipios més cerrados y limitados cuando los territorios sean més au-
toritarios o de democracias censitarias. Es decir la democratizacién y
descentralizacién municipal pueden constituir un nuevo campo de
conflictos y de participacién ciudadana en las decisiones y los ejerci-
cios de 1a vida urbana.

7.

Con esto, no es mi intencién construir una utopfa acerca de la accién
municipal, porque si bien una democratizacién municipal puede en-
frentar los problemas urbanos, estos mismos son parte de los proce-
s0s de desarrollo econémico y de dominacién politica que en verdad
sélo pueden constituir una palanca para el cambio sociopolftico y
democritico de nuestras sociedades.

El municipio implica una comunicacién con otros actores sociales, .
sus problemas, demandas y suefios; comunicacién con el nuevo sin-

dicalismo, con los movimientos de derechos humanos, movimientos

por la calidad de vida, ecologistas, étnicos, de mujeres, sectores me-

dios, y también un cambio de relacién con los partidos y otras fuer-

zas progresistas.
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De alguna manera se trata a la vez de lograr una mayor ampliacién
ciudadana, a través de una mayor participacién politica en la gestién
y a la conformacién de un nuevo marco institucional, donde puedan
fluir los conflictos y expresarse las acciones sociales; para poder em-
prender, de manera no ortodoxa, metas de autonomfa nacional y
cambio social.

De esta manera, si las prictica democréticas de poder local se expan-
dieran, seguramente las tensiones politicas en la relacién estado-so-
ciedad se dinamizarfan y las alternativas democriticas se harfan m4s
visibles. Sin embargo, es necesario reconocer que el poder local es
un espacio de conflicto donde confluyen intereses contrapuestos. Las
recientes polfticas de descentralizacién estatal impulsadas prictica-
mente en toda la regién buscan, en gran medida, una descen-
tralizaciéon administrativa que reasigne y legitime una distribucién
desigual de la crisis a nivel local, en definitiva, una nueva recentrali-
zacién, pero esta vez impulsada desde los programas de ajuste es-
tructural. IS

Poder local, Municipios y democracia temritorial son pues instancias
donde confluyen complejo juego de inntereses que vinculan, por
ejemplo, una maestra local de un barrio cualquiera con el Presidente
del FML.L,, lo que no implica mecénicamente sefialar la presencia de
una contradiccién antagénica absoluta, sino reconocer la presencia
de un espacio de conflictos donde puede redimencionarse la politica
y la misma representacién social de la politica puede llegar a produ-
cir modificaciones en los proyectos descentralizadores que priorita-
" riamente buscan redistribuir inequitativamente 1a crisis. Si solamente
se pudiera lograr asociar fuertemente descentralizacién con demo-
cratizacién a nivel local, las fuerzas sociales que lo impulsan habrin
logrado un importante avance en la construccién de una democracia
plural y sustantiva. Una democracia més estable e integral, como di-
rfa Torqueville.

En este sentido las experiencias participativas y comunitaristas que
se dan en el vasto universo urbano latino americano nos habla de ha-
ber realizado loables aciertos defensivos para paliar el hambre, ten-
drén, y de hecho ya lo empiezan a ver, que plantearse metas de ac-
cién e institucionalizaci6n polftica como la mejor forma de transfor-
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mar su resistencia a la pobreza en voluntad polftica de cambio y mo-
demizacién social.

8.

Todo esto ademds implica cambios en la culwra politica, la ruptura
del monopolio de los partidos politicos en la transformacién de las
representaciones sociales, en la creacién de proyectos nuevos y tam-
bién en que los intelectuales contribuyan a comprender con més hu-
mildad nuestras sociedades, sin autoencerrarse en ideas, en el senti-
do de textos y teorfas ortodoxas o de moda, o totalitarismos negati-
vos y pensar en base a los datos de la realidad, con la mayor preci-
sién cientffica posible, pero sobre todo con un espfritu critico y con
una vocacién que busque reales procesos emancipatorios.
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REFLEXIONES SOBRE LA
INVESTIGACION URBANA Y EL PODER
LOCAL.

Alicia Ziccardi

1. PRESENTACION.

Los aniversarios del SIAP, la Comisién de Desarrollo Urbano Re-
gional de CLACSO y Ciudad constituyen un excelente motivo para
reunir a investigadores dedicados al estudio de la cuestién urbana la-
tinoamericana. Realizar un balance del estado de la investigaci6én en
este campo del conocimiento es una tarea ardua que ahora comenza-
mos pero que demandar4 un continuado esfuerzo en adelante. Lo im-
portante es que iniciamos en este encuentro una reflexién sobre
nuestra propia producci6n. La mayorfa de los que estamos aquf hace
por lo menos una década que venimos trabajando intensamente so-
bre la cuestién urbana. Algunos, por cierto, llevan muchos mdés afios
de dedicaci6n no sélo en producir investigaciones académicas sino
en abrir espacios institucionales, vincular esta préctica profesional a
intereses sociales, aprender a enfrentar la adversidad y generar est{-
mulos para que nuestro trabajo no fuese un producto aislado sino
parte de un ya amplio grupo de investigaciones que, no obstante las
inmensas distancias geogréficas, comparten preocupaciones seme-
jantes. Existe desde entonces, y existird siempre, un compromiso so-
cial por el que nuestro trabajo académico es una contribucién a la
comprensién y resolucién de aquellos problemas en los que la espe-
" cificidad de lo urbano-regional es considerada a partir de una preo-

273



Reflexiones sobre la investigacién urbana

cupacién m4s global: lograr una distribucién m4s justa de la riqueza
en el contexto de una sociedad democritica.

Entrando ya en tema, este trabajo es un conjunto de notas surgidas
de una reflexi6n global y poco sistemdtica sobre la orientacién y
perspectivas que prevalecen en tomno a la temdtica del poder local en
el marco de la investigacién urbana. Este tema est4 concentrando el
esfuerzo de un considerable mimero de investigadores y es una de
las nuevas temdticas incorporadas al anilisis de la realidad urbana.

El estimulo que se le ha otorgado a estos estudios se tradujo yaen la
realizacién de un gran mimero de u'aba_ios que abordan la cuestion
del poder local en sus respectivos pafses . Para la realizacién de este
artfculo hemos revisado principalmente los trabajos y monograffas
recientemente elaborados en el marco del Pro a de Cooperaci6n
para la Democracia Local en América Latina®. La relectura de estos
textos en funcién del objetivo principal de este seminario, evaluarlos
en tanto produccién académica, exigié detectar y seleccionar sélo al-
gunas de entre muchas cuestiones tedricas y empfricas que pueden
extraerse de ellos. Nuestro interés aquf es organizar un conjunto de
ideas para que puedan ser discutidas colectivamente con ¢l propésito
de orientar el rumbo de la investigacién a realizar en el futuro proxi-
mo. Para ello hemos organizado nuestro trabajo en torno a tres prin-
cipales preguntas: 1) ;jpor qué estudiar el poder local desde la inves-
tigacién urbana?, 2) ;cudl fue el diagndstico latinoamericano preli-
minar? y 3) jcudles son los nuevos problemas que surgen a partir de
nuestros resultados de investigacién?.

2. ;POR QUE EL PODER LOCAL

El tema del poder local en la comunidad fue tratado en varios traba-
jos de la sociologfa clasica y funcionalista. Sin embargo esa tradi-
cién metodolégica ha tenido muy poca incidencia en las jnvestiga-
ciones urbanas realizadas en el contexto latinoamericano”, Aquf la
principal influencia, como todos sabemos, correspondi6 a la escuela
francesa de sociologfa urbana. Principalmente la produccién de Ma-
nuel de Castells marcé el inicio de investigaciones que, tomando co-
mo contexto de andlisis la ciudad, reinterpretaban desde el marxismo
los procesos econémicos y sociales del espacio urbano. Las concep-
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ciones totalizadoras de la realidad adoptadas en la época prevalecie-
ron también en el anilisis del espacio urbano. Los agentes y el com-
portamiento social de los mismos fueron analizados desde proposi-
ciones tedricas de elevado nivel de abstraccién. El esfuerzo empirico
consist{a, en todo caso, en comprobar que el andlisis de las relacio-
nes sociales existentes en el espacio urbano correspondfa a las leyes
generales de la acumulacién capitalistas. Pero algo no poco trascen-
dente signé aquella produccién: la cuestién urbana pasé a ser una
cuestién politica (Bettin, Gianfranco, 1982). El poder aparecfa como
una categorfa fundamental en el estudio del estado capitalista. La po-
Iftica urbana del mismo constitufa una forma de intervencién en la
organizacién y uso del suelo urbano en funcién de las exigencias de
las clases dominantes. Sélo el poder de los movimientos sociales ur-
banos podia modificar esta situacién y por ello eran verdaderos
agentes sociales de cambio. Hasta finales de los setentas pocos son
los trabajos que se interesan por estudiar la incidencia que ejercen
diferentes actores sociales sobre la estructuracién y uso de un espa-
cio local (urbano). También son pocos aquellos que en el estudio de
la polftica urbana se instalan en la actuacién especffica y muchas ve-
ces contradictoria de las instituciones gubemamentales.

Desde hace un par de aflos el tema del poder en relacién a la investi-
gacién urbana gana un nuevo contenido. El poder local visto genéri-
camente como la capacidad de manejar recursos en funcién de un in-
terés dado lleva al estudio de los 6rganos e instituciones locales en-
cargados de la gestién de su territorio. Las polfticas de descen-
tralizacién econ6mica y social que comenzaron a estructurarse como
salida de la crisis demandaban una propuesta y ella se ubic6 necesa-
riamente en la transferencia de recursos y responsabilidades a las
instancias menores (provincias o0 departamentos y municipios etc.).
Abhora es la condicién de ciudadano la que importa analizar. Esta es
una identidad previa a la constitucién de cualquier movimiento o
agrupamiento social. La trascendencia del tema estd asociada nueva-
mente a la influencia intelectual de autores europeos que continuan
preocupados por el devenir de América Latina. Jordi Borja no solo
sembré nuevas ideas sobre la importancia de abordar el tema sino
que promovié la realizacién de una investigacién comparativa en es-
tos diferentes contextos nacionales. Pero, jcudl es la situacién que
prevalece en nuestros pafses?, ;cudl la coyuntura que hace que el te-
ma gane importancia?. En términos muy generales: el binomio crisis
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econémica-democratizacién politica. La grave crisis econémica
que presentan la mayorfa de los pafses latinoamericanos exige una
reestructuracién profunda de nuestras economifas y nuestras socieda-
des. El patrén capitalista de acumulacién adoptado en los pafses de
_desarrollo tardfo muestra inequfvocos signos de agotamiento, La ad-
versa situacién internacional agrega crecientes cargas a nuestras eco-
nomfas. El endeudamiento externo ha colocado a los pafses de ma-
yor desarrollo capitalista del 4rea (México, Brasil, Argentina) en una
de las m4s diffciles coyunturas desde su constitucién como naciones.

Desde una perspectiva espacial la concentracién de poder econémi-
co y polftico en un espacio territorial dado es cuestionada. Una ciu-
dad (México o Buenos Aires) o unas pocas (el trisngulo Sao Paulo,
Rfo de Janeiro, Belo Horizonte), generan y absorben la mayor parte
de los recursos del pafs. Mientras tanto son pocos los espacios inte-
riores con una estructura productiva y social mis o menos equilibra-
da. Un grupo de ciudades medias y numerosos poblados con escasa
poblacién constituyen las otras caracterfsticas relevantes de este pa-
trén de urbanizaci6n capitalista periférico.

Urbanistas, técnicos y principalmente polifticos latinoamericanos ven
hoy 1a concentracién como una forma de ocupacién territorial que
actia de manera negativa al exigir permanentes y elevadas inversio-
nes para mantener la gran metr6poli . En estos espacios se concen-
tran intensos conflictos sociales tras la demanda creciente de bienes
y servicios; también en los mismos el elevado mimero de la pobla-
cién provoca efectos multiplicadores ante cualquier fenémeno de ti-
po natural. Por ello, las politicas de descentralizacién son incorpora-
das en la agenda gubemamental de distintos regfmenes polfticos.

La descentralizacién, entendida aquf en sentido amplio y en sus dife-
rentes niveles como desconcentracién de actividades, poblacién y
transferencia de recursos de poder, exige elaborar propuestas territo-
riales alternativas™. Los investigadores de la cuestién urbana han co-
menzado ya a dedicar mayor atenci6n a las cindades medias y pe-
queifias. Pero son los estudios regionales los que proveen un conoci-
miento preliminar e indispensable para la elaboracién de cualquier
politica descentralizadora.
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La crisis sefiala los lfmites posibles de aquellas polfticas publicas di-
rigidas a promover la desconcentralizacién de actividades y pobla-
cién. La escasez de recursos, el elevado costo que posee la produc-
cién de nuevas infraestructuras productivas y sociales constituyen
los principales obstdculos a cualquier proyecto desconcentrador. Por
oftra parte, no es evidente aiin que nuestras metrépolis generen dese-
conomf{as, que sean disfuncionales, que provoquen disminuciones en
los niveles de rentabilidad del capital localizado en las mismas; todo
indica que por el contrario son el espacio adecuado para alcanzar los
objetivos de la produccién capitalista.

Hay pafses donde los programas descentralizadores, comienzan por
el traslado de las propias actividades gubernamentales, actividades
que por sus caracterfsticas demandan menores infraestructuras pro-
ductivas pero no menos infraestructuras sociales. El proyecto de
traslado de la capital de Argentina de Buenos Aires o Viedma o el
POCo exitoso programa de desconcentraci6n piiblica federal en Mé-
xico son ejemplos recientes dg éstas polfticas, que merecen ser estu-
diados con todo detenimiento".

Pero desconcentrar el capital privado es una experiencia mucho més
compleja. Ofrecer estfimulos fiscales y tierra barata para localizar la
nueva infraestructura industrial manufacturera no es suficiente para
garantizar el conjunto de las condiciones de la produccién con que
cuentan ya las grandes ciudades: energéticos y dem4s insumos, ma-
terias primas, mano de obra abundante y proximidad con un amplfsi-
mo mercado interno al que se accede con un bajo costo de transpor-
te. Para la industria manufacturera todo ésto solo lo ofrece la metré-
poli latinoamericana. En algunos pafses como México, la explota-
cién petrolera constituye en las dltimas décadas uno de los micleos
centrales de la economfa, por ser ¢l mas importante producto de ex-
portacién, pero ésto no garantiza la desconcentraci6n de otras activi-
dades ain aquellas vinculadas a la explotacién de hidrocarburos (ej.
quInucas) La industria manufacturera, los servicios financieros, co-
merciales, culturales, continuan presentando un alto grado de con-
centraci6n territorial en el Area Metropolitana de Ciudad de México
y en menor medida en las otras dos dreas metropolitanas de Guada-
lajara y Monterrey.
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-

La grave crisis econémica que presenta el pafs no permite concretar
proyectos desconcentradores de actividades productivas, aunque ha
habido cierta redistribucién de participaciones federales en favor de
los territorios municipales. A los Estados se han desconcentrado al-
gunos renglones de la polftica social (salud y vivienda). Pero aiin el
terremoto, que en sus primeros momentos activé los proyectos des-
concentradores, no constituy6 un factor de importancia para impul-
- sar la desconcentracién. La principal causa, como dijimos, puede ser
la incapacidad financiera para concretar el proyecto, pero existen
también razones de tipo administrativo, histérico, cultural y polftico
que estdn presentes.

En contrapartida, en Argentina la crisis no parece ser un argumento
de peso para que el proyecto de traslado de la capital de 1a Repiblica
de Buenos Aires a Viedma no se concrete. La inversién piblica que,
seguin los proyectos dados a conocer, descansa en gran medida en la
obtencién de recursos externos, es s6lo un elemento entre los funda-
mentos explicitados en la decisién gubernamental de trasladar la ca-
pital. Aun en la crisis se intenta impulsar un proyecto que, como se-
fialan Manzanal y Rofman (1987), se vincula m4s a una reforma ad-
ministrativa que a un proyecto de desarrollo regional capaz de con-
trabalancear el poder econémico y polftico, concentrado territorial-
mente en la regién pampeana. .

Estos ejemplos son suficientes para afirmar que la descentralizacién,
en su acepcién restringida de desconcentracién econémica, no estd
directamente asociada a la crisis y/o a los imperativos de la nueva
-racionalidad econémica que impone a nuestras sociedades el contex-
to internacional. No son las exigencias de la reconversién industrial
o de la modemnizaci6n tecnolégica los fundamentos presentes en las
politicas piblicas. Una polftica de descentralizacién debe considerar
necesariamente la cuesti6n regional y local. Sin embargo, las polfti-
cas piblicas son sectoriales y en su interior la dimensién territorial
no siempre es incorporada con la importancia que la misma merece.
Por otra parte, la descentralizacién econémica suele limitarse a mo-
dificar la asignacidn territorial de los recursos fiscales de la nacién,
de manera de que el gobierno central ejerza una accién mi4s equitati-
va entre sus entidades (estados o provincias y municipios); pero ello
no significa modificaciones sustanciales en la estructura productiva
de las diferentes regiones del pafs. La descentralizacién en América
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Latina adquiere un interés sustancial cuando la misma se vincula a
los procesos de democratizacién que protagonizan distintos pafses
del 4rea. La descentralizacién es en sf transferencia de poder de [as
entidades centrales a los gobiemos locales. Es delegaci6n de funcio-
nes, asignacion justa de recursos, autonomfa de los entes locales para
organizar las actividades y servicios en sus territorios. Es mds bien
en este sentido en el que la investigacién urbana ha incorporado en-
tre sus temas el poder local.

La centralizacién que fue una condicién necesaria en los albores de
la formacién de los Estados nacionales pasa a ser considerada ahora
como una cuestién que poco contribuye a la profundizacién y expan-
sién de los procesos democréticos. El tema de la democracia obliga
a repensar el rol del gobierno central y de las clases dominantes cu-
yo poder econémico y polftico se concentré histéricamente en deter-
minados espacios del territorio nacional. La ciudadanfa, para acer-
carse a sus gobernantes, para demandar sus derechos y participar en
los procesos decisorios, debe acceder directamente a las instancias
gubemamentales m4s préximas. Ello implica revisar praicticas buro-
craticas de gestién piblica y hacer del ejercicio de los derechos ciu-
dadanos una posibilidad de incidir de manera directa sobre el proce-
so de toma de decisiones del territorio que habitan.

Para los investigadores urbanos la temdtica del poder local abre un
nuevo esenario y nuevos interrogantes para el andlisis. Los estudios
que habfan predominado en nuestros pafses segufan dos tipos de lf-
neas de investigacién: 1) los que tomaban las grandes ciudades lati-
noamericanas, estudiaban los componentes de su estructura urbana y
el comportamiento de diferentes actores sociales. Particularmente 1a
vivienda popular a través del estudio de la politica del gobiemo fe-
-deral sus planes y programas, el monto de sus inversiones, el nimero
de acciones, las necesidades habitacionales y las organizaciones so-
- ciales de los pobladores. También en menor medida el transporte y
los servicios han sido temas analizados con considerable profundi-
dad. En esta linea de investigacién la cuestién del poder local y el
municipio como unidad de andlisis no es abordado. Esta lfnea es la
que se ocupa de las metrdpolis latinoamericanas. 2) los estudios re-
gionales, a mi entender, se acercan més a la problema4tica del poder
local en tanto los enmarcan. Sin embargo no se ha establecido adn
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una articulacién entre esta produccién y la dedicada especificamente
al poder local.

El poder local ha sido analizado a partir de una reflexién que consi-
dera principalmente 1os municipios urbanos, con todas las limitacio-
nes que ello encierra, y que luego retomaremos. Tal vez puede decir-
se que tradicionalmente la investigacién urbana se vincula mucho
mi4s a los interrogantes que surgen de la teorfa y la prictica polftica, .
mientras la investigacién regional encuentra sus fundamentos teéri-
cos metodolégicos en la economfa cldsica o0 en la economfa polftica.

Una ltima cuesti6én es que justamente el contenido polftico de signo
positivo que se ha atribuido a la descentralizacién en los procesos de
democratizacién encuentra en el caso chileno un ejemplo claramente
contrastante. En Chile, el fortalecimiento de los poderes locales ha
sido y es un instrumento del gobiemo militar de Pinochet para refor-
zar el control social de 1a comunidad; en principio fue parte de la po-
Iftica de modernizacién administrativa implementada por el régimen.
Mis recientemente el llamado plan de accidn cfvica explicita las
funciones, atribuciones y actividades que deben realizar los muanici-
pios en la campafia electoral a fin de perpetuar la dictadura. Por otra
parte, la demanda de mayor poder a los gobiernos locales no parece
ser una cuesgién relevante en los programas de lucha de las fuerzas
progresistas.

Por eso el poder local aiin desde 1a perspectiva politica abre en Amé--
rica Latina un conjunto de interrogantes que exigen revisar los pre-
supuestos teéricos que orientaron las investigaciones anteriores para
reorientar el trabajo futuro.

3. EL MUNICIPIO LATINOAMERICANO: EL
DIAGNOSTICO PRELIMINAR.

El tema del poder local ha trasladado la atencidn de la investigacién
urbana actual al territorio municipal. Pero debe recordarse que en
América Latina han existido estudiosos de la cuestién municipal
desde mucho tiempo atrds. Diogo Lordello de Mello en Brasil o
Gustavo Martinez Cabailas en México son nombres asociados a este
importante pensamiento municipalista. El estudio.de los problemas
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" municipales surge vinculado a las preocupaciones de los administra-
dores piblicos, interesados en conocer 1a actuacién gubermnamental
en sus distintos niveles e instituciones. De igual forma los juristas
han realizado profundos estudios del marco legal que rige el funcio-
namiento de la estructura de gobiemo. Sus contribuciones se han tra-
ducido en modificaciones sustanciales respecto a la legislacién mu-
nicipal. Atribuciones y competencias han sido revisadas en diferen-
tes naciones. En el caso de México, por ejemplo, en 1983 se han mo-
dificado sustancialmente las atribuciones municipales y estatales en
materia de gestién del territorio, uso y zonificacién, asf como tam-
bién 1a forma de integraci6n proporcional partidaria de los miembros
del ayuntamiento. En Colombia, nacién unitaria, también se ha so-
metido a una profunda revisién la legislacién concemiente al poder
local. Bs decir, en el marco de estas dos disciplinas, administradores
piblicos y juristas han desarrollado trabajos tendientes a adecuar las
diferentes instancias gubernamentales a las modalidades que adqui- .
rié el desarrollo econémico y el sistema polftico-social en nuestros
pafses.

Para los urbanistas, como dijimos en la introduccién de este trabajo,
sélo recientemente este tema adquiere interés. La abundante biblio-
grafia sobre desarrollo regional ofrece un marco de referencia global
para el anilisis de los espacios interiores menores que son los muni-
cipios’. Esa produccién académica anterior ha ofrecido elementos
para los primeros diagnésticos sobre poder local. Muchas ideas que
los trabajos recientes profundizan habfan sido ya esbozadas o desa-
mrolladas desde hace por lo menos una década. Lo diffcil de nuestra
tarea ser4 reinterpretarlas desde las preocupaciones que hoy orientan
nuestras investigaciones: la salida de la crisis econémica y la demo-
cratizaci6n, en nuestros respectivos pafses, y, desde este marco gene-
ral, explorar la dimensi6n territorial, urbano-regional. ’

Una primera idea presente en las preocupaciones actuales por los go-
biemnos locales es que urge una modemizacién en la estructura de
gobiemo de este nivel. La idea central sostenida por Diogo Lordello
de Mello (1985) en un trabajo dedicado a analizar el tema es que
modemizar los gobiemos locales en América Latina no es un proble-
ma de métodos y procesos, de organizacién técnica y/o administrati-
va, sino que hace referencia a criterios de eficacia y eficienciaenla .
- prestacién de servicios publicos y de equidad y justicia en la distri-
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bucién de los mismos. El autor sefiala que 1o que deben modificarse
son los procesos de toma de decisiones que deben ser repensados a
la luz de las exigencias de participacién ciudadana. En este sentido
Lordello de Mello supera el andlisis funcional de la administracién
publica y se instala en el de las modalidades que adquieren los pro-
cesos de gestién municipal histéricamente considerados. Dos cues-
tiones por €l seflaladas son de fundamental impoftancia para ser
reincorporadas en la investigacién urbana: 1) los sefialamientos que
efectia sobre los imperativos de 1a modernizaci6n, entre los cuales
la urbanizacidn, el incremento de la poblacién en las ciudades, la
complejidad de las actividades gubemamentales, la ampliacién de la
demanda de los servicios publicos y la elevacién de los niveles en su
prestacién, y la participacién ciudadana en el gobiemo local m4s all4
de lo electoral. Estas cuestiones son consideradas imperativos véli-
dos para promover la modernizacién de los poderes locales. A las
mismas se agregan: 2) los lamados imperativos estructurales, una
serie de sfndromes que comparten la mayorfa de los municipios lati-
noamericanos tales como: poder formal municipal y ‘tentralismo gu-
bermamental real, anacronismo en la estructura basica del gobiemo
local, fraccionamiento del poder y falta de coordinacién, inestabili-
dad administrativa del funcionario y de las esferas superiores de de-
cisién, simetrfa o tratamiento uniforme a realidades beterogéneas,
planificacién nacional sin referente territorial, desmunicipalizacién
_ de los servicios publicos, abdicacién del municipio en el ejercicio de
funciones que le competen por carecer de recursos financieros y hu-
manos, dependencia y control del gobiemo central en su gestién.

Como veremos todas estas cuestiones estdn presentes también en
nuestros recientes diagnésticos: los municipios existen jurfdica y ad-
ministrativamente como parte constitutiva del gobiemo nacional. El
concentrado desarrollo econémico fue acompafiado de un proceso de
centralizacién politica en el que estructuras polftico-administrativas
menores como el municipio s6lo cumplen las funciones asignadas
formalmente con muchas dificultades. Las excepciones son los gran-
des y poderosos municipios, las capitales nacionales, algunos muni-
cipios conurbados a las grandes metr6polis o los territorios estratégi-
cos para alguna actividad econémica y/o polfticamente especffica
(ej. explotacién petrolera, produccién cafetera, etc.).
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Uno de los temas que m4s ha preocupado a los especialistas del 4rea,
es la relacién entre gobiemo nacional/gobiermno municipal. En 1984
esta temdtica fue discutida ampliamente por investigadores de la re-
gion y de fuera, por polfgcos y funcionarios vinculados directamente
a la gestién mumcnpal Segiin sus conclusiones: 1) la dimensién
politica de la relacién presentaba una marcada separaci6n entre los
intereses de los representantes y los de la, propia comunidad que los
eligi6é a través del voto. Existfan pafses como Colombia o Brasil
donde hasta hace poco tiempo compartfan el hecho de que el alcalde
era un cargo designado: los partidos politicos tendfan a subvalorar
este espacio jurfdico institucional de accién y los otros poderes (eje-
cutivo y legislativo) no efectivizaban el fortalecimiento municipal;
2) en lo econémico, la vida municipal presentaba una marcada esca-
sez de recursos, las participaciones en los ingresos piiblicos naciona-
les eran muy bajas (menores al 10%); existfa incapacidad para gene-
rar recursos propios por limitaciones geograficas o de recursos natu-
rales; y, 3) en lo administrativo, precisamente se sefialaba la insufi-
ciente capacidad técnica-administrativa, el excesivo peso del gasto
corriente, la falta de remuneraciones adecuadas a las autoridades lo-
cales, la concentraci6én de poder en el ejecutivo local:

Todos estos trabajos ofrecieron cierta acumulacién de conocimiento
sobre las caracterfsticas que compart{an las entidades municipales de
los pafses latinoamericanos. Sin embargo, ello no era suficiente para
ofrecer alternativas tendientes al fortalecimiento del poder local ca-
paces de ser incorporadas a los proyectos gubemamentales democra-
tizadores y reivindicadas por las fuerzas sociales progresistas. Era
necesario realizar un esfuerzo de anflisis desde mayores niveles de
especificidad en cada realidad nacional.

- El programa de Cooperacién para la Democracia Local en América
Latina trata de promover una investigacién comparativa sobre la si-
tuacién de los poderes locales, a partir de estudios sobre el nivel mu-
nicipal. Estas investigaciones partieron de un conjunto de hip6tesis
que poco se distanciaban de las proposiciones a las que habfan hecho
referencia los trabajos antes mencionados, Lo fundamental en este -
caso era que, a partir de un conjunto de hipétesis de trabajo comun,
se estructuré un trabajo fundamentalmente descriptivo, del cual sur-
gieron monograffas sobre la situacién municip?l en Chile, Argenti-
na, Brasil, Ecuador, México, Peni y Venezuela.

i
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- Las principales hip6tesis de trabajo fueron'?: 1) La fragilidad de 1a
democracia local se constata en la "debilidad” de los gobiemos loca-
les, en términos de organizacién polftica administrativa y de escaso
grado de autonomfa en el desempefio de un rol gubernamental activo -

-y eficaz. 2) Existe un fuerte grado de dependencia del gobierno local
(estatal y municipal) respecto al gobiemo central. Hay casos de de-
signaciones en los cargos en lugar de eleccién ciudadana; situacién
extrema entre una amplia variedad de procesos entre los que la ma-
nipulacién en la designacién de las autoridades locales es frecuente.
3) La ineficiencia burocritica se puede atribuir a la falta de valora-
cién social que tiene el cargo municipal y a las bajas o inexistentes
remuneraciones econémicas. Existe una clara preferencia por un
puesto en la administraci6én central dotado de mayor prestigio social
y mejor nivel salarial. 4) La incapacidad econémica de la gestién lo-
cal se debe a la escasez de recursos con que cuenta; alrededor de 5 a
10% de la recaudacién nacional se transfiere a los gobiemos locales
lo cual limita la actuaci6n de las instituciones de este nivel.

\

Una coyuntura econémica de crisis es el marco de referencia comiin
a los pafses estudiados. Para los gobiernos locales ello se traduce en
una mayor escaséz de recursos, en una débil capacidad de gestién y
en una escasa eficacia social. Los gobiemnos locales son simples re-
ceptores pasivos de decisiones polfticas que se procesan en niveles
superiores de gobierno y eventuales destinatarios de los fondos que
aquellas destinan asignarles para su propia gestién permanecen inha-
bilitados para poder dar respuesta satisfactoria al conjunto de necesi--
dades y demandas sociales de 1a poblacién. Pero en contrapartida es-
tin en contacto directo con dichas necesidades y demandas, por
cuanto constituyen los niveles territoriales inferiores de la adminis-

tracién piblica y por lo tanto los m4s préximos a los 4mbitos espect-
ficos del espacio social donde se verifican las condiciones concretas
de existencia de la poblacién. Todo ello llevd a afirmar en el proyec-
to inicial que:

"Parece claro que la cuestién de la democracia local en América La-
tina significa mucho més que una problemética tedrica investigada
de interés acadérmco Siendo una parte problemdtica real de la situa-
" ¢i6n actual de los pafses de la regidn, ella retoma el desafilo hist6rico
de la transformacion que asegure para las mayorfas populares la vi-
gencia de la democracia no sélo en su dimensién formal sino tam-
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bién y, sobre todo, en la material que significa el acceso igualitario a
condiciones de existencia dignas" (CLACSO-ICI, 198S. pig. 5).

Dos lfneas de anélisis organizaron los trabajos de recolecci6n de la
informacién empfrica: 1) Retomar en cada pafs el estudio de los pro-
blemas relacionados con 1a modernizacién técnica de la gestién de
los gobiemos locales de la regién (estudio de instrumentos jurfdicos,
" organizacién administrativa, funciones de gestién piiblica, etc.); y,
2) Considerar con especial atenci6n la problemdtica de la cultura
politica en el sentido de analizar los procesos sociales y polfticos
dentro de la perspectiva de ejercer una democracia participativa en
la gesti6n local, reasignar competencias, revisar las relaciones entre
niveles, garantizar la participacién de la comunidad en la toma de
decisiones, promover relaciones interpartidarias en el muncipio, etc.

Lo fundamental desde la perspectiva de la investigacién urbana era -
la reinterpretacién de la compleja problemdtica de la democracia lo-
cal otorgando particular atencién a la dimensién territorial. El es-
fuerzo interdisciplinario deber4 agregar a 1os an4lisis de adnuinistra-
dores piiblicos, juristas y politélogos, el de los urbanistas.

La incorpofacién de algunos trabajos sobre temas escogidos por su
relacién con la cuestién municipal contribuy6 también a abrir el aba-
nico de interrogantes del que se parti6 inicialmente.

’,

4. AVANCES Y PERSPECTIVAS.

Este apartado pretende recoger sélo algunos temas cuyo tratamiento
puede ser revisado a partir de la confrontacién de realidades nacio-
nales consideradas. Las cuestiones que quisiera abordar son exclusi-
vamente las referidas a la dimensidn territorial que enciema el tema
del poder local principalmente desde las preocupaciones de la inves-
tigacién urbana. Se trata de: 1) Aproximamos a las experiencias lati-
noamericanas confrontadas a fin de revisar algunas de las proposi-
ciones cominmente aceptadas sobre el tema del poder local. Y, 2)
Considerar las perspectivas de la investigacién urbana en relacién a
este tema de estudio.
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1.

a) La debilidad del poder local del municipio, idea original de nues- . -
tro trabajo debe ser calificada. El anilisis indica que existen munici-
pios fuertes, poderosos en términos de los recursos econémicos y fi-
nancieros de que disponen, y con poder polftico para gobemar en sus
territorios. Las capitales nacionales y en algunos pafses las de los es-
tados o provincias son ejemplos de ello. En algunos casos esta situa-
cidn se extiende incluso a los municipios conurbados de las metré-
polis. Esto es de fundamental importancia si pensamos en la relacién
poder local-urbanizacién. Como ya dijimos las investigaciones que
hemos realizado han privilegiado el andlisis de las dreas metropolita-
nas. Sin embargo las unidades polfticas-administrativas, los territo-
rios y los gobiemos que las componen han sido poco estudiados. La
gran ciudad es observada en tanto el territorio del gobierno central.
Poco sabemos aiin sobre la importancia econémica, polftica y social
que tienen los municipios conurbados de Buenos Aires, México, Sao
Paulo. La metr6poli se estudié més en su unidad que en su fragmen-

- taci6n. Los estudios de caso aislados sobre algin municipio y sobre

algiin problema urbano existente en su territorio no son suficientes.

- Aquf existe entonces un vacfo que deberemos considerar en el futu-

I0.

Si la investigacion amplfa su marco de referencia e intenta introducir
la variable territorial al andlisis del poder local deber4 dar cuenta de
una realidad mucho m4s compleja. La fuerte presencia que tienen los
municipios rurales en ia mayorfa de los paises del 4rea también debe
ser abordada con toda ia importancia que encierra la misma. Estos
son precisamente los municipios débiles, aquellos en los que los go-
Liernos locales tienen muy poco para administrar y donde la sobrevi-
vencia depende de los recursos que-le transfiera el gobiemno central.
Pero éstos municipios son los que pricticamente no hemos analizado

_ porque existe poca informacién disponible. S6lo la investigacién re-

gional ha dado los primeros pasos en analizar estos territorios nacio-
nases. Por otra parte, entre uno v otro extremo esti ia situacién de
municipios que albergan s*‘_aciones intermedias ain cuando se los
pueda considerar urbanos. Su anélisis no necesariamente coincide
con el de las ciudades medias pero en estos espacios urbanos la debi-
wuidad del gobiemo local y/o del poder local no es una situacién gene-
ralizada. ,
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En sfntesis, si analizamos la relacién poder local-urbanizacién debe-
mos estudiar los municipios fuertes, 1os que tienen una situacién re-
lativamente importante dentro de la organizacién polftico adminis-
trativa y econdmica del territorio nacional. Pero al mismo tiempo, el
tema del poder local debe exceder al de los espacios urbanos, razén
por la cual la investigacién urbana deber4 recuperar los estudios re-
gionales, e incorporar a los mismos la fragmentacién teritorial mu-
nicipal.

Metol6gicamente este razonamiento nos lleva a recurrir a las tipolo-
gfas con todas las limitaciones que este instrumento de andlisis pre-
senta. Pero en el campo de la investigacién no podemos repetir
aquellos errores que Diogo Lordello de Mello calificara de simetrfa
para referirse al igual tratamiento que reciben entidades polftico-ad—
ministrativas heterogéneas. Algunos autores hemos iniciado un ejer-
cicio de este t1pol pero es importante tal vez abrir una discusion de
tipo metodolégico para elaborar criterios que contribuyan a crear
agrupamientos territoriales municipales con cierto grado de homoge-
neidad a partir la incorporacién de variables econémicas, polfticas,
sociales y culturales.

b) Partimos de la dependencia del gobiemo local respecto al central,
de su ineficiencia burocritica y de su incapacidad econémica. Pero
en contrapartida el municipio es considerado como la instancia de
gobierno préxima a la ciudadanfa y por lo tanto accesible a sus de-
mandas. Esto perimite que potencialmente pueda inaugurarse un ejer-
cicio de practicas democriéticas en la gestién del territorio. Dejamos
de lado el caso de Chile donde ya se sefial6 que el municipio es utili-
zado como una instancia de reforzamiento del control social por la
dictadura. Pero estas proposiciones generales también deben ser re-
visadas en la investigacién urbana. La concentracién y atencién de
los llamados medios de consumo colectivo ha constituido un micleo
de andlisis relevante en nuestras investigaciones. Podemos pensar
entonces en los procesos descritos a partir de estos componentes de
la gestién urbana y dejar a los polit6logos la ardua tarea de recompo-
ner el concepto de democracia a partir de todas las dimensiones, he-
chos y comportamientos sociales que el mismo encierra. Nuestras hi-
pétesis originales deben ser sometidas a un sistem4tico andlisis para
su aprobacién o rechazo. Las investigaciones realizadas no permiten
aiin emprender este trabajo puesto que es una cuestién que demanda
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mayor profundidad en la investigacién empfrica. Lo cierto es que
impulsar la desconcentracitn de los servicios (salud, educacién y, en
algunos pafses, la accién publica en materia habitacional) es una
idea aceptada consensualmente en la elaboracién y realizacié® de
politicas puiblicas. Se comienza por desconcentrar las actividades gu-
bemamentales de tipo administrativo y la provisién y suministro de
los medios de consumo colectivo. Para nosotros es en este proceso
concreto donde podemos evaluar la eficiencia administrativa y la efi-
cacia social, la disponibilidad real de recursos financieros y también
el vinculo gobiemo local-ciudadanfa. El tema de la provisién de los
bienes de consumo colectivo encierra la participacién de un conjunto
de instituciones gubemamentales de diferente nivel. Su presencia en
el espacio municipal demanda, como lo han sefialado varios autores,
que exista coordinaci6n institucional para lo cual se requiere que la
autoridad local posea cierto grado de reconocimiento en el interior
de 1a burocracia gubemamental. No sélo estard en juego el compor-
‘tamiento administrativo, sino el politico. La ciudadanfa, demanda
bienes y serviios y no necesariamente mayor autonomia de su go-
biemo local ni mayor participacién. Adn en pafses con una fuerte
tradicién en imovilizacién popular y movimientos sociales urbanos,
como es el caso del Brasil, la descentralizacién no tiene peso politi-
co como demanda de la sociedad civil y mucho menos entre los sec-
tores populares (cfr. Derosi, Marfa, 1986). Los temas que movilizan
la mayor autonomfa y la reforma fiscal son demandas de las propias
autoridades locales, los alcaldes. Pero el tema de los bienes de con-
sumo y el poder local remite al de las obras piblicas, a su realiza-
cién, a la participacién de diferentes actores econémicos y sociales
en su decisién y concrecién, a quiénes se benefician, a cudl es la dis-
tribucién espacial y social de la inversién piblica. Un tema préctica-
mente desconocido en la investigaci6n rbana y que estudiado a ni-
vel local facilitarfa su comprensién. Los medios de consumo colecti-
vo han interesado més en los ensayos teéricos que en la investiga-
cién empirica. En este tiltimo tipo dé anilisis lo que ha importado
estudiar son las experiencias de organizacién y lucha de las clases
populares y las modalidades de actuacién gubernamental. M4s desde
un punto de vista institucional que desde la distribucién territorial de
los bienes. Por ello debemos vincular la cuestién del poder al sumi-
nistro de bienes y servicios, considerando no sélo la distribucién y
consumo sino su propia produccién. Algunos trabajos hacen seiiala-
mientos para los casos de Ecuador y México, pero son muy genera-
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les y poco profundos; todavfa no se supera el terreno de lo especula-
tivo. Otros, abordan en cuadros sin6pticos la participaci6n de distin-
tos niveles e instancias, pero también en estos casos el anlisis se si-
tia en el comportamiento formalmente asignado més que en la ac-
tuacién real sobre el territorio.

a2

En mladén alas berspectivas futuras de la investigacién urbana so-
bre tema del poder local muchos son los interrogantes que deben res-
ponderse para pasar de un nivel analftico-descriptivo a uno explicati-
vo.

En principio existen un conjunto de cuestiones fundamentales sobre
los niveles intermedios de anlisis (provincias o estados). En general
existe cierta tendencia a afirmar que el fortalecimiento del poder lo-
cal municipal se traduce en un debilitamiento del poder legislativo o
inclusive del propio ejecutivo central. El rol de las instancias inter-
medias, sus relaciones con los municipios es poco abordado. La au-
toridad gubernamental provincial o estatal suele tener reservas res-
pecto al fortalecimiento de los municipios. Los gobiemos estatales
estdn gobernados por representantes de los intereses locales y en al-
gunos pafses como Brasil o México establecen relaciones bilaterales
con el centro. Por otra parte, su poder en relacién al centro se corres-
ponde con la riqueza que albergan, con la produccién econémica
que poseen, pero también con el rol histérico y cultural que han ju-
gado en la constitucién de la nacién. Transferir poder a los gobiernos
estatales es reforzar las oligarqufas locales pero, como dice Marfa
Derosi, (1987), "el centralismo no evita la manipulacién de los re-
cursos”.

Esta reflexién nos ubica en un tema que los urbanistas, al analizar la
dimensién espacial del problema del poder local, poco hemos desa-
mrollado: las caracteristicas de la estructura econémica local, Llama
la atenci6n en nuestros trabajos‘la escasa importancia otorgada a es-
tudiar procesos sobresalientes de la economfa local. La poblaci6n
del municipio es considerada desde una perspectiva demogréfica y
cuantitativa. Pero no existen andlisis en términos de las caracterfsti-
cas que posee la fuerza de trabajo, las modalidades que presenta el
mercado de trabajo local, los niveles salariales y las condiciones de
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vida que prevalecen, el comportamiento de sus organizaciones sindi-
cales. En contrapartida, los recursos locales son evaluados en fun-
cién de la recaudacién fiscal y para ello los urbanistas manejamos
sélo precarias herramientas de andlisis. Es decir bay dos cuestiones
que parecen presentarse al mismo tiempo y que debemos abordar en
el futuro. Por un lado, la estructuracién del territorio local desde el
estudio del municipio en el estado o provincia del que forma parte y
en ello no puede hacerse sin tomar como referencia la regién que lo
contiene. Por otro lado, el municipio es un espacio definido por cri-
terios polftico-administrativos pero es necesario otorgar mayor aten-
ci6n a la estructura productiva local en sf misma (capital, fuerza de
trabajo, desarrollo tecnoldgico). A la tem4tica de 1a modernizacién
administrativa del aparato gubemamental local y de la cultura politi-
ca agregamos el comportamiento de la economfa local, principal-
mente desde la perspectiva de sus actividades productivas.

Una segunda idea es que la descentralizacién parece estar inserta en
un "clima ideolégico favorable" pero tropieza sistem4ticamente con
los obstaculos que le imponen a su concrecién la propia dindmica
burocrética y la escasez de recursos. Dijimos ya que el tema de los
bienes de consumo colectivo desde la perspectiva de la investigacién
urbana puede hallar en el municipio un escenario de andlisis. Es en
relacién al acceso, distribucién, obtencién de estos bienes de consu-
mo colectivo donde se instalan una serie de pricticas polfticas clien-
telares o paternalistas que han llevado inclusive a atribuir al munici-
pio un rol de amortiguador de conflictos sociales (Carrién, Fernan-
do, 1985). Finalmente, existe cierta creencia que la representacién
partidaria parlamentaria, est4 en crisis. Todo ello obliga a orientar el
andlisis de las polfticas de descentralizacién no sélo sectorialmente
(salud, educacién, vivienda), sino a esforzamnos por poner a prueba
su viabilidad en determinados territorios. El municipio puede ser un
contexto en los procesos de concertacién en el cual se incorporen
otros actores dljftintos a los fundamentales (capital-trabajo) y puede
ser el espacio donde la descentralizacién promueva procesos de
concertacién que permitan satisfacer las demandas ciudadanas.

’
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NOTAS

1.

Otro tema al que los investigadores del 4rea urbano-regional han dedicado aten-
ci6n es el de los llamados "desastres naturales”. Muchos paises latinoamericanos
cstdn expuestos por razones de fndole natural a fen6menos que ocasionan pérdi-
das de vidas humanas y dafios materiales, desorganizando las actividades pro-
ductivas y la vida social. Los efectos de estos desastres desde una perspectiva
interdisciplinaria, considerando en particular las situaciones gencradas por las
sequfas ¢ inundaciones, han sido analizados por un conjunto de autores latinoa-
mericanos en ¢l libro coordinado por Caputo, M.G., Hardoy, J.E. y Herzer, H.
(1985). Sobre los efectos del terremoto de 1985 en Ciudad de México pueden
consultarse los trabajos publicados en Revista Mexicana de Sociologfa Afio
XLVII No. 2 (1986), Estudios demogréficos y urbanos Vol. 1 No. 4 (1987). y
Sociol6gica aiio 2 No. 4. (1987).

Este programa ha sido impulsado y desarrollado por el Conscjo Latinoamerica-
no de Ciencias Sociales (CLACSO), su Secretarfa Ejecutiva y la Comisién de
Desarrollo Urbano y Regional y el Instituto de Cooperacién Iberoamericana
(ICD.

Algunos trabajos sobre comunidad forman parte de las bibliografias dec materias
que sobre sociologfa urbana se imparten en los estudios de post-grado, Sin em-
bargo,es muy poca la incidencia de esta produccién en la investigacion urbana
latincamericana. Tal vez debiéramos emprender una revisién profunda de los es-
tudios producidos a partir del anélisis de las pequefias y medianas ciudades ame-
ricanas durante la Gran Crisis. A propésito de ésto un libro de Gianfranco Bettin
(1982) de finales de los setenta retoma cl anélisis realizado por Robert y Helen
Lynd sobre Middletown, en 1929 y 1937, destacando la importancia que poseen
sus resultados empfricos en la revisién de proposiciones teéricas de la sociolo-
gfa.

Para el caso de México, Gustavo Garza (1986) enfatiza que la megalépolis ofre-
ce al capital localizado en su territorio un conjunto de condiciones gencrales de
la produccién que no posee cualquier otro territorio. De esta forma los proyectos
desconcentradores no pucden ser exitosos en la medida en que no pueden ofre-
cer un espacio urbano con condiciones similares.

En un trabajo anterior adoptamos la definicién de descentralizacién ofrecida por
Rondirelli (198 1) entendiendo por tal "la transferencia o delegacin de autoridad
legal y polftica para plancar, tomar decisiones y administrar funciones piblicas
de agencias centrales de gobierno, corporaciones descentralizadas, autoridades
funcionales, gobiernos auténomos y locales y organizaciones no gubernamenta-
les”. Esto coincide con la visién de Jordi Borja (1984) de que descentralizar im-
plica necesariamente transferir poder del gobierno central al local. El término
desconcentracién lo reservamos para referimos a la transferencia geogréfica de
recursos y actividades que pueden continuar ligadas al centro. Véase Perl6, Ma-
nuel y Ziccardi, Alicia, (1987).

Una primera evaluacién de los alcances de los proyectos descentralizadores en

Meéxico durante ¢l actual sexenio se halla contenida en Martinez Assad, Carlos y
Ziccardi, Alicia (1986 y 1987). Sobre el traslado de la capital Argentina de Bue-
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10.
11.

12.
13.
14.

nos Aires a Viedma existe un conjunto de documentos oficiales que forman par-
te del proyecto. Este fue uno de los temas centrales abordados en un reciente co-
loquio internacional realizado en la UNAM sobre "Descentralizacién como im-
pulso al desarrollo” en el que participaron investigadores y funcionarios de Ar-
gentina, Brasil, India y México. Un articulo que presenta sugerentes ideas sobre
esta cuestién es el Manzanal, Mabe! y Rofman, Alejandro (1987).

Existe en México una amplia bibliografia que analiza la importancia central de
la explotacién petrolera para la economfa nacional. En relaci6én con los efectos
espaciales de cstas actividades pueden consultarse: Garza, Gustavo (1987),
Allub, Leopoldo y Michel, Marco A. (1983), Legorreta, Jorge (1983).

Sobre el caso de Chile puede consultarse los trabajos de Kusnetzoff, Femando
(1983 y 1985), del equipo de estudios urbanos de SUR (1987) y el articulo de
Espinoza, V., Rodriguez, A. y Rosenfeld, A. (1986).

Un balance sobre dos décadas de estudios urbano-regionales puede hallarse en
Yujnovsky, Oscar (1983). De igual forma una sfntesis de las lincas de investiga-
cién impulsadas por la Comisién de Desarrollo Urbano Regional de CLACSO
puede hallarse en Hardoy, Jorge (1986).

Véase SIAP (1984).

Estas monograffas fueron realizadas por un equipo de investigadores de diferen-
tes pafses latinoamericanos y la integracién regional de las mismas esté a cargo
de Jordi Borja y Susana Pefialva.

Cfr. CLACSO-ICI (1985)

Cfr. Martinez Assad, Carlos y Ziccardi, Alicia ( 1987); Carrién Femando (1985).

El trabajo de Marfa Derosi (1986). Hace un sefialamiento sobre esta cuestion.
Existc ya una importante recopilacién de trabajos que analizan los procesos de
concertacién politico-social en América Latina. Véase Dos Santos, Mario
(1987).

BIBLIOGRAFIA

ALLUB, L. MICHEL, M: "Impactos regionales de la industria petrolera en Tabasco™

en: Allub y Michel M.: Impacto de la politica, petrolera en México, CIIS,

+ México 1983.

BORJA, Jordi: "Transformaciones territoriales e instituciones en Europa” en: Revista

292

Mexicana de Sociologia. Afio XLVIII No. 4. ISUNAM. México. 1986. pég:
225257.



Alicia Ziccardi

CARRION M., Fermando: "Alcances de la problemética municipal en las ciudades
intermedias ecuatorianas: en: Documentos No. 14. Centro de Invesugaclones
Ciudad. Ecuador. 1985. pég. 1 al 12.

CARRION M., Fernando: "La polftica del municipio en Quito” en Revista Mexicana
de Sociologia. Afio XLVIII No. 4 ISUNAM. México, 1986 pég. 141 a 162,

CLACSO-ICI: Programa de Cooperacién para la democracia local en América Latina.
Buenos Aires. (mimeo sff).

DOS SANTOS, Mario: "Concertacién politica-social y democratizacién”.
CLACSO. Bs. As. 1987.

ESPINOZA, Vicente, RODRIGUEZ, Alfredo, ROSENFELDR, Alex: "Poder local,
pobladores y democracia” en: Revista Mexicana de Sodologia Ao XLVIII
No. 4 ISUNAM. México 1986. pig. 123 a 140,

FADDA CORI, Giulietta: "Crisis urbana en ¢l frca metropolitana de Caracas” en:
Revista Mexicana de Sociologia. Afic XLVIII No. 4 ISUNAM. México
1986. pég. 87 a 108.

GARCIA, Carlos: "Municipio y democracia local: la territorialidad de la democracia:
en: Revista Foro. Fundacién Foro Nacional por Colombia. Aﬁo 1. Bogot4.
1986. pég. 2 a 15.

GARCIA DELGADO, Daniel R. y GARAY, Alfredo: "Goblerno Local y
democracia en la socledad argentina. Un enfoque Introductorio”.
CLACSO-ICIL. Bucnos Aires, 1986 (borrador)

GARZA, Gustavo: "El proceso de industrializacién en la Cd. de México
1920-1980" El Colegio de México. México. 1986.

GARZA, Gustavo: "Condicioncs gencrales de la produccién en la concentracién
espacial de la industria. El caso de los hidrocarburos” en: Boils Guillermo
(coord): México problemas urbano-regionales. México 1987, pég. 243-266.

DEROSL Marfa: Informe para ¢l Programa de Cooperaci6n para la democracia
local en América Latina: Brasil. CLACSO-ICI. Buenos Aires, 1986
(mimeo).

HARDOY, Jorge: La Comisién de Desarrollo Urbano y Regional; 18 afios de
experiencia en: David y Goliath: Afio XVI. No. 49 Julio. Buenos Aires. 1986.
pég. 63-68.

HERZER, Hilda: "Poder local ¢ instituciones. Presentacién. en: Revista Mexicana de
Sociologfa. Afio XLVIII No. 4 ISUNAM. México. 1986.

KUSNETZOFF, Fernando: Democratizacién del Estado, gobiernos locales y cambio
social. Experiencias comparativas en Chile y Nicaragua” en: Revista

293



Reflexiones sobre la investigacién urbana

Mexicana de Sociologia Afio. XLV No IISUNAM. México, 1983. p4g. 191 a
219.

KUSNETZOFF, Fernando: "Democratizacién del Estado, gobiemos locales y cambio
social” en: Cuadernos Ciudad y Sociedad. 1l época No. 7 Ecuador. 1985.
pég. 1a30.

LEGORRETTA, Jorge: "La urbanizacién de las cludades petroleras®.
Ecodesarrollo. México. 1983,

LORDELLO DE MELLO, Diogo: "Modemizacién de los gobiernos locales en
América Latina" en: Revista SIAP vol. XVII No. 66 junio 1983. México. pég.
185-202.

MANZANAL, Mabel y ROFMAN, Alejandro: Notas sobre la nueva capital y el
desarrollo patagdénico. Buenos Aires. 1987. (mimeo).

MARTINEZ ASSAD, Carlos y ZICCARD], Alicia:"El municipio entre la sociedad y
el estado” en: Revista Mexicana de Soclologia. Afio XLVII No. 4
IISUNAM. México, 1986 psg. 7 a 49.

POLITICA Y GOBIERNO MUNICIPAL. CLACSO-ICI México. 1987 (mimeo).

MARTINEZ CABANAS, Gustavo: La administracién estatal y municipal de
-México. INAP-CONACYT. México 1985.

NUNES, Edison: "Movimientos y précticas urbanas en Brasil” en: Revista Mexicana
de Soclologia. Afio XLVIII No. 4 ISUNAM, México, 1986. pég 73 a 86.

PENALVA, Susana: "Espacio urbano y sociedad en América Latina” en: Revista
Mexicana de Soclologia. Afio XL VIII No. 4 [ISUNAM, México. 1986. pég.
163a173.

PENALVA, Susana: "Situacién y perspectivas de los problemas locales en
Colombia" . ICI-CLACSO. Buenos Aires. 1986 (borrador).

PENALVA, Susana: "Situacién y perspectivas de los gobiernos locales en
Venerela'. CLACSO/ICI, Buenos Aires. 1986. (mimeo).

PERLO, Manuel y ZICCARDI, Alicia: Desconcentrar o descentralizar: ésta es la
cuestién. en: Schteingart Martha (comp) La crisis en cludades
Latinoamericanas. (en prensa). 1987.

PIREZ, Pedro: "Coparticipacién federal y descentralizacién del Estado” en: Revista
Mexicana de Sociologia. Ano XLVII No, 4 ISUNAM. México. 1986. pig.
1752224,

RIVERA P., Alberto: "Municipio y problemas urbanos en Bolivia" en: Revista

Mexicana de Soclologia. Afio XLVII No. 4 ISUNAM. México. 1986. pig.
109 a 121.

294



Alicia Ziccardi

SANTA R., Pedro: "Crisis municipal, movimientos sociales y reforma polftica en
Colombia" en: Revista Foro, Fundacién Foro Nacional por Colombia. Afio 1
No. | Bogot4. 1986 pég.4 a 15.

SOCIEDAD INTERAMERICANA DE PLANIFICACION: "Seminario
Latinoamericano Gobierno municipal / Gobierno Nacional. Conclusiones
Generales". México 1984,

SUR: Informe sobre goblernos locales en Chile. CLACSO-ICI. Chile 1986
(mimeo). .

HECHOS URBANOS No. 64. El plan clectoral del régimen a través de los
municipios. Chile (1987).

E: VELAZQUEZ, Fabio: "Crisis municipal y participacién ciudadana en Colombia”
en: Revista Foro, Fundacién Foro Nacional por Colombia. Afio 1 No. 1
Bogots. 1986. p4g. 1 a 16.

VIVIESCAS M., Fernando: "Identidad municipal y cultura urbana” en: Revista
Mexicana de Soclologfa. Afio XLVII No. 4 ISUNAM. México 1986. pég.
51a7l.

YUINOVSKY, Oscar: "Veinte afios de investigacién urbano regional

Latinoamericana” en: Revista SIAP vol. XVII No. 67 México, Septiembre
1983, p4gs. 86-108.

295



MOVIMIENTOS SOCIALES URBANOS
EN EL BRASIL. REFLEXIONES SOBRE
LA LITERATURA DE LOS ANOS 70 Y 80

Pedro Jacobi

1. LA EMERGENCIA DEL TEMA: DEL CONTEXTO DEL
CAPITALISMO AVANZADO AL CAPITALISMO
PERIFERICO )

En los dltimos afios se han multiplicado los estudios sobre los movi-
mientos sociales urbanos, configurdndose un escenario de reflexion
intelectual estimulante, polémico y contradictorio en cuanto a su in-
terpretacion. La cuestién de los movimientos colectivos y su impac-
to sintetiza la convergencia de dos aspectos, por un lado, la dindmica
de 1a accién estatal; y, por otro, las bases y los factores impulsores.
de 1a accién colectiva en una detérminada coyuntura.

Los problemas interpretativos se concentran en la heterogénea y
compleja base social de los movimientos, en el caricter que ellos
asumen, en la medida en que se constituyen como formas de movili-
zacién que transcurren por fuera de los espacios tradicionales de re-
presentacién, y en la especificidad de sus demandas. En el Brasil y
en América Latina, 1a reflexi6n en torno al tema se inicia en los afios
70, cuando la creciente visibilidad de los movimientos sociales urba-
nos coincidia con el avance de regimenes autoritarios en diversos
pafses de la regién. Se puede afirmar que representa una linea de
continuidad con la temdtica iniciada por los teéricos de la marginali-
dad y de 1a dependencia, cuyos estudios sacaron a la superficie las
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especificidades del desarrollo latinoamericano, desenvolviendo un
nuevo cuadro tedrico explicativo sobre el capitalismo periférico.

La discusidn se extiende a lo largo de 1a década de los 60, y se centra
en la oposicién entre las problematicas de la integraci6n y la no inte-
gracién de las poblaciones de bajos ingresos en los procesos capita-
lista de produccién y de participacién polftica. Varios trabajos ini-
cian un nuevo abordaje de la cuestién, proponiendo la idea de que
los grupos marginales son un producto de la propia dindmica del sis-
tema, y la discusién se concentra en la dindmica de la acumulacién
capitalista y sus implicaciones sobre la forma de explotacién de la
fuerza de trabajo2. Ya a fines de la década, esta cuestién pasa a ser
interpretada bajo otra perspectiva: la politizacién de los problemas
urbanos. El andlisis, entonces, se enfila hacia las relaciones entre la
accioén del Estado y los movimientos sociales.

Este cambio en el enfoque se relaciona estrechamente con el signifi-
cado que adquieren los movimientos de moradores en América Lati-
na, que se convierten en un campo muy rico de experiencias de lu-
chas populares. Las reivindicaciones de estos sectores sociales ad-
quieren un interés analftico solo a partir de ese perfodo, pero con un
largo pasddo de luchas tras de sf.

El nuevo abordaje posibilita recuperar histéricamente las luchas de
las clases populares y.dotarse de una comprensién més adecuada so-
bre la realidad analizada y sobre las pricticas y estrategias polfticas
de los sectores sociales envueltos en ellas.

Los trabajos de Manuel Castells sobre los "movimientos de poblado-
res”, realizados conjuntamente con los investigadores del CIDU
(Chile), en los campamentos de Santiago, as{ como los de Etienne
Henry sobre las barriadas de Lima, son una de las primeras contribu-
ciones para entender la dindmica de los movimientos sociales urba-
nos en América Latina.

El andlisis de Castells se estructura principalmente en tomo de la
problemdtica de la lucha de clases y su insercién en el proceso polf-
tico, donde los campamentos reflejan la exclusién generada por la
dindmica predominante en el proceso de urbanizacién y la crisis de
la vivienda en la coyuntura del gobierno de la Unidad Popular y la
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ruptura con la préctica del gobierno de la Democracia Cristiana. En
este contexto, el andlisis sobre la dimensién de los movimientos de
pobladores partfa del presupuesto de su articulacién al sistema de
contradicciones sociales como medio de promover las transfonna-
ciones sociales deseadas”.

Desde fines de 1a década de los 60, tanto en Espafia como en otros
paises europeos y latinoamericanos, los conflictos urbanos y los mo-
vimientos barriales adquieren una creciente significacién, tanto por
sus efectos polfticos como por su generalizacién y continuidad.

Los estudios desarrollados a partir de entonces marcan una ruptura
con la tradicién anglo sajona de la participacidn, centrada en el indi-
viduo y sus formas de asociatividad. Muchos trabajos son conduci-
dos en esta perspectiva, buscando establecer grados y formas de par-
ticipacién de la poblacién en distintas organizaciones, sin una defini-
ci6n precisa de sus funciones y efectos.

En una perspectiva opuesta, diversos autores comenzaron a desarro-
Har estudios sobre los movimientos sociales, viendo su organizacién
como un medio a través del cual se manifiestan contradicciones y se
generan efectos.

Los trabajos de Castells y Lojkine se convirtieron en ejes conducto-
res del paradigma en desarrollo. Su andlisis estructural, con fuerte
énfasis en los procesos econdmicos, sitia en el Estado y en las nece-
sidades generales del capitalismo monopolista el caricter nuevo de
las reivindicaciones urbanas®. Castells define los movimientos socia-
les urbanos como "un sistema de précticas sociales contradictorias
que ponen en cuestién el orden establecido a partir de contradiccio-
nes especificas de la problemética urbana”, que se manifiestan como
crisis de la ciudad capitalista, generando un creciente proceso de po-
litizacién de lo cotidiano, a consecuencia de la accién contradictoria
del Estado. Castells desarrolla su anélisis de los movimientos bus-
cando descubrir las caracterfsticas de su accién y enfatizando su re-
levancia como cuestionadores de las acciones del capi ;al monopolis-
ta en la organizacién del espacio y de la vida urbanas”. En el capita-
lismo monopolista avanzado, Castells enfatiza el cardcter policlasis-
ta de la mayorfa de los movimientos. Abordando varias experiencias,
y destacando entre ellas la espafiola’, caracteriza estos movimientos
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como resultantes de coyunturas en las que amplios sectores de la po-
blacién -que no necesariamente ocupan la misma insercién de la cla-
se obrera tradicional en la divisién social del trabajo- se unen y arti-
culan buscando la defensa de un espacio social amenazado por la ex-
pansién desenfrenada, la especulacién inmobiliaria y 1a connivencia
y burocratismo de la administracién municipal.

En un trabajo m4s reciente, Castells afirma que la creciente emer-
gencia de conflictos sociales en torno a polfticas urbanas y los em-
briones de nuevas formas de protesta urbana a inicios de la década
de los 70, determinan una dindmica de reflexi6én que sitia a los mo-
vimientos sociales como factores de transformacién, a partir de la
importancia que ellos asumen en el proceso de democratizacién en
Espafia (Castells, 1983).

En el Brasil, los estudios sobre movimientos sociales urbanos se han
caracterizado por explicitar argumentos contradictorios acerca de su
papel en el contexto de la sociedad, oscilando entre el énfasis en su
cardcter polftico, en cuanto agentes de transformacién, y la relieva-
cién de sus limitaciones politicas.

Nos enfrentamos, asf, con andlisis que presentan de manera distinta
y con diferentes oneritaciones el "nuevo” fenémeno de la eclosién
de variados movimientos sociales urbanos que, entre tanto, se hacen
de una creciente visibilidad en el rigido cuadro de los regimenes au-
toritarios. La dimensién analftica de estos trabajos se apoya en la
idea de las contradicciones urbanas como factor inductor de las rei-
vindicaciones populares.

Los textos a los que recurren los investigadores brasilefios (Castells,
Borja, Lojkine y otros) desarrollan un conjunto de trabajes dentro de
la scciologfa urbana, en una perspectiva marxista, a partir de la cate-
gorfa "movimientos sociales urbanos”. Sus esfuerzos investigativos
sistematizan un conjunto de experiencias que dan origen a la defini-
cién de los movimientos sociales urbanos y que sirven de referencia
a quienes, preocupados por la misma temdtica, carecen de instru-
mental analftico adecuado para visualizar la relacién de estas mani-
festaciones polfticas con el movimiento general de la sociedad’.
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A estos autores europeos corresponde el mérito del mayor avance en
la discusi6n sobre lo urbano y los movimientos sociales, siendo no-
toria su influencia en la reflexién teérica desarrollada en el Brasil y
en América Latina desde mediados de la década de los 70.

En el Brasil, la temética de los movimientos sociales urbanos se fun-
da, sobre todo, alrededor de un paradigma de investigaciones centra-
do en el papel del Estado frente a la acumulacién monopolista y a las
contradicciones urbanas -demandas provenientes de la carencia de
medios de consumo colectivo- (Moisés, 1982; Jacobi, 1980; Macha-
do da Silva y Ribeiro, 1985; Kowarick, 1987).

El universo investigado abarca desde los movimientos m4s organiza-
dos hasta las pricticas mé4s espontineas, de los movimientos reivin-
dicativos por equipamiéntos de consumo colectivo a los quebra-
quebras y saqueos. Los temas de investigacién han enfocado, prin-
cipalmente, los efectos generados por el proceso de periferizacién de
las clases populares a partir de 1a década de los 40.

José Alvaro Moisés desarrolla un trabajo innovador a partir de su re-
flexi6n eri torno a la emergencia de movilizaciones de las clases po-
pulares, ligadas a la problemdtica urbana. Moisés enfatiza en los mo-
vimientos desplegados a través de acciones llevadas a cabo por orga-
nismos elementales de representacién de amplios sectores de la po-
blacién. A partir del estudio de movimientos autonomistas, cuya
principal reivindicaci6n era crear nuevas unidades polfticas que de-
berfan ser controladas por los sectores populares, se concentra en las
_experiencias de protesta urbana que surgfan en algunos barrios peri-
' féricos -distritos dormitorio- del Municipio de Sao Paulo a mediados
de los ailos 50 e inicios de los 60, enfatizando el cardcter de la prac-
tica polftica de las clases populares urbanas, poniendo -de relieve
cuestiones poco estudiadas sobre las organizaciones barriales, y re-
cuperando su dimensién histérica®.

La produccién tedrica en tomo a la cuestién de los movimientos so-
ciales urbanos ha resultado esencialmente en una produccién empfri-
ca, y las }mncnpales criticas a estos trabajos se refieren a su espectro
limitado’
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Gran parte de la produccién se basaba en estudios de caso centrados
en diversas metrépolis brasilefias, sobre todo en el eje Sao Paulo-Rfo
de Janeiro, donde existe una sélida base empfrica de varios movi-
mientos urbanos; pero es importante resaltar el crecimiento de la
produccibn investigativa que, en los dltimos afios, s¢ ha producido
en Minas Gerais, el Nordeste y 1a regién sur del pai!slo. Aun son po-
cas, no obstante, las investigaciones comparativasl . )

Algunos investigadores han cuestionado la pertinencia de la utiliza-
cién de un marco teérico basado principalmente en trabajos de auto-
res cuya base analiftica es el contexto del capitalismo avanzado,
pues, aunque asentados sobre contradicciones que son universales al
interior del sistema capitalista, existen diferencias histéricas que de-
ben ser tomadas en cuenta para el abordaje de la problem4tica urba-
na en contextos sociales diferentes ' ~. :

En realidad, no son pocos quienes realizan una verdadera transposi-
cién del instrumental, sin tomar las debidas precauciones. Asf, las
contradicciones urbanas son vistas como un factor propulsor de los
movimientos sociales, elemento que lanza a las clases populares a
una relaci6n antagénica con el Estado. Esta nocién es desarrollada
principalmente por Moisés (1982), y seguida por la mayorfa de los
investigadores del tema. Solo recientemente ha sido cuestionada,
anotdndose la inconveniencia de que determinados "conceptos sean
extraidos de su espacio teérico propio y utilizados para objetivos dis-
tintos del original” (Machado da Silva, 1986), lo'que habfa provoca-
do un verdadero desplazamiento conceptual.

Como seitalan algunos autores, la nocién de contradicciones urba-
nas, que resulta de caracter{sticas propias de la cuestién estatal en el
capitalismo monopolista, fue apropiada y utilizada tal cual en el an4-
lisis de los movimientos reivindicativos, cuando pudiese haberse
desplegado una reflexién més especffica en tomo al caricter asumi-
do por el Estado en el Brasil>. Sin embargo, esta argumentacién so-
bre la transposicién acrtica del marco tedrico, requiere, a nuestro
. parecer, una evaluacién més precisa. Si la nocién de contradicciones

- urbanas representa una interpretacién con fuerte contenido economi-
cista, el problema no est4 tanto en su importacién acrftica, cuanto en
los presupuestos en los que ella misma se basa.
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Al hablar de contradicciones urbanas estamos refiriéndonos al presu-
puesto cuyo punto de partida est4 en factores objetivos que desenca-
denan la emergencia de luchas sociales, ignorando la existencia de
otras précticas. Entre tanto, lo que se observa es que la existencia de
contradicciones urbanas no se refleja necesariamente en la emergen-
cia de movilizaciones populares. Asf, la relacién entre carencia-ex-
" clusién de beneficios urbanos con la emergencia de luchas reivindi-
cativas no puede establecerse de forma mecénica, sino permeada por
mediaciones que nos permitan establecer los hilos que unen la vi-
vencia-percepcioén con la accién propiamente dicha.

Por otro lado, aunque se deban marcar las diferencias existentes con
el contexto de los pafses capitalistas avanzados, no se puede desco-
nocer el hecho de que 1a mayorfa de los movimientos urbanos en
América Latina, y especfficamente en el Brasil, traducen una lucha
por la redistribucién de los medios de consumo colectivo. Teniendo
como base social una poblacién proletaria o proletarizada, el hori-
zonte de acci6n de estos movimientos estd en reivindicaciones vin-
culadas a la biisqueda de un mejoramiento de las condiciones de vi-
da. En su gran mayorfa, los movimientos sociales urbanos est4n rela-
cionados con el deterioro y la precariedad de las condiciones repro-
ductivas en sus dimensiones cotidianas. Por tanto, el énfasis en la
cuestion de 1a crisis urbana, pertinente a los pafses capitalistas avan-
zados, no es adecuado para explicar la realidad latinoamericana,lgue
se configura como una caracterfstica endémica de las metrépolis .

1.1. El cuestionamiento del paradigma centrado en la no
institucionalizacién

Del andlisis de los trabajos se desprende que, en su mayor parte, en
ellos s€ ha relativizado el caracter especffico de las funciones del Es-
tado y sus transformaciones, enfatizdndose, frente a él, la dindmica
antagénica de los movimientos sociales. Asf, el resultado es concebi-
do "como la diluci6n de uno por la interferencia victoriosa del otro"
(Machado da Silva y Ribeiro, 1985). En consecuencia, la reflexién
privilegia el cardcter autoritario y coercitivo del Estado y, a partir de
este marco conceptual, se establece una relacién casi inevitable entre
régimen autoritario -modelo econémico excluyente- contradicciones
urbanas, movimientos sociales urbanos.
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Estos estudios, como ya se ha visto, tanto en el Brasil como en Amé-
rica Latina, son fruto de una coyuntura polftica bastante especffica:
coinciden con el avance del autoritarismo en Brasil, Argentina, Chi-
le, Uruguay, Bolivia y Perd. En esa coyuntura de represién, las mo-
vilizaciones colectivas localizadas y especificas -tradicionalmente
consideradas irrelevantes- asumen dimensién y visibilidad al ser
consideradas como "nuevas pricticas”, tanto por su forma organiza-
cional cuanto por su potencial politico. La producién brasilefia privi-
legia el aspecto "nuevo” de estas manifestaciones, principalmente el
cardcter asumido por las nuevas pricticas de reivindicacién, partici-
pacién y auto organizacién de las clases populares, a m4s del asocia-
tivismo popular, como una de las posibles manifestaciones de movi-
mientos colectivos.

El énfasis se centra, entonces, en una denuncia del autoritarismo de
Estado y en el contexto represivo, en‘el que los movimientos emer-
gentes representan "nuevas alternativas” en relacién a otros, ya exis-
tentes en el pasado, determinando una ruptura con los esquemas tra-
dicionales, marcados por el clientelismo (Jacobi y Nunes, 1982).

En esta perspectiva, la mayorfa de los estudios se polariza en tomo a
la contraposicién movimiento social-sistema institucional, en 1a cual
el aparato de Estado es caracterizado como una figura monolftica y
relativamente opaca (Machado da Silva y Ribeiro, 1985).

** Acerca de esta cuesti6n, han surgido las principales criticas, desta-

céndose el rechazo del reduccionismo aplicado en los an4lisis. Rena-
to Boschi discute el cardcter de estos movimientos a partir de un
cuestionamiento vebemente al paradigma teérico predominante. Se-
gun €1, "la literatura referida 0 da como supuesto o simplemente ig-
nora el andlisis de los movimientos sociales precisamente en aquello
que tienen de problemitico: los efectos polftico-institucionales de la
accién colectiva” (Boschi, 1983:5). Al centrarse en la accién del mo-
vimiento y sobredimensionar sus pricticas innovadoras, los estudios
reducen el campo analitico. De acuerdo con el mismo autor, "Los’
nexos con ¢l aparato de Estado -al mismo tiempo como génesis de
los movimientos y como su razén de ser en el sentido de apertura de
espacios de representacién politica- son sistemiticamente descarta-
dos como marco para pensar tedrica y pricticamente la transforma-
cién polftica. Y eso a pesar de que las omisiones del Estado en el
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4rea de las polfticas piblicas sea undnimemente sefialada como blan-
co directo de la accién desplegada por los movimientos (esto es, el
Estado es visto como ‘condensador* de las contradicciones que favo-
recen la emergencia de la protesta o de la reivindicacién). Y a pesar,
también, de que muchos trabajos seiialan el insatisfactorio desarrollo
conceptual sobre el particular” (Boschi, 1983:6).

Segun Boschi, los estudios dejan un gran vacfo en el tema de las li-
gazones existentes entre la progresiva democratizacién de las rela-
ciones sociales y la posible institucionalizacién de tales acciones en
el plano polftico.

En la mayoria de trabajos, los movimientos sociales urbanos son in-
terpretados y valorados porque representan la presencia de los ex-
clufdos, "por su espontaneidad y su sentido de justicia que garanti-
zan, al mismo tiempo, su independencia de las élites y de los parti-
dos, y la justeza de sus demandas, decididas entre iguales” (Cardoso,
1983:224). La participacién popular pasa a ser valorada como un fin
en sf mismo, por expresar la emergencia de nuevos actores polfticos
con un estilo de participacion alternativo a los patrones instituciona-
les existentes, pero que, de hecho, ejercen poca influencia en el cam-
bio efectivo de los objetivos de 1a polftica gubernamental.

Asf, "la década de los 70, tomando en cuenta la crisis del autoritaris-
mo y el ascenso del movimiento popular y de las organizaciones po-
Ifticas de oposicién, va a ser el tiempo del elogio de las buenas nue-
vas. Se privilegia m4s lo que el Estado cede que lo que efectivamen-
te controla. Se pone mis atencién en los movimientos de la sociedad
civil por la democracia que sus acciones e inercias en sentido contra-
rio. La descripcién del Estado en los andlisis de los movimientos po-
pulares va a realizarse en un clima de euforia: una caracterizacién un
poco pobre, que lo define solamente como el enemigo autoritario o
el blanco contra el cual se movfa la sociedad" (Cardoso, 1983:220).

Cardoso (1983) y Boschi (1985) observan que las transformaciones
del aparato estatal, su modemizacién, centralizacién e hiperdesarro-
llo se nublan a los ojos del investigador que interpreta la realidad co-
mo una dindmica unilateral, sin percibir que se trata de procesos
apreensibles en cuanto relaciones. En esta 6ptica, se configura la re-
flexién en~tomo al caricter "hacia adentro" de los movimientos,
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"orientada a descubrir el significado que los movimientos tienen pa-
ra sus participantes en la formacién de una identidad y una cultura
comunes” (Boschi y Valladares, 1983:71).

2. LAS BASES ANALITICAS

Los movimientos sociales urbanos han sido frecuentemente analiza-
dos en términos bastante genéricos. Diversos trabajos han estudiado
el cardcter de las manifestaciones colectivas relaciondndolas con la
base social involucrada y con el proceso de dominacién y/o cambio .
social (Gohn, 1984, Silva Telles, 1986; Scherer-Warren, 1987).

La base social del movimiento ha sido considerada como un-factor
relevante por el hecho de definir el cardcter progresista o reacciona-
rio del movimiento, asf como por influir sobre la dindmica de su re-
lacién con las autoridades, y sobre la efectividad y las caracterfsticas
de su organizacién. Sin embargo, la delimitacién de la base social de
los movimientos es un asunto mucho méis complejo y controvertido
de lo que aparenta ser.

Mientras en el contexto de los pafses capitalistas avanzados los mo-
vimientos sociasles urbanos se configuran como movimientos multi-
dimensionales'” que, en la articulacién de los distintos niveles socia-
les, caracterizan al movimiento ciudadano como agente de cam-
bios'®, en el contexto brasilefio pocos son los movimientos que mo-
vilizaron o movilizan conjuntamente a sectores populares y a secto-
res medios, como fue el caso de la Campafia por las Elecciones Di-
rectas en 1984.

La mayorfa de los estudios confirma que la base social involucra
fundamentalmente a los sectores populares -colectivo socialmente
heterogéneo- y a la clase obrera, aglutinados basicamente alrededor
de reivindicaciones vinculadas al espacio de vivienda y a la Iepro-
duccién de la fuerza de trabajo y en tomo de carencias urbanas’. :

En su enorme mayorfa los movimientos tienen una base popular ur-
bana, tomando en cuenta las diferencias y la heterogeneidad entre
ellos. Y su gran novedad es la afirmacién de formas especfficas de
participacién que definen préicticas sociales de actores sociales vin-
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culados a la problemadtica del barrio y de la exclusidén y segregacitn
social, confiriendo “estatuto teérico a movimientos que no encontra-
ban lugar en los referentes tradicionales, volcados al andlisis de la
clase obrera en la fébrica, en el sindicato y en el partido” (Telles,
1987).

Diversos trabajos han analizado el tema de la asociatividad y la par-
ticipacién social, enfatizando el aspecto estructural-organizativo de
las asociaciones de favelas y de moradores, principalmente en Rfo
de Janeiro. Estos estudios han presentado informaciones que permi-
ten evaluar su grado de representatividad (Diniz, 1983; Valladares,
1976; Pechman, 1981; Oliveira, 1983; Machado da Silva, 1983). Se
enfoca la cuestién de la institucionalizacién de las asociaciones co-
~ mo canales permanentes de expresion de las demandas populares, la
posibilidad de que se transformen en canales alternativos a las for-
mas institucionales vigentes y la representatividad de los liderazgos.

Se debe resaltar que estos estudios explicitan las diferencias entre las
asociaciones de moradores de las clases populares y aquellas otras
organizaciones surgidas en barrios de clases medias; estas iltimas.
presentan algunas innovaciones bisicamente en el intento de desa-
rrollar nuevos patrones de interaccién social y en la articulacién de
sus movilizaciones en torno a la temdtica del medio ambiente y de la
calidad de vida (Mainwaring y Viola, 1987; Boschi, 1986; Pechman,
1983).

Pero el andlisis de los movimientos sociales no se restringe \nica-
mente a aquellos que tienen una base nftidamente popular urbana,
pues los problemas provenientes de las transformaciones del modo
de vida no afectan s6lo a la poblacién mis empobrecida, sino tam-
bién a otros grupos sociales, generando, por ejemplo, el movimiento
ecologista (Viola, 1987), el movimiento homosexual, el movimiento
negro, el movimiento feminista (Blay, 1980).

La heterogeneidad de los movimientos urbanos y su constitucién y
articulacién alrededor de reivindicaciones colectivas diversificadas -
que ponen en cuestién las concepciones tradicionales que ligan los
movimientos sociales a las relaciones de clase ha sido desarrollada
DOT varios autores.
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Se trata de un enfoque que enfatiza el componente cultural, resaltan-
do tanto la creacidén de diversas identidades en tomo a la esfera de lo
cotidiano y de la calidad de vida, cuanto las pricticas democréticas y
participativas .

Probablemente uno de los factores en el que se ha puesto menos
atencién se refiere a la heterogeneidad de los movimientos populares
urbanos y a sus contradicciones internas, en la medida en que esto .
pone en jaque la nocién de los movimientos como agentes de trans-
formacién. Hablo de lo que Durham califica como la dificultad rela-
cionada al "(...) hecho de que esos movimientos no se encuadren en
las expectativas que los estudiosos y militantes polfticos habfan
construido sobre la forma en que debfa ocurrir la transformacién de
la sociedad brasilefia y sobre los instrumentos adecuados para esa
transformacién” (Durham, 1984:24).

Muchos de estos movimientos, en su diversidad y heterogeneidad,
son considerados como "nuevos movimientos sociales”, en términos .
de la formacién de una identidad socioc%tural que configura la es-
tructuracién de una nueva cultura polftica™”.

En ese sentido, tales maneras de abordar el problema rompen con las
concepciones dominantes en tormo a la emergencia de los movimien-
tos en relacién directa con el nivel de pauperizacién o precariedad de
las condiciones de vida en las metr6polis latinoamericanas (Nunes,
1986). :

Bajo la noci6n de construccién de una nueva cultura polftica de ba-
se, o de la intemnalizacién de una cultura critica, diversos autores
analizan las formas a través de las cuales los nuevos movimientos
configuran una ruptura con los esquemas populistas del pasado,
creando formas comunitarias de participacién directa de las bases,
como es el caso de las Comunidades Eclesiales de Base y de diver-
sos movimientos barriales (Doimo, 1986; Krischke, 1986; Telles,
1986; Mainwaring, 1986). /

Las transformaciones que atraviesa la Iglesia son un objeto de inves-
tigacién de los mis relevantes, destacdndose los aspectos relaciona-
dos con la complejidad y la heterogeneidad de la situaci6n polftica y
religiosa de las clases populares urbanas con el enraizamiento de las
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comunidades de base en la cotidianidad popular. Su accién posibilité
la construccién de espacios de articulacién de diversos movimientos
sociales en los perfodos de mayor represién polftica, en Sao Paulo,
pero también en otras ciudades, como Rio de Janeiro, Espfrito Santo,
Pemambuco y Cear4, principalmente.

La mayoria de los trabajos muestra c6mo la Iglesia no sélo represen-
ta un espacio fundamental en este contexto, sino que se convierte en
una parte mis del espacio social de organizacién popular, y frecuen-
temente en el propio soporte institucional del movimiento. La cultu-
ra polftica construida a partir de un soporte asf representa una ruptu-
ra con las pricticas dominantes, rechazando las relaciones elitistas y
jerarquizadas, y valorando la solidaridad en la bisqueda de la forma-
cién de una conciencia colectiva (Mainwaring y Viola, 1987; Kiris-
bke, 1986).

En estos enfoques, la experiencia de igualdad surge no solo de las
pricticas, sino principalmente de la percepcion de carencias y de de-
rechos de los excluidos, que componen una comunidad de iguales,
donde se valoriza la participacién de todos y el reconocimiento de
cada uno como parte componente de un colectivo. La experiencia de
igualdad de quienes participan en estos movimientos se realiza por
la colectivizacién de las experiencias individuales y de sus represen-
taciones” .

Frecuentemente, los estudios han minimizado el papel de los agentes
externos que, orientados por motivaciones bédsicamente ideoldgicas,
han ejercido influencia significativa sobre la dindmica de los movi-
mientos. En contraposici6n, existe una tendencia a la sobrevalora-
cién del cardcter espontidneo de la movilizacién, que busca no subor-
dinar sus fines a los de organizaciones polfticas y vuelve muy diffcil
la institucionalizacién de las relaciones con el Estado, comprome-
tiendo sus propios objetivos. En este sentido se sitia la discusién so-
bre el cardcter auténomo de los movimientos, que pone sobre el ta-
pete 1a cuestién de la tensi6n permanente en tormo de su instituciona-
lizacién y su papel en la transformaci6n de las estructuras de domi-
nacién. Son pocos los trabajos que establecen los lfmites entre estos
actores sociales diferenciados y explican su papel como asesores y
mediadores extemos que contribuyen cualitativamente a la consoli-
dacién de las pricticas de-diversos movimientos sociales,. aunque
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frecuentemente estén marcados por contradicciones provenientes de
actitudes vanguardistas (Jacobi, 1985; Santos, 1981; Scherer-Wa-
mren, 1986). Las interpretaciones que otorgan a los movimientos un
papel transformador en la estructura societal méds amplia, imprimen
una vision etapista del rol de los movimientos sociales urbanos
(Gohn, 1985). Han sido crecientemente cuestionadas, en la medida -
en que los hechos objetivos indican, més bien, que las demandas de
los movimientos no se orientan hacia el cambio radical del sistema
social, sino, bisicamente, hacia la defensa de los derechos minimos
de la ciudadanfa (Boschi y Valladares, 1983; Cardoso, 1983; Dur-
ham, 1984).

Los trabajos de los autores brasilefios o sobrestiman la capacidad de
los "nuevos movimientos en la formulacién de contra culturas capa-
ces de potenciar la creacion de una nueva sociedad”, o subestiman su
potencial y resaltan sus limites y su precario radio de accién politica.

Esto nos remite al tema de las contradicciones internas de los movi-
mientos, poco tratado en los estudios. En ellos predomina una visién
bastante homogénea, siendo pocos los autores (por ejemplo, Santos,
1981; Boschi, 1983; Jacobi, 1985) que analizan la diversidad de re-
laciones entre las agencias del Estado y los movimientos, asf como
los conflictos intemos a los movimientos, y el modo en que se com-
binan pricticas diversas, temas frecuentemente escamoteados por €l
énfasis de los analistas en 1a comunidad de intereses, en las pricticas
democriticas de base y en una cierta homogeneizacién de las movi-
lizaciones populares. Este hecho ha limitado el horizonte analftico,
dificultando la comprensién de las diferencias y de las distintas for-
mas de movilizacién.

Lo que se ve en la mayorfa de los estudios existentes es que 1a emer-
gencia de las reivindicaciones estd indiscutiblemente asociada a la
agudizacién de carencias urbanas y de exclusién, como ha ocurrido
con los movimientos de salud o por guarderfas, con los movimientos
por transporte, con los movimientos por vivienda y por tierra, con
los movimientos por agua, etc. La agudizacién momenténea de la
carencia o una exclusi6n latente que tiene como reflejo una fragili-
dad sistemi4tica de las condiciones de vida en un determinado mo-
mento y para determinados actores sociales, sin que ocurra una rela-
cién lineal entre carencia y emetgencia de las demandas (Nupes,
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1986). El paso del reconocimiento de la carencia a la formulacién de
reivindicaciones est4 mediado por la afirmacién de un derecho,
construido de diferente manera por los distintos movimientos, y a
través del involucramiento de diferentes agentes externos, en el
complejo proceso del que resultan muchas acciones colectivas?!.

Una de las cuestiones que ha despertado m4s polémica se refiere al
papel del Estado en su relacién con los movimientos sociales.

Pocos han sido los trabajos que se concentran en el anlisis del fun-
cionamiento y de las respuestas del Estado: en su gran mayorfa, la
atencién de los cientistas sociales permanece anclada en una inter-
pretacién del sentido oposicionista de los movimientos sociales, os-
cureciendo los cambios cualitativos que se producen al interior de
las burocracias piblicas y su reﬂejgzen el constante interaccionar
con las crecientes demandas sociales™.

Se observa que -aunque no siempre identificado como blanco directo
de 1a movilizacién colectiva- el Estado frecuentemente ha funciona-
do como propulsor de los movimientos sociales, principalmente ha -
causa de su inoperancia u omisién en el ofrecimiento de servicios
colectivos (Jacobi y Nunes, 1981). Asf, "la existencia de planes pu-
blicos con fines sociales hace que los Estados contemporéneos, por
miés antipopulares que puedan ser (y frecuentemente lo son) imple-
menten polfticas sociales globales que crean expectativas de deman-
da" (Cardoso, 1983:229). Por otro lado, también puede funcionar co-
mo factor de contencién de los movimientos. Sin embargo, no puede
ser dejada de lado la negociacién en 1a relacién entre movimientos y
Estado (Boschi y Valladares, 1983). Por lo tanto, y "(...) a pesar del
funcionamiento tradicionalmente autoritario del Estado brasilefio,
actualmente la implementacién de polfticas sociales obliga a algin
tipo de interrelacién con la poblacién”.

En conftraposicion a las interpretaciones que ven al movimiento en
constante tensién ante su institucionalizacién, diversos investigado-
res perciben los cambios que se producen en la relacién entre movi-
mientos y Estado, en cuyo proceso, definido por la concomitancia
entre las demandas populares y la priorizacién de ciertas polfticas
sociales en gieterminados contextos especfficos, ambos polos s¢ -
transforman®°.
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Otro aspecto que se destaca en los estudios sobre movimientos so-
ciales urbanos est4 rélacionado con la pertinencia de los argumentos
sobre la democratizacién del Estado ante la presién ejercida por los
movimientos sociales.

En este sentido, se ponen en cuestién el impacto institucional de los
movimientos y la democratizacion de las relaciones sociales. Varios
estudios destacan el hecho de que los movimientos estarfan desafian-
do las pricticas politicas tradicionales, y proponiendo nuevas alter-
nativas (Evers, 1984; Scherer-Warren, 1987). Si, de hecho, esto ocu-
mre principalmente a partir del momento en que los movimientos so-
ciales urbanos llaman la atencién hacia temas tales como la partici-
pacién popular, las demandas sociales y la identidad popular, su im-
pacto institucional y su potencial transformador dependen "(...) no
(...) solo [de] un reconocimiento de su legitimidad (...), sino de una
evaluacién de esa legitimidad, medida por su capacidad de respetar y
promover los derechos que la poblacién se est4 atribuyendo” (Dur-
ham, 1984:29).

Un andlisis de los diferentes movimientos estudiados por investiga-
dores brasiledios no evidencia el papel democratizador de 1a movili-
zaci6n y de la participacién popular que ponga en jaque al autorita-
rismo del Estado, pero revela un Estado cada vez més capacitado pa-
ra absorber la mayorfa de las demandas populares (Jacobi y Nunes,
1983; Boschi, 1983).

En esta linea, creemos necesario destacar tres aspectos cruciales para
entender la cuestién, a saber: 1a relacién entre los movimientos y la
estructura partidaria, el papel de los agentes externos y la formacién
de identidades culturales y polfticas. Los movimientos, en su gran
mayorfa, se declaran a partidarios, creando una situacién ambigua en
tomo de su orientacién polftica. De hecho, pocos movimientos pue-
den ser considerados como provistos de lazos partidarios definidos,
haciendo visibles las dificultades y limites de su articulacién con los
partidos politicos.

Hay pocos anélisis que se refieran a su encuadramiento institucional.
En muchos se transparenta la nocién de que el movimiento asociati-

vo urbano de los aflos 70 y 80 se constituyé como movimiento de
oposicién al régimen pero, sobre todo, como espacio institucional al-
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ternativo, tanto de acceso al Estado cuanto de consecusién de un
ideario de principios democraticos (Jacobi y Nunes, 1982; Moisés,
1982; Gohn, 1985; Doimo, 1984; Singer y Brandt, 1980; Barreira,
1985; Silva Telles, 1986; Krischke y Vasconcellos, 1984).

Los trabajos de Boschi y Cardoso representan una ruptura con el pa-
radigma (Boschi, 1983, 1984; Cardoso, 1983, 1984, 1987), pues sus
argumentos superan las concepciones polarizadas; a partir de la in-
terpretacién de diversos estudios desarrollados por autores brasile-
fios, buscan llamar la atenci6n hacia la relevancia de percibir el pro-
ceso de negociacién con el Estado, que estaba amplidndose (Jacobi y
Nunes, 1983).

La emergencia de innumerables movimientos sociales en el Brasil
estd particularmerite vinculada a la accién de la Iglesia cat6lica, a
través de las Comunidades Eclesiales de Base, a las diferentes fuer-
zas de izquierda y a los partidos polfticos que se han desarrolado en
los \ltimos afios (Doimo, 1986; Vink, 1985, Krischke, 1986).

En ese sentido, si analizdramos el contexto de las transformaciones
ocurridas en el plano de las luchas populares en las dos ultimas déca-
das, podrfamos comprobar que el €nfasis se ha puesto en la constitu-
cién de un colectivo social a partir del crecimiento de la conciencia
critica entre los sectores populares, alrededor de las caracteristicas
de las précticas tradicionales y de su influencia en la propia accién
de los partidos polfticos.

Desde 1982 la perspectiva apartidaria de los movimientos sociales
empieza a disiparse, creciendo el mimero de l{deres populares que
ven en los partidos politicos (con todas sus deficiencias) un espacio
para ampliar su participacién, asf como para obtener una respuesta
mayor por parte del Estado. Entonces, a pesar de que la mayorfa de
quienes participaban en los movimientos sociales no daban mayor
importancia a los partidos polfticos, varios movimientos lograron in-
fluir, aunque en escala reducida, en las praicticas de los partidos, so-
bre todo del PT. Con una concepci6n de cultura politica muy préxi-
ma a la de diversos movimientos sociales, el Partido de los Trabaja-
dores tiene su base més fuerte en Sao Paulo, contando con ¢l susten-
to de militantes vinculados particularmente a las Comunidades ecle-
siales de base (Mainwaring y Viola, 1984). Por otro lado, al analizar
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la relacién entre movimiento asociativo y proceso de apertura politi-
ca, puede observarse que el ascenso de la oposicién al poder en va-
rios Estados ha venido acompafiado de una desmovilizacién de mu-
chos movimientos, probablemente a causa de una superposicién de
intereses o, mds especfficamente, de un fortalecimiento de la posi-
ci6n institucional y de la emergehcia de manifestaciones colectivas
de caricter més t6pico, bajo el signo de la accién directa (Jacobi y
Nunes, 1983).

Los movimientos comienzan a enfrentar toda una serie de dilemas
durante el proceso de liberalizacién politica, en la medida en que se
define una Ilfnea divisoria en torno de la accién y del apoyo de los
movimientos a los partidos. Con el reaparecimiento de la actividad
politico-partidaria, los movimientos se enfrentan a la cuestién de la
autonomia frente a los partidos. Si la opcién es una autonomfa ma-
yor, emerge el tema de la eficiencia politica; si se decide por la parti-
cipacién activa, surge el riesgo de que estos movimientos sean coop-
tados o vaciados. Esto, segin Mainwaring y Viola (1984) origina
una situacién paraddjica, en la cual los movimientos configuran va-
lores democriticos, pero emergen en un contexto autoritario que
contimia determinando su relacién con la polftica.

Al ampliar su visibilidad, los movimientos sociales urbanos ponen
en juego la cuestién de la ciudadanfa y de los derechos sociales

La transformacién de necesidades y carencias en derechos, que se
_opera dentro de los movimientos sociales, puede verse como un am-
plio proceso de revisién y redefinicién del espacio de la ciudadanfa
(Durham, 1984; Nunes, 1986).

Diversos autores argumentan que, probablemente, uno de los aspec-
tos m4s relevantes de los movimientos populares urbanos haya sido
el de cristalizar el significado de la ciudadanfa, no solamente en tér-
minos de las conquistas materiales, sino, principalmente, en la cons-
titucién de una identidad que gradualmente va quebrando la con-
ciencia fragmentaria que les es impuesta por el régimen politico au-
toritario dominante y por la situacién de subalternidad de sus agen-
tes (Evers, 1984; Mainwaring y Viola, 1987; Telles, 1987; Krischke,
1987).
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3. CONCLUSIONES

~

Existe una uniformidad del contexto analftico en el que se desarro-
llan los estudios sobre movimientos sociales, teniendo como tema
central la demanda por derechos sociales, la construccién de un sis-
tema de igualdad, y la consolidacién de una ciudadanfa popular. Los
an4lisis marcados por una perspectiva que enfatiza -exageradamente,
a nyestro modo de ver- una dindmica de polarizaci6n de las relacio-
nes Estado-movimientos sociales dan origen a formulaciones que
bablan de la "emergencia de contraculturas populares” (Evers,
1984). Aunque no olvidamos en absoluto el significado de estos an4-
lisis -desde el punto de vista de la construcci6n de una comprension
distinta de la basada en su impacto socio-cultural (Scherer-Warren,
1984)- creemos que estos autores tienden a sobrestimar la ruptura
que los movimientos puedan haber generado, influidos, especial-
mente, por quienes analizan la emergencia de nuevos movirientos
sociales en los pafses capitalistas avanzados.

Sin embargo, se puede observar que estas reflexiones polarizadas y
antindmicas -que reflejan de hecho una incapacidad de captar las
transformaciones del Estado, definiéndolo apenas como “enemigo
autoritario o blanco contra el cual se mueve la sociedad civil",- van
cediendo creciente espacio a otros andlisis, centrados en el aspecto
institucional de los movimientos. Se produce, por lo tanto, un cam-
bio de rumbo en el paradigma dominante en la produccién teérica
que "privilegiaba la rebeldfa de las masas contra el autoritarismo
(que es real)" (Cardoso, 1983:220). De igual manera, y a pesar de su
retérica antiestatal, se ve que la mayorfa de los movimientos deman-
da algiin tipo de intervencidn por parte del Estado en la solucién de
sus problemas (Jacobi y Nunes, 1983; Gohn, 1985; Gustin, 1984;
Santos, 1981).

En los iiltimos afios, diversos trabajos han analizado el cardcter de la
relacién entre précticas sociales y crisis. El Brasil de 1a década de los
80, y més especificamente el de las grandes metrépolis, ha sufrido
intensamente los efectos de la recesién y del desempleo, generando
una compleja red de relaciones y demandas sociales.

Los sectores més afectados por la pauperizacién y por el desempleo
se manifiestan contra la cotidianidad opresiva y miserable a que son
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arrojadas por la polftica recesiva, explicitando sus acciones a través
de estrategias diversificadas de accién directa, como los quebra-que-
bras de trenes y omnibuses, invasiones colectivas de tierras, saqueos
de comercios y supermercados, fenémenos estos que han sido anali-
zados en varios estudios (Jacobi, 1982; Valladares, 1983; Barreira,
1983; Jacobi y Nunes, 1984; Jacobi, 1982; Sader, 1983; Jacobi y Nu-
nes, 1983; Nunes, 1982; Silva, 1983). En todos ellos, los autores en-
fatizan el hecho de que la emergencia de estas manifestaciones se
produce en virtud del agudizamiento de la crisis econémica, del de-
sempleo y del debilitamiento o ausencia de canales institucionales a
través de los cuales las clases populares puedan expresar sus aspira-
ciones.

Es de destacar que la temética de la explosividad social y de las ac-
ciones urbanas espontineas ha sido objeto de varios estudios fuera
de los perfodos de crisis. Nos referimos, méis especfficamente, a los
andlisis sobre quebra-quebras de trepes (Moisés y Martinez-Allier,
1982; Nunes, 1982). En estos trabajos, los autores analizan la dins-
mica de las rebeliones de las masas urbanas frente al deterioro de los
servicios publicos, y enfatizan el antagonismo entre las masas y el
Estado.

A guisa de conclusién, se puede afirmar que la produccién brasilefia
acerca de los movimientos sociales urbanos configura, en sus diver-
sos abordajes, un significativo acervo de experiencias ¢ interpreta-
ciones.

Las interpretaciones que ponen el acento en la virtud y en el innega-
ble potencial transformador de los movimientos sociales como un to-
do homogéneo van cediendo lugar a aquellas otras que, sin descalifi-
car aspectos relativos a la constitucién de nuevos actores, llaman la
atencién hacia las transformaciones provenientes del reordenamiento
institucional que se opera en los procesos de redemocratizacién. Los
abordajes mas recientes, al cuestionar el paradigma centrado en la
polarizacién, destacan la diversidad de los movimientos, el papel de
los apoyos intemnos y los diferentes modos de actuar, trayendo a es-
cena sus limites y potencialidades ante coyunturas polfticas espectfi-
cas, enfrentando la tensién entre innovacién e institucionalizacién.
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Quedan, por tanto, explicitas las diversidades, demostrando que, si,
por un lado, los movimientos redescubren nuevas formas de accién y
de participacién, por otro lado el Estado también amplia su espacio y
modifica su dindmica de interaccién, temas que estdn permanente-
mente presentes en la produccién investigativa acerca de los movi-
mientos sociales urbanos en el Brasil.

NOTAS

1.

Titulo original: Movimentos Sociais Urbanos no Brasil - Reflexao sobre a litera-
tura nos anos 70 ¢ 80. Trad.: M. Unda (CIUDAD).

Se destacan los siguientes trabajos: Kowarick, L. Op: Capitalismo e marginali-
dade na América Latina, Rfo de Janeiro, Paz ¢ Terra, 1975; Oliveira, Francis-
co: "Crftica a razao dualista”, en Estudos CEBRAP, 2, Sao Paulo, Editora Bra-
sileira de Ciéncias, 1972; Singer, Paul: Economia Polftica da Urbanizacao,
Sao Paulo, Brasiliense, 1973.

Castells clabora una revisién critica de la sociologfa urbana, volviendo del revés
una disciplina que se habfa empefado en la bisqueda de relaciones entre com-
portamiento social y medio ambiente, y que se orientaba, implfcita y explicita-
mente, a los mecanismos de integraci6n social ante la creciente amenaza que re-
presentaban las tensiones sociales propias del medio urbano. Machado y Ziccar-
di (1979:8).

Dentro de los trabajos més repr ivos, se puede citar: Borja, J.: Movimien-
tos sociales urbanos, Buenos Aires, Ed. SIAP, 1975; Castells, M.: Movimien-
tos soclales urbanos, Madrid, Ed. Siglo XXI, 1974; y Cidade, Democracia ¢
Socialtsmo, Rio de Janciro, Paz ¢ Terra, 1980; Castclls y otros: Crise du loge-
ment ¢t mouvements sociaux urbains, Paris, Ed. Mouton, 1978; Lojkine, J.:
Le marxisme, I‘Etat et la Question Urbaine, Paris, Presses Universitaires de
France, 1977; Pickvance, C. G.: "On the study of urban social movements”, en
Papers de la Revista de Soclologia, Madrid, Barral Editora, 1974.

"Asf, pues, los medios de consumo colectivo, elementos bésicos de la estructura
urbana, son cada vez més una exigencia imperiosa de la acumulacién del capital,
del proceso de produccién, del proceso de consumo y de las reivindicaciones so-
ciales, en la medida en que se desarrolla el capitalismo monopolista. Pero, al
mismo tiempo, aquello que es exigido por ¢l sistema en su conjunto mal puede.
ser atendido por un capital privado. Y es esa contradiccién estructural la que
provoca la crisis urbana: los servicios colectivos requeridos por ¢l modo de vida
suscitado por el desarrollo capitalista no son suficientemente rentables para ser
producidos por el capital, con miras a la obtencién de ganancia” (Castells, 1980:
22-23). .
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Véanse los siguientes trabajos de Manuel Castells: Crisis urbana y cambio so-
cial, Madrid, Siglo XXI Editores, 1981; Cidade, democracia e soclalismo, Rio
de Janeiro, Paz ¢ Terra, 1980; The city and the grassroots, Berkeley, Califor-
nia University Press, 1983,

Cardoso afirma: "Es necesario no olvidar que los autores que ponfan en eviden-
cia las llamadas ‘nuevas contradicciones urbanas' tenfan como telén de fondo
las manifestaciones que sacudieron las sociedades durante los afios 60. Los ne-
gros, las mujeres, los estudiantes en mayo del 68 y las comunidades hippies o
los objetores de conciencia, eran sectores que s¢ autodefinfan como marginales a
1a sociedad industrial y propugnaban un nuevo modo de vida" (Cardoso, 1983:
216-217).

Moisés, J. A.: Movimentos soclals urbanos: o caso de Sao Paulo, Il Encuen-
tro de ANPOCS, Belo Horizonte, 1979; Classes populares ¢ protesto urbano,
Tese de Doutoramento, FPLCH-US, Sao Paulo, 1978.

Para una revisién de las diferentes 6pticas, ver: Boschi (1983), Jacobi y Nunes
(1983), Machado da Silva y Ribeiro (1985).

En el Nordeste se destacan los trabajos de Irlys Barreira, Elimar Nascimento,
Silvio Maranhao, Maria do Céu César. En la regién sur, llse Scherer-Warren,
Paulo Krischlre, Rosemary Ferreti, Maria Thereza Ribeiro, Eduardo Vila. En
Minas Gerais, Marisa Affonso, Merces Somarribalno Espfrito Santo, Ana Doi-
mo.

Dentro de estos, sc destaca ¢l trabajo de Boschi y Valladares (1983), que permi-
te trascender la explicaci6n singular de cada experiencia, y el texto de Vallada-
res (1982) subre las luchas por la tierra en el Brasil. .

Para una reflexién sobre el tema, ver: Machado da Silva y Ziccardi (1980); Bos-
chi (1983); Machado da Silva y Ribeiro (1985); Magalhaes (1983); Cardoso
(1983).

"La primera pregunta que nos surge se liga a la variedad de reivindicaciones po-

. sibles que presentan las diferentes formaciones sociales capitalistas en sus més

variadas formas. Tales reivindicaciones no responden sélo a las leyes generales
de la acumulacién del capital, sino también a formas de distribucién de la rique-
za, a las peculiaridades de los procesos hist6ricos sociales, e incluso al reconoci-
miento social que adquiere una determinada reivindicacién al interior de un con-
texto determinado y en un momento de su historia. En otras palabras, existe en
la realidad un problema de distancias histéricas que nos lleva a dudar, en primer
lugar, de la validez de pensar en la posibilidad de agrupar experiencias, sin cua-
lificaciones cuidadosas, en funcién de un tnico criterio: reivindicaciones de bie-
nes de consumo colectivo™ (Machado da Silva y Ziccardi, 1979:9).

En relacién con el tema de la crisis urbana, Kowarick afirma: "(...) es necesario
decir que no se trata solo de problemas urbanos antiguos que se agravaran con el
crecimiento de las ciudades. El caricter de las contradicciones actuales de las
metrépolis brasilefias, por utro lauo, no deviene tan solamente de los imperati-
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vos de la economfa monopélica que exige del Estado (como ya se ha dicho)
abultados recursos para expandirse en forma crecientemente ampliada -"los
cfectos Gtiles de aglomeracién™-, lo que Gnicamente puede darse en perjuicio de
las necesidades de consumo colectivo de las poblaciones trabajadoras”
(1983:12). M4z adelante, Kowarick afirma la imposibilidad de "deducir las lu-
chas sociales de las determinaciones macroestructurales, pues no existe ligaz6n
lineal entre precariedad de las condiciones de existencia y los combates efectua-
dos por los contingentes afectados por ella” (1983:13).

"Son movimientos ‘interclasistas’, esto es, cuyos objetivos conciernen y movili-
zan al conjunto de la poblacién, aunque los obreros sean los més afectados. Se
encuentran en cllos obreros, empleados, téenicos, profesionales, funcionarios,
pequeiios y medianos comerciantes ¢ industriales. Representativos de amplios
sectores de la poblacién, son la escuela de lucha, de organizacién y de concien-
cia de grupos sociales tradicionalmente apartados de la izquierda y que, hoy en
dfa, en gran parte, a través de esos movimientos, descubren cl horizonte politico

* de las reivindicaciones referentes a las condiciones generales de vida™ (Castells,

1980:32-33).

Refiriéndose a la experiencia madrilefia, Castells muestra las dificultades inhe-
rentes a la consecusién de una préctica interclasista como resultado de caracte-
risticas ¢ intereses muy especificos de los barrios de clase media. Asf, "el inter-
clasismo de las asociaciones de vecinos madrilefios bajo ¢l franquismo fue bas-
tante limitado y, evidentemente, muy inferior, por ejemplo, al del movimiento
vecinal de Barcelona. Eso se debe, por un lado, a la ausencia casi total de tradi-
ciones democriticas en la burguesfa madrilefia y a la existencia de una seric de
capas burocriticas direct das en su insercién privilegiada en los
mecanismos de un Estado autoritario y centralista; por otro lado, el obrerismo de
algunos sectores dirigentes del movimiento ciudadano madrilefio que, como ve-
remos, menospreciaron la capacidad de movilizacién de barrios de clase media a
partir de sus intereses especfficos” (Castells, 1980:154).

Boschi y Valladares (1983) y Jacobi, P. (1980).

Ver, entre otros: Jacobi y Nunes (1981); Gohn (1985); Doimo (1984); Scherer-
Warren (1984); Telles (1987); Krischre (1984); Mainwarning y Viola (1987).

"Los nuevos movimientos sociales estin orientados a aspectos efectivos, relacio-
nes expresivas, orientacién de grupo y organizacién horizontal. Los viejos movi-
mientos sociales eatén orientados a obtener objetivos materiales, relaciones ins-
trumentales, una orientacién contra ¢l Estado y una organizacién vertical”
(Mainwaring y Viola, 1984:19-20).

Se destacan los siguientes trabajos: Krishke y Vasconcelos (1984); Telles
(1986); Jacobi (1985); Telles (1984); Jacobi y Nunes (1982); Durham (1984);
Vink (1985).

Sobre el papel de los agentes externos, ver: Scherer-Warren, 1986; Jacobi, 1985;
Mainwaring y Viola, 1987; Doimo, Poxsey y Beling Neto, 1986; Santos, 1981).
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Segiin Boschi, "(...) los anélisis dejan la impresién de una sociedad cuyas bases
urbanas estén altamente movilizadas™ (1983:6). Pocos estudios enfrentan el as-
pecto politico institucional de los movimientos, y su papel en la consecucién de
1a ciudadanfa. Si van muy lejos, la mayorfa de trabajos consigue identificar dife-
rencias en las manifestaciones colectivas, seglin las bases sociales de los movi-
mientos o su grado de organizaci6n. Asf, la cuestién central de su relacién con el
Estado es presentada mecénica o superficialmente.

En el caso de Sao Paulo, se puede citar ¢l caso de las polfticas de salud y sanca-
miento en ¢l perfodo 1975-1982, la politica de expansién de la red de guarderfas
entre 1979-1982 y los programas de legahzauén de lotizaciones entre 1976-
1981.

"La ciudadanfa es el fundamento més congruente del Estado, tal como aparece
en la superficie de la socicdad capitalista. Lo es por ser la modalidad més abs-
tracta de mediacién entre ¢l Estado y la sociedad. Pero, por eso mismo, la ciuda-
danfa no puede ser referencial del Estado. Lo que hacen y dejan de hacer las ins-
tituciones estatales debe referirse a algiin interés general (...). Este interés no
puede imputarse a la entidad abstracta del ciudadano -con la excepci6n limite de
continuar siéndolo-. En otras palabras, si la condicién totalmente descarnada de
la ciudadanfa es lo que le permite ser el fundamento igualitario del Estado es
también, por otro lado, lo que impide i tarle un i és general, al nivel con-
creto de lo que hacen o dejan de hacer las instituciones estatales" (O’ Donnel,
1981:75). .

Los anélisis se concentran en las manifestaciones contra la destructividad social
del capitalismo, que contienen una denuncia de la crisis de los valores industria-
les y de las nuevas formas de dominacién tecnolégica, provocando la emergen-
ia de contraculturas por parte de la sociedad (Eder, 1983).
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