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Presentacion

o urbano entendido como una forma especifica de organizacion

socio-territorial, adquiere en la sociedad contemporanea una espe-

cial relevancia en tanto, a inicios del presente siglo, mas de la mitad
de la poblacion mundial habita en las ciudades. Por su parte, las tenden-
cias en las que actualmente se enmarca el proceso urbano, en donde las
légicas de la globalizacion condicionadas, entre otros factores, por la con-
solidacion de una nueva fase de acumulacion territorial del capital, de una
realidad mediatizada a través de cada vez mas sofisticadas tecnologias de la
comunicacidn, y de un paradigma cultural de impronta posmoderna es-
tructurado alrededor de la dicotomia global-local, ha determinado que el
sentido de lo urbano se redefina desde una nocién de concentracion,
tanto demogréafica como de urbanizacion, hacia la idea de estructuras so-
cio-espaciales dispersas y fragmentadas.

Esta nueva concepcion implica entender que, si bien la dindmica de las
ciudades se genera a partir de un conjunto de interrelaciones de caracter
endogeno entre los diferentes sistemas que la conforman, no es menos
cierto que los flujos informacionales a los que es inherente la denomina-
da sociedad de la informacion, determina una serie de articulaciones
externas que van configurando la emergencia de una organizacion supra-
fisica, sobre la cual se redefinen los procesos sociales, politicos, econédmi-
cos y culturales donde converge y se reproduce lo urbano.

En esta perspectiva, se vuelve necesario identificar desde el debate aca-
démico las distintas entradas tedricas del campo disciplinar de los estudios
de la ciudad, con el objeto de precisamente entender esta suerte de re-esca-
lamiento conceptual de la condicién urbana, incorporando ademés una
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lectura transversal de caracter interdisciplinario que mas alla del hecho
espacial per se permita dar cuenta de la complejidad de estos procesos. El
andlisis de la problematica urbana, en otrora enmarcado en el aspecto mor-
folégico-fimcional de las ciudades, ha incorporado -tanto tedrica como
metodologicamente—tematicas relacionadas por ejemplo a la interaccion
Estado-sociedad en los procesos de democratizacion y sus consecuencias
en el gobierno de la ciudad, la dialéctica cultural del espacio a través de la
comprension de los imaginarios urbanos, las implicaciones socio-politicas
de la seguridad ciudadana frente ala violencia urbana, la movilidad susten-
table y la gestion del riesgo como respuesta a los impactos ambientales en
las estructuras urbanas, entre otros temas, cuya interpelacion permiten so-
bre todo construir una visién de conjunto del fendmeno urbano.

Es en este contexto que la Organizacion Latinoamericana y del Ca-
ribe de Centros Historicos (OLACCHI) y el llustre Municipio del Dis-
trito Metropolitano de Quito (MDMQ), presentan la coleccién Textos
Urbanos, programa editorial cuyo objetivo es constituirse en un acervo
bibliografico que contribuya al conocimiento y debate de la problemati-
ca urbana a nivel mundial, de América Latina y El Caribe, y contextos
locales méas especificos. Es importante sefialar, ademas, el valioso aporte de
la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO-Ecuador) en
la realizacion de este proyecto.

Los 12 tomos que conforman la presente coleccion compilan -a mane-
ra de antologia—os trabajos de distintos autores y autoras internacionales de
reconocida trayectoria en la investigacion urbana. Se pretende que la colec-
cién en su conjunto permita, a partir de las distintas entradas de los autores
seleccionados, ensayar una lectura interdisciplinar de los procesos urbanos
contemporaneos, constituyéndose en una herramienta de consulta para la
investigacion académica, asi como también en material de referencia para el
desarrollo de politicas publicas en el contexto de las ciudades.

Fernando Carrién M.
Presidente
Organizacién Latinoamericana y
del Caribe de Centros Historicos



| profesor Carlos A. de Mattos es uno de los cientificos mas rele-

vantes del mundo iberoamericano. De nacionalidad uruguaya,

reside desde 1968 en Chile, donde es profesor del Instituto de
Estudios Urbanos y Territoriales, de la Pontificia Universidad Cat6lica de
Chile (PUC).

Su formacion inicial fue de arquitecto, obteniendo dicho titulo en
1963 en la Facultad de Arquitectura y Urbanismo de la Universidad de la
Republica, en Montevideo. En seguida realizé un Postgrado de Desarrollo
Econdmico y Planificacion, en el Instituto Latinoamericano de
Planificacion Econdmica y Social (ILPES, ONU). Tras finalizar sus estu-
dios, fue investigador y coordinador de programas de planificacion regio-
nal en Uruguay entre 1965 y 1968. En este Ultimo afio se trasladé a
Santiago de Chile, primero como experto en planificacion nacional y
regional del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién
Econémica y Social (ILPES), vinculado a las Naciones Unidas, organismo
al que se mantuvo unido hasta 1989, y en el que ha sido director de pro-
gramas de capacitacion. Posteriormente se vinculé al Instituto de Estudios

1 Texto extraido del portal de Geocritica: http://www.ub.es/geocrit/pig-10.htm, el
mismo que sintetiza la trayectoria académica y cientifica del profesor Carlos A. de
Mattos, con motivo del Premio Internacional Geocritica 2010 que le fue otorgado
como reconocimiento a sus aportaciones a la construccién de una teorfa urbana criti-
cay su contribucion al pensamiento urbano iberoamericano.
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Urbanos de la PUC, en Santiago de Chile, institucién de la que ha sido
subdirector, y secretario académico.

Ha sido también profesor visitante en un amplio nimero de univer-
sidades e instituciones de planificacion y desarrollo de diferentes paises
(Italia, Israel, Brasil, Holanda, Francia, Argentina, Bolivia, Espafia, entre
otros). Ha tenido una amplia dimensidn iberoamericana por sus trabajos,
su docencia y su labor organizativa, especialmente. Ademas, se ha desem-
pefiado como coordinador general (1994-1999) y luego presidente
(desde 1999 hasta la actualidad) del comité cientifico de la Red
Iberoamericana de Investigacion sobre Globalizacion y Territorio.

Desde 1966 ha dictado cursos sobre teoria y practica de la planifica-
cién, gestion de obras publicas, planificacion territorial, crecimiento
regional, politicas de integracion econdmica, gestion de areas metropoli-
tanas, descentralizacién y organizacion del territorio, impacto de la glo-
balizacion a escalas regional y local, economia urbana, evolucion de la
ciudad, desarrollo urbano, modernizacion capitalista y politicas urbanas.
Ha impartido, ademas, gran nimero de seminarios y conferencias, y par-
ticipado en congresos nacionales e internacionales, ya sea como ponente
0 como invitado.

Entre sus actividades se encuentran la organizacion y la direccion de
diversas maestrias en desarrollo y gestidn territorial, entre ellas la que se
realiza rotativamente desde el afio 2002 en la Universidad Nacional de
Rosario, en la Universidad Nacional de Rio Cuarto y en la Universidad
Nacional del Sur (Bahia Blanca), centros de estudio ubicados todos en la
Republica Argentina. Es muy conocido también en Espafia donde ha sido
codirector del curso sobre Reestructuracion econémica y transformaciones terri-
toriales en América Latina y Espafia (Universidad Hispanoamericana de
Santa Maria de La Rabida y Universidad de Sevilla) y consejero cientifi-
co del Instituto de Desarrollo Regional de la Universidad de Sevilla, entre
otros. En relacion con todo ello, ha dirigido tesis de maestria en los dife-
rentes centros en que ha sido profesor, y diversas tesis de doctorado en el
Programa Arquitectura y Estudios de la Ciudad, de la PUC de Chile.

Como experto de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU),
ha colaborado en numerosos estudios, informes y proyectos elaborados
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para esta organizacion y sus organismos especializados, en particular sobre
América Latina. Ha dirigido y participado en varios programas de inves-
tigacion financiados o encargados por la Comision EconOmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), el Ministerio de Planificacion y
Coordinacién (MIDEPLAN) de Chile, el Banco Interamericano de
Desarrollo y otros.

Las investigaciones del profesor Carlos A. de Mattos han tenido una
amplia repercusion y han representado aportaciones significativas a algu-
nos problemas de desarrollo regional y local. Sus temas de estudio han
tenido una gran continuidad y coherencia desde sus primeros trabajos,
realizados a comienzos de la década de 1970, y se dirigieron, en un pri-
mer momento, hacia la planificacion regional y la movilidad de los recur-
sos. Ha trabajado a diversas escalas; frecuentemente, a la del conjunto de
América Latina, considerando las diferentes modalidades de la planifica-
cion regional en los distintos paises, pero también en problemas que afec-
tan a naciones concretas como Chile, México, Bolivia, Espafia, Argentina,
Ecuador, entre otras.

En sus primeros articulos, su interés se dirigié hacia las estrategias apli-
cadas de desarrollo polarizado en el crecimiento regional y nacional, asi
como a las consecuencias de la concentracion espacial y, en particular, los
efectos de las dindmicas concentradoras y centralizadoras sobre la forma-
cién de estructuras territoriales. Eran los afios en que bajo el impulso de
la CEPAL y de la “Alianza para el Progreso”, las politicas de desarrollo se
presentaban como el camino necesario para salir de las situaciones de atra-
so econdmico y social. La atencion a los problemas regionales y urbanos
adquiria en ese contexto un gran relieve.

La crisis de 1973 afect6 profundamente al crecimiento econédmico en
todo el mundo vy, en concreto, a los paises de América Latina. Puso en
conflicto toda una época de desarrollo y valoracion optimista del mismo.
Chile, especificamente, fue un pais que adopt6é tempranamente las politi-
cas neoliberales y los principios de la escuela monetarista de Chicago.
Frente a las politicas keynesianas que habian dominado en los decenios
anteriores, se pusieron en marcha ahora otras que perseguian la liberaliza-
cion, la desregulacion, la privatizacion y el caracter subsidiario de la accion
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del Estado. Estos principios inspiraron la politica seguida desde los afios
de la Dictadura Militar chilena. A pesar del cambio que més tarde supon-
dria la democratizacion, un cierto nimero de esos principios se mantuvo
en los afios correspondientes a las décadas de 1980y 1990, lo que, en con-
junto, permitié una nueva fase en la modernizacién capitalista del pais,
que dio lugar a una fuerte tasa de crecimiento, aunque con grandes dese-
quilibrios internos.

El profesor Carlos A. de Mattos atendi6 a los efectos de esas politicas
neoliberales sobre el territorio, y -durante los afios de la década de los
ochenta- se interesé por la reconsideracion de las teorias sobre el creci-
miento. En esos afios colabor6 en una reflexion sobre “las teorias en busca
de una préctica”, sobre los paradigmas, los modelos y las estrategias en la
préctica de la planificacion regional, o sobre los mitos y las realidades de
dicha planificacion. Percibi6 licidamente los limites de ésta (“los limites
de lo posible en la planificacion regional”, como escribid en un trabajo),
y examind el problema de si la concentracion territorial era un obstacu-
lo o0 un factor positivo para el desarrollo econdmico. De ahi el interés por
las ciudades medias en la desconcentracion territorial, cuestion que apa-
rece en sus trabajos ya desde el afio 1984, asi como la preocupacion por
los procesos de concentracién territorial del capital en la formacién de
los sistemas nacionales latinoamericanos.

A fines de los afios ochenta, Carlos A. de Mattos empezé a conside-
rar la planificacion desde la perspectiva de la toma de decisiones por parte
de las instancias politicas, prestando atencién al papel del Estado en la
modernizacion y reestructuracion productiva y, de forma méas amplia, en
la organizacion econémica del sistema capitaHsta. En sus estudios aparece
de forma explicita el papel de los grupos econémicos y la desterritoria-
lizacion del capital, en relacién con la revolucién tecnoldgica y la nece-
sidad de reahzar una reestructuracion productiva. Las cuestiones de la
mencionada desterritorializacion del capital, y de las estrategias de movi-
lidad en el Cono Sur, pasaron a aparecer como destacadas en esos afios
finales de los ochenta. Todo ello imponia nuevos desafios territoriales.

Su atencidn se dirigié hacia los asentamientos humanos en América

12 Latina desde fines de la década de 1980, una cuestion a la que podia echar
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una mirada lGcida por su formacién de arquitecto. Llegd a esta cuestion
desde el desarrollo regional, desde la critica de la concentracion de las
grandes capitales y la renovada atencion al papel de las ciudades medias,
asi como desde la constatacion de las falsas expectativas que se habian cre-
ado y de las contradicciones en el interior del movimiento neoliberal.

Los temas de la industria, la localizacion industrial y los procesos de
reestructuracion se convirtieron en cuestiones relevantes en sus estudios.
Esto se hizo evidente sobre todo a partir de su participacion y direccién de
sendos proyectos de investigacion sobre el Impacto Territorial del Crecimiento
Industrial Manufacturero en Chile durante el periodo 1985-1991, y acerca de
Factores de Localizacion Predominantes en las Decisiones Empresariales sobre
Inversion en el Proceso de Reindustrializacion y Terciarizacion en Chile (1985-93).

Los afios de la década del noventa fueron de bisqueda de nuevas estra-
tegias para el desarrollo regional y local. La innovacion aparecia ahora
como una dimensidn fundamental, y la creacion de parques tecnoldgicos
como una via valida para impulsarla. En ese sentido, la experiencia fran-
cesa -que pudo conocer directamente- le permitio difundir esas iniciati-
vas en el medio iberoamericano, a través de ILPES.

El caso de Chile le preocupd de forma especial. La modernizacion y
reestructuracion global impulsada por las transformaciones econémicas a
escala mundial y los cambios democraticos en Chile, fueron objeto de su
atencion, durante la primera mitad de los afios de la década iniciada en
1990, cuando Chile aparecia como una economia en expansion.

El profesor De Mattos fustigd el énfasis en las politicas macroecon6-
micas e insistio en la necesidad de poner énfasis en las politicas de desa-
rrollo y estructuracion territorial. En el afio 1993 percibid el despertar de
las regiones como resultado de los impactos territoriales de la moderni-
zacion capitalista en Chile. Asi mismo, empez6 a examinar cuestiones
como las consecuencias de la concentracion territorial, la movilidad terri-
torial de la poblacion, sus efectos sobre el desarrollo humano, o el dilema
entre dispersion o concentracion como aspectos fundamentales de las
politicas en América Meridional. También le interesaron la reestructura-
cion de la economia, las consecuencias en la organizacion politica de los
estados y los nuevos poderes territoriales en América.
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La crisis econdmica en Ameérica Latina a fines de los afios noventa se
convirtio inmediatamente en un tema de preocupacion para Carlos A. de
Mattos. La reestructuracion productiva parecia ser necesaria para una
nueva fase de desarrollo capitalista en Latinoamérica. Las nuevas estrate-
gias empresariales y los procesos de reestructuracion en Ameérica Latina
produjeron mutaciones territoriales, y -acorde con las circunstancias- el
profesor De Mattos ha estado siempre muy atento a todas las innovacio-
nes tedricas y conceptuales que se han ido produciendo; por ello, desde
1993, se preguntaba si la planificacion era simplemente un instrumento
necesario para la transicion a la nueva fase del desarrollo capitalista que
algunos empezaron a denominar como postfordismo.

Le han interesado de forma especial las muevas dinamicas metropoli-
tanas de las capitales americanas, generadas en relacion con los procesos
de globalizacion. Con referencia a Santiago de Chile, especificamente,
pasé a investigar cdmo afectaban a esta capital metropolitana los procesos
de reestructuracion y globalizacion y las continuidades y los cambios en
las politicas y en los desarrollos efectivos que se iban produciendo.

Los nuevos procesos de globalizacién y la reestructuracién econdmi-
ca dieron lugar a renovadas tendencias de localizacion productiva en
Chile y otros paises. Las politicas tradicionales de desarrollo regional lle-
garon a un callejon sin salida: no solo no disminuian las disparidades, sino
que, en ocasiones, éstas parecian incluso aumentar. Frente a los modelos
tradicionales de desarrollo regional, apoyados en la inversion de capitales
exteriores, aparecieron nuevos marcos tedricos, que pusieron énfasis en el
desarrollo enddgeno, lo cual podia —paraddjicamente- acrecentar otra vez
las disparidades regionales. La globalizacién y los movimientos de capita-
les tenfan incidencia en el mercado de trabajo, y daban lugar a lo que cali-
fic6 como una “‘concentracion territorial expandida”.

La busqueda de nuevas politicas de desarrollo condujo también a la
toma de conciencia de la necesidad de un desarrollo sostenible. Algo que
aparecia como una nueva utopia en los territorios afectados por la globa-
lizacion y la competitividad a escala mundial. Todos esos cambios teori-
cos, y en las politicas territoriales, tuvieron que afectar necesariamente, y

14 de forma profunda, a los modelos de ensefianza urbana y territorial. A ello
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prestd también atencion el profesor Carlos A. de Mattos, que -a comien-
zos de 2000- reflexiond sobre la necesidad de situar sobre nuevas fases
tedricas dichas ensefianzas.

También planted la cuestion de si los cambios que se producian en
Santiago de Chile durante los afios finales de los noventa, y que él obser-
vaba atentamente, y en particular los cambios sociales y ocupacionales,
provocaban una fragmentacién del mercado de trabajo a escala metropo-
litana, y conducian a acentuar las desigualdades y a la formacion de una
ciudad dual. Igualmente, prest6 atencién al problema de si la continuidad
era mayor que el cambio, y si -en realidad- la globalizacién y todos los
cambios econémicos asociados a ella no estaban produciendo una nueva
ciudad. Asi como, en relacién con todo ello, puso atencién al tema de las
nuevas formas de gestion metropolitana -y su necesidad- y las realidades
concretas que se han ido poniendo a punto para ello, en especial el pro-
blema de la gobernanza y sus implicaciones para la gestion territorial y
urbana.

El proyecto de investigacion que ha coordinado en 2003-2004, sobre
Factores en el posicionamiento internacional de Santiago como ciudad de clase
mundial, elaborado para el Gobierno de la Region Metropolitana de
Santiago, le llevé a preguntarse si ésta era una ciudad de clase mundial, a
la vez que hizo aparecer en sus investigaciones la cuestion de la organiza-
cion empresarial en red y el papel de los nodos urbanos.

En los Gltimos afios otros proyectos de investigacion le han permitido
profundizar en estos problemas. Concretamente el titulado Globalizacion y
reestructuracion del mercado metropolitano de trabajo: impactos socio-territoriales en
el Gran Santiago (2004-2005), el dedicado a Competividad, innovacion y
territorio en Chile. EI rol de las regiones centrales en el desarrollo de clusters tec-
noldgicos (2006-2007), y el que lleva por titulo Santiago de Chile: una ciudad
atractivapara un pais competitivo. Hacia una estrategia para su posicionamiento en
la red mundial de ciudades transfronterizas.

En relacién con dichos proyectos, sus investigaciones se han dirigido
hacia el impacto de la globalizacién en los negocios inmobiliarios y sus
consecuencias sobre la transformacion urbana, asi como -de manera mas
general- hacia la mercantilizacién del desarrollo urbano. Ha denunciado
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los grandes negocios inmobiliarios a los que ha dado lugar el crecimien-
to de las grandes ciudades, y el hecho de que la maximizacion de las plus-
valias urbanas se haya convertido en el principal criterio urbanistico.

Muchos de los trabajos que ha realizado el profesor De Mattos han
contado con una amplia difusion al ser editados en diferentes medios de
comunicacion. Las revistas cientificas en las que ha publicado articulos
son muy numerosas, entre ellas podemos citar la Revista de la CEPAL, de
Santiago de Chile; Trimestre Econdmico, y la Revista Interamericana de
Planificacionmambas de México; Revista Econdmica do Nordeste, de Fortaleza;
Pensamiento lberoamericano, Madrid; Revista Interamericana de Planificacion,
Guatemala; ES-Economia y Sociedad (Revista de Estudios Regionales de la
Comunidad de Madrid), Madrid; Cuadernos de Economia, Bogota; Cuadernos
del CLAEH, Montevideo; Estudios Territoriales, Madrid; Revista LIDER,
Osorno, Chile; Revista Rabida, Huelva; Revista Paraguaya de Sociologia,
Asuncion; Boletin Econémico ICE (Informacion Econdmica Espariola), Madrid;
Nova Economia. Revista do Departamento de Ciencias Econdmicas da UFMG,
Belo Horizonte; Revista de Estudios Regionales, Malaga; Revista Economia,
Sociedad y Territorio, México; Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, y
Céardenos IPPUR, Rio de Janeiro.

Sus trabajos se han editado en numerosas ciudades de Ameérica y
Europa. Ha editado libros con autores de formacidn muy amplia, desde
economistas y socidlogos a geografos y arquitectos, como Ricardo
Cibotti, Mariano Valle, Francisco Alburquerque, Ricardo Jordan Fuchs,
Pedro Talavera Deniz, Margarita Guerra, Fernando Riveros, José Luis
Curbelo, Juan Ramo6n Cuadrado, Fernando Soler Rioseco, Francisco
Sabatini, Veronica Silva, Luis Riffo Pérez, Rodrigo Hidalgo o Federico
Arenas. Es también miembro del Comité Asesor de diversas revistas ibe-
roamericanas: Cadernos do IPPUR(RAo0 de Janeiro), Cadernos Metropole
(Sao Paulo), Iconos (Quito), UR(B)ES (Lima), Revista de Estudios Regionales
(Mélaga), entre otras.

Un aspecto muy importante de la labor intelectual del profesor De
Mattos ha sido también su funcién como redactor y luego, desde 2003,
director de una de las revistas méas importantes sobre cuestiones territo-
riales de todo el mundo iberoamericano, la Revista Latinoamericana de
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Estudios Urbano-Regionales/ EURE, fundada en 1970 dentro del Centro
Interdisiciplinario de Desarrollo Urbano y Regional (CIDU) de la
Pontificia Universidad Catolica de Chile, con el objetivo de constituirse
en dérgano de los centros de estudios urbanos y regionales de la Comision
de Desarrollo Urbano y Regional del Consejo Latino Americano de
Ciencias Sociales (CLACSO).

La vinculacién a una institucion internacional, CLACSO, y el patro-
cinio de una universidad catélica, la PUC de Chile, le permitié6 mantener
su actividad durante los afios de las dictaduras chilena y argentina, reali-
zando una Util tarea en ese dramatico contexto, y sirviendo en aquellos
afios como instrumento para la difusion de algunas de las ideas que se iban
desarrollando internacionalmente. Con la recuperacion de la democracia,
la discusion de los problemas sociales existentes pudo hacerse mas libre-
mente, y la revista continud su desarrollo como 6rgano del Instituto de
Estudios Urbanos y Territoriales de la PUC. EURE es en la actualidad
una de las revistas de mayor antigiiedad publicada regularmente y con
continuidad de todo el ambito iberoamericano, ademéas de ser una de las
més prestigiosas, en la que se han publicado més de 500 articulos desarro-
llados por investigadores de numerosos paises. Con su labor directora, el
profesor De Mattos ha contribuido a mantenerla y mejorarla en esa posi-
cién relevante.

En los Gltimos afios su actividad editora ha sido muy importante, asi
COmo su apoyo a iniciativas de colaboracion entre diferentes paises ibero-
americanos de un lado y otro del Océano Adantico. Como el grupo
Rideal, en cuyos encuentros no ha dejado de participar activamente,
haciendo escuchar su autorizada voz sobre cuestiones como la gestion de
las ciudades en el siglo XXI, la gobernanza, la competitividad y las redes
-tema del encuentro de Barcelona en 2005-, o los recientes libros que ha
publicado con Rodrigo Hidalgo y Federico Arenas sobre Santiago de
Chile y la evolucidn urbana de ese pais: Santiago de Chile: reconfiguracion
metropolitana y movilidad espacial (Santiago, EURE Libros/GEO Libros,
2007) y Chile: del pais urbano al pais metropolitano (Santiago, EURE
Libros/GEO Libros, 2009). En estas obras, como en otras, el profesor De
Mattos y sus colaboradores han tratado de facilitar el didlogo entre mira-
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das multiples y diversas acerca de la realidad territorial y urbana latinoa-
mericana, estimulando a la vez una reflexion critica sobre la realidad eco-
ndémica, sobre las politicas aplicadas y sobre las implicaciones sociales y
territoriales de las mismas.

Parafraseando el titulo de un articulo suyo, podriamos decir que los
estudios del profesor Carlos A. de Mattos sobre las realidades regionales y
la planificacién en América Latina han ayudado a recorrer el dificil cami-
no de lo utépico a lo posible.



Introduccidén

ste libro contiene una seleccién de textos escritos con el proposi-

to de analizar y discutir diversos temas relativos al desarrollo asi

como ala gestion territorial y urbana en América Latina. Los mis-
mos fueron elaborados entre 1990 y 2010, periodo que corresponde al de
mi retorno al &mbito universitario, luego de mas de veinte afios de haber
estado vinculado laboralmente a un organismo de asistencia técnica en el
area de planificacion del desarrollo econdémico y social de las Naciones
Unidas, con sede en Santiago de Chile. Aun cuando estos trabajos expre-
san mis preocupaciones y puntos de vista sobre los temas tratados en cada
uno de ellos, su contenido esté fuertemente influido por el didlogo man-
tenido, por mas de cuatro décadas, con un muy amplio y cambiante
nimero de interlocutores interesado y/o especializado en estos temas.
Este dialogo fue posible en virtud del tipo de trabajo que pude desarro-
llar en los &mbitos laborales a los que entonces estuve vinculado, &mbitos
que me permitieron generar y mantener un permanente intercambio de
ideas en torno al contenido y a los planteamientos de estos trabajos en el
momento en que ellos estaban siendo elaborados. Al volver a publicarlos
ahora, se impone reconocer la importancia que este proceso llegé a tener
para la produccioén de los resultados que aqui se presentan.

En este sentido, creo importante destacar que entre los interlocutores
participes de ese didlogo, ante todo jugaron un papel fundamental los muy
numerosos integrantes de una gran cantidad de cursos de capacitacion y
de posgrado que me correspondié dictar, como parte de mis obligaciones
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laborales, desde fines de la década de los afios setenta hasta ahora en dife-
rentes paises latinoamericanos, principalmente en Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, México, Ecuador, Per( y Uruguay; lo cual tuvo una inciden-
cia sustantiva en la evolucidon de las ideas y reflexiones contenidas en estos
trabajos, dado que los temas que en ellos se planteaban fueron parte del
contenido de esos cursos Y, por lo tanto, de los anéafisis y las discusiones
que alli se desarrollaban. Fue asi que esa interaccion permanente resultd
de gran importancia para lograr una mejor aproximacion a la realidad
latinoamericana, en tiempos en los que en esta parte del mundo comen-
z6 a vivir una etapa extremadamente conflictiva. En muchos casos, los
cuestionamientos y las argumentaciones realizadas por los alumnos de
€S0S CUrsos, tanto en sus intervenciones en clases como en los trabajos que
presentaron para cumplir con los correspondientes requisitos de evalua-
cion, me llevaron no solamente a revisar y/o ajustar mis planteamientos,
sino también -en ciertos casos- a reformular algunas de mis hipétesis
y propuestas.

A este proceso de discusion y reflexidn también contribuyd de mane-
ra no menos importante el didlogo que pude mantener con mis colegas
y compafieros de trabajo, primero, en el Instituto Latinoamericano de
Planificacion Econdmica y Social (ILPES) en el que luego de realizar
estudios de postgrado, trabajé desde fines de la década de los afios sesen-
ta, hasta los Gltimos meses de la de los ochenta y —posteriormente- a par-
tir de 1990, en el Instituto de Estudios Urbanos y Territoriales de la
Pontificia Universidad Catélica de Chile, donde actualmente continto
desarrollando actividades de docencia e investigacion. En muchos casos,
estos textos fueron objeto de comentarios, criticas y sugerencias en ese
ambito, que también contribuyeron a enriquecer el enfoque y el desarro-
llo de los mismos.

Finalmente, una dltima circunstancia que incidié de manera no menos
importante en el contenido de este conjunto de escritos se deriva del
hecho de que, en su mayor parte, estos textos fueron elaborados para ser
presentados en seminarios y coloquios, en los cuales, al ser sometidos a dis-
cusion, recibieron comentarios, observaciones y sugerencias, que también
aportaron muy valiosos elementos de juicio para su revision y ajuste.
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De tal forma, este ininterrumpido intercambio de ideas y opiniones,
me brindd una oportunidad excepcional para poder confrontar mis
andlisis, reflexiones y propuestas, con los aportes de este cambiante con-
junto de actores especializados en esta materia; sus planteamientos, basa-
dos en el conocimiento y en las vivencias de la situacién y de los proble-
mas de sus paises, me llevaron en muchos casos a revisar y ampliar mis
puntos de vista, tanto sobre los aspectos comunes, como también sobre las
multiples peculiaridades y diferencias existentes en esta region. Todo esto
me obligo, hasta donde ello estuvo a mi alcance, a mejorar el contenido
de estos articulos.

Elaborados conforme a esta dinamica, los trabajos incluidos en este
libro responden al proposito principal de analizar y discutir diversos
aspectos relacionados con la gestion publica y con la formacion territorial
y urbana en un escenario socio-econémico constrefiido por las propieda-
des de una dindmica capitalista que ha venido evolucionando desde la
independencia en la mayor parte de estos paises. EI marco conceptual
adoptado para el desarrollo de los temas que aqui se plantean y discuten,
considera que, al ser observados con una perspectiva de largo plazo, se
puede concluir que la mayoria de los proyectos politicos propuestos e
impulsados por las élites dominantes en las distintas sociedades nacionales
latinoamericanas fueron concebidos con el proposito, enunciado en forma
mas o0 menos clara, de impulsar la construccién de formaciones sociales
capitalistas. A lo largo de esos procesos, la evolucién urbano-territorial de
las respectivas formaciones nacionales tendi6 a ser funcional a esta dina-
mica capitalista, donde tanto la configuracion territorial, como el desarro-
llo de los correspondientes &mbitos urbanos, siguieron una direccion
compatible con el tipo de desarrollo escogido.

A laluz de estas consideraciones, tanto en sus anlisis de caracter des-
criptivo-explicativo, como en los que tienen un enfoque propositivo-nor-
mativo, en estos trabajos se tuvieron en cuenta los condicionamientos
impuestos por el marco estructural producido a lo largo del proceso de
formacién capitalista de los paises latinoamericanos, particularmente en lo
que respecta a la accidn social territorial y urbana asi como a la elabora-
cion y aplicacion de politicas destinadas a modificar la situacion emergen-
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te. Desde esta perspectiva, la linea argumental adoptada para el desarrollo
de estos trabajos rehuye los planteamientos extremadamente voluntaristas
que proliferaron en estos paises, sobre todo en los afios de auge de la pla-
nificacion del desarrollo, cuando se creyd que mediante su ejercicio era
posible materializar procesos de ingenieria social que permitirian el cum-
plimiento pleno de los objetivos establecidos previamente.

En lo esencial, en estos trabajos incluidos en este libro subyace la con-
viccién de que cualquier proceso de accion social en formaciones socia-
les de esta naturaleza, esta condicionado y acotado, por una parte, por la
racionalidad imperante en la construccion social en la que esa accién
conjunta busca materializarse (nacién, region, ciudad), la cual se tiene que
desarrollar en el marco de las relaciones de produccion establecidas a lo
largo de su historia; y, por otra parte, por la ideologia, los intereses y las
demandas de los actores sociales que conforman la matriz de poder domi-
nante en cada momento de esa entidad. Se supone, por consiguiente, que
es esto lo que establece los limites de lo posible para la accién social en
cada circunstancia historica, la cual solamente se podria evadir con otros
pardmetros estructurales.

A partir de este marco general de referencia, esta obra se ha estructu-
rado en dos secciones: la primera incluye un conjunto de trabajos orien-
tados a plantear y discutir algunos problemas relacionados con la gestion
territorial en estos paises desde el momento en que comenzaron a acele-
rarse los respectivos procesos de urbanizacion, se agudiz6 la concentra-
cion territorial productiva y demogréfica en unos pocos lugares y se
acentuaron desigualdades inter-regionales. La segunda, esta orientada
-principalmente- a plantear y analizar a los problemas urbanos y metro-
politanos emergentes en la nueva fase de modernizacién capitalista que
evoluciona desde las Ultimas décadas del siglo pasado, bajo el impacto de
los avances de los procesos de liberalizacion econémica y de informacio-
nalizacion en una dindmica crecientemente globalizada.

Conforme a esta organizacion, el primer trabajo incluido en la pri-
mera seccion -publicado originalmente en 1993- como su titulo lo indi-
ca, analiza la naturaleza marginal que tuvieron frente a las politicas de
caracter nacional, las politicas territoriales orientadas a corregir los pro-
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blemas relativos a las desigualdades interregionales y a la acentuada con-
centracion productiva y demografica existente en la mayor parte de los
paises latinoamericanos. Al respecto, la tesis béasica de este trabajo es que
en cada periodo histérico de estos paises, las grandes transformaciones
territoriales han sido consecuencia ante todo de la dindmica de acumula-
cién y crecimiento desencadenada por el modelo de desarrollo capitalista
adoptado en cada uno de esos periodos. Para ello, se muestra como las
politicas de desarrollo regional propuestas en el periodo industrial-desa-
rrollista, nunca llegaron realmente a su fase ejecucién, en razén de que en
los hechos no fueron consideradas funcionales a los objetivos prioritarios
de modernizacion y crecimiento capitalista. Por otra parte, se sefiala como
el nuevo discurso de corte neoliberal postulé en forma explicita que no
€s necesario tener una gestion especificamente regional, en la medida que
en él se supone que el libre juego de las fuerzas del mercado corregira
naturalmente los desequilibrios en el crecimiento inter-regional.

El trabajo incluido en segundo término en esta seccion, publicado ori-
ginalmente en 1990, fue elaborado con el propésito de discutir el posible
alcance y efectividad de los distintos tipos de propuestas sobre descentra-
lizacién politico-administrativa que comenzaron a ganar predicamento en
estos paises hacia segunda mitad de la década de los afios ochenta, siendo
entonces postuladas como el camino idoneo para promover el desarrollo
a escala local. Frente a ello, este trabajo argumenta que resulta discutible
presumir que una reforma de caracter politico-institucional sea capaz -por
si sola- de lograr concretar los cambios estructurales postulados por sus
promotores. Nuevamente aqui, la argumentacion desarrollada en este tra-
bajo es que la dindmica capitalista imperante esta afectada por condicio-
namientos que no pueden ser removidos mediante la simple reorganiza-
cion territorial de la administracion del poder, como se ha encargado de
demostrar la propia praxis en los 20 afios que siguieron a la publicacion
de este articulo.

El texto siguiente, es una version ampliada y actualizada para su publi-
cacion en este libro de un trabajo que fue preparado inicialmente como
notas de clase, del cual se publicé una version sintética en el afio 2004; el
mismo tiene el propdsito de analizar la evolucion de las ideas sobre ges-
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tion pablica en América Latina, desde el momento en que durante la
segunda posguerra ganaron popularidad y adhesion las propuestas sobre
la utilizacién de una modalidad de planificacion normativa centralizada,
como procedimiento para promover el desarrollo econémico y social.
Frente a ello, se muestra como ante la inoperancia de los intentos por lle-
var a cabo experimentos de este tipo de planificacién, y frente al agota-
miento de los esfuerzos orientados a promover el crecimiento en base a
la industrializacion sustitutiva, se abrié paso un tipo de gestién plblica
sustentada en un discurso teérico-ideoldgico que postul6 la necesidad de
proceder a una generalizada liberalizacion econémica. En este contexto,
se analiza cémo en el nuevo escenario que se conformdé luego de la cri-
sis del fordismo, se evoluciond desde una gestion publica de corte geren-
cial, donde la intervencion directa del Estado se consideraba esencial,
hacia una de enfoque empresarial, en la que se busca devolver a las fuer-
zas del mercado su papel medular en la regulacion de la vida econémica
y se asigna un papel subsidiario al Estado. Este periplo, en el cual se tran-
sitd desde una planificacion racionalista centralizada hacia lo que ahora se
conoce genéricamente bajo la denominacién de gobernanza, se funda-
menta en la conviccion de que la accion social en sistemas de creciente
complejidad -como los que se han formado en la mayor parte de estos
paises- solamente se puede avanzar hacia la realizacion de objetivos
socialmente consensuados, mediante laboriosos procesos de aproximacion
por prueba y error, en los cuales es necesario contemplar e incorporar la
participacion de los principales actores sociales involucrados.

El Gltimo articulo incluido en esta primera seccion del libro, esta
orientado a analizar como, en la dindmica econdmica desencadenada bajo
los efectos de los procesos de liberalizacion y reestructuracién econdmi-
ca que comenzaron a cristalizar en la mayor parte de estos paises duran-
te las dltimas décadas del siglo pasado, se produjeron importantes cambios
en la percepcion de los inversores privados sobre el mapa econémico-
territorial de diferencias de rentabilidad (y de riesgos) que inciden en sus
estrategias de valorizacion del capital, lo cual explica en gran parte la
dindmica actual de inversion/acumulacion territorialmente localizada.
Frente a la situacion asi configurada, este trabajo analiza las propuestas
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alternativas de gestion territorial que fueron puestas en discusion en ese
momento, como instrumentos para enfrentar los problemas territoriales
que entonces eran percibidos como mas importantes, y se esbozan algu-
nos elementos de juicio para cuestionar su supuesta eficacia.

Los escritos recopilados para la segunda seccion, que son de elaboracion
mas reciente, corresponden de forma mas nitida al vuelco que significo mi
retorno al &ambito universitario y, en ese contexto, a una investigacion en la
que he privilegiado el anélisis y la evaluacién de los cambios urbanos y
metropolitanos observables en la realidad latinoamericana y, en particular, en
la chilena. En esta parte, hay un cambio de énfasis, desde los problemas terri-
toriales en general, hacia las cuestiones urbanas y metropolitanas.

El primero de los textos que se incluyen en esta seccion, fue elabora-
do con el propo6sito de analizar y discutir un aspecto que considero cru-
cial para explicar la evolucién urbana actual: la creciente mercantilizacion
del desarrollo urbano. En esta direccion, se discute la incidencia en este
proceso de tres tipos de cambios constitutivos de la nueva dinamica eco-
nomica: i ) la incontenible intensificacion de los flujos de capital en el
marco de la globalizacion financiera, en la que los mismos se manejan con
una creciente autonomia con respecto a los lugares; ii) la adopcién de un
enfoque de gobernanza que se apoya en los criterios de subsidiaridad del
Estado y en el restablecimiento del papel central del mercado en la regu-
lacién econdémica, que establecié condiciones mas favorables para los
negocios inmobiliarios en las grandes areas urbanas; y iii) la utilizacion de
estrategias de competitividad urbana para atraer capitales externos, lo cual
incrementd la importancia de la inversién inmobiliaria privada en la trans-
formacién urbana y metropolitana. Con este anéfisis, este trabajo busca
mostrar como se ha generado una dinamica urbana sustantivamente dife-
rente a la que habia caracterizado al crecimiento de las ciudades en los
periodos anteriores, en la que se ha reforzado la vigencia de una légica
estrictamente capitalista en los respectivos procesos de desarrollo urbano.

El segundo trabajo de esta seccidn, fue preparado con el propdsito de
identificar y caracterizar la vigencia y las particularidades para el caso de
las grandes areas urbanas latinoamericanas, de la metamorfosis urbana que
se esta procesando actualmente en el mundo entero, bajo los efectos com-
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binados y simultaneos de la reestructuracion econémica, la informacio-
nalizacion y la globalizacion. Como punto de partida para el desarrollo
de este andlisis, se sustenta la tesis de que los cambios que han tenido
mayor relevancia en esta metamorfosis han evolucionado siguiendo algu-
nas tendencias genéricas, cuya irrupcién y/o fortalecimiento solamente
pueden explicarse como consecuencia de las transformaciones constitu-
tivas de esta fase de modernizacion capitalista; y, que estas tendencias estan
marcando su presencia en todas las ciudades que se han involucrado
estructuralmente en la nueva dindmica econdémica global, aun cuando
pueden presentar expresiones y alcances especificos segun las particulari-
dades y el nivel de desarrollo de los paises respectivos, asi como de la
identidad y/o idiosincrasia de cada ciudad. La conclusion para la que este
trabajo se propuso aportar elementos de juicio es que -como en el resto
del mundo- las grandes aglomeraciones urbanas latinoamericanas han
estado evolucionando desde una forma urbana autocentrada, relativamen-
te compacta y con limites bastante precisos, hacia un patrén de urbaniza-
cion disperso y difuso, policéntrico y fragmentado.

El tercer y Gltimo trabajo incluido en esta segunda seccion, cuya ver-
sion actual fue especialmente preparada para este libro a partir de una
comunicacion presentada en un coloquio realizado pocos afios atras, tiene
el proposito de ejemplificar y documentar como el tipo de transforma-
cion mostrada en el texto anterior se ha procesado en el caso particular
de la ciudad de Santiago de Chile. Se ha considerado, que este caso tiene
un interés particular, habida cuenta de que el proceso de reestructuracion
productiva comenzé en Chile muy tempranamente, de una manera radi-
cal e integral y con la peculiaridad de que los lincamientos bésicos que
sustentaron ese experimento se han mantenido desde entonces, incluso
con diversas rectificaciones. En este sentido, aqui se considera que los
cambios ocurridos en el caso de Santiago pueden considerarse como un
ejemplo apropiado para analizar las transformaciones urbanas que un pro-
ceso de esta naturaleza tiende a provocar en un area urbana de la perife-
ria capitalista. En la metamorfosis de Santiago, la evidencia correspon-
diente al periodo de modernizacién capitalista que se inici6 a mediados
de la década de los afios setenta, muestra el progresivo avance de un pro-
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ceso de metropolizacidn expandida, que estd dando lugar a la formacion
de una mega-region urbana de limites difusos y estructura policéntrica,
cuyo crecimiento descontrolado tiende a articular funcionalmente al con-
junto de la macrozona central del pais.

Para concluir la presentacion de esta obra, quiero agradecer muy espe-
cialmente la cordial y generosa invitacion recibida de Fernando Carrién,
Presidente de la Organizacion Latinoamericana y del Caribe de Centros
Histdéricos (OLACCHI), para preparar este libro, que pasara a formar parte
de una de las colecciones de Textos Urbanos. En mi opinién estas colec-
ciones, debidas ala iniciativa y al esfuerzo de Fernando Carrién, son parte,
sin lugar a dudas, de las experiencias mas notables de acumulacion y difu-
sién de conocimientos en torno a la cuestién urbana llevadas a cabo en
América Latina.

Y también quiero expresar mi reconocimiento a Marco Cdrdova
quien, desde Quito, ha coordinado paciente y eficientemente, los trabajos
que han hecho posible la materializaciéon de este libro. Y, finalmente, a
quienes se han encargado de la revision editorial de los textos, una labo-
riosa tarea que sin duda ha mejorado su presentacion.

Carlos A. de Mattos
Santiago de Chile, febrero 2010
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Primera parte:
Dinamica territorial
y gestion urbana



La obstinada marginalidad
de las politicas territoriales:
el caso latinoamericanol

Introduccién

uego de la Gran Crisis Mundial de 1929 y, en particular, durante

los afios posteriores a la Segunda Guerra Mundial, un nimero cre-

ciente de paises de la periferia capitalista comenzé a orientar sus
procesos de gestion publica conforme a una nueva estrategia de desarro-
llo econdmico y social que entonces, bajo la influencia del pensamiento
keynesiano, se estaba imponiendo en los paises centrales.

Esta estrategia se sustentaba en la conviccion de que mediante una
mayor y mas racional intervencion estatal, seria posible corregir los princi-
pales problemas que el propio crecimiento estaba generando. En el marco
de estas convicciones, también se impuso la creencia en la planificacion y
se generalizé una firme confianza en la factibilidad y la potencialidad de
este procedimiento. En el mundo periférico, estas ideas ganaron predica-
mento a partir de la conviccién de que ellas ofrecian un camino efectivo
para superar el subdesarrollo.1

1 Este trabajo fue preparado para ser presentado en el United Nations Expert Group
Meeting on Population Distribution and Migration, realizado en la ciudad de Santa Cruz de
la Sierra, Bolivia, entre el 18 y el 22 de enero de 1993. Esta version, elaborada a partir
de documento original, fue publicada originalmente en la Revista de Estudios Regionales,
Malaga, Espafia, nimero 35, octubre 1993.
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Alli donde fue posible su aplicacién, las politicas respectivas contri-
buyeron a impulsar profundos cambios estructurales, acelerando la
industrializacion y profundizando la integracién econdmico-territorial
de los paises respectivos. Con la evolucion de estos procesos se produjo
una progresiva intensificacion de las migraciones internas y de los ritmos
de urbanizacién, lo que dio lugar a importantes cambios en la distribu-
cion territorial de las actividades productivas y de la poblacion. En
muchos casos, estos cambios fueron percibidos como efectos negativos
de dichos procesos.

En concordancia con la conviccién de que una intervencion estatal
planificada permitiria erradicar o corregir esos efectos negativos, se dise-
fiaron y aplicaron diversos tipos de politicas publicas con el especifico
prop6sito de lograr una mas equilibrada distribucion de las actividades
productivas, del empleo y de la poblacion en los respectivos territorios
nacionales; a estos efectos, en lo esencial, se pretendia difundir el creci-
miento desde las regiones mas desarrolladas hacia las regiones menos
desarrolladas (Stohr y Todtling 1978:16).

Luego de varias décadas de intentos de aplicacion de este tipo de
politicas territoriales, la confianza en su efectividad se fue debilitando en
forma paulatina. En esa situacion, desde mediados de la década de afios
setenta, en todo el mundo capitalista un discurso teérico-ideoldgico
basado en los presupuestos del pensamiento neoclasico, comenzé a des-
plazar a las ideas keynesianas como fundamento para definir las estrate-
gias y politicas publicas. Este hecho, que provoc6 cambios fundamenta-
les en la orientacion y en el contenido del modelo de desarrollo y, por
lo tanto, en el modo de regulacion que habia prevalecido en los afios
precedentes, también aportéd un nuevo enfoque para el tratamiento de la
cuestion territorial.

Frente a este panorama, el presente trabajo se propone analizar las
caracteristicas, el alcance y la efectividad de las politicas territoriales, pro-
puestas y aplicadas tanto en el periodo keynesiano, como en el que se ha
comenzado a definir luego de la crisis de los afios setenta. Dado que el
objeto de estudio es un tipo particular.de politica publica, se entiende que
a estos efectos es esencial analizar su ubicacion, compatibilidad y funcio-
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nalidad con el modelo de acumulacion y crecimiento vigente en cada uno
de esos periodos historicos.

Con este propdsito, se estudiaran las politicas publicas concebidas para
enfrentar los problemas territoriales en los paises latinoamericanos mas
industrializados, considerando su relacién con las caracteristicas esenciales
de los modelos vigentes en el periodo posterior a la Segunda Guerra
Mundial, incluidas las modalidades de regulacion que les fueron inheren-
tes. Cabe advertir, sin embargo, que dada la creciente diversidad que carac-
teriza a este conjunto de naciones, todo intento de generalizacion debera
ser discutido y relativizado a la luz de las distintas situaciones particulares,
pues las conclusiones que pueden obtenerse del andlisis para los paises de
mayor y mediana dimension, y mas industrializados (como serian los casos
de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Venezuela), no siempre
pueden extenderse a la de los menores y menos industrializados, como
algunos de los del area centroamericana y del Caribe.

El territorio en la gestion puablica fordista
La implantacion del modelo desarrollista en América Latina

Fue bajo el impulso de la propia dindmica econdmica que se desencadeno
en el mundo capitalista durante los afios posteriores a la crisis de 1929 -con-
dicionado por los cambios en la division internacional del trabajo que desde
entonces se fueron imponiendo- que un abanico cada vez mas amplio de
paises comenz0 a concebir sus procesos de modernizacién conforme a un
nuevo tipo de proyecto nacional, de nitido fundamento keynesiano.

De hecho, esta fase modernizadora, tuvo como referente fundamental
al sistema productivo fordista que se habia ido perfilando en los paises
centrales en lo afios que siguieron a la Gran Depresién. Considerado en
su configuracion macro-organizacional, en lo esencial, el fordismo se
caracteriz6 como un régimen de acumulacion intensiva, basado en: i) los
principios tayloristas de la organizacion cientifica del trabajo (mayor divi-
sion del trabajo, control del proceso a cargo de gerentes, gestion como
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tarea diferente de la propiedad, etc.), aunado a un sistema mecanizado,
como camino para aumentar la productividad; ii) una regulacion estable
de las relaciones entre capital y trabajo, como instrumento para asegurar
la reproduccién de la fuerza de trabajo y dinamizar los mercados inter-
nos; y iii) la consolidacion de la gran empresa manufacturera, apta para la
produccion en gran escala de bienes estandarizados para el consumo de
masas, como nlcleo dindmico del sistema econdémico. La intencién de
replicar estos rasgos en estos paises estuvo presente reiteradamente en las
propuestas de ciertas fuerzas politicas en ascenso, que entonces aparecie-
ron comprometidas con las banderas de la modernizacion.

Por otra parte, en la formalizacién de los proyectos nacionales respec-
tivos, jugaron un papel fundamental las teorias del desarrollo econémico
de cufio keynesiano que —asociadas a nombres como los de Myrdal,
Hirschmann, Nurkse, Joan Robinson y Rosenstein-Rodan, entre otros-
lograron un gran predicamento en este periodo. En la América Latina,
este tipo de teoria tuvo su mas destacada e influyente expresion, en la
interpretacion, el diagndstico y el modelo normativo propuestos por la
Comision Economica para América Latina (CEPAL) de las Naciones
Unidas, que adquirieron una fuerte influencia politica durante las déca-
das de los afios 50 y 60.

Fue entonces, ademas, cuando la irrupcién de nuevas fuerzas sociales
en el escenario socio-politico latinoamericano (clases medias urbanas,
burguesia industrial, sectores obreros urbanos, etc.), reivindicando nuevos
intereses y demandas, comenzé a otorgar viabilidad politica a las iniciati-
vas modernizadoras. En este contexto, comenz0 a abrirse paso una estra-
tegia de acumulacién y crecimiento en la que se impuso la preocupacion
por compatibilizar crecimiento con justicia social.

Tres lincamientos basicos conformaron la médula en torno ala que se
articul6 la estrategia de estos nuevos proyectos nacionales:

e crecimiento predominantemente hacia adentro, donde los mercados
internos deberian constituirse en el principal soporte de la actividad
productiva;
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 industrializacién sustitutiva de importaciones como nudcleo dindmico
del crecimiento;

» establecimiento de un nuevo modo de regulacién basado, por una
parte, en un creciente intervencionismo estatal —en el que se encua-
draban las ideas sobre planificacion del desarrollo—y, por otra parte, en
un conjunto de arreglos institucionales orientados a estabilizar las rela-
ciones entre capital y trabajo.

Esta estrategia comenz6 a ser ensayada -obviamente con diferente consis-
tencia e intensidad—en numerosos paises del Tercer Mundo a partir de la
crisis mundial del 29 y, con mucha mayor fuerza, en los afios posteriores
a la Segunda Guerra Mundial; como tal, constituyé la base de los proyec-
tos politicos populistas y desarrollistas que prevalecieron en América
Latina en este concreto periodo historico.

La ya aludida intencién de lograr simultdneamente crecimiento y
justicia social, presente en la mayoria de estos proyectos, configuré uno
de los dilemas basicos que entonces debid enfrentar la gestion publica en
la mayor parte de estas realidades. En efecto, en una situacién en la que
la escasez de recursos para formacién de capital obstaculizaba la dinami-
ca de acumulacion, el objetivo de maximizar crecimiento resultaba difi-
cil de conciliar con el de avanzar hacia una mayor equidad social. Al
enfrentar esta contradiccion, en la practica concreta los decisores publi-
cos tendieron a priorizar los objetivos y las politicas que consideraron
como de mayor y mas directa incidencia en la dindmica de acumulacion
y crecimiento escogida y, por lo tanto, en la industrializacién. Al priori-
zar estos objetivos, fueron las politicas globales y sectoriales, requeridas
para su cumplimiento, las que realmente concitaron la mayor voluntad
politica efectiva.

En ese contexto, por lo general las politicas publicas especificas para
enfrentar las areas consideradas como no prioritarias, solamente tuvieron
un caracter marginal, y carecieron de la efectividad requerida para cum-
plir con los objetivos que las motivaban; por consiguiente, las transforma-
ciones en estas areas aparecieron principalmente como resultado residual
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-y, muchas veces, no buscado- de la aplicacién de las politicas globales y
sectoriales destinadas a enfrentar cuestiones ubicadas como prioritarias.
Con las politicas desarrollistas, algunos de los rasgos del fordismo
(acumulacién intensiva con creciente mecanizacion, aplicacién de los
principios tayloristas, relativo crecimiento del consumo de masas de bie-
nes duraderos, avances en la regulacién de la relacion salarial), lograron ser
replicados en muchos de los paises latinoamericanos que mas avanzaron
en su industrializacion; pero ello ocurrié en forma incompleta y frag-
mentaria, por lo que se ha utilizado la expresion “fordismo periférico”
para calificar la situacién emergente (Lipietz 1986). Este sistema produc-
tivo, que avanzé en forma desigual en los diversos paises, conformo el
marco socio-econdmico global en el que se ubicaron los intentos de una
gestion publica orientada a enfrentar los “problemas territoriales”, que la
propia dindmica del “fordismo periférico” habia contribuido a acentuar.

La dindmica territorial del fordismo periférico”

Como ya se ha sefialado, las politicas desarrollistas produjeron significati-
vos avances en la industrializacion y contribuyeron decisivamente a pro-
fundizar la integracion econémico-territorial capitalista alli donde pudie-
ron aplicarse en forma efectiva. Mas alla de los juicios criticos de que ha
sido objeto la industrializacion latinoamericana, que le han merecido la
calificacién de “industrializacién trunca” (Fajnzylber 1983), cabe recono-
cer que su ritmo de crecimiento fue indudablemente elevado en este
periodo. Es asi que entre los afios 1950 y 1977, la industria latinoameri-
cana creci6 a una tasa acumulativa anual de 6,77 %, superior a la mundial
(5,9 %), a la de Estados Unidos y Canada (3,6 %) y a la de Europa
Occidental (5,2%), aunque fue inferior al 10,2 % de los paises socialistas
europeos y al 12,7 % de Japén (CEPAL 1981:20).

Con estos ritmos de industrializacién, combinados con el concomi-
tante avance de la integracion econdmico-territorial, que redundé en una
progresiva penetracion de las relaciones capitalistas de produccion en las
areas rurales, se acelerd la transicion de una base econémica predominan-
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temente rural a otra predominantemente urbana y se intensificaron las
migraciones internas y la urbanizacion. Es asi que, en los treinta afios com-
prendidos entre 1960 y 1990, el nivel de urbanizacion en América Latina
pas6 del 49,2 al 72 % (Lattes 1989).

Con las transformaciones acaecidas en los paises que mas se industria-
lizaron en esta etapa, se afirm6 un patrédn de asentamientos humanos,
cuyos rasgos basicos —que ya habian comenzado a eshozarse en el perio-
do precedente—ahora se profundizaron y consolidaron. Este patron es la
expresion territorial de la peculiar dindmica socio-econémica desencade-
nada por las politicas desarrollistas, cuyas tendencias fundamentales podri-
an resumirse en la forma siguiente:

» al iniciarse los procesos de industrializacion sustitutiva, los centros
urbanos que contaban con mayores ventajas en términos de dimensién
del mercado accesible, disponibilidad de fuerza de trabajo, dotacién de
infraestructura urbana y de sistemas de comunicaciones y de transpor-
tes y, eventualmente, con la proximidad fisica del poder politico nacio-
nal, fueron los que ejercieron mayor atraccion para las nuevas activi-
dades productivas y para la poblacion.

De hecho, este conjunto de elementos constitutivos de las ciu-
dades principales de cada pais, sentd las condiciones iniciales para el
desencadenamiento y la retroalimentacién de una persistente tenden-
cia a la concentracion territorial. La propia aglomeracion de industrias
en esas ciudades, generd efectos de retroalimentacion entre economi-
as externas de aglomeracion e industrializacién.2

2 Al estudiar este fendmeno para el caso mexicano, Hernandez Laos sustenta la hipdtesis
de que “la via de industrializacién adoptada por México, junto con la politica de crea-
cion de infraestructura y la de subsidios [...], gener6 un proceso de economias internas
y externas a las plantas industriales que tendi6 a consolidar y hacer autosostenido el
proceso de concentracion regional de las manufacturas. Lo que importa destacar en esta
hipétesis es como el proceso se vuelve acumulativo en la medida en que genera sus pro-
pios mecanismos que lo perpetdan: la creacion y expansion de circunstancias favorables
en los centros industriales por efecto de reducciones sustantivas en los costos unitarios
dada la presencia de mayores economias internas y, principalmente, externas”
(Hernandez Laos 1980:124). Esta hip6tesis es generalizable a la mayoria de los paises
latinoamericanos en proceso de industrializacion.
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la conjuncién de estos factores con externalidades emergentes de la
conexion territorial de las actividades productivas -bienes y servicios-
que alli se desarrollaron, configuraron “una forma de socializacion
capitalista de las fuerzas productivas” (Topalov 1979:20) que, desde el
punto de vista de las estrategias de valorizacion privada del capital, fue
percibida como un paquete de ventajas comparativas superior al que
podian ofrecer los centros menores.

En esta situacion, con la evolucion del proceso de formacion
capitalista, las estrategias y politicas de valorizacion privada del capital
se constituyeron en el elemento decisivo en el desencadenamiento y
en la retroalimentacion de la dindamica de concentracién y de acumu-
lacion territorialmente desigual. Como concluye Topalov, en esa dina-
mica, “el llamado subdesarrollo no es sino una de las caras de la acu-
mulacion desigual. La otra es la hiperconcentracion del capital en las
zonas que le aseguran sobreganancias de localizacion” (Topalov
1979:33)

mas alla de determinados umbrales, el propio aumento de los niveles
de industrializacion y de urbanizacion -que, en las condiciones arri-
ba indicadas, se tradujo en un incesante crecimiento de la ciudad
principal—comenz6 a generar “deseconomias” de aglomeracion. Con
esto, muchas industrias nuevas -y, aun, industrias ya localizadas en estas
ciudades- empezaron a considerar localizaciones alternativas; sin
embargo, en la mayor parte de los casos, estas alternativas fueron bus-
cadas en centros urbanos aledafios a la ciudad principal, lo que deri-
vé en procesos de suburbanizacion, que generalmente se manifestaron
finalmente en la forma de una expansion tentacular de la misma,
dando origen a extensos y complejos sub-sistemas centrales (SSC).f3

Con diferentes magnitudes, estos procesos de suburbanizacién y expansion tentacular
en torno a las ciudades principales se pueden observar tanto en los paises de mayor
dimension geografica (Brasil, México, Argentina), como en los de dimensidn interme-
dia (Chile, Venezuela), y auin, en los de pequefio tamafio (Costa Rica, Uruguay).
Estudios realizados para el caso de San Pablo en Brasil (Azzoni 1982, 1986 y 1989) y
para el de la Ciudad de México (Unikel 1976), ilustran sobre la forma en que se con-
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la concentracion territorial de la industria y de los servicios en aglo-
meraciones en persistente expansion, al estimular el aumento de las
escalas de produccién, la adopcion de nuevas formas de organizacion
empresarial y la continua incorporacién de progreso técnico, genero
condiciones favorables para el desencadenamiento de procesos de
retroalimentacion entre la concentracion empresarial del capital y la
concentracion territorial. En lo fundamental, la aglomeracion territo-
rial propicié la intensificacion de la concentracion econdmicady esta,
a su vez, a través de los efectos desencadenados por la transmision
horizontal y vertical de externalidades, estimulé la tendencia a la con-
centracion territorial. Como ha sefialado Singer (1973:35), en el capi-
talismo, la concentracion del capital y la concentracion territorial de
las actividades poseen un nexo causal comun.

el avance del proceso de integracion econémico-territorial se tradujo
en una paulatina e inexorable propagacion de las relaciones de pro-
duccion capitalistas hacia el medio rural; de esta manera, las nuevas
formas de organizacion social del trabajo impulsaron la asalarizacion
de importantes contingentes de fuerza de trabajo rural, la introduccion
de nuevas técnicas productivas, mas intensivas en capital, en las activi-
dades agricolas y la ampliacion de la extension fisica de las propieda-
des de las empresas capitalistas rurales.

Estos fendmenos, redundaron en un sustantivo incremento de los flujos
migratorios hacia las ciudades (Singer 1973); en esa situacion, los migran-

figuran estos subsistemas centrales. Incluso en paises mas avanzados en sus niveles de
industrializaciéon, como es el caso de Corea, esta tendencia ha mostrado su persistencia;
es asi que el proceso de suburbanizacién en torno a Seul ha continuado, no obstante
que el gobierno ha aplicado en forma sistematica diversas politicas de redistribucion
territorial de la poblacién (Kim 1988; Choi 1990).

Este aspecto ya habia sido anotado por Perroux en su clasico trabajo sobre los polos de
crecimiento (Perroux 1955) donde, al analizar los “ de intensificacion econémica” deri-
vados de la aglomeracion territorial de un complejo de industrias, destac su significa-
tiva incidencia en la retroalimentacion de su propia expansion y, al mismo tiempo, en
la oligopolizacién de la gran industria moderna.
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tes expulsados se dirigieron principalmente hacia los SSC, a los que sus
mayores niveles de empleo e ingreso les otorgaban una fuerza de atrac-
cion superior a la de las ciudades pequefias o intermedias.

Con la evolucion de estos procesos, los SSC se fueron convirtiendo
en los centros principales de acumulacion capitalista de cada entidad
nacional; en esta calidad, han cumplido histdricamente la funcion de arti-
cular en torno a sus actividades al resto del sistema nacional y, por lo
tanto, de comandar el proceso de integracion econémico-territorial, en
forma funcional a sus necesidades e intereses impulsando y caracterizan-
do una persistente dindmica territorial de acumulacion desigual.

Creencias y opiniones en la identificacion de los “problemas™ territoriales

Las tendencias indicadas han ido conformando un tipo de patrén de
asentamientos humanos, en el que comenzaron a percibirse “problemas”
a ser resueltos mediante la gestion publica. Pero, ¢cual es el fundamento
que permite calificar a un determinado fenémeno como un “problema”
territorial? A este respecto, se podria afirmar que, desde el punto de vista
de la gestion publica, un “problema” territorial se configura como ftal,
cuando algun aspecto del patrdn de asentamientos humanos es percibido
como inconveniente por los decisores publicos que, de esta forma, mani-
fiestan su voluntad de corregirlo o erradicarlo.

La identificacién y calificacién de tal aspecto como “problema” a
resolver, surge de la confrontacion que hacen dichos actores entre, por
una parte, su percepcion y evaluacion del patron de asentamientos huma-
nos existente y, por otra parte, la visién acerca de cdmo desean que esa
realidad sea en el futuro, la que constituye —explicita o implicitamente—
su referente. Ello quiere decir que, en Gltima instancia, la calificacion de

5 Wilson Cano investigd este fenémeno para el caso de Brasil, concluyendo que “desde
la década de 1930, la acumulacién de capital, con el comando a partir de San Pablo,
estaba integrando el mercado nacional, condicionandolo, por lo tanto, a una comple-
mentariedad interregional ajustada a las necesidades dictadas por la acumulacién de
capital de aquel centro dominante” (Cano 1985:26).
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esas cuestiones como “problemas” se realiza en funcion de los valores y de
las creencias de los perceptores respectivos. Este “sesgo ideoldgico” sobre
el que reposan las politicas publicas territoriales, justifica la afirmacion de
Richardson de que este “campo se encuentra acribillado por juicios extre-
mos de valor, por posturas ideoldgicas y por afirmaciones inconsistentes,
muchas de ellas mitos” (Richardson 1984:263).

En este periodo, el referente basico mas frecuentemente utilizado como
base para calificar a ciertos aspectos del patron vigente de asentamientos
humanos como “problemas”, fue la idealizada utopia del desarrollo equili-
brado. Consecuentemente, por detras de la ilusién de un desarrollo mas
equilibrado y, por lo tanto, de las posturas a favor de la redistribucién de la
produccion, del empleo y de la poblacién, se podian encontrar las argu-
mentaciones pro-equidad de la controversia “equidad versus eficiencia”. Al
predominar los planteamientos redistributivistas en las discusiones respec-
tivas, con frecuencia se asumieron como verdaderos ciertos supuestos difi-
cilmente compatibles con los condicionamientos estructurales inherentes a
la dindmica capitalista.

De esta manera, se tendié a aceptar, por una parte, que una mejor dis-
tribucion territorial de la poblacidn constituia un camino para aproximar-
se a una mayor equidad social y, por otra parte, que se disponia de los
medios apropiados para lograrlo. Para poder desplegar las argumentaciones
respectivas, se hizo necesario soslayar la gravitacion de ciertas constriccio-
nes constitutivas del modelo vigente y, ademas, dejar de lado la considera-
cién de que una mejor distribucion interregional del ingreso no asegura-
ba su mejor distribucidn interpersonal.

Desde esta perspectiva, ;cuales fueron los fendmenos territoriales cali-
ficados como negativos y que, por lo tanto, debian ser enfrentados median-
te la accién publica? Los planes, estrategias y politicas elaborados en este
periodo, muestran que habitualmente frieron categorizados como “proble-
mas”, dos fendmenos inherentes a la dindmica del “fordismo periférico”:

a) la tendencia a una progresiva concentracion territorial del aparato
productivo, del empleo y de la poblacién, y el consecuente aumento
de la primacia urbang;

41
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b) el “desequilibrio” o “desbalance” en la distribucion territorial de: i) las
fuerzas productivas; ii) su nivel de desarrollo: iii) los ritmos de acumu-
lacién y crecimiento vy, iv) las condiciones de vida de las poblaciones
respectivas.

Por lo general, los juicios sobre estas tendencias y sus consecuencias, se
realizaron bajo la influencia de ciertos analisis tedricos que habian gana-
do gran prestigio intelectual y politico hacia fines de los afios cincuenta
y comienzos de los sesenta; tal es el caso, en especial, de la contribucién
myrdaliana que, en contraposicion a los supuestos y conclusiones de los
analisis neoclasicos sobre las tendencias hacia el equilibrio interregional,
sostenia que el libre juego de las fuerzas del mercado alimentaba proce-
sos de causacién circular acumulativa, que estimulaban un desarrollo
mayor en los centros y menor en las periferias (Myrdal 1957).

Anaéloga influencia tuvieron los anéfisis sobre las consecuencias de la
expansion de la gran industria oligop6fica moderna —y de los complejos
de industrias que se conformaban en torno a ella- que mostraban cémo
su impacto sobre una economia nacional culminaba con la formacion de
polos de crecimiento, cuya gravitacion también retroafimentaba procesos
de crecimiento territorialmente desigual (Perroux 1955). A la luz de las
conclusiones que podian inferirse de este tipo de anéfisis, la calificacion
de la tendencia a la concentracion como un fenémeno con implicacio-
nes desfavorables para el desarrollo econémico y social, fue muy frecuen-
te, tanto a nivel de estudios especializados, como de propuestas de accion.6
Sin embargo, este tipo de argumentos fueron (y contindan, siendo) obje-

6 Una exposicion en favor de una mayor desconcentracion de la industriay de la pobla-
cion para el caso mexicano, sintetiza claramente las principales razones esgrimidas habi-
tualmente para fundamentar la necesidad de politicas territoriales: “[...] consideramos
que las desventajas de la elevada concentracion urbana son evidentes: i) provoca un
desaprovechamiento de los recursos naturales y de la fuerza de trabajo; ii) produce fuer-
tes desigualdades regionales que sientan las bases para conflictos politico-sociales; iii)
implica inversiones con muy altos costos de oportunidad en la principal concentracién
urbana; iv) conlleva fuertes costos sociales, y v) conduce a la multiplicacion de la pro-
blemaética urbanistico-social. Estos efectos negativos de la concentracién espacial signi-
fican, en Gltima instancia, un freno importante al proceso de desarrollo socioeconémi-
co de México” (Garza 1980:101).
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to de controversia. Es asi que muchos autores han argiiido que, en las con-
diciones en que deben desarrollarse los procesos de acumulacion y creci-
miento en los paises en desarrollo, las externalidades que ofrecen las con-
centraciones principales constituyen -cuando menos en las fases iniciales
de laindustrializacién- un elemento favorable para alcanzar mejores nive-
les de productividad.7 En los hechos, file esta la postura asumida por la
mayor parte de los gobiernos desarrollistas cuando tuvieron que definir
sus politicas para promover la industrializacion de sus paises.

Quizéas los argumentos mas sdlidos desde el punto de vista econémi-
co en favor de la redistribucion de la produccidn, el empleo y la pobla-
cion, se encuentren en los anélisis sobre los “costos de urbanizacién”. A
este respecto, Rachardson, en una medicion realizada para Bangladesh,
Egipto, Indonesia y Pakistan, concluye que el costo marginal de absorber
una persona adicional es aproximadamente tres veces mayor en un area
urbana que en una rural y que esta relacion crece cuando se trata de una
ciudad con alta primacia (Richardson 1987). Ello sugeriria que un cam-
bio en el patrén de asentamientos humanos podria ser un medio para uti-
lizar los recursos escasos en una forma mas eficiente (Hansen 1990:67).
Estas divergencias de opiniones indican que esta es todavia una discusion
abierta.

La marginalidad implicita de las politicas territoriales

Mas alla de los distintos argumentos esgrimidos en esta controversia, los
hechos indican que existié cierto grado de consenso para calificar a la
concentracion territorial y a las disparidades regionales como “proble-

7  En este sentido, Mera concluye una investigacion referida a un conjunto de paises en
desarrollo, afirmando que “el andlisis empirico disponible [...] muestra que las ciudades
grandes son mas productivas y que es probable que las ciudades méas grandes sean par-
ticularmente mas productivas en relacion a otras en un pais menos desarrollado. Por lo
tanto, una politica de descentralizacion de la inversién y de distribucién de la pobla-
cion en el pais, no deberia ser estimulada, particularmente para paises menos desarro-
llados, si la meta nacional es maximizar la tasa de crecimiento del producto nacional”
(Mera 1973:324).
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mas” y, por lo tanto, para considerar necesaria su inclusion en la agenda
publica de cuestiones a resolver. En esta situacion, conforme a las indica-
ciones de la receta keynesiana, que predicaba la intervencién exdgena del
Estado a fin de corregir los desequilibrios generados por el desarrollo
capitalista, se propuso definir y aplicar politicas publicas territoriales, al
margen de las prioridades macroeconémicas de la estrategia desarrollista.

En general, se entendio que estas politicas deberian cumplir el papel
de difundir el crecimiento desde las regiones centrales hacia las regiones
periféricas, para de esta manera mejorar la distribucidn territorial de la
produccidn, el empleo y la poblacidn. A tales efectos, generalmente se
adoptd una estrategia de “desconcentracion concentrada” que, en lo esen-
cial, contemplaba el establecimiento de polos y centros de desarrollo (y/o
de parques industriales) en un ndmero seleccionado de ciudades medias
de las regiones de la periferia. Complementariamente, en muchos casos,
se propusieron programas de expansion e interiorizacion de frontera, de
colonizacién de nuevas areas agricolas y de desarrollo rural integrado.

Para la implementacion de este tipo de estrategia se consideraba nece-
sario generar economias externas en los nuevos focos de concentracion,
para asi atraer corrientes de capital y, de esta forma, desencadenar procesos
de acumulacion y crecimiento en su ambito de influencia. En definitiva,
como han anotado Stohr y Todtling (1978:17), “dado que la migracion
queda fuera de control politico directo en la mayoria de las economias
mixtas y de mercado, los instrumentos de politica se han centrado en inver-
tir los flujos de capital (y de tecnologia, a menudo incorporados a ellos) y
en crear economias externas mayores en las &reas periféricas a través de la
inversion publica en infraestructura.”

Dadas las reglas de juego inherentes a las sociedades capitalistas, para
estimular la generacion de economias externas en las regiones periféricas
y para que se desencadenasen procesos de acumulacién y crecimiento en
ellas, se recurrié a un conjunto de instrumentos de caracter indicativo,
discriminatorios en lo territorial, buscando que el capital privado asumie-
se el comportamiento deseado. En lo fundamental, fueron utilizados a
estos efectos diversos tipos de subsidios y de incentivos a la inversién pri-
vada y al trabajo, inversiones en infraestructura puablica, restricciones y
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controles a la localizacion industrial, tarifas diferenciales al desarrollo, entre
otros. (Stéhr y Todtling 1978; Richardson 1984)

¢Cudl fue el impacto territorial de estas politicas? A este respecto,
diversas evaluaciones realizadas sobre los efectos de las politicas territoria-
les aplicadas en este periodo, tienden a coincidir en que, en general, ellas
resultaron poco efectivas y que los resultados logrados podrian considerar-
se, en el mejor de los casos, como extremadamente modestos.8En apoyo
de este juicio podrian destacarse, entre otros, los hechos siguientes:

a) Las politicas orientadas a promover la implantacion de industrias en
centros urbanos de regiones de la periferia en general no lograron los
efectos buscados, principalmente en virtud de que:

i) la mayoria de las empresas que decidié “deslocalizarse” lo hizo
hacia ciudades medias proximas al lugar del que salian y no
hacia regiones mas lejanas de la periferia, con lo que se termi-
no estimulando la tendencia al crecimiento y a la expansion del
SSC que, en la mayor parte de los casos, ocasiond fuertes pro-
cesos de suburbanizacion.9

ii) una parte significativa de las industrias que decidieron locali-
zarse en areas periféricas eran subsidiarias de empresas y/o gru-

8 La mayor parte de las evaluaciones sobre los efectos de las politicas territoriales aplica-
das en este periodo coinciden, con algunas diferencias de énfasis, sobre la modestia de
los resultados logrados. Al respecto podrian mencionarse, entre otras, la de Stohr y
Todtling (1978) para economias mixtas y de mercado en general, las de Helmsing y
Uribe-Echeverria (1981) y de Mattos (1989), para el caso latinoamericano, las dejatoba
y otros (1980) y de Cano (1985) para Brasil, la de Kruijt, Maiguashca y Vellingay (1982)
para Colombia y las de Unikel (1975) y Lavell, Pirez y Unikel (197%) para México.

9 Una evaluacion sobre los resultados de las politicas de redistribuciéon de la poblacién
para Corea, c¢ncluye que uno de sus efectos fue promover desde alrededor de 1970,
un proceso de suburbanizacién, en el que se destaca el rapido crecimiento de seis ciu-
dades satélites en los alrededores de Seul durante la década de los afios 70 y comienzos
de los 80 (Kim 1988:62). Para el caso de Brasil, Azzoni (1986) comprobd que fueron
las ciudades insertas en regiones con mayores potenciales aglomerativos las que expe-
rimentaron un mayor crecimiento industrial. EI mismo fenémeno ha sido observado
en la mayor parte de las aglomeraciones principales latinoamericanas.
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pos econdmicos multirregionales y multinacionales, general-
mente altamente intensivas de capital y, por lo tanto, con débil
impacto en términos de aumento de los niveles locales o
regionales de empleo.

dado que las politicas territoriales no consiguieron revertir la persis-
tente retroalimentacion de condiciones favorables para la valorizacion
privada del capital en los SSC, continud produciéndose una impor-
tante transferencia de capital desde la periferia hacia estos. En muchos
casos, las utilidades de industrias establecidas en regiones periféricas,
constituyeron recursos adicionales para inversiones en los SSC, en la
medida en que fueron atraidas por la percepcion de perspectivas de
mayores rentabilidades relativas.

las politicas de integracion territorial mediante la provision de infra-
estructura de transportes y comunicaciones -en principio destinadas
a favorecer una mayor dispersion territorial de las actividades produc-
tivas y de la poblacion- al no ser acompafiadas por un mayor creci-
miento de la produccién y del empleo en las regiones periféricas, ter-
minaron estimulando flujos migratorios hacia los SSC.

las politicas de estimulo a la industrializacién de las regiones periféri-
cas, si bien en algunos casos contribuyeron a que se produjese cierta
atenuacion de las desigualdades interregionales de ingreso, frecuente-
mente tuvieron como contrapartida importantes aumentos de las dis-
paridades intrarregionales (Gilbert y Goodman 1976).Tal es el caso de
aquellas regiones periféricas en las que se logré incrementar su ritmo
de crecimiento por la via de procesos de industrializacién con eleva-
do aprovechamiento de una abundante disponibilidad de mano de
obra barata; en ellas, por lo general, los efectos de ese crecimiento no
se difundieron hacia el ambito regional en su conjunto y sus benefi-
cios solamente alcanzaron a los grupos urbanos de ingresos altos y
medios, acentuandose la desigualdad en la distribucion interpersonal



€)

La obstinada marginalidad de las politicas territoriales

del ingreso al interior de la region y, en especial, entre éareas urbanas
y rurales. 11

las politicas de modernizacion capitalista de la agricultura, en lo fun-
damental, contribuyeron a intensificar las tendencias preexistentes, en
cuanto a la penetracién de las relaciones capitalistas en el medio rural,
estimulando ain mas el éxodo rural (Martine 1987). Incluso cuando,
en muchos casos, se afirmd que su propdsito era contribuir a mejorar
las condiciones de la poblacion rural y, de esa manera, estimular su per-
manencia en el campo, en los hechos se consolidaron los factores de
expulsion y se acentuaron los movimientos migratorios ciudad-
campo.lLPor su parte, las politicas de colonizacion y de expansion de
la frontera interna, también han operado con la misma légica capita-
lista excluyente y concentradora.

En el mismo sentido, muchos programas de desarrollo regional rural, exi-
tosos en cuanto a lograr aumentos significativos de la productividad agri-
cola, al funcionar en el marco de los mecanismos capitalistas tradicionales
en materia de comercializacion, crédito, arrendamientos, y demas, termina-
ron por provocar una mayor concentracion del ingreso. En esta dinamica,
los verdaderos “beneficiarios del desarrollo regional” fueron generalmente
los grupos con acceso privilegiado a los mercados de capital, a los recursos
educativos y a las nuevas oportunidades de inversién (Barkin 1972).

Estos elementos de juicio permiten sustentar la conclusion de que las

politicas territoriales aplicadas en el periodo desarrollista solamente tuvie-

10

11

Un ejemplo clésico a este respecto, es el que muestran los resultados de las politicas apli-
cadas para promover el desarrollo en el Nordeste de Brasil, que si bien contribuyeron
a la industrializaciéon de algunas de sus principales capitales regionales (Fortaleza,
Recife, Salvador), al mismo tiempo mantuvieron (y, aun, profundizaron) una aguda
situacion de pobreza al interior de la Regién (Baer y Geiger 1978).

En la experiencia brasilefia, se ha comprobado que “los procesos de modernizacion y
tecnificacion, de proletarizacion y de pecuarizacion, vienen actuando en sentido con-
trario a la fijacion productiva de la poblacion rural en el campo y a favor del aumento
del grado de monopolio sobre la propiedad de la tierra” (Jatobd y otros 1980:298).
Analogas conclusiones se han extraido para la mayoria de estos paises.
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ron un papel marginal y no lograron mejorar la distribucion territorial de
la produccidn, el empleo y la poblacion. Es asi, que en casi todos estos
paises, al tiempo que se intensificaron las migraciones internas hacia las
regiones centrales, continuaron fortaleciéndose las tendencias a la con-
centracion y a la primacia urbana, en especial en las décadas comprendi-
das entre 1950 y 1970 (Portes 1989, Lattes 1989).

El porqué de la modestia de los resultados de las politicas territoriales

¢Por qué las politicas de reorganizacion territorial y de redistribucion de
la poblacion no lograron los resultados buscados? Para intentar una esho-
zar una respuesta a esta pregunta, cabria analizar dos cuestiones funda-
mentales:

- en primer término, los criterios con que los decisores publicos asig-
naron sus prioridades a los distintos objetivos y, por lo tanto, a las poli-
ticas respectivas, y

- en segundo término, el tipo de respuesta que recibieron las indicacio-
nes publicas de parte de los inversores privados.

Como ya se sefiald, en este periodo, en los hechos, los decisores publicos
tuvieron '-explicita o implicitamente- una marcada preferencia por las
politicas de caracter global y/o sectorial que consideraron necesarias para
impulsar la dindmica de acumulacién y crecimiento requerida por el pro-
yecto desarrollista, en el que la industrializacion sustitutiva jugaba un
papel fundamental.

Al ser ello asi, los objetivos concernientes a la redistribucion territo-
rial de las actividades productivas y de la poblacion, en la mayor parte de
los casos, no fueron mucho méas que expresiones retdricas, necesarias
principalmente por razones de legitimacion politica. Al no ser considera-
dos como prioritarios por los decisores gubernamentales, estos objetivos

48 quedaron de hecho excluidos de la agenda basica de la gestion publica y,
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por consiguiente, tuvieron escasa concrecion en términos de politicas
publicas efectivas.

En contraposicion, la aplicacion de las politicas globales y sectoriales, en
la medida que buscaron establecer condiciones més favorables para el desa-
rrollo de la industria sustitutiva, colateralmente contribuyeron a acentuar la
concentracion de las plantas respectivas en los lugares que ofrecian ventajas
en términos de eficiencia y productividad industrial. Ademas, frecuente-
mente, las politicas territoriales orientadas a impulsar una mayor integra-
cion econdmico-territorial, incidieron también en la misma direccion.

Por otra parte, incluso en aquellos paises en los que efectivamente se
lleg6 a definir y se intentd aplicar algunos instrumentos de politica terri-
torial con el propo6sito antes indicado, ellos no fueron capaces de alterar la
percepcion de los propietarios del capital acerca de supuestos cambios en
el mapa de diferencias interregionales de rentabilidad, en favor de polos o
centros de crecimiento ubicados en regiones de la periferia; por lo tanto,
las inversiones respectivas continuaron orientdndose predominantemente
hacia los SSC.

Al analizar este punto, es necesario tener en cuenta que en las econo-
mias capitalistas, las politicas pdblicas solamente tienen alcance indicativo
con respecto a las decisiones del sector privado; en estas condiciones, al
avanzar los procesos de integracion econdmico-territorial capitalista y
acentuarse la dependencia estructural de estas sociedades con respecto al
capital (Przeworski y Wallerstein 1986), la efectividad de las politicas pasé
a depender basicamente de su capacidad para inducir a los inversores pri-
vados a adoptar decisiones conforme a las indicaciones publicas.

En esta situacion, en la mayor parte de los casos, la “socializacion capi-
talista de las fuerzas productivas” que ofrecian los SSC, continu6 siendo
percibida por los inversores privados como el ambito que aseguraba la
mejor valorizacion de sus capitales, lo que les llevo a descartar mayorita-
riamente las alternativas indicadas por las politicas pablicas, por lo que las
politicas de reorganizacion territorial y de redistribucién de la poblacidn,
tuvieron escasa eficacia. En consecuencia, los cambios en la distribucion
territorial de las actividades productivas y de la poblacién aparecieron, en
lo fundamental, como efectos colaterales de las politicas globales y secto-
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riales. Una mayor aproximacion a los resultados buscados, cuando estos
significaban transformaciones de significativa importancia, solamente se
pueden observar en aquellos casos en que la parte medular de la inver-
sion en regiones periféricas estuvo a cargo del sector publico.2

Podria concluirse entonces, que las transformaciones territoriales mas
relevantes comprobables en esta etapa, fueron ante todo consecuencia de
los impactos de las politicas globales y sectoriales, implementadas en con-
cordancia con los objetivos macroeconémicos del proyecto desarrollista.
En términos generales, estas politicas parecen haber contribuido a forta-
lecer algunas tendencias que habian comenzado a manifestarse esponta-
neamente con el propio avance de la integracién econémico-territorial
capitalista de estos paises en este periodo. En contraposicion, los objetivos
y las politicas de distribucidn territorial de las actividades y de la pobla-
cion, aparecieron como intentos claramente marginales de revertir tales
tendencias, lo que incidi6 en su escasa eficacia, asi como en la baja prio-
ridad que se les asigno.

El territorio en la gestion publica posfordista

Un antiguofundamento tedrico-ideologico para una
nueva estrategia de crecimiento

Ya en los afios sesenta, el modelo keynesiano habia comenzado a mostrar
signos inequivocos de agotamiento, tanto en los paises desarrollados como
en los de la periferia. Esta situacion evolucion6 hasta culminar en la déca-
da siguiente en una profunda crisis estructural, que se expresé en un
encadenamiento causal entre la caida de la productividad, la elevacion de
los costos de produccion, la baja de la rentabilidad, la disminucién de los
ritmos de acumulacién y un sostenido aumento del desempleo (Lipietz
1986:39-40).

12 Laimplementacion del polo de desarrollo de Ciudad Guayana enVenezuela y la mayor
interiorizacion de la frontera productiva en Brasil, impulsada por la construccién de
Brasilia, constituyen ejemplos relevantes a este respecto.
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En una economia mundial cada dia mas interdependiente, esta crisis se
propag06 rapidamente hacia los paises de la periferia, contribuyendo a agu-
dizar el progresivo deterioro que venia afectando desde afios atrés al “for-
dismo periférico”. Esta situacion —gque comenzd a ser percibida como una
verdadera crisis terminal de este derrotero—impuso la conviccién de que
quienes insistiesen en seguir transitandolo, dificilmente podrian encontrar
respuestas satisfactorias al conjunto de problemas econémicos y sociales
que alli se agravaban dia a dia. Asi, los gobiernos respectivos terminaron
por aceptar que era necesario emprender una profunda reestructuracion,
la que ha operado mediante la definicion y la aplicacion de las denomi-
nadas politicas de “ajuste estructural”.

Estas politicas, ahora en boga, responden a un nuevo discurso teorico-
ideologico, en el que las ideas neoliberales marcan su ascendente influen-
cia; este discurso se sustenta en una estrategia que, en lo fundamental,
pugna por el (re)establecimiento de condiciones propicias para la valori-
zacion privada del capital, considerado este como el medio iddneo para
recuperar el dinamismo de los respectivos procesos de acumulaciony cre-
cimiento.

En la fundamentacion de esta estrategia se aduce que los cambios
introducidos bajo la influencia de las ideas keynesianas, habrian termina-
do por obstaculizar los ritmos de acumulacién, atenuando el crecimiento
Y, por ende, las posibilidades de desarrollo de los paises respectivos. En ese
alegato, se sostiene que la incesante expansion del Estado desarrollista —,
en especial, del Estado de Bienestar- habria conducido a un inaceptable
aumento del déficit fiscal y, por ende, a incrementos de los ingresos publi-
cos, los que terminaron por desincentivar la inversion, la acumulacion y el
crecimiento.

Partiendo de un diagnéstico de esta naturaleza, la nueva estrategia pre-
coniza un intransigente respeto a la austeridad fiscal y al equilibrio presu-
puestario, como caminos para superar la crisis fiscal del Estado, restaurar
los principales equilibrios macroeconémicos y recuperar ritmos adecua-
dos de acumulacién. Esto se imbrica naturalmente con una propuesta de
reforma del Estado, verdadera piedra angular del discurso neoclasico, que
preconiza un Estado neutral, mas pequefio y mas eficiente, ain cuando no

ol
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menos poderoso. De hecho, se busca desembarazar al Estado de todo lo
que pudiese trabar su accion, para hacerlo mas eficiente en lo que se con-
sidera su misién esencial: regular el funcionamiento del mercado y arbi-
trar los conflictos entre los diversos grupos sociales.

Complementariamente a la reduccién del tamafio y de la interven-
cién directa del Estado en la economia y, en especial, de su papel como
inversor/productor, la estrategia se propone establecer formas més flexi-
bles de regulacion de las relaciones entre trabajo y capital, promoviendo
una amplia apertura externa que permita profundizar las articulaciones
con la economia-mundo, de forma que las exportaciones asuman el papel
de impulsor principal del crecimiento. Con estas transformaciones, se
pretende restaurar al mercado su papel de regulador principal del funcio-
namiento del sistema y al capital privado el de protagonista central de los
procesos de acumulacion y crecimiento.

En una situacion caracterizada por la creciente globalizacion de la
economia mundial y por las transformaciones que estan imponiendo los
avances de la revolucion cientifico-técnica, la adopcién de este tipo de
politicas se ha ido imponiendo por doquier, en el entendido de que su
aplicacion efectiva permitird impulsar las modernizaciones necesarias para
hacer posible la insercion competitiva de cada economia nacional en la
nueva division internacional del trabajo. Los procesos desencadenados
bajo la égida de estas politicas publicas, acompafiadas por un conjunto
igualmente importante de politicas privadas, estan produciendo profun-
das transformaciones en todos los niveles significativos de la economia-
mundo: internacional, nacional, regional, local y -en particular—a nivel
de la organizacion productiva y empresarial.

La marginalidad explicita de las politicas territoriales

Bajo los nuevos fundamentos tedrico-ideolégicos derivados del diagnos-
tico y de la receta neoclésica, la forma de concebir la gestion pablica para
enfrentar los problemas territoriales supone que el libre juego de las
fuerzas del mercado es condicion necesaria -y, hasta cierto punto, sufi-
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ciente—para lograr una distribucion territorial mas equilibrada de las
actividades productivas y de la poblacion. Como anota Hansen (1990:61-
63), los autores neoclasicos consideran, por una parte, que la primacia
urbana es un fendmeno inherente a las fases iniciales del desarrollo y, por
otra parte, que es beneficioso en la medida que maximiza las economias
de aglomeracién.

Con esta concepcidn, algunas hipdtesis procedentes principalmente de
investigaciones empiricas referidas a la evolucion de los paises desarrolla-
dos, como las de Williamson y las de Berry, han vuelto a ser utilizadas
como fundamento para las politicas que ahora se estan imponiendo. Es asi
que ha recobrado predicamento la hip6tesis que sostiene que con el tiem-
po, al aumentar el ingreso per cépita, las desigualdades interregionales ten-
derfan a disminuir, siguiendo una evolucién tipo U invertida (Williamson
1965) o, en la misma direccion, la que afirma que con un mayor desarro-
llo se alcanzaria una distribucion mas equilibrada de las ciudades confor-
me a su tamafio (Berry 1961).

Este tipo de estudios, hipotesis y conclusiones, supone que, una vez
restablecidas las condiciones para el libre juego de las fuerzas del merca-
do, las politicas territoriales deberian tener en lo esencial el caracter de
politicas “por defecto” lo que, en otras palabras, implica aceptar la conve-
niencia de su marginalidad. Esto es, a diferencia de lo que prescribia la
receta keynesiano-desarrollista, ahora se sostiene explicitamente que seran
las politicas globales, las que en su funcion regulatoria del juego de las
fuerzas del mercado, permitiran asegurar la mejor distribucion territorial
de la produccidn, el empleo y la poblacion. En ese contexto, conforme a
los nuevos fundamentos teorico-ideoldgicos, s6lo excepcionalmente se
justifica un enfoque territorial de caracter discriminatorio para la gestion
publica vy, si ello ocurriese, los instrumentos utilizados deberian ser com-
patibles con un mercado libre.

Esta nueva forma de encarar la gestién publica lleva a la utilizacion
de una nueva variedad de instrumentos, que guardan importantes dife-
rencias con los empleados en el periodo anterior: incentivos, pero some-
tidos a criterios muy selectivos; infraestructura vial y tecnoldgica, con
especial énfasis en redes de comunicacién e informacion; servicios a 53
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las empresas, como respuesta a las exigencias de competitividad impues-
tas por la globalizacién y apoyo sostenido a las pequefias y medias
empresas (PYMES). Como destacan del Rio y Cuadrado (1991), se
trata de un enfoque orientado a la integracion de actores sociales, que
requiere de una gran coordinacion para no dispersar esfuerzos ni des-
perdiciar recursos.

¢En qué forma estos cambios en la estrategia y en las politicas publi-
cas han afectado a la dindmica territorial y al correspondiente patron de
asentamientos humanos?. A este respecto, podria afirmarse que han sido,
por un lado, las politicas que modificaron la importancia relativa de la
inversion publica frente a la inversion privada y, por otro lado, las que
redujeron la importancia del mercado interno frente al mercado externo,
las que han tenido mayor impacto en los cambios en el comportamiento
territorial del capital. En la medida que estas politicas afectaron significa-
tivamente la conformacién del nicleo dindmico de cada sistema, estable-
cieron condiciones para la modificacion del respectivo patron territorial
de acumulacién y crecimiento.

Los territorios del capital privado

La reforma del Estado propuesta por la nueva estrategia contempl6 al
mismo tiempo, la reduccién de la participacion de la inversion pablica en
la inversion total nacional, del papel empresarial del Estado y de las indi-
caciones publicas de caracter discriminatorio. Con ello, se impuso el cri-
terio de que, en materia de inversiones, el Estado solamente podria jugar
un rol complementario, principalmente con el propdsito de proveer
infraestructura. Desde el momento en que este criterio comenzé a ser
aplicado en forma efectiva, la responsabilidad de la inversién productiva
regional o local —y, por lo tanto, de la dinamica de acumulacidn y creci-
miento a esos niveles- quedd radicada, practicamente en forma exclusi-
va, en las manos del sector privado.
Este hecho, aunado a los cambios que se produjeron en el comporta-
54 miento territorial de las grandes empresas integradas y/o diversificadas y
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de los grupos econémicos, tuvo importantes implicaciones regionales y
locales. Por su parte, los cambios en el comportamiento territorial del
capital privado derivan de un conjunto de fundamentales modificaciones
en las estrategias empresariales, producidas bajo la incidencia mancomu-
nada de varios procesos que avanzaron en forma practicamente simulta-
nea e interrelacionada: en primer lugar, la modernizacién, complejidad y
expansion de los sistemas financieros, caracterizadas por la aparicion de
nuevas condiciones, mecanismos e instituciones, lo que estimul6 la circu-
lacion de los capitales en su forma monetaria al interior de cada espacio
nacional, atendiendo a las indicaciones del respectivo mapa sectorial-terri-
torial de diferencias de rentabilidad. En segundo término, la introduccién
y difusion territorial de las nuevas tecnologias de la informacion (NTI),
que fue otorgando viabilidad al manejo en tiempo real de los distintos
componentes de las redes financiero-productivas, independientemente de
cual fuese su localizacién. Finalmente, un significativo aumento del ingre-
so y expansion de capitales y grupos multinacionales, estimulados por el
establecimiento generalizado de nuevas disposiciones, especialmente des-
tinadas a atraer al capital extranjero.

En este cuadro, las condiciones establecidas por las politicas de libera-
lizacion econdmica que invariablemente acompafiaron al proceso de rees-
tructuracion, al tiempo que contribuyeron a un mayor despliegue y
cobertura nacional del manejo y la operacion del capital, estimularon
vigorosamente la tendencia a la concentracion y centralizacion de este.
Todo ello redundd en significativas modificaciones en las estrategias
empresariales de valorizacion del capital de los grupos econémicos y de
las grandes empresas diversificadas y/o integradas; entre esas modificacio-
nes cabe destacar en especial:

« laintensificacién de latendencia, a la diversificacion y expansion hori-
zontal, que origind amplias y complejas redes de empresas articuladas
en conglomerados productivo-financieros, cuyos limites se hacen cada
dia més dificiles de establecer. Este proceso de diversificacion, fuerte-
mente estimulado por el nuevo ndcleo dindmico exportador, se ha
verificado tanto en términos sectoriales como territoriales, por lo que
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los conglomerados emergentes se caracterizaron por su caracter plu-
risectorial y plurirregional;B

la adopcién, por parte de un nimero creciente de estos conglomera-
dos, de formas més flexibles de organizacion y gestion, las que se han
concretado en su mayor segmentacion y desintegracion vertical y, en
ciertos casos, en su progresiva dispersion territorial, 4 como conse-
cuencia de la deslocalizacion de ciertos procesos 0 subprocesos, sean
estos propios o subcontratados (Gatto 1990);

la generalizaciéon de una modalidad de organizacion y gestion empre-
sarial que combina pragmaticamente centralizacion y descentraliza-
cién. Por esta via, los conglomerados empresariales, si bien definen y
manejan centralizadamente su estrategia global de valorizacion del
capital (incluyendo a este nivel las tareas concernientes a direccion
general, planificacion y control), al mismo tiempo -en la medida en
que dicha estrategia se complementa con la deslocalizacién de deter-
minadas inversiones y procesos productivos—descentralizan buena
parte de la gestion de sus divisiones y plantas.

Estos cambios en las formas de organizacién y gestion, se manifestaron
con mayor fuerza en aquellos paises mas industrializados en los que mas
avanzaron los procesos de reestructuracion, como es el caso, especialmen-
te, de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Venezuela. Con ello
se inicié un paulatino debilitamiento de la tradicional empresa fordista

13

14

En un estudio sobre los grupos econémicos mexicanos, Cordero y Santin sefialan que
“[...] los grupos invierten y producen en multiples actividades, obtienen sus recursos de
capital méas alla de una familia, y retinen cuantiosos capitales que abarcan la mayor parte
del sector moderno, financiero, comercial y de servicios.” (Cordero y Santin 1986:164).
Esto corresponde a lo que Lipietz y Leborgne han calificado como modelo neotaylo-
rista de desarrollo, cuyos rasgos basicos serian, “por un lado, [..] la concentracién de
actividades financieras y servicios de alto nivel a las empresas en el centro de las gran-
des ciudades y, por otro lado, [...] la dispersion de plantas especializadas en &reas rurales
o por la formacion de areas productivas especializadas de bajos salarios” (Lipietz y
Leborgne 1987:33).
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para la produccidn en gran escala, que habia predominado desde los
comienzos de la industrializacion sustitutiva y cuyo crecimiento se reali-
zaba apegado a determinados sectores y/o lugares del territorio. Asi, de la
misma manera que en el periodo anterior, algunos aspectos del modelo
fordista fueron adoptados y coexistieron con formas anteriores, ahora
ciertas practicas posfordistas comienzan a establecerse y a convivir con las
que se habian desarrollado en el periodo keynesiano.

Con el mejoramiento de las condiciones para una mayor movilidad
terCon el mejoramiento de las condiciones para una mayor movilidad
territorial del capital, los grandes conglomerados —generalmente integra-
dos por los eslabones mas rentables de las cadenas productivas mas dina-
micas de exportacion- han pasado a constituirse en la parte medular de
los respectivos procesos nacionales (y también regionales y locales) de
acumulacién y crecimiento; alli, acompafiando la tendencia a la desinte-
gracion vertical —en la que comienza a destacarse la creciente utilizacion
del mecanismo de la subcontratacion y la importancia de las PYMES vin-
culadas a esos procesos—tienen su origen los efectos de arrastre de mayor
impacto sobre el resto del respectivo aparato productivo nacional.

¢Cudles fueron los principales impactos territoriales de estas transfor-
maciones? Ante todo, habria que destacar que, desde el momento en que
estos conglomerados empresariales comienzan a percibir que su pais, su
regién o su localidad, resultan estrechos para asegurar la continuidad de sus
procesos de expansion, tienden a enfrentar este problema con estrategias
qgue minimizan la consideracién de pertenencias, adhesiones o intereses
nacionales, regionales o locales. Vale decir, al aumentar la diversificacion
sectorial y territorial de los grupos empresariales, el capital monetario
—Hmbricado en complejas e intrincadas mallas financieras—tiende a desple-
garse por encima de cualquier tipo de frontera (nacional, regional, provin-
cial, etc.) en busca de oportunidades para su mejor valorizacion, indepen-
dientemente de que estas oportunidades se encuentren en su nacion, en su
region o fuera de ellas.

Con ello se desencadena un proceso de progresiva des-sectorializacion
y desterritorializacion del capital, en el que este ha ido perdiendo sus rai-
ces tanto sectoriales como territoriales (nacionales, regionales o locales)

S7
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(de Mattos 1990). Este comportamiento tampoco resulta ajeno a las
empresas regionales o locales mas dinamicas, cuyas estrategias de creci-
miento también las obliga a diversificar (sectorial y territorialmente) sus
inversiones para poder asegurar la continuidad de su expansioén;5con la
generalizacion de este tipo de estrategia, tiende a restringirse el papel del
empresario regional como agente potencial del desarrollo de su lugar
de origen.

El hecho es que desde entonces la parte medular de los procesos de
acumulacién y crecimiento regional o local, se vertebra cada vez mas en
las estrategias de grandes conglomerados empresariales nacionales o mul-
tinacionales, carentes de raices territoriales concretas; siendo las actividades
principales de estos conglomerados las que arrastran, en lo fundamental, al
resto de las actividades productivas del sistema -sea via cuasi-integracion
vertical 5o mediante transmisién horizontal de externalidades- los proce-
sos de acumulacion y crecimiento en el territorio, derivan fundamental-
mente de sus estrategias y decisiones.

En esta situacion, aun cuando numerosas PYMES auténomas conti-
ntan desempefiando un papel fundamental en el apuntalamiento y en la
persistencia de la vida econémica regional o local, s6lo en circunstancias
excepcionales pueden constituirse per se en impulsoras efectivas de pro-
cesos de crecimiento regional o local; ello, por cuanto, no son las PYMES
las que dinamizan al aparato productivo, sino que son las grandes corpo-
raciones y empresas las que lo hacen y arrastran a las PYMES.

15 Considérese a este respecto las nuevas estrategias de las empresas regiomontanas en
México, que las han llevado a desplegar sus inversiones hacia otras partes del territo-
rio mexicano y/o de los Estados Unidos. Esto también esta ocurriendo en el caso chi-
leno, donde ademés de diversificar inversiones en el territorio nacional, muchas
empresas han comenzado a expandirse principalmente hacia Argentina, Brasil y Perd.

16 Lipietz y Leborgne introducen el concepto de cuasiintegracion vertical para referirse
a una situacion en la que la empresa puede beneficiarse al mismo tiempo de las ven-
tajas de la integracion y de la desintegracion vertical, en un proceso de recomposicién
de las relaciones econémicas que opera fundamentalmente por la via de los mecanis-
mos de la subcontratacion (Lipietz y Leborgne 1987).
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Los territorios de la apertura externa

Por otra parte, como consecuencia del aumento de la importancia relativa
del mercado externo provocado por la apertura de estas economias, la ren-
tabilidad de las actividades exportadoras ha tendido a desplazar a la de las que
producen principalmente para el mercado interno; en consecuencia, en el
nuevo modelo las exportaciones han pasado a transformarse en el motor de
la dindmica econdmica, tanto en términos sectoriales, como territoriales.

La evidencia empirica disponible indica que esta situacion estaria
comenzando a producir algunas mutaciones importantes en el patron
territorial de acumulacion y crecimiento heredado del periodo anterior,
las que se expresarian fundamentalmente en:Ti) el desencadenamiento de
procesos de acumulacién/crecimiento en lugares hasta ahora relativamen-
te inertes, como resultado de la activacion de bases de exportacion esca-
samente explotadas; ii) la disminucién del ritmo de crecimiento de las
aglomeraciones principales que, sin embargo, contindan (y continuaran)
manteniendo su preeminencia territorial; iii) el rapido crecimiento pro-
ductivo y demogréafico de un nimero importante de ciudades medias vin-
culadas a éareas activadas por la produccién para la exportacion; vy, iv) el
estancamiento de muchas areas cuyo crecimiento reposaba en industrias
orientadas principalmente al mercado interno y/o en actividades protegi-
das por las politicas desarrollistas.

En el periodo precedente, en el que la produccién estuvo fuertemen-
te volcada hacia el mercado interno, las estrategias empresariales, tanto
publicas como privadas, contemplaron mayoritariamente la localizacion de
sus actividades productivas mas dinamicas en la proximidad de los merca-
dos principales de cada pais, lo que estimul6 la concentracion productiva
y de la poblacion en un nimero reducido de grandes aglomeraciones. Este
comportamiento ha comenzado a modificarse bajo el impacto de la aper-
tura y el consecuente crecimiento de las exportaciones, en virtud de un

17 Al analizar los cambios territoriales operados bajo el influjo de la reestructuracion en
paises desarrollados, Castells (1986) hace referencia a fendmenos de naturaleza similar a
los que aqui se sefialan para el caso de los paises latinoamericanos con mayor nivel de
industrializacion.



60

G lobalizacién y metamorfosis urbana en América Latina

mayor despliegue de las actividades exportadoras en el territorio, dado
que ellas se estarian orientando hacia los lugares que les ofrecen mayores
ventajas comparativas para satisfacer competitivamente dicha demanda
externa.Varios factores parecen confluir en la explicacién de este cambio
en las decisiones sobre localizacién de los inversores privados:

a) la ya mencionada intensificacion de las estrategias de diversificacion
sectorial y territorial de los grandes conglomerados financieros y pro-
ductivos hacia las actividades y las areas vinculadas al sector exporta-
dor percibidas como mas rentables; B

b) la creciente difusion del tipo de gestion empresarial que combina
centralizacion, deslocalizacion y descentralizacion, que ha hecho fac-
tible y ha estimulado ese despliegue territorial de las distintas plantas
o divisiones de cada conglomerado, en funcién de las ventajas com-
parativas que ofrecen diferentes lugares en términos de recursos natu-
rales y/o fuerza de trabajo barata, asi como de facilidades de comuni-
cacién con los mercados externos;

c) lamodernizacion y la expansion territorial de las NTI que, al permi-
tir el manejo en tiempo real de diversos procesos productivos de un
mismo conglomerado, localizados en lugares diferentes, ha otorgado
factibilidad a estas estrategias.

En este cuadro general, en los paises que todavia son predominantemen-
te exportadores de recursos naturales con escasa incorporacion de valor
agregado (como es, por ejemplo, el caso de Chile), las nuevas inversiones
han tendido a localizarse preferentemente en la proximidad de los mis-
mos y/o de los puntos de salida de las mercancias hacia el exterior (de
Mattos 1991). Por el contrario, en los paises donde las manufacturas cons-

18 Veéase a este respecto, un ejemplo relevante sobre las nuevas estrategias adoptadas por
los conglomerados empresariales de Monterrey en México, como respuesta a los efec-
tos de la apertura externa, promovida desde los primeros afios de la década de los
ochenta (Pozas 1991).
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tituyen un componente significativo de sus exportaciones, en la localiza-
cidn de las plantas respectivas han incidido ademas, aspectos tales como
existencia de capacidad empresarial, ambiente laboral favorable, disponibi-
lidad adecuada de fuerza de trabajo barata, acceso a vias de comunicacion
y vinculacién expedita con los mercados importadores, como es el caso
de algunos estados fronterizos del Norte de México (Quintanilla 1991;
Hiernaux 1993).

Por otra parte, la explotacion de nuevas bases de exportacién, ubica-
das en areas y/o regiones hasta entonces con escasa actividad productiva,
han impulsado en ellas una nueva dindmica de acumulacién y estimulado
el mayor crecimiento relativo de algunas de sus ciudades medias. Este
fendmeno ilustra una de las principales modificaciones que han comen-
zado a afectar al patron territorial de asentamientos humanos heredado
del periodo de crecimiento hacia adentro. Como es obvio, en este caso,
estas transformaciones son consecuencia de la nueva dinamica global y no
de politicas territoriales especificas.®

Al mismo tiempo que ha comenzado a producirse la irrupcion de estas
nuevas areas y ciudades, han entrado en una fase de estancamiento, muchas
veces de cardcter irreversible, algunos lugares que en el pasado habian cre-
cido a base de actividades protegidas orientadas a la demanda externa
(como siderurgia y carbdn, por ejemplo) y/o de industrias sustitutivas de
importaciones, que con la apertura han perdido competitividad. Esto resul-
ta del hecho de que la integracion al mercado mundial suele constituirse
en un mecanismo depurador, que inflexiblemente excluye a aquellas acti-
vidades que no son capaces de modernizarse y competir externamente, o
con los productos importados que ahora ingresan mas libremente. Asi,

19 Asi, por ejemplo, en una investigacion sobre el papel las ciudades intermedias en el
desarrollo regional en el Ecuador, se concluye que “durante los ultimos 25 afios las ciu-
dades intermedias han estado moldeadas mayormente por el impacto difusor de los
ciclos exportadores nacionales, mas bien que por las politicas especificas de los gobier-
nos” (Lowder 1991:59). También para el caso de Corea, Kim destaca que los impactos
de las politicas nacionales econdmicas y sectoriales han sido mas importantes en la
urbanizacion y en la transformacion territorial de ese pais, que el que tuvieron las poli-
ticas espaciales explicitas (Kim 1988:72).
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muchas areas hasta ayer relativamente prosperas, estan pasando a engrosar
el contingente de las deprimidas.

En esta misma direccion, aquellas areas y/o regiones que carecen de
algun tipo de ventaja para insertarse competitivamente en los mercados
globalizados (bases de exportacién con demanda externa, mercados
estructurados de trabajo, mano de obra barata, capacidad empresarial capi-
talista, proximidad a mercados externos dinamicos, entre otras), estan con-
denadas a ubicarse como los eslabones débiles y pobres de esta dinamica
de acumulacidn, que continda siendo territorialmente desigual. En este
sentido, es posible hablar de la coexistencia en un mismo contexto nacio-
nal, de regiones ganadoras y de regiones perdedoras.

A su vez, el mayor despliegue territorial de la produccion, no parece
tener la fuerza necesaria para alterar la preeminencia de los SSC de cada
pais; en efecto, estos grandes conglomerados urbanos constituyen fené-
menos altamente consolidados, cuyo crecimiento si bien puede hacerse
mas lento, dificilmente puede revertirse en forma radical. En ello incide
el hecho de que alli se concentra un importante conjunto de actividades
no deslocalizables, tal como es el caso de los servicios altamente especia-
lizados, y de las cupulas gerenciales del sistema financiero y de las princi-
pales empresas y grupos econdmicos.D Por otra parte, en la mayoria de
estas aglomeraciones principales se encuentra localizada la sede del poder
politico nacional, acompafiada por el grueso de su aparato burocratico-
administrativo, lo que también influye decisivamente en la persistencia de
las tendencias aglomerantes en torno a los SSC.

Si bien es cierto que en este periodo se ha producido una cierta ralen-
tizacion de la tasas de crecimiento de la poblacion y de la urbanizacion,
comprobandose una disminucion generalizada de los indices de primacia
urbana (Portes 1989; Lattes 1989), ello no permite sustentar la conclusion

20 Este fendmeno parece tener permanencia mas alla del nivel de industrializacion y desa-
rrollo alcanzado por el pais en cuestion. Asi, por ejemplo, en el caso de Corea “la con-
centracion de las funciones decisorias privadas en Seul aparece relacionada con la emer-
gencia, via fusiones y expansion, de gigantescas empresas durante los afios 70. En 1981,
46 de las 50 mayores empresas de negocios de Corea tenian sus sedes centrales en Seul”
(Kim 1988:69).
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de que se estaria comenzando a desencadenar una tendencia a la “rever-
sion de la polarizacién” (Richardson 1980).2L Antes bien lo que parece
estar ocurriendo, seria una persistente expansion fisica de la mancha urba-
na de los SSC que, en ese proceso de suburbanizacidn, incorporan nuevas
areas y centros proximos a las aglomeraciones principales.

A esto estarian contribuyendo, fundamentalmente, las nuevas estrate-
gias de locacion de un importante nimero de empresas que, al ubicarse
en estas nuevas localizaciones, pueden escapar de las desventajas que a par-
tir de ciertos umbrales de crecimiento se presentan en el gran conglome-
rado, pero sin tener que renunciar a sus ventajas aglomerantes (Azzoni
1989:393).También ha incidido en el mayor crecimiento de algunas ciu-
dades medias del SSC, el aumento de los desplazamientos hacia ellas de
residentes del ndcleo central original, como consecuencia del persistente
deterioro de la calidad de vida en este (en especial, en lo referente al pro-
gresivo aumento del deterioro ambiental,2de la inseguridad y de la delin-
cuencia urbanas), resultante de su continuo crecimiento en una situacion
en la que el mercado opera con escasos controles.

En este sentido, no se puede dejar de considerar que con la nueva
dindmica socio-econdmica, las aglomeraciones principales han acentuado
su caracter de escenarios de la desigualdad social, en los que la opulencia
coexiste con la pobreza creciente de importantes sectores de la poblacion
(de Oliveira y Roberts 1989:24). En los afios de la crisis, se ha producido
en ellos una marcada polarizacion de los mercados de trabajo, caracteriza-
da por una caida significativa del empleo urbano industrial como conse-
cuencia de la contraccién de los sectores formales, un importante aumen-
to del desempleo urbano abierto y del empleo informal industrial, una
creciente presencia femenina en los mercados de trabajo, una fuerte caida

21 A este respecto, resultan del mayor interés las conclusiones de un estudio de Campolina
Diniz (1991), en el sentido de que la “desconcentracion” que se habria producido en
Brasil, estaria lejos de ser una verdadera desconcentracion, desde que ha sido un nime-
ro limitado de nuevos polos de crecimiento o de regiones el que ha capturado la mayor
parte de las nuevas actividades econémicas, y que estos polos se encuentran en el pro-
pio Estado de San Pablo o relativamente préximos a él.

22 Problema este que ha estado adquiriendo una dimensién hasta ahora desconocida, en
ciudades tales como México, San Pablo y Santiago de Chile.
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de los salarios, al tiempo que se presencia un progresivo aumento de la
concentracion del ingreso (Portes 1989).

Finalmente, habria que agregar que alli donde la reestructuraciéon ha
tenido éxito en materia de impulsar la recuperacién econémica, también se
ha producido una importante reactivacion de los respectivos mercados
internos, con el consiguiente aumento de la demanda por cierto tipo de
mercancias (especialmente en los rubros alimentacion, vestimenta, textil,
materiales para la construccion, etc.). En la medida que la produccién de
este tipo de bienes ha sido retomada generalmente por las correspondien-
tes industrias nacionales, como es légico las plantas respectivas han tendido
a localizarse preferentemente en la proximidad de los mercados de mayor
dimension de cada pais; y, como estos mercados se encuentran asociados a
los SSC, ello ha contribuido a retroalimentar su crecimiento, asi como tam-
bién el de numerosas ciudades medias ubicadas en su area de influencia.

Indudablemente, todos estos procesos estan contribuyendo a modifi-
car el patron de asentamientos humanos en los paises en reestructuracion.
Sin embargo, pese a que efectivamente se puede observar una tendencia
hacia un mayor despliegue territorial de las actividades productivas, ello
no indica, por lo menos hasta ahora, que se esté avanzado hacia un mayor
equilibrio en la distribucion territorial de las actividades, el empleo y la
poblacion. Antes bien, lo que indica la informacion disponible hasta
ahora, es la continuidad de la antigua tendencia al crecimiento territorial
desigual, sélo que ahora expresada bajo una nueva forma de polarizacién.

Modelos de desarrollo y politicas territoriales

La revision realizada en las paginas precedentes lleva a la conclusién de
que en los paises latinoamericanos, tanto en el periodo en que predomi-
naron las estrategias de cufio keynesiano, como en el que ellas han sido
reemplazadas por otras de corte neoliberal, las politicas territoriales se han
ubicado en una posicién marginal ante las politicas globales y sectoriales.
En ambos periodos, es a estas a las que se deben atribuir las principales
transformaciones territoriales ocurridas, en tanto que las politicas especi-
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Acémente definidas con tal propésito han tenido escasa incidencia, cum-
pliendo en el mejor de los casos un mero papel correctivo.

Todo ello contribuye a avalar la tesis de que, en cada periodo histori-
co, las grandes transformaciones territoriales son consecuencia basicamen-
te de la dindmica de acumulacion y crecimiento desencadenada por el
modelo de desarrollo capitalista entonces vigente. Por lo tanto, frente a
cada nueva propuesta de accidn territorial, la cuestion fundamental sera
discernir el grado de compatibilidad existente entre ella y dicha dindmi-
ca. El hecho obvio, pero insoslayable, es que, como sefiala Richardson, las
politicas operan mucho mejor cuando anticipan o son consistentes con las
fuerzas del mercado, que cuando se oponen a ellas” (Richardson
1984:265).

En particular, mientras se mantengan las reglas del juego del modelo
de desarrollo que privilegia el papel neutral y subsidiario del Estado —el
libre juego de las fuerzas del mercado y el protagonismo productivo del
capital privado—sera muy escasa la viabilidad de cualquier propuesta que
postule la definicién y aplicacion de politicas territoriales especificas, con
el proposito de promover cambios efectivos en materia de redistribucion
territorial de las actividades productivas, el empleo y la poblacion.

Ha sido, sin embargo, en el contexto de esta situacion que durante los
altimos afios ha hecho su irrupcién un nuevo tipo de estrategia de accién
territorial, cuyo origen se puede encontrar principalmente en el supues-
to éxito de algunas experiencias de desarrollo regional y, principalmente
local, observadas en algunos paises desarrollados. Ello ha conducido al
establecimiento de una “nueva ortodoxia”, sustentada por la idea de que
“el suceso y el crecimiento de regiones industriales serian debidos esen-
cialmente a su dindmica interna” (Benko y Lipietz 1992:24). El ndcleo
basico de esta nueva ortodoxia de desarrollo regional o local endégeno, o
de desarrollo desde “abajo hacia arriba” (Stéhr 1981), incluye un conjun-
to de elementos y/o modelos extraidos de las experiencias originales: la
descentralizacion politico-administrativa, la especializacion flexible y las
redes de empresas en las que las PYMES se ubican como protagonistas
privilegiados, los distritos industriales marshalianos y los parques cientifi-
cos y tecnolégicos.
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Como han sefialado algunos estudios criticos sobre este nuevo para-
digma (Hadjimichalis y Papamichos 1990; Amin y Robins 1991), cuando
se analizan los fundamentos de estas propuestas a la luz de las principales
tendencias que caracterizan a la actual dindmica capitalista en el d&mbito
de la globalizacién, hay razones para alentar la sospecha de que muchas
de sus ideas -a fuerza- presentan importantes incompatibilidades con ella.
Cuando se revisan los fundamentos de las propuestas de esta nueva orto-
doxia, queda la impresion de que alli se omite la consideracion —e solo se
consideran en forma muy superficial—las implicaciones que tiene la per-
sistente y progresiva acentuacion de la dependencia estructural del capi-
tal en estas sociedades. En otra palabras, en la mayoria de los alegatos en
favor de la nueva ortodoxia se puede observar que lo se deja fuera del
analisis es, ni mas ni menos, que el tema de la incidencia territorial de las
nuevas estrategias y politicas para la valorizacion del capital en el ambito
de una economia gjobalizada.

En estas circunstancias parece justificado recibir esta nueva ortodoxia
con cautela, maxime si se tiene en cuenta la secular propension latinoa-
mericana a adoptar recetas generadas en otras realidades, sin mayor revi-
sion critica. Justamente esta propension a recurrir a modelos basados en
experiencias de paises desarrollados, dio origen en el pasado a innumera-
bles fracasos en materia de estrategias y politicas territoriales aplicadas en
nuestros paises. No parece razonable que, con la misma ligereza con que
ayer se propagaron con verdadero caracter epidémico cientos de propues-
tas de implantacion de polos de crecimiento -que, dicho sea de paso,
nunca lograron concretarse como tales- ahora se intente repetir una his-
toria similar a base de los elementos del paradigma del desarrollo local
enddgeno.

Parece indiscutible que la discusion sobre la forma de enfrentar la
cuestion territorial en nuestros paises, debera considerar explicita y siste-
maticamente la incidencia que tienen para la formulacion de politicas
publicas los condicionamientos estructurales que definen y caracterizan a
la nueva dinamica capitalista que se ha venido perfilando durante los Glti-
mos afios. En tal sentido —reconociendo que las estrategias de desarrollo
en el contexto del posfordismo deben ser, necesariamente, diferentes de
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aquellas a las que se recurrio en la época del fordismo- se impone iden-
tificar tanto las restricciones como las posibilidades que ofrece el nuevo
contexto, como condicion para poder procesar en forma realista las poli-
ticas requeridas para intentar avanzar hacia una mejor organizacion del
territorio.
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2 La descentralizacion,
Jjuna nueva panacea para
impulsar el desarrollo local?1

No se puede actuar eficazmente en el marco de un sistema sino
a partir de una reflexion sobre las propiedades del mismo. Esta
proposicion no es tan banal como puede parecer. Nos negamos
demasiado a menudo a conocer la sociedad tal cual es; pasamos
nuestro tiempo perfilando ‘proyectos de sociedad™ que no tienen
la menor posibilidad de realizarse, pues lo ignoran todo de la vida
compleja de los sistemas humanos y deljuego social real. Michel

Crozier 1979.

I desigual desarrollo existente entre diversas partes de un territo-

rio nacional, ha constituido y constituye la principal preocupacion

de quienes llevan a cabo actividades en el plano de la accion social
territorial. Este problema, que se sitla como uno de los rasgos caracteris-
ticos de los procesos de crecimiento capitalista en los paises de la perife-
ria, ha originado persistentes esfuerzos orientados a tratar de proveer tanto
interpretaciones y explicaciones sobre su origen, como fundamentos teo-
ricos para el disefio de estrategias y politicas.1

1 Este trabajo fue publicado originalmente en Cuadernos de Economia, Bogota, volumen
X, nimero 14, primer semestre de 1990 y en ES/Economia y Sociedad (Revista de
Estudios Regionales de la Comunidad de Madrid), Madrid, nimero 3, marzo 1990. La
presente version incluye algunos cambios formales.
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Una revision de los planes y politicas impulsadas al efecto en estos
paises durante el periodo que comienza en la Segunda Posguerra, mues-
tra la conformacion de una secuencia caracterizada por numerosos y
variados modelos tedricos, adoptados sucesivamente como fundamento
de las estrategias respectivas. En el marco de esta secuencia -que puede
ser observada como una sumatoria de intentos de aproximacion por
pruebay error aun camino efectivo para enfrentar los problemas locales-
cada vez que se llegé al convencimiento de que la receta preconizada no
conducia a resultados satisfactorios, se terminé encontrando rapidamente
una férmula sustitutiva. En cada circunstancia, encontrada esta, se la
comenzé a aplicar sin mayores predmbulos, con la conviccién de que
finalmente se estaba en presencia del derrotero correcto para enfrentar
exitosamente los problemas que afectaban a las partes mas pobres y atra-
sadas de cada territorio nacional.

Este comportamiento estuvo signado por una cierta tendencia a la
imitacion y transcripcion de modelos generados en otras realidades,
donde habian sido utilizados bajo diferentes condicionamientos estructu-
rales. Asi, por ejemplo, ante el éxito de la formula aplicada en los Estados
Unidos -en los afios que siguieron a la gran depresion mundial de 1929-
para promover el desarrollo de la Cuenca del Rio Tennessee, aqui se pro-
pugné su aplicacion a buena parte de las cuencas hidrograficas que se
pudieron identificar en el mapa de cada uno de estos paises. Mas adelan-
te, cuando se percibié que la idea del desarrollo rural integrado habia sido
exitosa en las peculiares condiciones de la experiencia israeli, la terapia de
turno consistio en impulsar en forma generalizada el disefio y ejecucion
de proyectos de este tipo, suponiendo que de esta forma se lograria
enfrentar efectivamente el atraso de las &reas rurales méas pobres. De igual
manera se procedié con el modelo de los polos de crecimiento, con las
propuestas de regionalizacién y con varias otras formulas que fueron
ensayadas desde entonces.

Generalmente, cada una de estas recetas fue adoptada y utilizada con
més entusiasmo que sentido critico hasta el momento en que, en cada
caso, se llegd finalmente al convencimiento de su escasa eficacia para
lograr los resultados buscados; invariablemente al fracaso de cada nuevo
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remedio, siempre siguid la aplicacion de un paradigma alternativo. Los
resultados logrados por estos esfuerzos, en la practica concreta cumplida
en los paises latinoamericanos, pueden considerarse como poco exitosos
si se los juzga en relacién a su propoésito de reducir tales desigualdades
territoriales. El analisis de este largo proceso de aproximaciones por prue-
ba y error, permite concluir que los supuestos de los distintos fundamen-
tos tedricos de las estrategias y politicas utilizadas eran, en lo esencial, con-
tradictorias con las determinaciones y condicionamientos de la dindmica
capitalista de crecimiento desigual imperante en estos paises (de Mattos
1986).

En este deambular buscando nuevos caminos, ahora estamos viviendo
la hora de la descentralizacion; nos encontramos, por lo tanto, ante otra pro-
puesta que también en este caso ha sido recibida con entusiasmo por
influyentes actores de la mayoria de los paises latinoamericanos y que esta
siendo pregonada en muchos de ellos como una nueva panacea para
enfrentar los problemas que afectan a ciertas colectividades locales2vincu-
ladas a determinadas partes de la periferia de cada sistema nacional.

¢Qué podemos entender por descentralizacion?. Incluso cuando exis-
ten algunas diferencias acerca de los alcances del concepto de descentra-
lizacion,-especialmente en lo que respecta a las formulas juridico-institu-
cionales requeridas para su implementacion- parece haber consenso en
que, en lo esencial, descentralizar implica aumentar el poder, la autonomia
de decision y de control de los recursos, las responsabilidades y las com-
petencias de las colectividades locales, en detrimento de los érganos del
Estado central (E. Preteceille 1987:38). Basicamente, una descentralizacion
implica una reforma de caracter politico-administrativo, por la que se pre-
tende lograr una redistribucion territorial del poder, que permita poner
fin al centralismo decisorio, al que se responsabiliza por un conjunto de
males que aquejan a las comunidades locales. Considerando la adhesién
que este tipo de reforma esta logrando, parece importante intentar preci-

2 En este trabajo se utiliza la expresion local, para hacer referencia a una parte de la socie-
dad nacional residente en una determinada unidad subnacional; como tal, lo local puede
estar referido, segiin los casos, a regiones, estados, provincias, departamentos, municipios
0 comunas.
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sar qué es lo que se pretende lograr con su aplicacidn y discutir su supues-
ta eficacia para ello.

(Para qué la descentralizacion?

En lo fundamental, lo que nos interesa discutir en este trabajo es la ido-
neidad de un instrumento como la descentralizacion para lograr los obje-
tivos que le asigna el discurso teérico que la sustenta. En otras palabras, a
nuestro juicio lo que est4 en discusidn no es si un proceso de descentra-
lizacion es bueno o malo en si mismo, sino si los objetivos con los que
aparece asociada en sus panegiricos son realmente factibles.

¢)Cuéles son tales objetivos?. Para muchos de sus partidarios, la descen-
tralizacién constituye un instrumento propicio para promover el desarrollo local,
democratizando los procesos sociales, aumentando la participacion popular y redu-
ciendo la injusticia social en las colectividades involucradas.

Una rapida revision sobre lo que han dicho a este respecto algunos de
sus defensores, nos permitira establecer con mayor claridad lo que quere-
mos discutir. Asi, por ejemplo,Jordi Boga-sin duda uno de sus méas influ-
yentes impulsores- afirma que considera a“... la descentralizacion politi-
co-administrativa como medio adecuado para promover la socializacion
politica de las clases populares y el desarrollo de las libertades individua-
les, asi como las transformaciones socio-econdmicas de tendencia igualitaria”
(Boga 1987: 24, destacado nuestro). EI mismo autor también afirma que
“la descentralizacion hoy parece consustancial con la democracia, al pro-
ceso de democratizacion del Estado, es decir a) ampliacién del campo de
los derechos y libertades; b) progresiva incorporacién de los sectores
excluidos y marginados de las instituciones representativas y, ¢) mayor
control y participacion populares en la actuacién de las Administraciones
publicas.” (Boga 1987: 39).

En el mismo sentido, Rondinelli sostiene que la descentralizacion
puede “facilitar la articulacion e implementacion de las politicas de desa-
rrollo disefiadas para lograr crecimiento con equidad, fortaleciendo la capaci-

72  dad de las unidades regionales y subregionales y capacitando a los lideres
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politicos a identificar sus propios problemas y prioridades de desarrollo”
(Rondinelli 1981, destacado nuestro). EI mismo autor sefiala ademas que
la descentralizacion puede, entre otros, reducir el papeleo y los procedi-
mientos altamente burocratizados, incrementar la unidad nacional y la
legitimidad politica del gobierno, conducir a una mas efectiva coordina-
cién de la planificacion local y de su implementacion, incrementar la efi-
ciencia de las agencias centrales de gobierno, relevando a sus funcionarios
superiores de tareas rutinarias que podrian ser ejecutadas mas efectiva-
mente por funcionarios locales, constituir un prerrequisito para incre-
mentar la participacion ciudadana en los procesos de planificacion del
desarrollo, etc. (Rondinelli 1981).

En funcion de todas estas supuestas virtudes, se asigna a la descentrali-
zacion -y este es el aspecto en el que queremos focalizar las consideracio-
nes del presente capitulo—un papel fundamental para superar los problemas
del subdesarrollo que afectan a diversas comunidades locales. En la literatu-
ra reciente sobre desarrollo y planificacion regional es frecuente encontrar
alegatos pro-descentralizacion en los que se sustenta esta postura:

Se requiere una diferente distribucion del poder politico en la socie-
dad, una suerte de nuevo “contrato social” entre el Estado y la sociedad
civil, parcialmente expresada y organizada en regiones. A este nuevo “con-
trato social” se llega por medio de la descentralizacion politica-territorial.
De aqui que desarrollo regional y descentralizacion sean dos procesos que en
la practica definen un solo proceso autocontenido, de evidente naturaleza
y dimension tanto politica como social. (Boisier 1988a: 43).

Ha sido a partir de este papel que se supone que ella podria cumplir,
que la descentralizacién ha comenzado a ganar una popularidad crecien-
te entre los regionalistas latinoamericanos.

Frente al conjunto de afirmaciones en el sentido de que la descentra-
lizacion es un instrumento idéneo para mejorar la democracia social, la
participacion popular, la justicia social y el desarrollo local, la primera
interrogacion que surge naturalmente es: ;)cdmo una reforma de tipo
politico-administrativo puede lograr tan profundas transformaciones en la
base estructural de un ambito nacional donde imperan un conjunto de
determinaciones y condicionamientos cuya gravitacion hasta ahora han

73



4

G lobalizacién y metamorfosis urbana en América Latina

apuntado en otra direccion?. En los discursos tedricos que acompafian a
los alegatos en pro de la descentralizacion, no es facil encontrar una res-
puesta satisfactoria a esta cuestién crucial, que constituye justamente el
corazon de la preocupacion de este trabajo.

¢Por qué la descentralizaciéon ahora?

La idea de la descentralizacién como medio para promover el desarrollo
local no es nueva; se trata de una férmula que, con diferencias de énfasis,
ha venido siendo propugnada en América Latina desde hace ya mas de
veinte afios, pero que no habia logrado hasta ahora una aceptacion gene-
ralizada.3 Sin embargo, en los Gltimos tiempos, repentinamente, esta pro-
puesta ha adquirido una inusitada popularidad y ha tendido a transfor-
marse en la panacea de moda. ¢)Por qué ha ocurrido esto? ;Por qué ahora
y no antes?

Dos tipos diferentes de corrientes tedrico-ideoldgicas, igualmente
partidarias de la descentralizacion, pero no necesariamente con las mis-
mas motivaciones, han contribuido a ello: por una parte, los teéricos del
desarrollo y la planificacion regional y local y, por otra, los partidarios de
ciertas teorias neoliberales apologéticas del desarrollo capitalista actual,
cuyas prescripciones han sido incorporadas a las estrategias del capital
transnacional y comienzan a ganar rapido predicamento en el ambito de
muchos gobiernos nacionales.

Comencemos por los primeros. ;Como explicar esta subita, y a veces
incondicional, adhesién de muchos de los teéricos del desarrollo local a
la panacea de la descentralizacion?. A este respecto, los elementos de jui-
cio disponibles indican que con el tema de la descentralizacion se estaria
repitiendo una vez mas la historia ya descrita de imitacion, prueba, error
y descarte; en efecto, ante la inoperancia de las précticas intentadas a base

3 Véase, por ejemplo, la exposicion realizada a este respecto por Stéhr en uno de los pri-
meros balances publicados sobre la experiencia latinoamericana de planificacion regio-
nal (Stéhr 1972).
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de los paradigmas utilizados anteriormente con este mismo propdsito, al
comprobar que un nuevo modelo estd siendo adoptado y aplicado “exi-
tosamente” en otras partes del mundo (incluso cuando en condiciones
sociales generales muy diferentes a las prevalecientes en los paises latinoa-
mericanos) los localistas han comenzado a preconizar su aplicacion aqui,
con la conviccidn de que esta si es la medicina correcta y efectiva. Asi, en
un trabajo sobre el tema, al revisar las influencias que estan impulsando el
proceso descentralizador en Chile, se reconoce explicitamente que “una
primera fuerza la encontramos en el espacio académico-intelectual. Las
experiencias europeas de descentralizacion y el conocimiento tedrico sur-
gido de ellas, han constituido el principal origen de esta tendencia”
(Crispi y Duran 1988: 330).

El deslumbramiento producido principalmente por el supuesto éxito
de las experiencias francesa y espafiola, ha sido uno de los antecedentes que
propulsé a un primer plano a esta idea que hasta entonces se encontraba
en una especie de estado de hibernacién. Claro estd que los juicios sobre
los supuestos éxitos de estos casos, estan condicionados por la perspectiva
tedrico-ideoldgica desde la que se los observe y evalle. Las prevenciones
hechas desde diferentes posturas para el caso francés por autores como Vie
(1982),Dupuy yThoenig (1985) y Preteceille (1987), entre otros, justifica-
rian una actitud mas cautelosa al respecto. De la misma forma, la observa-
cion de la experiencia espafiola desde el punto de vista extremefio o anda-
luz, y no desde el de Catalufia, justificaria juicios mas prudentes. Si bien la
moda y la imitacion no explican las razones de fondo de la actual popula-
ridad de la panacea de la descentralizacion, si nos permiten ubicar el sus-
tento del entusiasmo de buena parte de quienes creen que este si es el
remedio adecuado para enfrentar problemas ante los que fracasaron otras
recetas. Cabe advertir, sin embargo, que en el caso latinoamericano, frente
al entusiasmo acritico de buena parte de los tedricos del desarrollo local,
también han surgido voces que han comenzado a encender luces rojas
frente al avance de esta nueva epidemia (Uribe-Echevarria 1982; Barrios
1984; Becker 1984; Restrepo 1987; Pefialva 1987; Coraggio 1988).

El apoyo que la descentralizacion esta recibiendo de parte de las
corrientes neoliberales, de muchos gobiernos nacionales y de numerosas
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corporaciones multinacionales, admite otra explicacion. Desde esta pers-
pectiva, el interés por la descentralizacion se inscribe en el marco de las
consecuencias de las profundas transformaciones que han afectado al
desarrollo del capitalismo mundial luego de la crisis de los setenta. La
reestructuracion que se esta desarrollando al amparo del avance de la
revolucidn cientifico-técnica, se ha expresado principalmente en una cre-
ciente internacionalizacion de la economia capitalista y en el desarrollo
de formas de produccidn basadas en la informacién. Estas transformacio-
nes estan teniendo fundamentales consecuencias en las modalidades de la
organizacion social del trabajo -tanto en el ambito de la propia firma,
como en el de los espacios nacional e internacional (Castells 1985)—y en
las condiciones para la valorizacion del capital. En este contexto, ha ten-
dido a acentuarse la discrepancia estructural existente entre los procesos
controlados por el valor (capitales individuales obedeciendo exclusiva-
mente al imperativo de la ganancia) y aquellos controlados por el poder
(actividades estatales orientadas a mantener el orden social capitalista por
encima de los intereses capitalistas individuales) (Offe 1972). En este con-
texto comienza el cuestionamiento del Estado.

Inclusive cuando la construccion -y fortalecimiento- de los Estados
nacionales desempefié un papel funcional a la constitucion y expansion
de las sociedades nacionales capitalistas, los cambios de percepcion que se
produjeron con el avance de la liberalizacion econémica, han llevado a
considerarlo como un factor perturbador para los respectivos procesos de
acumulacién y crecimiento: “la reestructuracion del orden econémico, a
través de la aplicacion intensiva de nuevas tecnologias y la internaciona-
lizacion de las operaciones del capital a escala universal, corre paralela al
proceso de pérdida de confianza y funcionalidad del Estado tanto en su
papel de productor de bienes y servicios como de agente que posibilita
la reproduccion del sistema econémico” (Curbelo 1986: 78). En particu-
lar, en el caso latinoamericano, tanto el crecimiento acelerado del Estado,
como el tipo de politicas gubernamentales promovidas (especialmente en
las etapas en que las decisiones publicas estuvieron controladas por
gobiernos de cufio populista y desarrollista), han contribuido a la acen-
tuacion de aquella discrepancia estructural destacada por Offe; conse-
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cuentemente, ciertas corrientes de ascendente gravitacion politica estan
haciendo prevalecer su opinion en el sentido de que el Estado constituye
un serio limitante de la dinamica de acumulacion y crecimiento econé-
mico, tanto en términos internacionales como nacionales. En la medida
en que el crecimiento del Estado comenz6 a ser observado como un obs-
taculo para la valorizacién de los capitales y para la superacion de las
secuelas de la crisis, se intensificd el asedio para imponer su reforma.

La idea de la necesidad de la reforma del Estado ha ido ganando pre-
dicamento tanto en la teoria como en la practica concreta, generando
diversas proposiciones que, en lo esencial, apuntan a su desmantelamien-
to y, en especial, a la eliminacion de los remanentes de Estado de Bienestar
que habian logrado sobrevivir hasta ahora. Tales proposiciones apuntan
basicamente a la conformacién de una organizacion social que, al mismo tiem-
po seaflexible y se desarrolle a nivel mundial; en esa organizacion “el Estado
nacional como institucién y como area geografica de las mutaciones debe
desaparecer a favor de lo mundial y de lo local” (A. Lipietz 1987: 75).

La receta méas frecuente, entusiastamente sostenida en los medios ads-
critos a la ideologia neoliberal, postula la ejecucion de una estrategia de

modernizacion” de los aparatos institucionales nacionales, que incluye
como componentes centrales de la agenda respectiva, la desburocratizacion,
la privatizacion y la descentralizacion. Estos tres tipos de reforma tienen ana-
logos fundamentos y apuntan en lo esencial en la misma direccion. Es
pues en el marco de las aludidas transformaciones de la economia mun-
dial y de las proposiciones de accidon social que las acompafian, que tienen
que ser ubicadas las tendencias predominantes a la descentralizacion; s6lo
alli puede comprenderse su real significado y solo alli es posible discutir
sus posibilidades y limitaciones.

Si se considera el actual aumento de la gravitacion politica de esta
corriente, parece razonable prever que la idea de descentralizacién habra
de continuar incrementando su popularidad en ciertos ambitos guberna-
mentales; por lo tanto, no es el tema de su viabilidad politica lo que esta
en cuestion, sino el de su efectividad para lograr el cumplimiento de los
objetivos con las que frecuentemente se las asocia. De hecho, ya estamos
viviendo -y seguramente vamos a seguir viviendo- un acentuado proce-
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so descentralizador que tiende a prolongarse hasta las colectividades loca-
les menores y que seguramente alcanzard su culminacion a nivel de los
municipios.4 En esa dindmica, ya se pueden mencionar varios casos
(Chile, Colombia, México, Perd,Venezuela, entre otros) en los que la des-
centralizacion ha sido introducida en los procesos de reforma del Estado,
a través de la incorporacion de las disposiciones pertinentes en los respec-
tivos textos constitucionales o mediante disposiciones o leyes especiales.5

Las consideraciones precedentes nos permiten arribar a una primera
conclusion de cierta importancia: el tipo de descentralizacién que preco-
nizan los regionalistas o localistas es sustancialmente diferente en sus
intenciones y en su concepcion general, de la que esta siendo preconiza-
da por las corrientes neoliberales y ejecutada por numerosos gobiernos.
En otras palabras, el discurso de aquellos no coincide (especialmente en
lo que se refiere a los objetivos de desarrollo local que suponen se pue-
den lograr mediante una descentralizacién) con lo que estas otras descen-
tralizaciones, promovidas al unisono con una poderosa tendencia a la cen-
tralizacion del capital, quieren y pueden lograr.

Aunque no debe descartarse que, en algunos casos, estos procesos de
descentralizacion pueden ocasionar resultados favorables a ciertas colecti-
vidades locales, no parece probable que ellas permitan una efectiva apro-
ximacién a los objetivos preconizados por el discurso de las corrientes
deseentralizadoras mas progresistas. En realidad los regionalistas y localis-
tas se subieron a este tren, pero no tuvieron la precaucion de averiguar
previamente hacia donde se dirigia. Al llegar a destino, la sorpresa puede
no ser tan agradable como esperaban.

4 Téngase presente que la concepcién de descentralizacion en boga a nivel gubernamen-
tal, no apunta tanto al fortalecimiento de &reas territoriales mayores (regiones, provin-
cias, departamentos, etc.), sino mas bien al de niveles menores, como comunas y muni-
cipios.

5 Véase al respecto, en CLAD (1987), algunos antecedentes sobre politicas de descentra-
lizacién aprobadas o propuestas en varios paises de la region.



La descentralizacion, ¢una nueva panacea para impulsar el desarrollo local?

¢Hacia una “fetichizacién” de lo institucional?6

Cuando se sostiene que una descentralizacion constituye el medio idéneo
para promover el desarrollo local y aumentar la democratizacion, la parti-
cipacion y lajusticia social, habria que demostrar cémo esto se podria
lograr en el marco de la dindmica socio-econémica prevaleciente en los
respectivos sistemas nacionales o, inversamente, cdmo una reorganizacion
territorial de la administracién del poder podria modificar aquellas ten-
dencias que parecen congénitas al desarrollo capitalista. Como ya hemos
visto, el discurso descentralizador supone a este respecto que una reforma
de este tipo es capaz de establecer las condiciones para la transformacion
de la base estructural del sistema, de la orientacién de la distribucion del
producto social y, en Gltima instancia, de las estrategias de valorizacion del
capital.

No obstante, tanto el analisis teérico como la evidencia empirica indi-
can que una reforma de este caracter, en si misma es incapaz de modifi-
car los factores que condicionan la dindmica socio-econdmica real en este
tipo de sociedad, dado que como instrumento de caracter supra-estructu-
ral es incompetente para transformar la base econémica en una sociedad
histéricamente condicionada pues, como sostiene Crozier, no es posible
modificar la sociedad por decreto (Crozier 1979). En este mismo sentido,
Coraggio afirma que “ninguna reforma administrativa del Estado, ningu-
na readecuacion territorial de sus estructuras internas, puede por si sola
modificar las situaciones problemaéticas por las que pasan la economia, la
soberania popular, la autodeterminacién nacional” (Coraggio 1988: 106).
En efecto, el analisis de las determinaciones y condicionamientos de la
dinamica social en el capitalismo periférico, indica que lo que una descen-
tralizacion puede modificar es apenas la distribucion territorial de la
administracion del poder en el ambito de un determinado territorio
nacional, pero no las bases econdmicas, politicas e ideoldgicas del poder,
que se encuentran condicionadas por factores de caracter estructural y no
por su distribucién territorial.

6  Esta expresion pertenece a Restrepo (1987).
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A este respecto, Restrepo (1987: 115) subraya acertadamente que “el
poder no es el de una forma institucional sino el de un conjunto de rela-
ciones politicas y sociales que se dotan de un aparataje institucional en el
ejercicio de su dominacion, ya sea bajo una forma centralista o descen-
tralista”. Sin embargo, el discurso descentralizador es cuando menos
ambiguo al respecto: “la descentralizacion y el desarrollo de poderes loca-
les significa multiplicar los poderes politicos, por lo tanto, facilita el equi-
librio de unos poderes con otros, derivando en garantias a los grupos
sociales y a los territorios con poder y, obviamente, a los individuos”
(Borja 1987:28). Aqui la multiplicidad de poderes esta referida a una mul-
tiplicidad de unidades territoriales y no a las bases reales del poder y a sus
imbricaciones en los planos nacional e internacional.

Entonces, ¢como una descentralizacidn podria promover el desarrollo
local en estas condiciones?. Para poder dar respuesta a esta pregunta se
hace necesario precisar previamente cuales serian los requisitos basicos
para hacer posible un objetivo de este tipo en una parte atrasada de un
sistema nacional; a este respecto, importa destacar que mas alla de cual sea
la organizacidn institucional y la forma en que se administra el poder en
esa parte del territorio, la condicion necesaria (aunque no suficiente) para
que alli pueda iniciarse un proceso sostenido de crecimiento es que se
produzca una efectiva intensificacion y diversificacion de la respectiva
base econémica local. Los procesos de crecimiento y de desarrollo, parti-
cularmente cuando estan referidos a niveles regionales, estatales, provin-
ciales o departamentales, requieren necesaria e ineludiblemente de un
incremento significativo y sostenido de la acumulacién productiva; en
otras palabras, no hay posibilidad de crecimiento y, por ende, de desarro-
llo, sin aumentos efectivos de las inversiones en la base econémica local.

En esta situacion, ¢)puede una reorganizacion territorial de la admi-
nistracion del poder establecer las condiciones para atraer volimenes sig-
nificativos de nuevas inversiones?. La principal consideracién que debe
hacerse a este respecto es que, en el ambito de la actual dinamica capita-
lista, los movimientos territoriales del capital parecen estar motivados
antes por las condiciones para la valorizacion del capital, que por el
aumento de la capacidad decisoria en una determinada parte del territo-
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rio. En tal sentido, habria que considerar que por mas que cada unay todas
las colectividades locales vean acrecentada su capacidad decisoria, esto no
podra impedir que ellas tiendan a incrementar cada dia mas su grado de
apertura externa y, por lo tanto, a ser mas dependientes de su entorno
(nacional o internacional); en esta dinamica, las raices tanto nacionales
como locales del capital tenderan a debilitarse progresivamente y con ello,
las decisiones relativas a los movimientos territoriales del capital, tanto en
términos internacionales como intranacionales, responderan cada vez mas
férreamente a un célculo econémico que privilegia como factor central,
las diferencias de rentabilidad estimada para distintas localizaciones.

En efecto, con el avance de la expansion del capitalismo en el territo-
rio —y, consecuentemente, de la integracién econémico-territorial—nues-
tros paises han comenzado a vivir aceleradas transformaciones en las for-
mas en que se despliega el capital en términos sectoriales y territoriales;
en esta etapa, un nimero creciente de capitalistas buscan mejorar las con-
diciones para la valorizacion de sus capitales a través de una creciente tran-
sectorializacion y transregionalizacion de sus inversiones. En la afirmacion de
este fendmeno han incidido decisivamente dos procesos que se han ido
consolidando con el propio desarrollo capitalista; por una parte, el que
resulta de la tendencia a que los capitales sean manipulados predominan-
temente a través de mecanismos financieros cada dia mas complejos,
diversificados e impersonales, en los que los apegos localistas tienden a
perder vigencia. Por otra parte, el que indica que los procesos relevantes de
acumulacion en cada dmbito nacional han comenzado a estar protagoniza-
dos por grupos econémicos en expansion, que despliegan sus acciones
deshordando sus limites sectoriales y/o territoriales iniciales. Estos grupos
-gue justamente se constituyen en funcion de estrategias orientadas a
minimizar riesgos y a maximizar ganancias—tienden a estar articulados
entre si, principalmente a través de los mecanismos de los mercados de
capitales, donde la identificacion con lo sectorial o lo territorial tiene
escasa ponderacion. A ello también confluye fuertemente la circunstancia
de que estos grupos estan cada vez mas intensamente imbricados con el
capital multinacional.
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En este panorama, el capital ha ido perdiendo sentido de pertenencia
local y los actores sociales que realizan su manipulacion y vigilan sus pro-
cesos de reproduccion, han ido debilitando progresivamente su identifica-
cién con los intereses de determinadas partes del territorio. En estos pro-
0esos de desarraigo territorial, esta siendo superada aquella etapa en que una
caracteristica destacada de los propietarios del capital era su identificacion
con un determinado sector (comercial, agricola, industrial), 0 con una
determinada localidad (urbana o rural); de esta manera se ha ido reducien-
do paulatinamente la importancia del papel supuestamente desarrollista de
las muchas veces idealizadas “burguesias regionales”, con lo que también
ha tendido a desdibujarse la existencia de un posible “interés local” como
expresion unificada de los intereses que alli se manifiestan.

El hecho medular es que -més alla de la persistencia de la heteroge-
neidad de las estructuras socio-econémicas de estos paises, en las que con-
tinGan coexistiendo actividades capitalistas y no capitalistas—los procesos
de articulacion interregional e internacional del capital han ido consoli-
dando situaciones de creciente dependencia estructural con relacion al capital,
situaciones estas que pueden caracterizarse como aquellas en las que el
interés general de la sociedad nacional en su conjunto (y, también, el de
cada una de sus partes), s6lo es enteramente posible en tanto sea compa-
tible con el interés privado de los propietarios del capital. Como agregan
Przeworsky y Wallerstein,

el pueblo puede tener derechos politicos, puede votar y elegir gobiernos,
los gobiernos pueden seguir el mandato popular, pero la capacidad efec-
tiva de cualquier gobierno de cumplir cualquier objetivo esta limitada por
las decisiones privadas de los duefios del capital. La naturaleza de lasfuer-
zas politicas que lleguen a las reparticiones no afecta esta dependencia porque es
estructural: es una caradteristica del sistema y no de los ocuparttes de las pasiciones
degabiemo, de los ganadores de las elecciones (Przeworsky y Wallerstein 1986:
245; destacado nuestro).

En la medida que se trata de una propiedad estructural de una sociedad
de esta naturaleza, la misma condiciona la dinamica de acumulacién en
términos tanto sectoriales como territoriales, por encima de cuales sean
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los poderes que detentan las diversas colectividades locales dentro de un
determinado espacio nacional. Inclusive cuando la dependencia estructu-
ral del capital no impera sobre la totalidad de las actividades del aparato
productivo del sistema nacional (y de cada una de sus partes), si prevalece
decisivamente sobre las decisiones relativas a los procesos relevantes de
acumulacién de capital de cada sistema o subsistema, que son los que
finalmente condicionan los procesos de desarrollo nacional o local.

Este fundamental condicionamiento estructural no esta considerado,
ni explicita ni implicitamente, en el discurso de la descentralizacion.
Sostener que la descentralizacion contribuye a que se produzcan “trans-
formaciones socio-econémicas de tendencia igualitaria” y “crecimiento
con equidad” en las colectividades locales afectadas, de hecho significa
asumir la hipétesis de que los propietarios del capital (vinculados a activi-
dades capitalistas comerciales, agropecuarias y/o manufactureras) estarian
dispuestos a abdicar de su compromiso con un determinado modelo de
acumulacién y con las condiciones mas propicias para la valorizacion de
sus capitales, en favor de un cierto “interés general local”. En el contexto
de una organizacién socio-econdmica en la que tiende a generalizarse la
dependencia estructural del capital, esta hip6tesis resulta poco realista.

Aunque no se puede ignorar la existencia de empresarios capitalistas
locales, que buscan mejorar las condiciones de su entorno para la valori-
zacion y reproduccidn de sus capitales, en la actual dinamica de expansion
capitalista ellos carecen de condiciones para desencadenar los procesos de
acumulacién requeridos para sustentar procesos efectivos de desarrollo
local. Ciertamente, un conjunto de pequefios y medianos productores
—dada su identificacion con los intereses y las demandas de sus respectivas
colectividades—puede sentirse comprometido con el futuro de las mismas
y, aun, actuar en consecuencia; ello no obstante, justamente por la magni-
tud y por las caracteristicas intrinsecas de sus actividades, no parecen ser
ellos quienes —en el marco de los modelos vigentes de acumulacion-
podrian impulsar la intensificacion productiva requerida para promover el
buscado desarrollo de las localidades respectivas.

En estas circunstancias, cabe concluir que por mas que se cambie la
organizacion territorial de la administracion del poder en un determina-
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do &mbito nacional —gue, como es obvio, no & lo mismo que cambiar sus
bases econdmicas, politicas e ideoldgicas- ello no implica modificar en forma
sustantiva la orientacion y las modalidades esenciales de los procesos de
generacion, apropiacion y utilizacién del excedente econémico, tanto en
términos sectoriales como territoriales. Omitir este tipo de consideracio-
nes significa descontextualizar la propuesta respectiva, lo que deja abiertas
las puertas para el libre paso de proposiciones inviables, tal como aquellas
que propenden a la construccién de una racionalidad sustantiva distinta
(“la socializacion politica de las clases populares”, “las transformaciones
socio-econémicas de tendencia igualitaria”, “el crecimiento con equi-
dad”,*el desarrollo local”, entre otras).

Aun admitiendo que una descentralizacion politico-administrativa
puede traer aparejados ciertos beneficios para las respectivas colectivida-
des locales, no hay elementos de juicio que permitan fundamentar que
una reforma de caracter poKtico-administrativo sea capaz, sin la previa
transformacion de los respectivos condicionamientos histdrico-estructu-
rales, de modificar algunos rasgos fundamentales de la dindmica capitalis-
ta 'y neutralizar los procesos de crecimiento desigual que aparecen como
congénitos a la misma; en otras palabras, no parece factible intentar redu-
cir la injusticia social, si al mismo tiempo no se definen y aplican politi-
cas que incidan explicita y deliberadamente sobre las raices estructurales
de los mecanismos dominantes de distribucién del producto social.

Quizés, solamente con una cierta dosis de ingenuidad politica, se
podria admitir la hip6tesis de que un proceso de descentralizacion, al esta-
blecer las condiciones para una democracia de base, podria modificar la
dindmica socio-econdmica del sistema y crear las condiciones para pro-
mover desde abajo aquello que, en los hechos, significaria una verdadera
revolucién social. Estas conclusiones nos permiten abordar ahora al ana-
lisis de los principales supuestos complementarios de la ideologia descen-
tralizados.
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¢(Autonomia relativa y proyectos politicos alternativos populares en
la accién social local?

Como ya se ha sefialado, a diferencia de la mayor parte de las formulas
ensayadas por los localistas y regionalistas en el pasado, la descentralizacién
es una reforma que se ubica en el plano de lo politico-administrativo: su prop6si-
to bésico es el fortalecimiento de las estructuras locales de poder, en detri-
mento del nivel central. Por lo tanto, su efectividad habra de estar necesa-
riamente condicionada por la composicién y los intereses de los grupos
sociales dominantes y de las respectivas estructuras locales de poder.

Al respecto caben algunas reflexiones en torno a cudles son los inte-
reses que articulan tales estructuras de poder en sociedades como las nues-
tras. A estos efectos parece pertinente intentar dar respuesta a preguntas
como las siguientes: ¢es posible que un supuesto “interés general local”
homogenice la constelacion de intereses particulares que se despliegan en
el plano local?, ¢)es posible que los intereses de los sectores populares
logren una representacion significativa en las estructuras dominantes de
poder que habran de constituirse y fortalecerse en el plano local?, ¢)que-
daré superado o atenuado de esta manera el conflicto social propio de una
sociedad de clases? En general, ya sea en forma explicita o implicita, el
discurso descentralizador tiende a dar respuesta afirmativa a estas interro-
gaciones. Para ello, supone posible la existencia de un cierto grado de auto-
nomia local, puesto que esta es indispensable para que los respectivos pro-
cesos de accion social puedan impulsar, en el &mbito local, un modelo de
acumulacion, crecimiento y distribucién distinto al establecido para el sis-
tema nacional en su conjunto.

Con respecto a esta cuestion de la autonomia politica local, cabe rei-
terar la hipotesis, ya anticipada paginas atras, de que una vez logrados cier-
tos niveles de integracion econdémico-territorial y de unificacion del mer-
cado interno bajo el imperio de relaciones capitafistas de produccion en
una entidad nacional (integracion que se sitda en el contexto de la cre-
ciente Internacionalizacion de las respectivas sociedades nacionales), se
intensifica la articulacion entre sus diversas partes, con lo que se amplia
incesantemente el grado de apertura externa de cada una de estas. Estos
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procesos de progresiva articulacion, que consolidan la interdependencia
de las partes en el marco del sistema al que pertenecen, va imponiendo
inexorablemente una paulatina reduccion de la “endogeneidad” decisoria
en cada una de ellas.

Consecuentemente, en el seno de sociedades crecientemente articu-
ladas internacional y nacionalmente, resulta utépico pensar en la factibi-
lidad de la supervivencia de situaciones de autonomia politica local de
cierta relevancia, pues como sefiala Da Costa (1986: 58) “una vez crista-
lizada la estructura centro-periferia, son escasas las oportunidades de algu-
na eclosion auténoma de crecimiento autosustentado en la periferia, aun
cuando todavia se puedan mantener algunos resquicios de autonomia
relativa”. En estas circunstancias, resulta altamente discutible el realismo y
la viabilidad de propuestas orientadas a impulsar el desarrollo de ciertas
partes segiin modalidades distintas —y seguramente contradictorias—con
las dominantes en la totalidad. Si bien esto no descarta la posibilidad de
la irrupcion en forma excepcional de alguna experiencia aislada de ges-
tion local (especialmente a nivel de localidades pequefias), basada en un
modelo de desarrollo distinto al vigente en el sistema nacional, no pare-
ce probable (y no hay ninguna prueba concreta que contradiga esta pre-
suncién) que experiencias de este tipo puedan presentarse en forma
generalizada.

Sin embargo, dejando de lado la evidencia de la progresiva e inevita-
ble reduccion de la autonomia local, la ideologia descentralizados supo-
ne que la adopcidn y ejecucién de proyectos politicos alternativos a nivel
local, no sélo es necesaria para el logro de sus objetivos de desarrollo, sino
también viable. A su vez, la creencia en la viabilidad de un proyecto poli-
tico alternativo se sustenta en dos supuestos importantes: en primer lugar,
se considera posible el consenso en torno a los lincamientos centrales de
tales proyectos en el ambito de la colectividad local en cuestion y, en
segundo lugar, se estima factible que esos lincamientos centrales se iden-
tifiquen con los intereses y las demandas de los sectores populares.

En realidad, la idea de una colectividad local aglutinada en torno a
ciertos valores e intereses consensuales, estructurada bajo la conduccion

86 de lideres legitimados socialmente, constituye un aspecto medular del dis-
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curso descentralizador como puede comprobarse, por ejemplo, en la fun-
damentacion de la difundida propuesta sobre construccion social de la region:

construir socialmente una region significa potenciar su capacidad de auto-
organizacion, transformando una comunidad inanimada, segmentada por
intereses sectoriales, poco perceptiva de su identificacion territorial y en
definitiva pasiva, en otra que sea organizada, cohesionada, consciente de la
identidad sociedad-regién, capaz de movilizarse en pos de proyectos politicos
oolectivs, es decir, capaz de convertirse en sujeto de su propio desarrollo.
Esta construccion es evidentemente una tarea de naturaleza social y de
caracteristicas particulares, porque no toda forma de organizacion social
regional es funcional a un desarrollo regional equitativo y democrético. Aca se
postula un desarrollo que presupone una sociedad regional organizada bejo
el signo de la concertacion y la participacion sodial. (Boisier 1988a: 43-44, des-
tacado nuestro).

Lo que no se analiza ni explica en esta propuesta es coémo se puede dar
viabilidad al proceso respectivo en el ambito de las sociedades complejas
y conflictivas que se han ido conformando con el avance de la moderni-
zacion capitalista.

Aqui, como en la mayor parte de los presupuestos de estas propuestas,
subyace una concepcion de la sociedad y de los procesos sociales regida
por el principio de la armonia social, desde que en las argumentaciones
respectivas sefiorean los postulados de la vieja utopia iluminista de la
sociedad reconciliada. Restrepo (1987: 144) se refiere a esta caracteristica
del discurso descentralizador en los siguientes términos:

sociedad funcional, Estado instrumento, formas institucionales a las cuales
corresponde un conjunto de atributos, son parte de la ideologia descen-
tralista. Esta busca obscurecer los conflictos constitutivos de la sociedad, el
caracter clasista del Estado y de sus instituciones y, por dltimo, la pugna
politica y social entre fuerzas encontradas, en torno al impulso y utiliza-
cién de la reforma institucional.

También la posibilidad de la existencia de un proyecto politico local de orien-
tacion popular, implicito en los objetivos preconizados por algunos de los
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autores alineados en esta corriente, esta impregnado por una clara ideali-
zacion de lo local (referido a una colectividad estructurada en una parte
del territorio nacional) entendido como expresion de “lo popular”
(Pefalva 1987; Coraggiol988). Lo que alli podemos encontrar no pasa de
ser un mero acto de fe, sustentado por la conviccion de que el centralis-
mo (y, en particular, el Estado) es responsable de un conjunto de efectos
perversos que es necesario extirpar: “la existencia del Estado centralizado
es hoy algo tremendamente negativo, tanto desde un punto de vista fun-
cional (ineficiencia de las politicas sectoriales y de los servicios pablicos)
[...], como desde un punto de vista democratico, en lo que respecta a su
adecuacion para promover la participacion y el cambio social” (Borja
1987: 33). De donde se infiere que a medida que nos vamos alejando de
su presencia y comenzamos a descender hacia las bases de la sociedad
civil, encontramos el camino para aproximarnos a un conglomerado
humano méas homogéneo y mas identificado con “lo popular”.

¢Como se fundamenta la validez de una opinion de este tenor para la
realidad de una sociedad de clases?. En las argumentaciones sobre las
supuestas bondades de la descentralizacion resulta notoria la ausencia de
una explicacion convincente acerca de cémo las posturas que expresan
los intereses y las demandas de distintas clases, grupos o actores sociales se
podrian armonizar en proyectos politicos de signo popular, superando asi
la pugna al interior de esos cuerpos sociales. Lo que se puede percibir a
este respecto es que para avanzar en sus consideraciones y propuestas, la
teoria de la descentralizacion deja de lado la consideracion de como efec-
tivamente se conforma una colectividad local en una sociedad de esta natu-
raleza.

A este respecto, cabria destacar que una colectividad local es, esencial-
mente, un ambito de articulacion de relaciones sociales, donde coexisten modos
de produccidn capitalistas y no capitalistas, empresarios capitalistas y tra-
bajadores, incluidos y excluidos. En este &mbito, los propietarios del capi-
tal normalmente deciden y actGan buscando mejorar las condiciones para
la valorizacion de sus capitales lo que, en Gltima instancia, presupone la
necesidad de abatir tanto como sea posible los ingresos de los trabajado-
res.Todo ello conforma una situacion, inevitablemente conflictiva, que no
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es ni aludida ni caracterizada en la argumentacion del discurso descentra-
lizados La identificacion de lo local con lo popular, para un ambito de
estas caracteristicas, es claramente abusivo.

Partiendo de esta omisién, para poder preconizar los objetivos que la
justifican, se supone que en el &mbito de una determinada colectividad
local es posible avanzar hacia formas de concertacion social estable, en las
que se unifiquen los intereses y las demandas de los diversos grupos socia-
les que interactlan a esa escala. De no ser asi, ;como se podria plantear
que por el mero expediente de realizar una reforma politico-institucional,
seria posible promover “la socializacién politica de las clases populares y el
desarrollo de las libertades individuales”, asi como “las transformaciones
socio-econdmicas de tendencia igualitaria”?. Para poder cumplir con
objetivos de este tenor, seria necesario articular las practicas sociales en
esas colectividades en torno a un “interés general local”, expresado en el
respectivo proyecto politico y esto con una razonable permanencia histé-
rica; s6lo ello permitiria aquellas “transformaciones socio-econémicas de
tendencia igualitaria”, conducentes a un “desarrollo regional equitativo y
democratico”.

Basta con observar y analizar como se han desarrollado (y se desarro-
llan) las préacticas sociales en cualquier entidad social compleja, para
encontrar elementos de juicio suficientes para cuestionar la viabilidad de
tales de situaciones de consenso relativamente estables en torno a un
“interés general local”. La realidad observable muestra que en todo cuer-
po social de estas caracteristicas, diversos grupos sociales (o, si se prefiere,
distintos agrupamientos de actores sociales) deciden y actlan en funcion
de demandas e intereses contrapuestos, de racionalidades y estrategias fre-
cuentemente contradictorias; en dichas colectividades locales siempre
coexisten ideologias e intereses diversos y, por lo tanto, proyectos politicos
y demandas en permanente confrontacion.

En general, la busqueda de consenso encuentra dificultades aun a nivel
nacional, donde en una primera aproximacion, algunas imagenes o con-
signas parecen llevar con cierta facilidad al acuerdo; tal es el caso, por
ejemplo, de las relacionadas con el engrandecimiento de la patria, el desa-
rrollo econémico y social, la eliminacion de la pobreza, entre otras.

89
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Obviamente, la posibilidad de acuerdo resulta més dificil cuando se redu-
ce el nivel de generalidad y se desciende hacia objetivos méas especificos.
Sin embargo, incluso en el caso de aquellas aspiraciones generales, cuan-
do se intenta darles contenido concreto, se puede comprobar que en la
mayor parte de los casos la tendencia al acuerdo comienza a esfumarse. Es
este el momento en que ideologias diferentes otorgan contenidos diver-
sos y muchas veces contradictorios a una misma imagen de futuro. Pero,
aun si todavia perdurase un cierto grado de consenso en torno a una
determinada aspiracion general, bastaria con comenzar el proceso de
seleccion de los medios considerados como adecuados para lograr su
cumplimiento, para que la coincidencia se desvaneciese alin mas rapida-
mente. Ahora bien, si esto ocurre en el plano nacional, no parece haber
argumentos vélidos para sostener que, en una perspectiva dindmica, ello
dejara de ocurrir en el ambito local; en particular, distintos grados de con-
flicto parecen inevitables en aquellas colectividades donde el avance de la
modernizacion capitalista haya penetrado con mayor profundidad, incre-
mentando asi la dispersion social e ideoldgica y la consecuente fragmen-
tacion de poder.

Un ejemplo, tomado de una experiencia concreta nos permitira ilus-
trar como, a medida que un proceso social se va desarrollando, las bases
de los esquemas de concertacién comienzan a fragmentarse en funcién
de la gravitacion de la dispersion ideoldgica latente en ese cuerpo social.

1En un andlisis del caso de los movimientos civicos en Colombia, se carac-
teriza el comportamiento de diversos tipos de actores sociales en la forma
siguiente:

después de las primeras negociaciones con las autoridades locales, un
sector de estos movimientos se mantiene y por lo regular reemprende
negociaciones y contactos; envia comisiones encargadas de representar la
problematica, tanto a las autoridades gubernamentales regionales o nacio-
nales y emprende también por lo general acciones mas radicales. Es el
momento de los mitines, las manifestaciones, las asambleas populares en
los sitios céntricos de la poblacién y, naturalmente, la amenaza del paro
civico. A esta altura también por lo regular- han abandonado la nave apre-
suradamente los pasajeros incomodos por los giros y la orientacion que va
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tomando el movimiento. Las damas voluntarias, las mujeres de los funcio-
narios y ricachones del pueblo o de la ciudad han bajado los escalones que
las separaron por un momento de sus clubes y de las instituciones en la
cuales siempre se han apoyado para sus “labores caritativas”;los comercian-
tes —depende del tipo de reivindicacion—pueden permanecer o bajarse
también, y lo mismo ocurre con los industriales y demas sectores posee-
dores en alguna forma de riquezas o medios de produccidn. El abandono
de la nave por parte de estos sectores dependera -lo repetimos- del inte-
rés real que tengan de acuerdo a la naturaleza misma de la reivindicacion
(Santana 1983: 114).

Este ejemplo permite ilustrar nitidamente coémo los grupos sociales domi-
nantes suelen incorporarse a ciertos movimientos sociales articulados en
torno a reivindicaciones de caracter local cuando estas coinciden con sus
valores, intereses y demandas; pero también muestra como tienden a
desertar de ellos cuando estos movimientos reivindican aspectos que no
les interesan, o bien cuando radicalizan sus formas de lucha. Este compor-
tamiento es tipico en sociedades complejas, donde el enfrentamiento de
caracter ideol6gico constituye un rasgo congénito; la mera voluntad no
constituye argumento para asumir que este comportamiento va a desapa-
recer o0 atenuarse, por el simple hecho de que ahora el poder se ha des-
centralizado administrativamente segln unidades territoriales locales.

En la medida en que ubican como fundamento de sus estrategias
su conviccion en la posibilidad de la concertacién y del consenso social
relativamente permanente, los planteos que acompafan las propuestas de
descentralizacidn, si bien no ignoran la existencia del conflicto social en
este tipo de sociedades, tienden de hecho a minimizar su importancia.Y
una argumentacién que minimiza la importancia del conflicto (como
obstaculo, pero tamhién como estimulo al cambio social) parece no com-
padecerse mayormente con la realidad observable en sociedades de esta
naturaleza; en ellas, a medida que su propio crecimiento redunda en un
incontenible aumento de su propia complejidad social, el enfrentamiento
entre portadores de intereses y valores diversos (muchas veces incompati-
bles) tiende a agudizarse. El propio proceso de modernizacion aumenta la
heterogeneidad (no sélo en términos econdmicos, sino también cultura-

a
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les), lo que inevitablemente contribuye a aumentar las situaciones conflic-
tivas. Estas consideraciones nos llevan a la conclusion de que los supues-
tos bésicos del discurso descentralizador no son consistentes con los resul-
tados emergentes del andlisis de las practicas sociales reales; a ello habria
que agregar que, ademas, los tedricos de la descentralizacion no indican
como se podria lograr producir los cambios en la orientacion y el conte-
nido esenciales de dichas préacticas sociales.

Mas alla de lo que emana del discurso teérico, los resultados de algu-
nas experiencias concretas de descentralizacion (por ejemplo la francesa y
la espafiola), permiten comprobar que en ellas ha sido la dindmica con-
suetudinaria la que ha tendido a prevalecer hasta ahora en la gestion de
las colectividades locales; asi, por ejemplo, se ha podido observar que los
grupos sociales dominantes en el &mbito local, en muchos casos han ten-
dido a utilizar su ahora incrementado poder en funcion de sus intereses
estructurales y coyunturales, lo que ha redundado en resultados bastante
alejados de las buscadas “transformaciones socioeconémicas de tendencia
igualitaria”. Por otra parte, las experiencias conocidas de descentraliza-
cion tampoco muestran un mejor acceso de los sectores populares a las
estructuras locales de poder, por lo que no se perciben mayores cambios
en el sentido de que la orientacion y el contenido de las politicas imple-
mentadas hayan pasado a tener el anunciado signo de “lo popular”.Por lo
contrario, generalmente los grandes beneficiados han sido hasta ahora, en
la mayor parte de los casos, los sectores dominantes tradicionales a través
de los agrupamientos politicos previamente constituidos; tal ha sido, por
ejemplo, el caso de “los notables” en Francia que, por lo general, han visto
—descentralizacion mediante- fortalecido su poder. (Dupuy y Thoenig
1985; Preteceille 1987). En el mismo sentido, los resultados logrados hasta
ahora por las experiencias de descentralizacion que estan siendo ejecuta-
das en los paises que han sido tomados como modelo, no muestran avan-
ces significativos en materia de la reduccién de las disparidades de desa-
rrollo existente entre diferentes colectividades locales.

Pero ademas, otros problemas relativos a las estructuras locales de
poder -que generalmente no son considerados por el discurso descentra-
lizador—pueden contribuir a ensombrecer un poco mas este panorama.
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El problema del caudillismo de tipo personalista, donde la corrupcién y la
arbitrariedad son rasgos frecuentes en algunas areas del interior de muchos
de nuestros paises, al ser estimulado y fortalecido por nuevas competen-
cias y atribuciones, puede llegar a generar males peores que aquellos que
se intent6 enfrentar con la descentralizacion. Ademas, esta peculiar forma
de ejercicio del poder puede contribuir a incrementar los problemas de
gobernabilidad nacional, dada la fragmentacién de los mecanismos de
gobierno que puede ocasionar. En este orden de preocupaciones, poco
tiempo atras, en una discusion en torno a la descentralizacién en Francia,
se eshozaban algunas inquietudes a este respecto, en los siguientes térmi-
nos: “La descentralizacion: ¢una posibilidad de pasar en calma del Estado
arrogante al Estado moderno? Quizas si, quizds no: ¢)y si veintidés mini-
Estados, a veces expuestos a los riesgos del nepotismo o de la corrupcién,
arrogantes, pasasen a sustituir o a sobreafiadirse al Estado central?” (Le
Monde, Paris, 1/diciembre/1987). Estas dudas parecen perfectamente per-
tinentes, dado que todavia no se ha presentado evidencia concluyente que
demuestre que lo que aqui se anticipa no pueda pasar. Ello deberia dar
lugar a la reflexion y a la cautela, antes que a un entusiasmo desmesurado
ante esta nueva probable panacea. Ante dudas del tenor de las que aqui se
han eshozado, pareceria prudente profundizar la discusion sobre las impli-
caciones de problemas como los anotados; en especial, cuando algunas
evaluaciones realizadas a partir de experiencias concretas muestran que
estas interrogaciones no constituyen meras especulaciones tedricas.

Algunas conclusiones para una discusion ineludible

Las reflexiones presentadas en las paginas que anteceden permiten esho-
zar algunas conclusiones que pueden ser de utilidad para una discusion
que parece absolutamente ineludible en las actuales circunstancias, cuan-
do en muchos paises latinoamericanos la descentralizacion comienza a ser
preconizada como la terapia adecuada para tratar los problemas que afec-
tan a un nimero importante de &reas locales. Tales conclusiones serian las
siguientes:
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La descentralizacién que estd comenzando a ser ejecutada en varios
paises de la region no es la misma descentralizacion que han sofiado
sus idedlogos mas progresistas. Las reformas en curso, dificilmente
podran alcanzar aquellos objetivos de aumento de la democratizacion,
la participacién, lajusticia social y el desarrollo local, puesto que res-
ponden principalmente a las necesidades planteadas por la reestructu-
racion capitalista y apuntan a solucionar otro tipo de problema.

No parece sensato sostener que una reforma de caracter politico-
administrativo, por si sola, sea capaz de modificar el tipo de sociedad
en que se implanta. La dinamica socio-econémica capitalista esta afec-
tada por condicionamientos estructurales que no pueden ser removi-
dos por la via de una simple reorganizacion territorial de la adminis-
tracion del poder.

La reorganizacion territorial de la administracion del poder no es sufi-
ciente para impulsar la modificacion de las bases econémicas, politi-
cas e ideoldgicas del poder en una sociedad de clases; por lo tanto, lo
que parece factible de lograr con este tipo de reforma es, fundamen-
talmente, que las estructuras de poder de las clases dominantes se mul-
tipliquen territorialmente. Esto puede tener algunas repercusiones
positivas, pero también puede conducir a situaciones donde los secto-
res populares tengan posibilidades mas limitadas de negociacion, espe-
cialmente si se acentian los problemas ocupacionales y el crecimien-
to de los sectores marginales.

No se dispone de fundamento te6rico o empirico que permita res-
paldar el supuesto de que al nivel de las colectividades locales habréan
de comenzar a predominar los intereses de los sectores populares. Por
lo tanto, no parece posible que por la via de la descentralizacion se
puedan viabilizar las condiciones para impulsar proyectos identifica-
dos con “lo popular”, que permitan realizar desde alli “transformacio-
nes socio-econdémicas de tendencia igualitaria” o “lograr crecimiento
con equidad”.
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e) En sociedades crecientemente integradas desde el punto de vista eco-
némico-territorial, donde las diversas colectividades locales constitu-
yen economias abiertas sujetas a una creciente dependencia externa,
no es concebible que estas puedan disponer de la autonomia politica
requerida para impulsar politicas publicas de orientacion y contenido
significativamente distintos que las que imperan a nivel nacional y/o
internacional.

f) Lafragmentacion de las estructuras decisorias de una entidad nacional
puede llevar al agravamiento de situaciones de ingobernabilidad; esto,
si bien puede ser funcional a los procesos de reestructuracion del capi-
talismo a escala mundial, también podria traducirse en la aparicion de
nuevos problemas desde el punto de vista de los intereses nacionales.

En sintesis, ni los argumentos expuestos en las contribuciones de sus par-
tidarios incondicionales, ni los resultados obtenidos en las experiencias
conocidas al respecto, permiten afirmar categéricamente que la descentra-
lizacion sea un medio realmente eficaz para promover un amplio desarro-
llo local, si es que entendemos que esto significa un mejoramiento gene-
ralizado del bienestar de la poblacion afectada. Esto es, no estd demostrado
que las politicas de descentralizacion constituyen el medio idéneo para
cumplir con objetivos tales como reestructurar las relaciones de poder,
democratizar los procesos sociales, aumentar la participacién ciudadana y/o
reducir las desigualdades inter e intra locales.

Quizés la praxis concreta pueda llegar a invalidar algunas de estas con-
clusiones. Muchas de ellas han sido expuestas en términos bastante radi-
cales, con el deliberado propdsito de estimular la discusion que recién se
inicia. En todo caso, cabe advertir que sustentar una posicion critica frente
a la nueva panacea de la descentralizacion no va en desmedro de coincidir
sobre la conveniencia de poner freno, por la via de su paulatina reversion,
al extremo centralismo que ha caracterizado a las estructuras politico-
administrativas de los paises latinoamericanos, muchas de cuyas conse-
cuencias negativas estan fuera de discusién. Creemos que una respuesta
realista a estos problemas deberia apuntar hacia procesos graduales y com-
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binados de descentralizacion y desconcentracion, sin olvidar que un
camino de este tipo dificilmente podra por si s6lo conducir a soluciones
de fondo para los problemas de injusticia social que afectan a muchas
colectividades locales.



3 De la planificacion a la
gobernanza: hacia un nuevo
modo de gestion urbanal

El intelectual propone y € politico dispone; y dispone no porque
despredie el trabejo del intelectual, sino muchas veoes porgue no
sabe qué heoer, consciente como es de que su papel esfundamen-
talmente el de tapar agujercs para evitar ir apique, més que el
pilotar la nave hecia metas meravillosas. Creo que € buen poli-
tico ya ha aprendido que la nave que €l dirige en una socieded
democrética, oon todes las servidumbres que les reglas democréti-
s le imponen, es un barquito de pequefio cabotaje que si e
aventurase en alta mar correria el peligro de ser destrozado por la
primer tormenta (Bobbio 1986: 162).

una de las mas importantes expresiones del pensamiento racio-
nalista que habia venido ganando notoriedad desde la época de
la Hustracion, un conjunto de ideas y propuestas en torno a la conviccion
de que el ser humano tenia la capacidad necesaria para promover y mate-

D urante las primeras décadas del Siglo XX se desarroll6, como

1 Este trabajo fue preparado inicialmente con el propésito de servir como “notas de
clase” para los cursos sobre planificacion y gestion publica dictados por el autor en dis-
tintos paises latinoamericanos, las cuales ahora han sido ampliadas, revisadas y editadas
para su publicacion en este libro. Una version sintética del texto original fue publica-
da por la Revista Paranaense de Desenvolvimento, Curitiba, Brasil, namero 107, jubo-
diciembre del 2004 y en Ciudades, Puebla, México, nimero 66, abril-junio 2005. 97
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rializar “un cambio y una nueva estructuracion de la comunidad huma-
na de acuerdo con determinadas perspectivas de la razén” (Neustiss 1970:
51). Con el tiempo, esas ideas y propuestas llevaron a identificar (y a ela-
borar) lo que se consideré como el procedimiento iddneo para lograr ese
objetivo de construir “una nueva estructuracion de la comunidad huma-
na”, procedimiento al cual se bautiz6 como planificacion. Con ello se
generé una disciplina que terminé adquiriendo una amplia influencia
durante buena parte del siglo XX.

Si bien la posibilidad de implementar procesos de planificacion social
comenzé a plantearse desde las primeras décadas del siglo XX, fue en los
afios que siguieron a la Primera Guerra Mundial cuando ello comenzé a
concitar una efectiva aceptacién en diversas partes del mundo. Observado
ahora este proceso con una razonable perspectiva historica, resulta posi-
ble afirmar que el discurso planificador se constituy6é en una de las ideas-
fuerza de mayor repercusion intelectual y politica del siglo XX. En su for-
mulacién mas radical, constituyé una expresion representativa de una
corriente del pensamiento utépico que aspira construir una estructura-
cion ideal de la sociedad, que considera Optima para todo el cuerpo
social, mas alla de cudl sea el costo en que se debe incurrir para lograr su
imposicion y de cudl sea la resistencia que la forma de organizacion que
intenta imponer puede suscitar en la sociedad objeto de su aplicacion.

Para entender el surgimiento y el desarrollo de la planificacion es
importante ubicar el proceso respectivo en el contexto de las ideas domi-
nantes en el momento en que ella se gener6 y comenzé a ser aplicada.
En ese sentido, hay que tener en cuenta ante todo, la fuerza de las con-
cepciones que preconizaban una mayor intervencién estatal que, en dis-
tintas circunstancias y razones, se impusieron en diversas partes del
mundo desde comienzos de la década de los afios treinta. Al respecto, cabe
destacar dos vertientes principales de intervencionismo estatal que se
embarcaron en este experimento: por un lado, la que se generdé y desa-
rrollé bajo la influencia del pensamiento marxista y, por otro, la que se
impuso en buena parte de los paises capitalistas con posterioridad a la
Gran Depresion de 1929, para alcanzar su apogeo en la segunda posgue-
rra. Fue bajo el impulso de estas dos corrientes, que se establecio la orien-
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tacion y el alcance que entonces se otorgé a la planificacion, y fue enton-
ces cuando tanto en los paises capitalistas como los socialistas se afirmaron
ciertas ideas, criterios y expectativas que todavia suelen ser reivindicados
con cierta nostalgia en las discusiones sobre gestion publica.

Los fundamentos que permitieron el desarrollo de la disciplina emer-
gente se pueden situar, en lo esencial, en un conjunto de supuestos y/o de
explicaciones relativos a los siguientes aspectos:

* cOmo se originaban, desarrollaban y modificaban los procesos sociales,
a partir del supuesto de que los mismos podian ser controlados o
manejados por el Estado, con un enfoque holistico, centralizado y nor-
mativo;

e cOmo se originaba y sostenia el proceso de crecimiento econdmico,
entendido como condicién necesaria para el desarrollo econémico y
social.

Con importantes diferencias de orientacion y de propositos, estos supues-
tos y explicaciones, dieron fundamento al desarrollo de dos tipos de expe-
riencias historicas que tuvieron una decisiva influencia en la evolucion de
las précticas sociales durante buena parte del Siglo XX. Cuando, algunas
décadas mas tarde, estos fundamentos fueron cuestionados por su inope-
rancia en la practica concreta, y los procedimientos y la disciplina que
habian originado, entraron en una fase de obsolescencia al parecer defini-
tiva, otras ideas y otros procedimientos comenzaron a ganar terreno y ter-
minaron por consolidar un camino alternativo para el procesamiento y el
manejo de la gestion y las politicas pablicas.

En estas circunstancias, es posible comprobar ahora que la planifica-
cién estuvo vigente por un lapso relativamente breve, no més de algunas
décadas; en ese periodo, las ideas que le estuvieron asociadas —asi como las
précticas que generd- alcanzaron su apogeo, su declinacién y su obsoles-
cencia y termind siendo sustituida por otra, sustantivamente diferente en
su concepcidn y en su alcance. Para entender los cambios operados a lo
largo de esa historia, parece importante comparar las ideas y propuestas
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dominantes en la fase de auge de la planificacion, con las que se perfila-
ron desde finales del siglo pasado bajo el avance de la globalizacién y de
la revolucion informacional.

También importa analizar como y por qué ese tipo de propuesta fue
abandonada en el momento en que comenzaron a buscarse caminos para
encontrar una salida a la crisis estructural que hacia mediados de la déca-
da de los afios setenta se propagd tanto en el mundo capitalista como en
el socialista. Fue desde entonces que se abrieron paso modalidades sustan-
tivamente diferentes para encarar la gestion publico—privada, en lo que
incidié tanto la creciente gravitacion de un discurso teérico-ideolégico
alternativo, en el que influyeron poderosamente los cambios en las con-
cepciones e interpretaciones sobre la dindmica social, como la irrupcion
de nuevas explicaciones sobre la generacion del crecimiento econémico
en sistemas complejos abiertos. Este discurso tuvo una decisiva incidencia
en las politicas que se escogieron para encontrar una salida a la crisis, y en
las transformaciones que entonces comenzaron a producirse, llevando a la
conformacion de un escenario socio—economico sustancialmente diferen-
te al que se habia configurado con posterioridad a la Gran Depresion.

Invencidn y experimentacion de la planificacion
Planificar para construir una sociedad socialista

Cabe recordar, que si bien las ideas sobre la posibilidad (y viabilidad) de
planificar el desarrollo fueron planteadas ya en las primeras décadas del
Siglo XX, fue hacia su tercera década cuando del proceso de gestacién se
decantd, cuando se definieron sus sefias de identidad y cuando comenzé
un experimento que habria de revolucionar el campo de la gestion publi-
ca. Observado este proceso ahora con una adecuada perspectiva historica,
se puede concluir que desde ese momento la planificacion se constituyo
en una de las ideas-fuerza que suscitaron mayor entusiasmo y adhesion —y
también rechazo- en el transcurso del siglo pasado, originando una expe-
riencia sin precedentes; en efecto, con ella, por primera vez a lo largo de
la historia de la humanidad encontré un cauce concreto la creencia de
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que el ser humano tenia la capacidad requerida para manejar en forma
racional los procesos sociales, de forma de poder construir una sociedad
diferente, conforme a un disefio establecido con anticipacion. De hecho,
de esa forma cristaliz6 una corriente del pensamiento, que asociaba uto-
piay gestién, como un camino para materializar una estructuracion social
diferente a la existente.

El hito crucial que marca el inicio de la discusion sobre la posibilidad
de poner en marcha procesos de planificacion -con el propdsito de lograr
un cambio social radical—se puede situar cuando, en los afios posteriores
a la revolucion soviética de 1917, se desencadend un debate sobre como
se podria construir el tipo de sociedad que habia motivado e impulsado
esa revolucién. En la discusion que entonces se produjo al respecto, se
enfrentaron los planteamientos de dos corrientes hasta cierto punto anta-
gonicas: la “genética”y la “ideoldgica”.“Los genetistas argiiian que las esti-
maciones de la planificacién debian basarse en las tendencias objetivas’
inherentes a la situacién econdémica y estar limitadas por tales tendencias.
Los abogados de la teleologia mantenian que el factor decisivo en la plani-
ficacion era el objetivo previsto, y que uno de sus fines era transformar la
situacion econémica y las tendencias inherentes a ella. El plan no era la
prediccion, sino las directrices” (Carr 1981: 147).

En los hechos, en esta discusion quedaron planteadas, en términos
antagoénicos, dos posturas que habrian de seguir enfrentandose todavia por
algn tiempo: por una parte, la de quienes sostenian que solamente era
posible actuar a partir de las principales tendencias mostradas por la dina-
mica econdmica observable, para fortalecerlas o debuitarlas (corriente
genética) y, por otra parte, la de quienes sostenian que era necesario ante
todo establecer los fines que se querian alcanzar en el proceso, para actuar
en funcién de ellos (corriente ideoldgica). En ese momento, mediante
una decision politica cupular la corriente ideoldgica logro inclinar la
balanza a su favor: como consecuencia de esta decision, desde 1928, en la
URSS se traté de implementar un proceso de planificacion para edificar
una sociedad socialista, para lo cual se debié “inventar” una metodologia
y un conjunto de procedimientos, que luego serian adoptados y adapta-
dos para su trasplante a realidades muy diferentes.
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Como ya se ha sefialado, la conviccién esencial subyacente en la adop-
cion de este camino era que si tenian la voluntad de hacerlo, los seres
humanos podian encarar y materializar el manejo racional de los proce-
sos sociales para lograr el pleno cumplimiento de objetivos preestableci-
dos. En definitiva, esto significa que se suponia que merced a la voluntad
del poder politico establecido seria posible conducir esos procesos en fun-
cién de una racionalidad sustantiva (asociada a un determinado Gptimo
social, en este caso una sociedad socialista) mediante la aplicacion de una
racionalidad formal (los métodos y procedimientos de la planificacion).
Todo ello desemboc6 en una concepcién de gestion publica y de accion
social estructurada en torno a la creencia de que era factible poner en
préctica una ingenieria social holistica, mediante una planificacién nor-
mativa y centralizada, segiin una modalidad que Faludi (1973) ha carac-
terizado como planificacion racional—eomprehensiva.

En sus formulaciones mas radicales esta actividad, se constituyé en una
expresion representativa del pensamiento utdpico, pensamiento este que
obstinada y obsesivamente siempre se ha movido en torno a una concep-
cion de un mundo ideal que, en la medida que era postulado como tal por
sus creadores, también era considerado como 6ptimo para todo el resto del
cuerpo social, que —neludiblemente—deberia estar involucrado, directa o
indirectamente, en el proceso para hacerlo realidad. Haciendo referencia a
los planteos de Baczco, Bauman expone “[...] los valores comunes a todos
los creadores de utopias y su interés comun por alcanzar “un cierto grado
de racionalidad feliz, o si se quiere, felicidad racional”-1o que implica vivir
en un espacio perfectamente ordenado, despojado de todo azar-, libre de
todo lo que sea casual, accidental o ambivalente” (Bauman 1998: 54).

Sin duda fue en los paises que buscaban construir una sociedad socia-
lista donde esta conviccion alcanzd su expresion culminante. En particu-
lar, estas ideas se afirmaron en forma mucho mas dogmatica e inflexible en
la experiencia concreta desarrollada en la URSS, donde durante muchos
afios se asignaron a la planificacion socialista funciones ideoldgicas practi-
camente ilimitadas e incuestionables. En la inabarcable literatura apologé-
tica de origen soviético que por esos afios inundé librerias y bibliotecas en
el mundo entero, se encuentran innumerables testimonios sobre esa obsti-
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nada confianza en la capacidad humana para doblegar los procesos sociales
a su voluntad. Algunos elocuentes testimonios sobre lo que se creia 'y espe-
raba del ejercicio de la planificacion se recogen en el siguiente recuadro.

Testimonios soviéticos sobre la infalibilidad
de la planificacion socialista

“La accion de la ley economica del desarrollo planificado y proporcional sig-
nifica que el avance de laeconomia nacional en la economia socialista se rea-
liza sin crisis, proporcionalmente, segin tendencias y ritmos de crecimiento
determinados por la sociedad, que esta proporcionalidad es mantenida, cons-
tante y conscientemente, por la sociedad. Esta ley regula el desarrollo de la
economia socialista, la distribucion de los medios de produccion y de la
mano de obra entre las ramas de la economia nacional y las zonas econémi-
cas del pais” (Kadishev y Sorokin 1970: 76).

“El desarrollo planificado de la economia es una magna ventaja del socialis-
mo sobre el capitalismo. Permite desarrollar la economia de manera incesan-
te y a grandes ritmos, emplazar con acierto las fiierzas productivas en el terri-
torio del pais, introducir en la produccion, de manera rapida y completa, los
resultados de la ciencia y de la técnica, utilizar con economia todos los recur-
sos materiales, financieros y laborales de la sociedad en beneficio de los tra-
bajadores. La planificacion de la economia nacional parte de bases cientifi-
cas y es posible a condicion de que exista la propiedad social sobre los
medios de produccion” (Anisimov, G. D. y otrosl977: 181-182).

“El sistema planificado de la economia ha demostrado ya sus ventajas y
cuenta con posibilidades de triunfo ain mayores en la emulacion con el sis-
tema econdmico capitalista, que se desarrolla en forma anarquica. Los futu-
ros éxitos de la economia planificada vienen predeterminados por la ocupa-
cion total y la liquidacion del desempleo, el pleno aprovechamiento del
potencial de produccion, el mejoramiento dd nivel de vida de la poblacion
y el subsiguiente crecimiento de la demanda, la colaboracién en pie de igual-
dad y conveniencia mutua de los paises del campo socialista, sin la menor
competencia entre ellos, la utilizacion de los recursos naturales y financieros
para las ramas pacificas de la economia nacional” (Sorokin 1966: 388).
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En cualquier caso, hay que tener en cuenta que esto que hoy puede ser
observado como desmesurado y grandilocuente, en el momento en que
fue fundamentado y experimentado, aparecié como “[...] un pensamien-
to osado y revolucionario tan excitantemente moderno (y alejado de la
realidad cotidiana) como el arte futurista” (Fitzpatrick 2005: 112). Los
cambios que se estaban produciendo en ese momento, en el conflictivo y
convulsionado mundo de la primera postguerra, llevaba a que lo que en
ese momento se estaba proponiendo en la antigua Rusia, no fuera mas
que otro componente de lo nuevo que entonces estaba apareciendo.

Esta concepcidn, que reposaba en la confianza de que era posible la
transformacion de un sistema social complejo mediante un ejercicio sis-
tematico de ingenieria social holistica, al tener que enfrentar una situacion
en la que se habia decidido minimizar la presencia del mercado, requiri6
de la previa formalizacién de un plan comprensivo detallado que pudiese
ser utilizado como carta de navegacion para el proceso que entonces se
deseaba desencadenar. Para un plan de esta naturaleza, que debia disefiar-
se en funcion de los objetivos generales previamente establecidos (en este
caso, construir una sociedad socialista), result pertinente la analogia con
la forma en que procede un ingeniero, cuando dibuja el plano de la obra
que se propone construir en la forma mas detallada posible, plano que
luego serd objeto de una copia (blueprint,) para su utilizacion por parte de
los ejecutores. De alli, la denominacion de blueprint planning, con la que
fue caracterizada esta modalidad de planificacion (Faludi 1973).

Encarada de esta forma, la planificacion se constituyd en una de las
tareas mas complejas y desafiantes que gobierno alguno hubiese asumido
hasta entonces. A partir de la efectiva puesta en marcha de esta inédita ini-
ciativa, la idea de planificar se propagd rapidamente por el mundo ente-
ro, adquiriendo un verdadero caracter epidémico, frente al que América
Latina resultd ser una de las areas mas contaminadas. Las circunstancias
prevalecientes en los afios posteriores a la Segunda Guerra Mundial, para
las cuales se ha acufiado la expresion “treinta gloriosos” por el hecho de
haber sido, en términos generales, afios de singular crecimiento y prospe-
ridad, por lo menos en los paises que marcaban el rumbo de la economia

104 mundial, estimularon alin més esta tendencia y estas convicciones.
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Ademas, los resultados de los primeros afios de la experiencia planifi-
cadora soviética, cuando menos los que eran difundidos en Occidente,
eran alentadores: toda la informacidn que llegaba a través de los mecanis-
mos de propaganda soviéticos indicaba que avanzaba a pasos agigantados
el proceso de modernizacion e industrializacién de una economia que
habia partido con un considerable retraso con respecto al resto de los pai-
ses europeos. En este ambiente indiscutiblemente optimista, parecia haber
argumentos mas que suficientes como para idealizar las posibilidades
transformadoras de la planificacion. Sin embargo, no pasaron muchos afios
antes de que aparecieran claras indicaciones de que la realidad no refren-
daba augurios tan halagiefios. A la luz de la realidad que posteriormente
dejé en evidencia la caida del Muro de Berlin, las afirmaciones sobre la
infalibilidad de la planificacion adquirieron ribetes de ciencia-ficcion.

En pos de la conduccion del desarrollo capitalista

Al mismo tiempo que se desarrollaban los esfuerzos por planificar la cons-
truccion de una sociedad socialista, la planificacion comenzaba a ser
observada y auspiciada como un procedimiento no sélo necesario, sino
también, inevitable en el mundo capitalista.Ya desde mediados de la déca-
da de los afios 30, Mannheim, uno de los teéricos mas importantes en esta
materia, preconizaba la necesidad de adoptar la planificacion,2 como el
camino que necesariamente habia que transitar para lograr “el dominio
racional de lo irracional” (1946: 268), expresion esta que sintetiza la idea
medular de la propuesta que comenzaba a ganar fuerza. Como tal, repre-
sentaba la culminacion de aquella corriente de pensamiento que habia
venido evolucionando desde el Siglo de las Luces y que se sustentaba en
una obstinada confianza en la fuerza de la razon humana para encauzar y

2 Lasideas de Mannheim sobre planificacion tuvieron amplia difusion en los medios aca-
démicos de los paises latinoamericanos, como consecuencia de la temprana traduccién
y publicacién en lengua castellana de varios de sus mas importantes libros a cargo del
Fondo de Cultura Econémica de México.



106

G lobalizacién y metamorfosis urbana en América Latina

modular los procesos sociales conforme a los designios de quienes pose-
en el control de dichos procesos. En todo ello subyacia la certeza de que
asi serfa posible asegurar el camino hacia un progreso continuado.

Mas aln, Mannheim consideraba que el avance hacia una sociedad
planificada era la consecuencia I6gica del desarrollo cientifico-técnico de
la época y que, desde esa perspectiva, la planificacion era inevitable: “alli
donde se pueda disponer de bombas, aviones y de un ejército mecaniza-
do, del teléfono, el telégrafo y la radio como medios de comunicacién, de
técnicas industriales en gran escalay de un aparato burocratico jerarqui-
zado para la produccién y distribucion de bienes y para la direccion de
los asuntos humanos, las decisiones fundamentales pueden tomarse desde
determinadas posiciones clave. El establecimiento gradual de posiciones
clave dentro de la sociedad moderna ha hecho a la planificacion no sélo
posible, sino inevitable” (Mannheim 1944: 11).

Bajo estas circunstancias, Mannheim pensaba que la Unica incerti-
dumbre erasi ello iba a avanzar por el camino de una buena planificacion
(democrética) o por el de la mala planificacion (totalitaria). De hecho, los
primeros ejemplos de aplicacion concreta de la voluntad de planificar
estuvieron asociados a experiencias no democraticas —a planificacion
soviética y la planificacion en tiempo de paz para una economia de gue-
rra en la Alemania nazi- que podrian considerarse como expresiones de
lo que Mannheim consideraba como mala planificacion. Si bien las ideas
sobre planificacion democréatica en el ambito de sociedades capitalistas
estuvieron presentes en las discusiones de la década de los afios 30, fue
recién luego de la Segunda Guerra Mundial cuando alcanzaron plena
difusion —y lograron amplio respaldo tedrico y aceptacion—y, también,
cuando se terminaron de perfilar las sefias de identidad que la caracteri-
zarian por varias décadas y cobraron impetu los intentos de aplicarla a un
nimero creciente de paises.

Entonces, a medida que fueron ganando influencia las ideas de
Keynes, con ello también gan6 prestigio la certeza de que finalmente se
estaba en condiciones de manejar la actividad econémica (Beaud y
Dostaler 1996:93). Desde sus origenes, la revolucion keynesiana conside-
ré que una intervencién exdégena al mercado era posible y necesaria para



DE LA PLANIFICACION A LA GOBERNANZA

absorber los desequilibrios generados por la propia dinamica del creci-
miento capitalista. A partir de alli, se llegdé rdpidamente a la conclusién de
que cierto grado de planificacion era necesario, con una justificacion pre-
cisa y clara: “la demanda de un planeamiento a largo plazo cobra fuerza
particular y toma un sesgo especial si ha de mantenerse de modo durade-
ro una cuota elevada de expansion, con objeto de que un auge no desem-
boque en otra recesion” (Myrdal 1964: 112).

En esta direccion, también contribuyeron de manera importante a
agregar argumentos en favor de la planificacion las ideas que se desarro-
llaron e impusieron en este periodo sobre el papel que el Estado debia
asumir para lograr un pleno desarrollo social, ideas que se concretaron en
las propuestas sobre el denominado Estado de Bienestar, que implicaba
“promesas bastante explicitas de alcanzar las metas del desenvolvimiento
econdmico, de trabajo para todos, de igualdad de oportunidades para los
jovenes, de seguridad social y de normas minimas protegidas en lo que se
refiere no sélo a ingresos, sino a alimentacion, vivienda, salud y educacion
para las personas de todas las regiones y de todos los sectores sociales”
(Myrdal 1960:74). Se entendid entonces que para poder cumplir en forma
efectiva este complejo conjunto de objetivos e intenciones, era imprescin-
dible una coordinacion “racionalizadora” de todas ellas: “la coordinacion
conduce a la planificacion, o mas bien es planificacion, tal como ha llega-
do a entenderse esta palabra en el mundo occidental” (Myrdal 1961: 75).

Fue asi que con el avance de la revolucién keynesiana, las propuestas
sobre planificacion cobraron un fuerte impulso, con lo que en varios pai-
ses de Europa occidental, especialmente durante la segunda mitad del siglo
XX, esta actividad termind siendo aceptada como congeénita a la gestion
publica.3Desde esta perspectiva, uno de los mas importantes impulsores

3 En esta direccion, debe destacarse que buena parte de los economistas mas importan-
tes de la época fueron creyentes en y partidarios de la planificacion. Muchas de sus con-
tribuciones fueron traducidas y publicadas en lengua castellana, especialmente en las
décadas de los 60 y70, y lograron amplia difusién e influencia en los medios especiali-
zados latinoamericanos; entre ellos, cabe mencionar los textos de economistas tan
importantes como Jan Tinbergen, Gunnar Myrdal, Frangois Perroux,Vittorio Marrama,
Pierre Massé, entre otros.
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de la misma en estos paises sostenia que “la planificacion se ha converti-
do en una actividad mas entre las normales, paralela a otras funciones de
gobierno y asimismo a la produccion de bienes y servicios [...]”
(Tinbergen 1967: 44).

Este ambiente especialmente favorable a la planificacién fue estimula-
do por la continuidad y fortaleza del crecimiento observable en ese espe-
cifico momento de la evoluciéon econdmica capitalista, cuando habia
ganado amplia aceptacién un conjunto de creencias que, en cierta forma,
dieron lugar a una especie de anticipado primer “fin de la historia”: “la
regularidad de este funcionamiento se apoyaba en unas cuantas creencias,
més 0 menos elevadas al plano de teorias: creencia en el progreso tecno-
Iégico ininterrumpido y en una preponderancia duradera de la econo-
mia; creencia que el ser mas grande proporcionaba mas eficacia; creencia
en el caracter inagotable de los recursos proporcionados por el medio
natural; creencia que la descomposicién extrema del proceso de trabajo
proporcionaria ganancias de productividad crecientes; creencia que los
consumidores seguirian comprando siempre mas objetos estandarizados y
volverian a comprar estimulados por las modificaciones infimas en su fun-
cién o su aspecto. Estas creencias eran tanto més fuertes que habian sido
refrendadas por los hechos durante méas de treinta afios” (Ait-El-Hadj
1989:19-20). Este escenario optimista, fue un medio estimulante para que
germinaran y fueran aceptadas las ideas planificadoras.

Ademas con el avance de los procesos de descolonizacion durante los
afios que siguieron a la segunda guerra mundial y la progresiva incorpo-
racion al escenario global de un nimero creciente de nuevas naciones
que pasaron a formar parte del entonces llamado Tercer Mundo, arras-
trando tras de si un conjunto de apremiantes problemas inherentes a su
situacion de sub-desarrollo, el interés por la planificacion recibié un esti-
mulo adicional. En el proceso que entonces se inicio, en el que los orga-
nismos internacionales —y, en particular, la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU)—iban a cumplir un papel central en la promocion de la
planificacién, considerada como el instrumento adecuado para superar esa
situacion. La presentacion realizada en 1963 por el Secretario General de
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laONU de un Informe de Expertos, que luego fue publicado bajo el titu-
lo de Planificacion del desarrollo econémico, resume con claridad las convic-
ciones de esa época al respecto:

La importancia de la planificacion regional para el desarrollo econémico
se reconoce hoy en forma casi universal, y prueba de ello es que en los
Gltimos afios un pais tras otro han recurrido de una u otra forma a la pla-
nificacion. Se ha difundido cada vez mas la conviccion de que, como lo
han dicho los expertos, “la planificacién constituye una ayuda inaprecia-
ble en la politica. Por el andlisis y la evaluacion explicitos de las alternati-
vas practicas que encaran en cada uno de los paises y por la exposicién de
las consecuencias de posibles politicas, la planificacion ayuda considerable-
mente al proceso de la adopcion de las decisiones necesarias”. Con ese
espiritu pragmatico muchos paises en vias de desarrollo, asi como otros de
economia mas avanzada, han utilizado la planificacién como instrumento
para alcanzar sus objetivos econdémicos nacionales (Naciones Unidas
1963: iv).

La idealizacion que subyace en estas palabras, ilustran que ain cuando en
el mundo capitalista no se llegd a los mismos extremos de soberbia tec-
nomatica que en el socialista, también se alent6 un excesivo optimismo
acerca de lo que se esperaba lograr a través de la planificacion
racional-comprensiva, concepcion en la que estaba implicita la creencia
de que era factible materializar ejercicios de ingenieria social holistica en
el mundo real. Sin dejar de reconocer que muchos de sus mas licidos teo-
ricos fueron conscientes de las limitaciones del instrumento que preconi-
zaban, esta actitud termind despertando infundadas expectativas sobre los
resultados esperados con su aplicacién. En todo caso, mas alld de las exa-
geraciones o de las precauciones sobre sus posibilidades, la “planificacion
del desarrollo” formé parte de un discurso que se hizo dominante en los
tiempos en que las ideas keynesianas lograron mayor predicamento.



G lobauzacién y metamorfosis urbana en América Latina

... Y de la superacion del subdesarrollo

En América Latina la planificacién comenzé a dar sus primeros pasos, con
algunas experiencias limitadas y puntuales, luego de la crisis de los trein-
ta, para alcanzar un gran impulso en los afios de la segunda postguerra.
En este periodo, luego de algunos intentos aislados, como el de los deno-
minados “planes quinquenales” sancionados por los gobiernos del
General Perdn en Argentina entre 1945 y 1955, fue especialmente en la
década de los sesenta cuando la idea de planificar logré una difusién
generalizada, aun cuando un anélisis a fondo de lo que realmente ocurrid
desde entonces, muestra que esta difusion se produjo mas en un plano
semantico, que en el de la practica efectiva. En estos paises, el estimulo
para embarcarse en esta aventura provino basicamente de dos vertientes:
i) de la experiencia de la planificacion centralizada socialista, que en los
afios de la postguerra se habia extendido a todos los paises de la Orbita
soviética (incluida Cuba); y ii) de las ideas sobre planificacion indicativa
que habian sido retomadas, difundidas y preconizadas en América Latina
por la Comisién Econémica para América Latina (CEPAL), con base en
el sélido ascendiente que habian logrado en Europa Occidental, especial-
mente en los afios de la posguerra; de esta manera, los planteos y expe-
riencias que se estaban desarrollando en paises como Francia y Holanda
lograron ser ampliamente conocidos por estas latitudes.

En ciertos ambitos tecnocraticos y académicos latinoamericanos, se
observé una fuerte propension a idealizar la capacidad de la planificacion
como instrumento para promover el desarrollo econémico y social, pro-
pensién que se puede calificar como desmesurada si se la observa a la luz
de los resultados que se lograron con su aplicacion. De esa idealizacion da
fehaciente testimonio una amplia literatura econémica y sociolégica de4

4 En esta época comenzaron a difundirse diversos textos que analizaban la experiencia
soviética, los que tuvieron una fuerte influencia entre quienes se interesaban por las
cuestiones relativas a la planificacion. En particular, tuvo gran repercusion en esos afios
la publicacion en 1971, en Espafia, de la traduccién del libro de Charles Bettelheim,
sobre problemas tedricos y préacticos de la planificacidn, que habia sido publicado ori-
ginalmente en francés en 1966.
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la época y, en particular, muchos documentos elaborados bajo el alero de
organizaciones internacionales, como la Organizacién de los Estados
Americanos (OEA), la CEPAL vy el Instituto Latinoamericano de Plani-
ficacion Economica y Social (ILPES), estos dos ultimos del ambito de las
Naciones Unidas.

El consenso logrado en un Seminario organizado justamente por el
ILPES en 1965, en el que participaron muchos de los mas destacados
expertos en la materia de la época, expresa con claridad lo que entonces
se creia que se podia esperar de la planificacién: “como en otras areas en
desarrollo, en el caso latinoamericano la planificacion ha venido a ser con-
siderada como el instrumento fundamental para superar la condicién de
subdesarrollo, transicion que supone cambios institucionales y de estruc-
tura econémica muy profundos [...]” (ILPES 1966:13). En lo esencial, este
parrafo sintetiza cabalmente las expectativas de la época, que apuntaban
principalmente a la promocién del “desarrollo econémico y social”, obje-
tivo este con el que aqui fue concebida y pregonada, fundamentalmente
a partir de la década de los afios 60, que también fue cuando logré su
mayor predominio politico.

Si se observa el periplo latinoamericano de la planificacion, se puede
comprobar que el mismo estd marcado por un momento particularmen-
te relevante, el cual es aquel en que -en una reunion de cancilleres reali-
zada en Punta del Este en 1961—los representantes de los gobiernos de la
region recomendaron la aplicacion de este procedimiento, como camino
para superar los problemas que entonces enfrentaban sus paises. En esa
oportunidad, se aprob6 un documento conocido como la“Carta de Punta
del Este”, que constituye la partida de nacimiento de la denominada
“Alianza para el Progreso” y que contiene una suerte de legitimacion
politica de la planificacion. Ese documento, pubbcado con el ampuloso
titulo de “Declaracion de los Pueblos de Ameérica”, consignaba que los
“Representantes de las Republicas Americanas” al acordar constituir la
Alianza para el Progreso, se comprometian a que “los paises de la América
Latina formulardn programas nacionales ampfios y debidamente estudia-
dos para el desarrollo de sus economias, como contribucioén de cada uno
a la Alianza para el Progreso. Expertos independientes y altamente capa-
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citados estaran a disposicion de los paises latinoamericanos, para ayudar
en la formulacién y examen de los planes nacionales de desarrollo”
(Unidn Panamericana 1961: 4)

Basta una rapida revision de los documentos suscritos en esa oportu-
nidad para comprobar que, en los hechos, antes que el convenio de pro-
mover procesos efectivos de planificacion, lo que se acord6 fue el com-
promiso de los paises involucrados de elaborar “programas” o “planes
nacionales de desarrollo econémico y social” lo que, como es facil infe-
rir, es algo muy diferente a la accién de planificar (de Mattos 1979). La
concepcidn que sustentd este esfuerzo por elaborar planes, fue la de una
planificacién comprensiva y centralizada, al servicio de un modelo nor-
mativo de “desarrollo econémico y social” propuesto por la CEPAL, de
innegable fundamento keynesiano, para cuya aplicacion se propugnaba un
fuerte intervencionismo del Estado y que preconizaba una estrategia de
crecimiento hacia dentro, dinamizada por la industrializacién sustitutiva.
Este modelo tuvo una decisiva influencia en la conformacién de las ideas
dominantes en el &mbito de las ciencias sociales en esta época, influencia
que también termind por alcanzar a importantes partidos politicos de
algunos de los paises de la region vy, a la larga, a los respectivos medios
gubernamentales.

Para que no hubiese dudas, sobre la paternidad de estas ideas, fue el
propio Prebisch quien se encargd de reivindicarla, al afirmar,

en verdad, las ideas fundamentales de este documento [la Carta de Punta
del Este] se gestaron y tomaron forma gradualmente en América Latina.
De tiempo atrds hemos sostenido constantemente que un movimiento
vigoroso de industrializacién era ineludible en el proceso de desarrollo.
[...] Finalmente, y frente a una gran oposicion, fuimos nosotros, los lati-
noamericanos, quienes lanzamos la idea de la planificacion sistematica
para obrar en forma consciente y deliberada sobre las fuerzas econémicas
y sociales, a fin de conseguir los grandes objetivos del desarrollo en forma
ordenada y progresiva (Prebisch 1962: 60).

Desde entonces, bajo el empuje de esas convicciones, los trabajos de pre-
112 paracion de planes nacionales de desarrollo econémico y social se multi-



DE LA PLANIFICACION A LA GOBERNANZA

plicaron en la mayoria de los paises latinoamericanos. Este proceso estuvo
acompafiado por la creacion, bajo diferentes denominaciones e institucio-
nalidades, de oficinas nacionales de planificacion, por el rapido crecimien-
to de la asistencia técnica internacional en este campo y, en particular, por
la proliferacion de cursos de capacitacion, primero en desarrollo econdmi-
co y social y, luego, en planificacién (o programacion) del desarrollo, que
se constituyeron en los mecanismos basicos para la difusion del discurso
planificador. Incluso cuando inicialmente estos cursos estuvieron dirigidos
principalmente a los funcionarios publicos involucrados, pronto esta acti-
vidad se generaliz6 e irrumpio en los recintos universitarios. Alli, tanto las
concepciones cepalinas sobre desarrollo y planificacion, como los textos y
manuales elaborados por la CEPAL y por el ILPES, constituyeron por un
buen tiempo la guia basica de estas actividades y lograron una fuerte
influencia en practicamente todo el respectivo ambito técnico—profesional
latinoamericano. Su influencia se prolongé alos medios politicos y guber-
namentales, donde terminaron por aparecer momentos desarrollistas en
varios importantes partidos politicos de la region, los cuales —en muchos
casos- al llegar al poder efectivamente aplicaron algunas de las politicas
respectivas, especialmente en todo lo relativo a industrializacién sustituti-
va. En este sentido, Alvarez Diaz sostiene que “la planificacion ha sido, en
América Latina, el modo formal de concebir el proceso de formacion de
politicas publicas” (Alvarez Diaz 1992: 9).

Los’pobres -0, en la mayor parte de los casos, nulos—resultados obte-
nidos con la aplicacion de diversos tipos de planes y de programas fueron,
sin duda, el detonante del abandono generalizado de la planificacion en
todo el mundo. En los paises europeos que la habian intentando utilizar,
en especial en los esfuerzos de reconstruccion emprendidos a partir de los
primeros afios de la posguerra, ello se produjo en forma relativamente
rapida desde fines de la década de los afios sesenta. Algunos afios mas tarde,
el generalizado reconocimiento del fracaso absoluto de la planificacion
centralizada socialista, cuyo punto de cierre estuvo marcado por la caida
del Muro de Berlin en 1989, significd el postrer y definitivo golpe de gra-
cia a toda esta historia.
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En los paises latinoamericanos, a medida que se difundia la convic-
cion de que esta actividad no habia podido cumplir con las expectativas
que la habian originado y de que la peripecia que habia promovido esta-
ba llegando a su fin, comenz6 a afirmarse la voluntad de desmantelar la
mayor parte de los organismos que se habian establecido en funcién y al
servicio de la planificacion, de manera de lograr el definitivo abandono
de las actividades que hasta entonces habian estado cumpliendo.
Solamente la tradicional rigidez burocratica pudo hacer que el desmon-
taje de muchas de esas entidades llevase méas tiempo del deseado. Ello no
obstante, en pocos afios, los organismos nacionales de planificacion fue-
ron pasando a un discreto segundo plano, como paso previo a su progre-
siva e inevitable extincién. Por otra parte, el mismo fenémeno se obser-
v6 en el plano internacional: el ILPES, creado bajo el alero de la CEPAL
para ocuparse de esta materia, comenz6 una lenta, progresiva e intermi-
nable agonia, la que se ha prolongado por varias décadas, sin que su exis-
tencia actual tenga mayor relacién con la actividad a la que alude su
nombre; en anédloga evolucién, la Sociedad Interamericana de
Planificacion (SIAP) termind por extinguirse lenta y silenciosamente en
algun recondito lugar de este continente. Estos y otros casos ilustran
sobre el ineluctable destino de unas instituciones cuya existencia habia
marcado aquel singular momento del siglo XX, en el que llegd a su apo-
geo la fe en que la voluntad del hombre era capaz de doblegar la reali-
dad conforme a sus suefios.

... y de la racionalizacién de la organizacion de las ciudades

De hecho, los mismos factores que incidieron en el desencadenamiento
de la experiencia planificadora, marcaron su presencia en el campo de la
gestién urbana y territorial. En efecto, las mismas convicciones raciona-
listas y la misma confianza en la capacidad humana para manejar y reor-
ganizar sistemas sociales complejos estuvieron presentes en esta materia
en la época en que las ideas y propuestas planificadoras se encontraban en
su apogeo, esto se tradujo en diversas propuestas con el proposito de
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intervenir y reorganizar las ciudades y, también, en algunos experimentos
concretos. Los problemas y dificultades que fueron surgiendo a medida
que, industrializacién mediante, la economia y la produccién y la pobla-
cion continuaron urbanizandose y, por consiguiente, las ciudades se hicie-
ron cada vez més grandes y complejas y, por lo tanto, més dificiles de
manejar, llevo a preconizar la necesidad de recurrir a su planificacion. Ya
al despuntar la década de los afios sesenta, Myrdal afirmaba: “al crecer las
ciudades y al dedicarse mas inversién publica a preparar ese crecimiento,
la planificacion urbana se hace alin mas necesaria, lo mismo que la preo-
cupacion publica general por planificar y dirigir la ubicacién de la indus-
tria” (Myrdal 1961: 78).

La respuesta que entonces se impuso, también se sustentd en la con-
viccion de la factibilidad y efectividad de una planificacion concebida
como ingenieria social; en este sentido, los planificadores urbanos también
fueron propensos a aceptar que la aplicacion de esta concepcion al mane-
jo de las ciudades no solamente era posible, sino absolutamente necesaria.
En lo fundamental, esta evolucién estuvo marcada por el mismo tipo de
relacion entre racionalismo, keynesianismo y gestion urbana que se habia
impuesto en el plano nacional. Como afirma Ascher, “las ciudades y el
urbanismo conocieron asi una verdadera revolucion en relacion a las ciu-
dades y a las concepciones de la primera revolucién urbana, logrando in
fine un urbanismo fordo—keynesiano-corbusiano, expresion de una racio-
nalidad simplificadora con su planificacién urbana, sus zoneamientos
monofuncionales, sus armaduras urbanas jerarquicas, adaptada a la produc-
cion y al consumo de masas con sus centros comerciales, sus zonas indus-
triales y sus circulaciones aceleradas, y de una concretizacion del
Estado-providencia con sus equipamientos colectivos, sus servicios publi-
cos, sus viviendas sociales” (Ascher 2001:19).

En esa época se impusieron asi diversas propuestas que expresaban la
conviccion de los planificadores urbanos sobre su plena capacidad para
modelar y estructurar a las ciudades conforme a planes directores repre-
sentativos que, mas alla de los sistemas sociales en que los mismos serian
aplicados, buscaban lograr la remodelacion fisico-territorial de las ciuda-
des respectivas, en una modalidad que puede considerarse como un urba-
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nismo arquitecténico. Conforme a esa concepcion, en ultima instancia, la
ciudad terminaba siendo concebida y manejada como si se tratase de una
obra arquitectonica, por lo que también aqui resulta apropiada la deno-
minacion de blueprint planning.

Estas ideas, cuya modalidad mas radical estuvo representada por los
escritos y las propuestas de Le Corbusier, terminaron materializdndose en
una suerte de vademécum urbanistico, “La Carta de Atenas™,5que mas alla
de su contenido reduccionista y utdpico, pronto se transformé en una
suerte de texto ritual de una poderosa corriente urbanistica que comen-
z6 a ganar adeptos en el mundo entero (Hall 1996). En esa direccidn, las
certezas que constituian el punto de partida de Le Corbusier eran claras:

Todo esta disponible, todas las potencias, las maquinas, los transportes, la
administracion, la ciencia pura y la ciencia aplicada. Todo preexiste. La
tarea consiste en arrancar la sociedad moderna de la incoherencia y con-
ducirla hacia la armonia. EI mundo tiene necesidad de armonia y de
hacerse guiar por armonizadores. [...] El verdadero problema: jvivir hoy!
hallara su solucién en un intenso esfuerzo de todo el pais y la participa-
cion apasionada de aquellos que sean sus responsables: los arquitectos con-
vertidos en urbanistas. (Le Corbusier 2001: 19).

Como afirma Bauman (1998: 59), “Le Corbusier suefia con una ciudad
en la que el imperio de “le Plan dictateur” (siempre escribia la palabra
“plan” con mayuscula) sobre los residentes sea total e indiscutible”.

De hecho, la concepcién urbanistica de Le Corbusier y de la Carta de
Atenas constituye la expresion de un racionalismo simplificador y des-
contextualizado, en la que los condicionamientos sociales estructurales no
existen, por lo que se ha afirmado que “esquiva completamente los pro-
blemas determinantes del urbanismo: el problema de la propiedad priva-
da, el problema de los bienes raices, y la forma del régimen socio-econd-

5 Una edicion en castellano de la Carta de Atenas, publicada por Editorial Contémpora
de Buenos Aires en 1950, tuvo desde entonces gran influencia, especialmente en el
ambito de las escuelas de Arquitectura de varios paises de la region. En esa época tam-
bién, numerosos alumnos de Le Corbusier, al retornar a sus paises de origen, actuaron
como vigorosos divulgadores de las ideas expuestas en ese documento.
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mico” (Kukawka 1973: 95). Méas aun, lo que este discurso soslayé sistema-
ticamente, fue la consideracion de que una ciudad es un sistema social
abierto, de creciente complejidad, en el que se despliega una multitud de
decisiones y acciones de parte de un conjunto de actores sociales con
desigual dotacién de poder, que inciden en una interminable y siempre
inconclusa metamorfosis urbana, en la que ciertos comportamientos
dominantes entre las familias y las empresas otorgan una importancia
decisiva a una dinamica de auto-organizacion.

La ideas y propuestas del urbanismo racionalista, que mantuvieron su
vigencia por un importante lapso, especialmente durante la segunda mitad
del siglo XX, dieron lugar a algunas experiencias concretas, donde
Chandigarth (disefiada por el propio Le Corbusier) y Brasilia, constituyen
dos de los ejemplos més destacados y representativos. Es bien elocuente al
respecto el hecho de que el famoso “plano piloto” de Brasilia, aparezca
fundamentalmente como un faradnico ejemplo de la aplicacién de estas
ideas, en el seno de uno de los paises con mayor pobreza y peor distribu-
cion del ingreso del continente. Maxime, si se considera que en torno a
esta “ciudad planificada”, mas alla de los limites del plan maestro de Lucio
Costa, se desarrollé un enorme periurbano concebido segln las tenden-
cias més tradicionales y tipicas de la cadtica, polarizada y segregada ciudad
brasilefia. La enorme aglomeracién que se constituyé y se expandié en
torno a dicho plan, tiene escasa relacion con las directrices que inspiraron
al “plano piloto”y, en su mayor parte, responde a los mismos comporta-
mientos individuales y colectivos que condicionan la auto-organizacion
de cualquier gran ciudad brasilefia.

Hacia nuevos enfoques sobre gestion
Ocaso de la planificacion y nuevos enfoques para lagestion urbana
Durante las Gltimas décadas del siglo pasado ya se habian generalizado las

conclusiones sobre el fracaso de los experimentos de planificacion norma-
tiva racionalista tanto en los paises capitalistas, como en los que habian
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buscado configurar una organizacion alternativa; a partir de alli, también
se generd un amplio consenso sobre la incapacidad de ese tipo de plani-
ficacion, como instrumento para guiar los procesos socio-econdmicos
hacia “una nueva estructuracién de la comunidad humana™y, en especial,
para hacer frente a los mas graves problemas sociales y econémicos que
enfrentaban algunos de los paises en los que se habia intentado aplicarla.
Con ello, rdpidamente la propia palabra planificacién perdi6 rapidamen-
te tanto su atractivo, como su poder de convocatoria.

Dos procesos de investigacion, analisis y discusion en el ambito de las
ciencias sociales, que en parte se habian gestado y desarrollado simultane-
amente con los intentos de impulsar experiencias de planificacion, apor-
taron fundamentales argumentos que contribuyeron a debilitar y, en algu-
nos casos, a invalidar los supuestos bésicos que respaldaban los postulados
y las propuestas planificadoras, tal como habian irrumpido en las prime-
ras décadas del siglo XX: i) la investigacion teérica y empirica acerca de
la forma en que se desenvolvian los procesos decisorios y de accion publi-
cay privada en la realidad observable; ii) las nuevas explicaciones desarro-
lladas en el ambito de la teoria econdmica sobre como se generaba y sos-
tenia el crecimiento econémico, que suponian cambios fundamentales
con respecto a las que habian predominado en el periodo de mayor
influencia keynesiana.

A esto habria que agregar que durante los mismos afios en que estu-
vo en boga la planificacion, tanto en el mundo socialista como en el capi-
talista —sobre todo durante el prolongado periodo de elevado crecimien-
to econdmico de la posguerra, cuando las transformaciones que entonces
se produjeron, contribuyeron a conformar un escenario socio-econémi-
co estructuralmente mucho mas complejo que el existente hasta enton-
ces—se acentuaron todavia mas los problemas de gestion de los distintos
sistemas nacionales en sociedades capitalistas. Vale decir que luego de la
crisis y del agotamiento del modelo fordista y de la debacle de la expe-
riencia de la planificacion socialista, la consolidacion de ese escenario
mucho mas complejo y mucho mas dificil de regular, se tradujo en un fac-
tor adicional en favor del descrédito que crecientemente afectaba a la pla-
nificacion racionalista. Este significativo aumento de la complejidad de los
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respectivos sistemas nacionales, estuvo marcado por la afirmacion de una
nueva matriz de poder social, en la que adquirié especial relevancia el sur-
gimiento y/o el fortalecimiento de ciertos grupos y actores sociales que
entonces lograron mayor crecimiento, donde incrementaron significativa-
mente su importancia los propietarios y/o administradores del capital.

Frente a esta situacion, cabe plantear algunas preguntas: ;como evolu-
cionaron las concepciones y los discursos relativos a la gestion de sistemas
sociales complejos?, y, en particular, ;como incidieron en esta evolucion
las transformaciones que afectaron al escenario de la accién social en las
Ultimas décadas? Para intentar dar respuesta a estas interrogantes resulta
necesario considerar el alcance de las transformaciones ocurridas durante
la época de oro del intervencionismo e identificar sus implicancias en tér-
minos de gestion publica y accion social.

En este escenario, el hecho crucial es que luego de la desaparicién de
las experiencias socialistas, al imponerse el capitalismo como camino Unico
en una economia mundial en proceso de globalizacion, se produjo una
persistente y sostenida profimdizacion de la dependencia estructural de la
dinamica social con respecto al capital (Przeworski y Wallerstein 1986), lo
que significa que las perspectivas de acumulacién y crecimiento estan con-
dicionadas basicamente por las posibilidades ofrecidas para aumentar la
valorizacién privada del capital. En un contexto socio-econémico de esta
naturaleza, se llega inevitablemente a una conclusién ya sefialada por
Habermas (1975: 51): “la planificacion global se define negativamente por
los limites que le impone el hecho de que son los particulares autbnomos
los que deciden acerca del empleo de los medios de produccidn (la liber-
tad de inversion de las empresas privadas no puede restringirse) [...]”.Con
la liberalizacién econémica post-fordista, estos limites tendieron a fortale-
cerse alin mas.

Por otra parte, dado que los avances de la modernizacion capitalista se
produjeron al mismo tiempo que en la mayor parte del mundo se obser-
vaba un progresivo aumento de al conflictividad social en realidades mar-
cadas por la existencia de fuertes desigualdades y por una creciente disper-
sion ideoldgica entre actores y grupos sociales, la posibilidad de imprimir
un rumbo coherente y consensuado a la evolucién de los procesos soda-
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les nacionales se ha hecho mucho mas dificil. Para el caso de numerosos
paises, particularmente en el area latinoamericana, a los problemas relati-
vos a la gobernabilidad y a la capacidad de gobierno de las fuerzas politi-
cas dominantes, se sumo la aparicion -entre otros- de movimientos insur-
gentes y/o anti sistémicos, de regimenes dictatoriales, de diversos tipos de
pandillas y, aln, de una fuerte presencia del crimen organizado; en tal
situacion, la idea de realizar ejercicios de ingenieria social holistica no pas6
de ser una quimera tecnocratica, nunca asumida plenamente por las socie-
dades respectivas.

Asi, tanto desde el punto de vista teérico como desde el de la practi-
ca gubernamental, se lleg6 generalizadamente a la conclusién de que una
planificacién centralizada, normativa, basada en una racionalidad sustanti-
va, como la que estuvo asociada a la denominada “planificacion del desa-
rrollo econémico y social” y a todas sus derivaciones, eran inaplicables y
carentes de operatividad en este tipo de sociedad. Estrictamente desde el
punto de vista de la teoria econémica, la inoperancia de los distintos
intentos de planificacién normativa centralizada basada en una racionali-
dad sustantiva, permitié que recuperaran fuerza algunos de los argumen-
tos que habian sido esgrimidos durante las décadas de los 20 y los 30 por
autores como von Mises, Robbins, Hayek y otros economistas liberales, en
el marco de una importante discusion sobre la factibilidad de una planifi-
cacion centralizada socialista.6 Mas alla de estos aportes, en este periodo
también se realizd un conjunto de investigaciones empiricas y tedricas,
sobre la dinamica social en sociedades complejas, abiertas y democraticas,
que habrian de tener una influencia crucial en el desprestigio de las pro-
puestas de ingenieria social. Algunas de las lineas de pensamiento que se
desarrollaron en esa direccién merecen ser revisadas.

6  Aun cuando la revisién de los argumentos esgrimidos por los economistas que cues-
tionaron la viabilidad de una planificacién normativa centralizada en la década de los
afios 20 excede los limites de este trabajo, creemos que se justifica la mencion de su
aporte en este analisis.
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Nuevas explicaciones sobre procesos y actores sociales
- Popper y la reivindicacién de la ingenieria social fragmentaria

Desde una perspectiva diferente a la que se podia tener desde el ambito
de la teoria econdmica, al plantear su critica al historicismo -y, por exten-
sion, al utopismo y a la ingenieria social holistica o utdpica—que apareci-
an asociadas a la idea de “modelos para un nuevo orden”y a la “planifica-
cién centralizada”, Popper aport6 argumentos fundamentales sobre la
inviabilidad de cualquier ejercicio de esta naturaleza muchos afios antes de
gue se comprobara el fracaso de aquella forma de concebir la planifica-
cién. A la idea de una ingenieria social holistica (social ingeneering), Popper
contrapuso lo que denomind ingenieria o tecnologia social fragmentaria
(piecemeal ingeneering), en la que la tarea consistia en “proyectar institucio-
nes sociales y reconstruir y manejar aquellas que ya existen” (Popper 1973:
79). Segun este método, que también denomin6 como de “composturas
parciales”, plante6 que el “ingeniero fragmentario” sabe que sélo pode-
mos aprender de nuestros errores y, “por tanto, avanzara paso a paso, com-
parando cuidadosamente los resultados esperados con los resultados con-
seguidos, y siempre alerta ante las inevitables consecuencias indeseadas de
cualquier reforma; y evitara el comenzar reformas de tal complejidad y
alcance que le hagan imposible desenmarafiar causas y efectos, y saber lo
que en realidad est4 haciendo” (Popper 1973: 81).

Popper sostenia que “es esencial darse cuenta de que cualquier accion
que emprendamos puede tener consecuencias inesperadas y que este simple
hecho estd cargado de consecuencias para la politica, la administracién y
cualquier forma de planificacion” (Magee 1974:102). De esta afirmacion, es
légico llegar a una conclusién fundamental, que entonces fiie ignorada en la
mayor parte de las propuestas de los planificadores, la cual es que “una poli-
tica determinada es una hip6tesis que debe ser confrontada con la realidad y
corregida a la luz de la experiencia” (Magee 1974: 101). Conclusion que
ahora resulta validada empirica y cotidianamente por los dificultosos y fre-
cuentemente infructuosos esfuerzos gubernamentales por intentar orientar
y/o regular la dinamica econdémica, politica y social de sus paises o regiones.

2
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En esta direccion, Popper destaco que “el planificador holistico pasa
por alto el hecho de que, si es facil centralizar el poder, es imposible cen-
tralizar todos los conocimientos distribuidos en muchas mentes indivi-
duales, cuya centralizacién seria necesaria para el sabio ejercicio de ese
poder centralizado” (Popper 1973: 103-4). Como destaca Baudouin, la
idea matriz del pensamiento popperiano es que si “no es posible jamas
reconstruir globalmente un orden social por razones a la vez intelectua-
les, materiales y morales, siempre es posible a los hombres politicos refor-
marlos gradualmente” (Baudouin 1989:109). Al definir esta modalidad de
accion social, Popper reivindico el

espiritu de “salir del paso”y afirmé que “el método de ensayo y error se
aproxima mas al método de la ciencia que cualquiera de los otros nive-
les”7 [invencidn y planificacion] .Y agrego: “una vez que nos damos cuen-
ta [...] de que no podemos traer el cielo a la tierra, sino sdlo mejorar las
cosas un poco, también vemos que s6lo podemos mejorarla poco a poco”
(Popper 1973: 89).

Pero, ademéas, Popper también anticipd entonces que todo intento de
ingenieria social utépica implicaria necesariamente alguna forma de tota-
litarismo, desde que es muy poco probable que sea posible tolerar una
libre discusion del plan holistico y sus consecuencias (Popper 1973:103).
En esta direccion argument6 que

todo intento de planificacion en gran escala es una empresa que tiene que
causar, dicho en forma suave, considerables molestias a mucha gente y por
un espacio de tiempo considerable. Por tanto, siempre habra una tenden-
cia a oponerse al plan y a quejarse de él. A muchas de estas quejas tendra
el ingeniero utépico que hacer oidos sordos, si quiere llegar a alguna
parte; de hecho, sera parte de su trabajo el suprimir objeciones no razo-

7 Como veremos enseguida, Popper también anticip6 la idea de que las acciones de la
gestion publica se procesan como intentos de muddling through (salir del paso a duras
penas) o de “incrementalismo inconexo”, como mostraria Lindblon més de una déca-
da después.
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nables. Pero con estas suprimird también invariablemente la critica razo-
nable (Popper 1973: 103).

En contraposicion, Popper defendié el método de la ingenieria social
fragmentaria, entendido como un procedimiento que hace posible una
mayor intervencion de los diversos actores sociales involucrados en los
respectivos procesos politicos y que, por lo tanto, condiciona una situacion
mas democratica; de esta manera, este autor fundamenta su postura en
favor de una sociedad abierta, concebida como “aquella en que los indivi-
duos deben adoptar decisiones personales” (Popper 1981: 171).

Al cuestionar la factibilidad de la ingenieria social holistica a mediados
de la década de los afios cuarenta, Popper anticipd lo que ocurriria casi
cinco décadas después y, lo que es todavia mucho mas importante, tam-
bién las razones por lo que aquello iba a ocurrir. Desde este punto de
vista, lo que importa tener presente, mas alla de la discusion ideolégica
sobre la obra de este autor, es su aporte a la comprensién del funciona-
miento de sistemas sociales abiertos y complejos, como los que caracteri-
zan al capitalismo contemporaneo. Aunque muchos autores han tendido a
ignorar o a descalificar los analisis de Popper por sus vinculaciones con
vertientes conservadoras del pensamiento social, la realidad observable se
ha encargado de validar la mayor parte de sus analisis y previsiones, de
forma que en adelante, las cosas ya no volverian a ser como antes.

- De la racionalidad limitada al “incrementalismo” inconexo

Otro hito clave en esta direccion, se encuentra en el cuestionamiento rea-
lizado por Herbert Simén a la posibilidad de actuar en funcion de una
racionalidad sustantiva en sistemas sociales complejos. Segin Simén, en
ellos solamente es posible una racionalidad limitada y los avances de la
accion social sdlo parecen posibles a través de una practica procesal; en este
planteamiento subyace, como idea central, que “un cuerpo de teoria para la
racionalidad procesal es consistente con un mundo donde los seres huma-
nos continlien pensando e inventando; en cambio, una teoria de la racio-
nalidad sustantiva no es consistente con ese mundo” (Simén 1986:167).
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A partir de alli, Simén termina rechazando la posibilidad de alcanzar
un 6ptimo mediante ejercicios de ingenieria social, ante todo por las mis-
mas limitaciones para conocer la realidad y sus multiples dimensiones: “en
la mayoria de los problemas que encuentra el Hombre en el mundo real,
ningdn procedimiento que pueda seguir con su equipo de procesamien-
to de informacion le permitira descubrir la solucion 6ptima, aunque la
nocioén de “6ptimo” esté bien definida” (Simén 1986: 143).

Posteriormente, muchos aspectos de esta linea argumental fueron
reforzados y ampfiados por diversas investigaciones y anéfisis vinculados a
los estudios sobre politicas publicas, donde destacan, especialmente, los
planteos de Lindblon (1959), quien sostiene que la experiencia observa-
ble muestra que en ella los decisores solo pueden aspirar a “salir del paso
aduras penas” (muddling through),\o que se materializa en cursos de accion
basados en decisiones increméntales e inconexas. No es dificil comprobar
que es de esta manera como generalmente funcionan los procesos de pro-
duccidn de politicas publicas en la realidad concreta. Las salidas que se
estan buscando a la actual crisis mundial y las controversias que se han
venido desarrollando en torno a ello, son un testimonio por demas elo-
cuente a este respecto.

A partir y con base en los anéfisis y planteamientos de autores como
Popper (curiosamente muchas veces olvidado cuando se analizan estos
temas), Simén y Lindblon, estudios posteriores sobre procesos y politicas
sociales, pudieron caracterizar de forma muy diferente a como lo habian
hecho los planificadores racionalistas el ambiente organizacional en que
los actores sociales adoptan decisiones y emprenden acciones: “la organi-
zacion [...] no es al fin de cuentas nada mas que un universo de conflic-
to, y su funcionamiento el resultado de los enfrentamientos entre las
racionalidades contingentes y divergentes de actores relativamente libres,
utilizando las fuentes de poder a su disposicién” (Crozier y Friedberg
1977: 80).

En esta direccion, resultaron de fundamental importancia los estudios
que buscaron entender las condiciones que caracterizan la forma en que
deciden y actdan los actores que dan vida a los procesos sociales en la vida
real; en este sentido, Padioleau (1989:18-19) anoto tres rasgos que consti-
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tuyen un marco de referencia general a ese respecto: i) los actores estan afe-
rrados a valores, a ideologias y son portadores de intereses; ii) escogen los
intereses o los valores en funcién de apreciaciones subjetivas mas o menos
reflexivas; y, iii) son incapaces de prever y, por tanto, de controlar todas las
consecuencias de sus propios actos. Es evidente que la semblanza que resul-
ta de estos rasgos, no tiene correspondencia alguna con el comportamien-
to requerido para otorgar viabilidad a los ejercicios de ingenieria social
holistica que presuponia la planificacion racionalista, la cual, para poder
avanzar en sus propuestas, tuvo que imaginar la existencia de un Estado y
de unos actores funcionales a la ejecucion de las mismas.

- Modernizacidn capitalista y dependencia estructural del capital

Pero, por otra parte, algunos estudios orientados a precisar la forma en que
se decide realmente la orientacion de las politicas publicas también
comenzaron a considerar los especificos condicionamientos que se deri-
van de las propiedades estructurales del escenario o sistema social en que
ellas son concebidas y aplicadas, donde adquieren especial relevancia los
que se derivan de la légica que es inherente al desarrollo capitalista. En
esta direccion —en su fundamental estudio sobre los “problemas de legiti-
macioén en el capitalismo tardio”- Habermas analizé las razones Gltimas
de la imposibilidad de una planificacion del cambio establecida en fun-
cién de una racionalidad sustantivamente diferente a la que impone la
I6gica del capital en una formacion social de esta naturaleza:

por més que el ambito del intercambio entre los poseedores de mercanci-
as, en cuanto particulares autdnomos, se restrinja administrativamente, no
podra hablarse de planificacion politica de los recursos escasos mientras las
prioridades de la sociedad global se establezcan de manera espontanea, es
decir como efecto secundario de las estrategias adoptadas por las empre-
sas privadas (Habermas 1975: 50).

Este hecho fundamental, que no ha dejado de cobrar relevancia desde
entonces, apunta a que en sociedades capitalistas, no es realista esperar que
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sea posible establecer y cumplir politicamente objetivos de cambio social,
cuando las prioridades efectivas en materia de asignacion de los recursos
escasos resultan de las estrategias adoptadas por las empresas privadas; vale
decir, dada la intransferible prerrogativa de que gozan los propietarios y
administradores del capital para adoptar sus decisiones sobre inversion o
no inversion, asi como la creciente autonomia que han ido logrando a
esos efectos, son ellos quienes de hecho establecen implicita'y espontane-
amente dichas prioridades.

Sin duda, el tiempo transcurrido desde que Habermas analizd las limi-
taciones que debia enfrentar la posibilidad de planificar en el contexto de
la l6gica del “capitalismo tardio”,justamente en los afios en que el fordis-
mo estaba llegando a su ocaso, no ha hecho sino fortalecer la vigencia de
sus conclusiones para un capitalismo globalizado, en el que los propieta-
rios y administradores del capital han incrementado su poder y su auto-
nomia en cuanto a sus decisiones de inversion. Por ello, a medida que las
relaciones capitalistas se han ido profundizando, la dependencia estructu-
ral de la sociedad con respecto al capital se ha hecho mucho més intensa
y su cobertura territorial mucho mas extensa. Lo cual, finalmente, se con-
creta en una situacion en la que “el pueblo puede tener derechos politicos,
puede votar y elegir gobiernos, los gobiernos pueden seguir el mandato
popular, pero la capacidad efectiva de cualquier gobierno de cumplir
cualquier objetivo, esta limitada por las decisiones privadas de los duefios
del capital” (Przeworski y Wallerstein 1986: 245).

Todo esto implica que la fase de modernizacion capitalista que se ini-
cid bajo el efecto de las respuestas a la crisis fordista intensifico aun mas el
poder econémico de los propietarios del capital, con lo cual estos actores
aumentaron su capacidad para marcar la direccion del funcionamiento y
de la organizacion del sistema en su conjunto, por encima de la de los res-
tantes actores con los que conviven.Vale decir, y esta no es una conclusion
superflua, a semejanza de lo que ocurrid con los cerdos que encabezaron
la rebelion en la granja en la fabula de Orwell (1945), los propietarios del
capital terminan siendo “mas iguales que los otros”. Es justamente a esto a
lo que se refiere Offe cuando analiza el papel de los inversores privados
con respecto al papel de la crisis fiscal del Estado de Bienestar:
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[...] debemos tener presente que la posicion de poder de los inversores
privados incluye el poder definir la realidad. En otras palabras, lo que con-
sideren una carga intolerable serd una carga intolerable que, de hecho,
conducird a una propension decreciente a invertir, cuando menos mien-
tras puedan esperar que la aplicacion de dichas sanciones econdmicas sirva
para reducir efectivamente los costes relacionados con el Estado de
Bienestar. El debate relativo a saber si el Estado de Bienestar esta realmen-
te exprimiendo beneficios es por eso puramente académico, porque los
inversores estan en posicion de crear la realidad —y los efectos- de seme-
jante cosa. (Offe 1988:139).

¢Cudl es el papel y el contenido posible de la intervencién de los gobier-
nos en esta situacion? La respuesta a esta cuestion ha sido analizada y dis-
cutida por la teoria de la regulacion, donde la contestacion apunta al
hecho de que habida cuenta de los rasgos estructurales que caracterizan
esta situacion, “[...] los objetivos, los instrumentos y la eficacia de las
intervenciones estatales estan directamente condicionadas por la configu-
racion del modo de desarrollo” (Boyer 1987: 88); y, en consecuencia, las
politicas responden “menos a elecciones ideoldgicas puras entre
laisser-faire y dirigismo, que a soluciones inventadas bajo la presion de las
necesidades en vista de canalizar los conflictos sociales y los avatares de la
acumulacion” (Boyer 1987: 88).Y, con ello, se asegura la continuidad de
las condiciones requeridas para la regulacion de la reproduccion de todo
el conjunto, consolidandose las estructuras econémicas y las formas socia-
les necesarias para hacer posible la persistencia del “conjunto de regulari-
dades que aseguran una progresion general y relativamente coherente de
la acumulacion del capital”, de forma de permitir que a lo largo de cada
periodo del desarrollo capitalista “se reabsorban o pospongan las distorsio-
nes y desequilibrios que nacen permanentemente del mismo proceso”
(Boyer 1987). Lo que permite inferir que a lo largo de estos procesos se
han ido estableciendo un conjunto de arreglos institucionales funcionales
a la auto-reproduccion de las propiedades constitutivas de ese tipo de
sociedad. Lo que, por otra parte, significa que la transformacion de las rela-
ciones internas puede considerarse, en lo esencial, no como una “defor-
macidén plastica” de las relaciones que estructuran estos sistemas, sino
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como la ruptura y el cambio cualitativo necesarios para que suija lo
nuevo en el sistema y se asegure su reproduccion. Es sobre esta base que
Aglietta afirma que “hablar de reproduccién es mostrar los procesos que
permiten que lo que existe siga existiendo” (Aglietta 1979:4), donde lo
gue sigue existiendo son justamente esas propiedades constitutivas del sis-
tema.

En sintesis, en sus ejes centrales, los procesos de formacién y muta-
cion de estas sociedades aparecen como resultado de prolongados proce-
sos de auto-organizacion y auto-reproduccidn, en la que los grupos y
actores sociales dominantes logran imponer sus intereses y sus demandas
en procesos guiados por una racionalidad procesal, en la que predominan
las aproximaciones por prueba y error. En otras palabras, lo que se impu-
so al cabo de este periplo, fue la conviccién de la inviabilidad de una
ingenieria social holistica, asi como de la posibilidad de acceder a un 6pti-
mo social en sociedades democraticas de complejidad creciente. A esta
altura, ya no existen mayores dudas sobre que, como afirma Giddens
(1993:143-144):

no importa lo bien que se disefie un sistema y lo eficiente que sean sus
operadores, que nunca pueden predecirse enteramente las consecuencias
de su introduccion y funcionamiento en el contexto de la operacion de
otros sistemas, y de la actividad humana en general; una de las razones de
esta imposibilidad, radica en la complejidad de los sistemas y acciones que
configuran la sociedad mundial. Pero incluso si fuera concebible -que en
la practica no lo es- que ese mundo (la accién humanay el entorno fisi-
co) pudiera convertirse en un sistema sencillo, aln persistirian las conse-
cuencias imprevistas.

Por lo tanto, a manera de conclusion, es posible sostener que la idea fun-
damental emergente es que en estas sociedades, los cursos de accion social
son modulados por una multiplicidad de actores, que deciden y obran
motivados por diversos valores, intereses y demandas, recurriendo a estra-
tegias frecuentemente contradictorias entre si. Con ello, se ha terminado
por aceptar que la capacidad humana para decidir y actuar en este tipo de
sistema, es limitada y s6lo puede desenvolverse conforme a una raciona-
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lidad procesal, que se manifiesta basicamente en aproximaciones por prue-

ba y error, con resultados inciertos.

Evolucion de las creencias en enfoques sobre gestion publica

Antes

Creencia en h factibilidad de lograr una
“nueva estructuracion de la comunidad
humana de acueido con determinadas
perspectivas de la tazén”, siempre que
se decidiese y actuase conforme a

Una racionalidad sustantiva- aso-
ciada a determinados fines sociales
generales (sociedad socialista, desa-
rrollo econémico y social) estableci-
dos con anticipacion.

Una racionalidad formal- denvada
de la aplicacion de los procedimien-
tos y las técnicas de la planificacion
para el cumplimiento de los fines
sociales establecidos con anticipacion.

Ahora

Creencia que en sistemas democrati-
cos, de complejidad creciente, ios
procesos sociales solamente se pue-
den desarrollar conforme a

Una racionalidad limitada- descar-
ta la posibilidad de un 6ptimo social
y sblo considera viable una aproxi-
macién a objetivos compatibles con
la dindmica social dominante.

Una racionalidad procesal supone
una aproximacion en la practica, por
prueba y error, apoyada en rudimen-
tarias relaciones causales, fundadas en
la teorfa social, en la ideologia y/o en
el sentido comdn.

Nuevas explicaciones sobre crecimiento econémico

- Planificacion y su sustento teérico

Para poder encaminarse hacia el cumplimiento de sus objetivos funda-
mentales, los dos tipos de experimentos para los que fue utilizada la pla-
nificacion normativa en el momento en que se iniciaron se apoyaron en
los conocimientos tedricos disponibles sobre como se generaba y sostenia
el crecimiento econémico, los cuales en lo fundamental consideraban a la
industrializacion como su componente central. Como es obvio, en ambos
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casos tuvieron un peso decisivo los objetivos y las caracteristicas particu-
lares de cada uno de esos experimentos; esto es, por una parte la que bus-
caba construir un nuevo tipo de sociedad (planificacion socialista) y, por
otra parte, la se proponia avanzar hacia un mayor desarrollo econémico y
social (planificacion en economias de mercado), de lo cual se derivaron
procesos cualitativamente muy diferentes.

Asi, en el momento de la gestacion de la planificacién, ajuzgar por lo
que se planteaba y discutia en la literatura entonces mas aceptada sobre
este tema, habia menos dudas que ahora con respecto a cudles eran los
caminos que se debian seguir para promover el crecimiento econémico
y/o el desarrollo. A partir de alli, la teoria de la planificacion se asentd
sobre unas convicciones compartidas, sobre lo que se queria lograr y
sobre cémo habia que proceder para lograr esos objetivos. Particular-
mente para el caso de los paises en desarrollo de la érbita capitalista, el
Informe del Banco Mundial de 1991, publicado bajo el titulo de “La tarea
acuciante del desarrollo” reconoce que en “el paradigma que predomina-
ba en esa época se reconocian cuatro cuestiones principales relacionadas
con el desarrollo y se recomendaban ciertas politicas para abordarlas”; esas
cuestiones estaban referidas a las siguientes convicciones: i) se considera-
ba que uno de los fines de la politica econémica era incrementar el aho-
rro y la inversion a fin de lograr una rapida acumulacion de capital; ii) se
consideraba que el sector agricola era la fuente de recursos para la inver-
sién industrial; iii) se estimaba que la sustitucion de importaciones era
necesaria para el desarrollo; y iv) se suponia que en las etapas iniciales del
desarrollo no se podia confiar en los mercados y que el Estado debia y
podria dirigir el proceso de desarrollo (Banco Mundial 1991: 40). Estas
cuestiones y las creencias que se desarrollaron en torno a ellas, constitu-
yeron la base tedrica consensual de las politicas que formarian parte de
los correspondientes planes de desarrollo.

Con estas convicciones como fundamento, en particular en el &mbi-
to latinoamericano, las primeras propuestas y ejercicios de planificacion se
adscribieron al discurso que se habia impuesto con posterioridad a la
Gran Depresion, que consideraba que el funcionamiento espontineo de
las economias de mercado no aseguraba el crecimiento y desembocaba
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casi inevitablemente en el desempleo; posteriormente, cuando estos ejer-
cicios se enfrentaron a un callejon sin salida, este fundamento comenzé a
ser abandonado y dio paso a un discurso alternativo que postulaba que es
el juego de las fuerzas del mercado lo que permite un mayor crecimien-
to, asi como también una mayor convergencia en el ambito de una eco-
nomia capitalista. Fue asi, que al producirse modificaciones sustantivas en
los fundamentos teéricos para la gestion y las politicas publicas se paso del
predominio de un discurso y unas propuestas sobre crecimiento econd-
mico y desarrollo de ascendencia keynesiana, hacia otro basado en los pos-
tulados y supuestos de la economia neoclasica.

- Crisis fiscal y nuevas teorias del crecimiento

Fue esencialmente la crisis fiscal del Estado de Bienestar que se produjo
luego de varias décadas de aplicacién de politicas keynesianas, lo que ter-
mind por inclinar la balanza hacia un discurso que predicaba una postura
adversa a la intervencién directa del Estado en la promocion del creci-
miento econdmico y que, al mismo tiempo, reivindicaba la necesidad de
una mayor libertad en el juego de las fuerzas del mercado. Mientras la
conclusion logica del discurso keynesiano, apuntaba a la necesidad de una
intervencion exdgena al mercado para sostener la demanda y asegurar el
crecimiento, la del nuevo discurso se movio en la direccién opuesta: si se
quiere impulsar un mayor crecimiento y bienestar, serd necesario retirar al
Estado de todo aquello en que ello sea posible, dejando que las fuerzas del
mercado conduzcan hacia la convergencia y el mayor equilibrio.

En esa direccidn, las “nuevas teorias del crecimiento” propusieron una
explicacion diferente a la de los modelos keynesianos sobre la forma en
que se generaba el crecimiento econémico y, consecuentemente, sobre su
gestion. Si se considera que, en Gltima instancia, la politica econémica,
directa o indirectamente, busca impulsar el crecimiento de las sociedades
involucradas (entendido como condicion necesaria, aun cuando no sufi-
ciente, para lograr un mayor desarrollo), su fundamento siempre reposa en
una determinada teoria o discurso sobre los factores que explican un pro-
ceso de esa naturaleza. En esta oportunidad, lo que cambid fue la impor-
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tancia relativa que se asignaba al Estado y al mercado respectivamente. De
todas formas, el énfasis sobre la relacién entre Estado y mercado, todavia
se iba a volver a modificar en los afios siguientes. En efecto, algunas ten-
dencias o regularidades que comenzaron a ser verificadas empiricamente
en la evolucidn de diversas variables en situacion de mayor libertad eco-
noémica, mostraron importantes divergencias con las previsiones béasicas de
los modelos neoclasicos ortodoxos; la evidencia a este respecto llevo a que
hacia fines del decenio de los ochenta, irrumpieran nuevas hipoétesis y
explicaciones que aceptaban la existencia de rendimientos crecientes v,
por lo tanto, de divergencias en la evolucion de economias de desigual
nivel de desarrollo, donde se destacan contribuciones como las de Romer
(1986 y 1990) y Lucas (1988).

Entonces marcaron su presencia los denominados “nuevos modelos de
crecimiento” o “modelos de crecimiento endégeno” los que, dentro del
mismo cuerpo teoérico neoclasico, buscaron establecer hip6tesis mas con-
sistentes con la dindmica de crecimiento observable en el ambito del
capitalismo. Al establecer importantes diferencias con los modelos mas
ortodoxos de esa vertiente, frente a la existencia de tasas positivas de cre-
cimiento econémico a largo plazo, estos modelos propusieron una expli-
cacion teorica que no tenia necesidad de recurrir al supuesto de que el
crecimiento de algunos de los factores basicos del modelo, como el capi-
tal humano o los conocimientos, se explicaba exdgenamente.

En lo esencial, estos modelos se mueven en torno a una linea central
comun: la tasa de crecimiento a largo plazo depende basicamente del
stock de capital fisico, capital humano y conocimientos (0 progreso téc-
nico), factores que pueden ser objeto de acumulacién y, ademas, generan
externalidades. Al asumir la posibilidad de existencia de externaiidades
positivas, sustituyeron los supuestos neoclasicos tradicionales sobre rendi-
mientos constantes a escalay competencia perfecta, por los de rendimien-
tos crecientes y competencia imperfecta, con lo que sus conclusiones se
alejaron de la prediccion de convergencia. Por lo que resulta ldgico afir-
mar que “las nuevas teorias del crecimiento reposan sobre mecanismos de
concurrencia monopdlica, en tanto que el modelo neoclasico suponia la
concurrencia perfecta” (Guellec y Ralle 1995: 70).
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En este contexto, aparece como un eje central el supuesto de que “el
crecimiento [...] es impulsado por el cambio tecnol6gico que procede de
decisiones intencionales de inversién tomadas por agentes maximizadores
de ganancias” (Romer 1990: 71). En la misma direccion, Lucas (1996),
cuyo énfasis tiende a focalizarse en el capital humano (concepto en el que
incluye tecnologia y conocimientos) y en los procesos de aprendizaje
(ilearning by doing), destaca el efecto de retroalimentacion en el proceso de
generacion de capital humano: “aquello que hace aumentar la rentabili-
dad del capital humano estimula una mayor acumulacion, la que provoca-
ra a su vez una rentabilidad mayor, que incentivara una acumulacion aln
mayor, y asi sucesivamente”. Lo que implica que en una economia capi-
talista, como es obvio, la ganancia es el factor desencadenante y el motor
de la asignacion de recursos.

Ambos autores, al afirmar que es la expectativa de ganancia lo que
explica el aumento de la acumulacion de conocimiento y capital huma-
no en un determinado dmbito econémico, concluyen que la tasa de acu-
mulacién de los factores productivos (en especial, conocimiento y capital
humano) vy, por lo tanto, la tasa de crecimiento en el largo plazo, depen-
den esencialmente de las condiciones existentes en dicho &mbito para la
valorizacién privada del capital, puesto que se supone que son tales con-
diciones las que estimulan o desestimulan las respectivas decisiones de
ahorro e inversion. Esto implica que se entiende que el crecimiento a
largo plazo es un fenémeno econdmico enddgeno, resultante de inversio-
nes impulsadas por la busqueda de ganancia y no de elementos exégenos,
no explicados en el modelo. Se llega asi a la conclusion de que el nivel de
ingreso a largo plazo depende de la acumulacién de capital fisico, capital
humano y conocimientos, donde los niveles respectivos estan determina-
dos enddgenamente por decisiones de ahorro e inversion motivadas por
expectativas de ganancia.

En concordancia con esta concepcién general, al tiempo que revalo-
riza el papel de las politicas publicas en la promocidn del crecimiento, los
nuevos modelos dieron pie para introducir la idea de gestion enddgena
como medio para activar el potencial de cada territorio y, de esta mane-
ra, estimular su crecimiento. En este enfoque subyace la consideracion de
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que, en el ambito de una economia globalizada, el objetivo basico de una
gestion enddgena deberia ser aumentar la competitividad de los produc-
tos nacionales, regionales o locales, de manera de maximizar sus posibili-
dades exdgenas. A medida que estas ideas fueron ganando influencia, se
fue desarrollando un nuevo enfoque de politica regional y urbana, estruc-
turado a partir del proposito de establecer condiciones favorables para
estimular un mayor crecimiento endégeno.

Todo esto implica otro importante cambio, que tiene fundamentales
consecuencias en la manera de encarar la gobernanza urbana: en la medi-
da que ella tiene que orientarse a mejorar el atractivo de cada ciudad a
fin de estimular su crecimiento endégeno, la aproximacion de la gestion
cambia desde una en que era concebida de arriba hacia abajo (top-down),
hacia otra que la encara desde abajo hacia arriba (botton-up). Desde esta
perspectiva, se reivindica la gestion desde lo local como un medio para
activar el potencial enddgeno, modalidad que significa un cambio radical
con respecto a la que habia imperado en la época de la planificacion cen-
tralizada.

- Nuevas teorias del crecimiento, nuevo enfoque para la gestion

A partir de las explicaciones de las nuevas teorias del crecimiento se
concluyé que en una dindmica econdmica globalizada, donde distintos
territorios (nacionales o sub nacionales) se habian embarcado en una com-
petencia generalizada por aumentar su atractivo frente a una posible inver-
sion en capital fisico, humano y tecnoldgico, las perspectivas de crecimien-
to de largo plazo dependian fundamentalmente de las condiciones para la
valorizacién del capital que cada uno de esos territorios podia ofrecer a
esos potenciales inversores. De donde, a su vez, se infirié que en estas cir-
cunstancias la gestion puablica debia tener como prop0ésito prioritario esta-
blecer las condiciones mas favorables para la elevacion de la rentabilidad
del capital en esos ambitos territoriales, aumentando asi su competitividad
frente a los flujos de capital. Por lo tanto, la idea bésica implicita en este
nuevo cuerpo teorico es que la funcién central de la politica econémica
134 s generar un ambiente atractivo para la inversion privada.
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Frente a conclusiones de esta naturaleza, ;qué puede hacer una admi-
nistracién nacional o regional para aumentar el atractivo de la entidad
bajo sujurisdiccion? Al respecto, los autores vinculados a esta corriente de
pensamiento parecen coincidir en torno a ciertos criterios de caracter
general, tales como que

[...] el Gobierno tiene una serie de funciones clave, sobre todo a la hora
de definir y proteger los derechos de propiedad. Esto implica la seguridad
nacional y privada y la creacion y mantenimiento de un sistema de leyes
y contratos. Otras actividades publicas importantes incluyen garantizar
(aunque no producir) un nivel minimo de educacion, un nivel minimo de
calidad de vida y la participacién en forma limitada en las inversiones en
infraestructuras como carreteras y aeropuertos (Barro 1996:13).

Resulta claro que una gestién publica concebida conforme a esta orien-
tacion, que estd tedricamente vinculada a las directrices de que emanan
de la economia neoclasica, deja de lado la utilizaciéon de politicas que
impliquen una intervencion directa del Estado en la vida econdmica,
como era prescrito por las recetas keynesianas.

También aportan importantes elementos de juicio en esta direccién
los estudios sobre competitividad que se proponen determinar cuéles son
los factores que tienen mayor efecto en el aumento de la competitividad,
de la productividad y del crecimiento econdémico y, con ello, también
detectar areas estratégicas de accién para la gestion publica. En particular,
merecen destacarse los trabajos que realiza el World Economic Forum (WEF)
con el propésito de calcular un Indice Global de Competitividad (IGC),
trabajos estos que desde sus origenes se han apoyado en el marco teérico
y en los criterios planteados por Porter (1990) a partir de su influyente
investigacion sobre las ventajas competitivas de las naciones. En su esfuer-
zo por identificar los factores que tienen mayor incidencia en la compe-
titividad de cada pais, los estudios del WEF también buscan determinar lo
que califican como “elementos claves para el crecimiento sostenido”
(L6pez Claros, A. & al. 2006). Si bien estos factores y sus componentes han
sido objeto de cambios y ajustes, los criterios generales planteados desde
el afio 2001, cuando el IGC fue calculado por primera vez, se han man-
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tenido alo largo de esta evolucién. En particular, los factores que son eva-
luados como los “pilares de la competitividad” estan referidos a los acti-
vos que cada pais ha logrado desarrollar en materia de instituciones, infra-
estructuras, estabilidad macroecondmica, salud y educaciéon primaria,
educacion superior y capacitacion, preparacion tecnoldgica, sofisticacion
del ambiente de negocios e innovacién. Si se observan los factores iden-
tificados, y los criterios con que son evaluados, se puede comprobar que
tienen una alta coincidencia con los sefialados por la visién tedrica domi-
nante sobre crecimiento econémico antes sefialada y apuntan en la misma
direccion en lo concerniente a la gestion publica.

Dejando de lado la discusion sobre la pertinencia y/o rigurosidad de
los estudios sobre competitividad del WEF, también se puede comprobar
que, en los hechos, los resultados de estas evaluaciones han tenido y tie-
nen una importante influencia en las decisiones gubernamentales sobre
politica econdmica en un elevado nimero de paises. Esto responde a que,
en una situacion en la que se acepta que la competitividad constituye una
condicion bésica para el crecimiento econémico en una dindmica globa-
lizada, la evaluacion para cada uno de los factores considerados por este
tipo de estudio, donde se sintetizan las fortalezas y las debilidades en tér-
minos de competitividad para cada uno de los paises incluidos, aporta ele-
mentos de juicio relevantes sobre las areas que deberian ser objeto de
atencion prioritaria para la politica econémica.

Sin embargo, a pesar de que a partir de lo expuesto se puede inferir
que existe bastante coincidencia en cuanto a los factores que condicionan
y estimulan una dindmica de crecimiento econémico y sobre ciertas indi-
caciones generales sobre como promoverla, las conclusiones de gran parte
de las investigaciones realizadas durante los Ultimos afios sobre esta mate-
ria destacan la existencia de muchas dudas y puntos oscuros, sobre todo en
lo relativo a crecimiento sostenibie a largo plazo. Tan es asi, que la aplica-
cién rigurosa de los criterios generales preconizados durante los Ultimos
afos, buena parte de los cuales se basan en los aportes que aqui se han revi-
sado, han tenido dispares resultados -en algunos casos contradictorios-
segun las realidades y situaciones en que han sido aplicados. El hecho de

136 que una misma politica haya logrado resultados positivos en algunos casos
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y que no haya tenido efectos relevantes en otros, no hace sino confirmar
que todavia persisten muchas interrogantes sin respuesta al respecto.

En este sentido, Rodrik (2008: 39 y ss.) al analizar el tema de las estra-
tegias de crecimiento econémico reconoce que, ante todo, sus resultados
estan siempre condicionados por el cumplimiento de ciertos principios
que son presentados como la base de una buena gobernanza econémica,
y que son los elementos que se encuentran invariablemente en todas las
estrategias exitosas, tales como apoyo y estimulo al mercado, respeto a los
derechos de propiedad, moneda sana y solvencia presupuestaria. Sin
embargo, al mismo tiempo sefiala que el cumplimiento de estos principios
no asegura por si mismo el crecimiento, puesto que, en su opinién, “las
reformas que tienen éxito son aquellas que son capaces de adaptar los
buenos principios econémicos a las capacidades, a las limitaciones y a las
oportunidades locales” (Rodrik 2008: 63), por lo que concluye que “la
palanca mas eficaz para estimular el crecimiento parece depender de cir-
cunstancias locales”. Pero, ademas, a ello se agrega que en cualquier caso
“la clave de la prosperidad a largo plazo, una vez que el crecimiento se ha
desencadenado, es desarrollar instituciones que alimenten el dinamismo
de la produccion y favorezcan la resistencia a los shoks externos (Rodrik
2008: 64). En definitiva, la conclusién mas relevante seria que “las institu-
ciones de gran calidad son las que inducen un comportamiento social-
mente deseable de los agentes econdmicos”.

Coincidentemente, en un libro que lleva el sugerente titulo de “El
misterio del crecimiento econdmico”, Helpman (2004) admite que este
fendmeno continda siendo escurridizo y que todavia quedan muchos
aspectos sin aclarar. En particular, pese a que destaca la importancia que
tienen las instituciones para el crecimiento, también reconoce que aunque
se ha demostrado que las instituciones favorables a los derechos de pro-
piedad, al estado de derecho y la limitacion de los poderes del ejecutivo
son importantes para el crecimiento, no se sabe bien como afectan a la
renta por capita.Y aln se sabe menos sobre el papel que desempefian otras
muchas instituciones econémicas y politicas, como la estructura de las
relaciones laborales y la regulacion de los grupos de interés (Helpman
2004:163).
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En definitiva, lo que se sabe es que mas alla de ciertos criterios e indi-
caciones de caracter general, todavia se sabe muy poco sobre cuales
podrian ser los caminos que se podrian recomendar para asegurar el cre-
cimiento sostenido a largo plazo.Y esto marca una diferencia importante
con las creencias y la confianza en ellas que se tuvieron en la época del
apogeo de la planificacién normativa centralizada.

Esta situacion indica que a diferencia de lo que se percibia y entendia
a mediados del siglo pasado, actualmente hay acuerdo entre buena parte de
los especialistas en la materia de que, més alld de ciertos principios y cri-
terios generales, hoy no se disponen de certezas como las que emanaban
de las teorias de crecimiento de la época del auge de la planificacion; claro
estd que aquellas indicaciones mostraron grandes limitaciones y escasa
efectividad para iniciar procesos efectivos y sostenidos de crecimiento eco-
némico. Lo que ahora aportan los estudios sobre esta materia no es mucho
mas que un conjunto de criterios generales para encuadrar las politicas, en
procesos que seran en cualquier caso mucho mas erraticos que los que
habian previsto los teéricos de la planificacién normativa de mediados del
siglo pasado. Por lo tanto, si se observa la evolucion comparada entre la
teoria del crecimiento econdémico y los enfoques de planificacion y gober-
nanza desde el momento en que aparecieron las primeras propuestas de
planificacion hasta ahora, se puede concluir que mientras ayer las teorias
del crecimiento ofrecian explicaciones supuestamente mucho mas concre-
tas y precisas, ahora se reconoce abiertamente que los fundamentos teori-
cos para la accién social presentan mayores limitaciones e incertidumbres.

En sintesis, se puede concluir que mientras la planificacion en su
momento de mayor auge se apoy6 en el supuesto de que era suficiente
adoptar y aplicar politicas que se ajustaran a lo que se podia inferir de las
teorias en que se apoyaba para desencadenar el ansiado proceso de creci-
miento econémico (lo cual, como se sabe, no fue validado en la préactica
concreta), en la actualidad, en contraposicion, existe mucho menos certe-
za sobre como iniciar y sostener tales procesos. En estas circunstancias,
también los cambios operados en esta érea de conocimiento, dan pie para
reafirmar la conviccién de que solamente es posible aproximarse al creci-
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Gobernanza para la ciudad post-industrial
Nuevo discurso teorico-ideoldgico, nuevo enfoque para lagestion

Teniendo en cuenta el fracaso de los experimentos de planificacion nor-
mativa racionalista y debiendo ahora hacer frente a los problemas que se
estaban generando en un escenario mucho mas complejo y conflictivo
que el que se habia intentado enfrentar con aquellos experimentos,
comenzaron a desarrollarse desde las Gltimas décadas del siglo pasado nue-
vas propuestas en materia de gestion publica y, en particular, de gestion
urbana. Desde sus comienzos estas propuestas se realizaron bajo el influjo
de un nuevo discurso teérico-ideolégico, que de hecho consideraba las
nuevas explicaciones sobre como se procesan y desenvuelven las practicas
sociales en sociedades abiertas, mas complejas y democraticas y sobre
como se genera y sostiene el crecimiento econémico a largo plazo.

El nuevo discurso teérico-ideoldgico que respaldd esos esfuerzos se
caracteriza por marcar un fundamental cambio de énfasis con respecto al
periodo anterior, en lo relativo al papel que se asigna los individuos y a las
instituciones publicas y privadas en los procesos sociales, desde que una de
sus convicciones medulares apunta a que las acciones sociales individuales
tienen una importancia primordial en la construccion o en la modifica-
cion del orden social. De hecho, este discurso aparece como una revalo-
rizacién de los principios y postulados que forman parte del ideario que
ha acompariado al desarrollo del pensamiento liberal a todo lo largo de su
historia, donde uno de los principios fundamentales que guian el discur-
so respectivo es que “[...] en la ordenacidn de nuestros asuntos debemos
hacer todo el uso posible de las fuerzas espontaneas de la sociedad y recu-
rrir lo menos que se pueda a la coercion [...]” (Hayek 1976: 45).

Con esta base de sustentacion para interpretar la dindmica social en el
escenario emergente del avance de la globalizacion, se lleg6 al convenci-
miento de que “los procedimientos practicados por los poderes publicos
no son sino uno de los componentes de procesos en los que se combinan
segln modalidades muy diversas, l6gicas publicas y l6gicas privadas, evo-
luciones “esponténeas” e intervenciones planificadas, racionalidad técnica
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y elecciones politicas, experticies cientificas y compromisos militantes,
programacion y concertacion, etc.” (Grafineyer 2005:111). Lo que impli-
ca un explicito reconocimiento de la importancia que se asigna a la par-
ticipacién de una multitud de actores en la determinacidn de la direccion
y el contenido de los procesos sociales que les conciernen. Por otra parte,
las propuestas sobre gestion social que comenzaron a desarrollarse con
este fundamento, se propusieron buscar una mayor compatibilidad con los
condicionamientos imperantes en dicho escenario emergente, cuyas dife-
rencias con aquel en que se habia intentado desarrollar los experimentos
planificadores del siglo pasado se reconocian como sustantivas.

Por otra parte, también desde el punto de vista de la dindmica econ6-
mica las nuevas propuestas sobre gestion y gobernanza comportan un
cambio radical con respecto a las que habian caracterizado a la edad de
oro del racionalismo intervencionista, desde que se apoyan en un diag-
nostico que sostiene que fueron justamente las politicas keynesianas las
que al establecer un conjunto de obstaculos al funcionamiento de una
economia capitalista como tal, condujeron al agotamiento del fordismo;
en este sentido, este diagnostico percibe al Estado de Bienestar como el
principal culpable de la crisis, en la medida que considera que su costo
fiscal y normativo incidié negativamente en la valorizacion de los capita-
les privados individuales y, por consiguiente, en la propia dinamica de
acumulacion y crecimiento.

A partir de estas convicciones, se postulé una nueva receta, que afios
mas tarde habria de formalizarse en el asi denominado “Consenso de
Washington” (Williamson 2004), cuya difusion y creciente aceptacion en
el mundo entero le otorgaria el caracter de un nuevo “saber convencio-
nal dominante” (Krugman 1995). ;Cuél es el eje estructurante de este
nuevo planteamiento? Como resume Stiglitz,“las politicas del “Consenso
de Washington” se basaban en el rechazo del papel activista del Estado y
en la promocién del Estado minimalista y no intervencionista. La premi-
sa implicita era que los gobiernos son peores que los mercados. Por con-
siguiente, cuanto mas pequefio sea el Estado mejor serd el Estado”
(Stiglitz 1998: 712). A partir de esta vision, lo que se impuso en forma
relativamente generalizada fue un conjunto de criterios generalesy no un
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recetario pormenorizado, por lo que en la practica concreta estos criterios
fueron aplicados con las variaciones que se consideraron mas adecuadas
para la situacion, idiosincrasia y especificidades de cada lugar. Lo genéri-
co fue lo establecido por dichos criterios basicos, a los que se apegaron,
tanto como ello resulté posible, las politicas aplicadas en cada caso.

Con la adopcion de las ideas del “Consenso de Washington”,y con la
consecuente aplicacion de las politicas de liberalizacion econémica, con-
sideradas como condicion necesaria para restablecer el imperio de una
racionalidad que se suponia desdibujada por la aplicacion de las recetas
keynesianas, se logré impulsar procesos que por su intencidn y por su
contenido pueden considerarse como orientados a materializar una ver-
dadera refundacion capitalista. En la mayor parte de los casos, esto se con-
creté en la aplicacion del asi denominado “ajuste estructural”, cuyo pro-
pésito era asegurar un manejo “macroeconémico sano”, como camino
para poner en funcionamiento un circulo virtuoso hacia una nueva fase
de modernizacion capitalista. Para lograrlo, se recomendé la aplicacion de
politicas de disciplina fiscal, tasas de cambio “competitivas”, liberalizacion
del comercio, promocién de la inversion extranjera, privatizaciones, entre
otras, que constituyen los componentes basicos del fendmeno conocido
como neoliberalismo.

Conforme a sus fundamentos explicitos, las politicas de liberalizacion
econdémica y las nuevas modalidades de regulacion estuvieron orientadas
a conformar un régimen de acumulacion que, en lo medular, para decir-
lo con las palabras de Castells, significo

[...] sustituir los mecanismos historicamente inaplicables del modelo “key-
nesiano” por otros de nuevo cufio [...] capaces, en las nuevas condiciones
sociales, de asegurar los procesos basicos de toda economia capitalista, a
saber, la generacion del excedente (fuente de inversion), la elevacion de la
ganancia, el desarrollo de mercados en forma equivalente, y la regulacion
del ciclo econémico y las condiciones generales de produccién, mientras
se mantienen condiciones de circulacion del capital que no perturben la
apropiacion e inversion de los beneficios, evitando procesos inflacionarios
desmesurados (Castells 1987: 261).
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Principales cambios en la transicion desce la época
ce la planificacion ala e la gobemanza

Preocupacion
central

Fundamento tedrico
Concepcion del
Estado

Actores
dominantes

Modalidad ce
accion social

Tipo de intervert
cion

Principales
politicas

Epoca de la

planificacion
Desarrollo industrial,
bienestar social, reduc-
cion de desigualdades
sociales

Keynesianismo

Estado centralizado, nor-
mativo e intervencionista

Gobierno central y
diversas instituciones
publicas, asociaciones
empresariales, centrales
sindicales

Desde arriba hacia abajo
(crecimiento promovido
exdgenamente)

Intervencion publica
directa e indirecta, a
escala nacional y local,
produccion y suministro
publico de bienes y ser-
vicios

Economia semi-cerrada,
comercio exterior con-
trolado, aranceles gener-
alizados y diferenciados,
tasas de cambio contro-
ladas, alto gasto publico

Epoca de la
gobernanza

Crecimiento econdmico,
competitividad nacional,
igualdad de oportu-
nidades a los diversos
actores econémicos

Neo liberalismo

Estado descentralizado,
supervisor, neutral y sub-
sidiario

Propietarios y admin-
istradores del capital,
actores sociales
empoderados, gobierno
nacional y gobiernos
locales, asociaciones pri-
vadas

Desde abajo hacia arriba
(crecimiento promovido
endbgenamente)

Intervencion predomi-
nantemente indirecta y
descentralizada, sub-
sidiaridad y neutralidad
del Estado

Amplia apertura externa,
liberalizacion comercio
exterior, tasas de cambio
competitivas, reduccion
del gasto pubbco y disci-
pUna fiscal, HberaUzacion
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y alta recaudacion tribu-
taria, control mercados
de bienes y servicios,
subsidios e incentivos,
generalizados, estatiza-
dones, nacionalizaciones
y empresas publicas,
restricciones a la inver-
sion extranjera, fuerte
regulacion mercados de

mercados de bienes y
servicios, eliminacion de
subsidios y reduccion
incentivos y estimulos,
privatizaciones y estimu-
lo ala inversién privada,
promocion de la inver-
sién extranjera, liberal-
izacion y flexibilizacién
mercados de trabajo

trabajo

El resultado de los procesos que se orientaron en esta direccion fue un
cambio en las coordenadas que habian prevalecido en la fase anterior, que
permitié que en el escenario emergente el capital privado recuperase su
papel de protagonista indiscutido del proceso de acumulacién y creci-
miento y las fuerzas del mercado su funcién de mecanismo basico en la
regulacién de la dindmica econémica.

Gobernanza, descentralizacion, planificacion estratégica

Una de las reformas fundamentales a la que debieron abocarse los gobier-
nos nacionales que decidieron avanzar en la direccion sefialada por
Castells fue la reforma del Estado, la cual fue estructurada en torno a dos
principios basicos, cuya vigencia se consideraba imprescindible para poder
implementar los procesos de ajuste estructural preconizado por el nuevo
discurso: primero, el principio de neutralidad, que postula que la accion del
Estado debe ser indirecta y las unidades productivas deben ser indepen-
dientes y competitivas para aprovechar al maximo las ventajas que ofrece
un sistema de mercado; y, segundo, el principio de subsidiaridad que indica
que el Estado debe intervenir directamente sélo en aquellos problemas
que las personas o los grupos de personas no pueden resolver por si mis-
mos, o lo hacen de manera incompatible con la basqueda del bien comdn.
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Con la vigencia de estos principios, los respectivos gobiernos nacio-
nales pasaron a tener una funcién cualitativamente diferente a la que se
les habia reconocido en el periodo de auge de la planificacion, en la
medida que se establecié un conjunto de arreglos institucionales orienta-
dos a atenuar la intervencidn publica en la regulacion de los sistemas
sociales respectivos; al mismo tiempo, como contrapartida, se buscé esta-
blecer condiciones y mecanismos que permitiesen un mayor involucra-
miento y participacion de los diversos actores y organizaciones de la
sociedad civil en la definicion de la orientacién y el contenido de los pro-
cesos sociales en los cuales, en particular, adquirieron una gravitacion cre-
ciente los propietarios y administradores del capital.

En el escenario social emergente, caracterizado por una creciente
complejidad, bajo el efecto de los avances de los procesos de liberaliza-
cion e informacionalizacién tendi6é a multiplicarse e intensificarse la inte-
raccion entre actores publicos y privados, empezé a crecer la preocupa-
cién por establecer nuevos modos de regulacién, capaces de permitir e
impulsar una mejor coordinacion de dichas interacciones, conducentes a
mejorar el “buen gobierno” de los respectivos sistemas sociales; es asi que,
como afirma Gaudin (2002:37), puede aseverarse que “lo que hace emer-
ger las formas contempordneas de “gobernanza sociopolitica”, son las
interacciones entre actores publicos y privados, entre administraciones y
empresas”. Al menos desde el punto de vista teérico, la motivacion sub-
yacente en los distintos mecanismos que se propusieron a esos efectos, fue
la busqueda de establecer las condiciones que hiciesen posible que la
dinamica social fuese el resultado de “procesos de coordinacién de acto-
res, de grupos sociales, de instituciones, para lograr objetivos propios y
discutidos y definidos colectivamente en &mbitos fragmentados e incier-
tos” (Le Gales 1997: 38).

En la implantacion de los modos que orientados a permitir una mejor
coordinacién de las acciones de diversos tipos de actores, tanto en lo que
respecta a su definicién conceptual, como en lo que hace a su operatividad,
el Banco Mundial jug6 un papel protagdnico; fue asi, que desde mediados
de la década de los afios 90, cuando este organismo comenz6 a difundir su
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entero y terminaron siendo las que habrian de alcanzar mayor predicamen-
to desde entonces. En particular, se ha reconocido que fue en ese ambito
donde se produjo “un desplazamiento desde la nocion de gobernanza como
principio de produccidn de conocimientos, a la de good governance presen-
tada como un estilo de 6ptima accion politica” (Gaudin 2002: 72).

A lo largo del proceso desarrollado desde entonces por este organis-
mo, se llegd a establecer que los indicadores de gobernabilidad podian ser
objeto de medicién a través un conjunto de componentes que podian
considerarse como expresion de buen gobierno, los cuales han sido agru-
pados en la forma siguiente: i) voz y rendicion de cuentas, que mide el grado
en el que los ciudadanos de un pais pueden participar en la eleccién de
un gobierno, asi como la libertad de expresion, la libertad de asociacion y
la libertad de prensa; ii) estabilidad politica y ausencia de violencia, que mide
la percepcion de la probabilidad de que el gobierno esté sujeto a actos de
desestabilizacién o sea derrocado a través de medios inconstitucionales o
violentos; iii) efectividad gubernamental, que mide la calidad de los servicios
publicos, la calidad de la administracion publica y el grado en que es inde-
pendiente de presiones politicas, la calidad de la formulacién y ejecucion
de las politicas y la credibilidad del compromiso del gobierno con esas
politicas; iv) calidad regulatoria, que mide la capacidad del gobierno para
formular y aplicar politicas y reglamentaciones acertadas que permitan y
promuevan el desarrollo del sector privado; v) Estado de derecho, que mide
el grado al que los agentes confian en las reglas sociales y las obedecen vy,
en particular, la calidad de la ejecucién de contratos, la policia y los tribu-
nales, asi como la probabilidad de que se cometan delitos y actos de vio-
lencia; y vi) control de la corrupcion, que mide el grado en el que se ejerce
el poder publico en beneficio privado, asi como la corrupcién en peque-
fia y gran escala y el control del Estado por minorias selectas e intereses
privados (Kaufinann, Kraay & Mastruzzi 2007). Una vez establecidos y
medidos como indicadores de buen gobierno, estos indicadores y los
diversos aspectos que los componen, se han ido ubicando como criterios
normativos para la gestion respectiva.

Por otra parte, esos criterios que, de hecho, pasaron a constituirse en
pre-condiciones para una buena gobernanza, también consideran implici-
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tamente las conclusiones derivadas de la ya mencionada explicacion sobre
el caracter enddgeno del crecimiento econémico, en especial en lo que se
refiere a la conviccidn de que para la efectiva activacion un proceso de esta
naturaleza es necesario contar con la iniciativa y las acciones basicas de los
actores e instituciones sociales del &mbito en que este proceso tiene lugar.
Esto es, al entender que el crecimiento debe ser promovido enddgena-
mente, se considera que el impulso requerido para su promocion debe
desplazarse desde el Estado central, hacia los diversos actores publicos y
privados a nivel local.

Por esta via, la conclusion de que la gestion debia ser encarada desde
abajo hacia arriba, estableciendo una relacién dinamica entre lo local y lo
global, ha llevado a que las colectividades locales aparezcan ahora como el
medio idéneo para el ejercicio de la gobernanza. De esto se infiere légica-
mente que para que ello sea factible, es necesario realizar avances efectivos
en materia de descentralizacion, de manera de permitir que esos grupos y
actores sociales que se mueven en esos &mbitos locales, puedan disponer de
las atribuciones necesarias para poder involucrarse en los procesos respec-
tivos. De esta manera, se busco establecer una modalidad de gobernanza
capaz de concitar la participacion coordinada del mayor namero de acto-
res de cada ambito local, sentando asi las bases para estrechar la relacion
entre gobernanza, democracia, participacion social y reforma urbana. En
particular, parajustificar la aplicacién de la gobernanza se ha argumentado
que ello permite involucrar y aumentar la participacion de un conjunto
mas amplio de actores pablicos y privados en la elaboracidn y ejecucion de
los correspondientes cursos de accidn, por lo que implica “un enriqueci-
miento de la democracia participativa por nuevos procedimientos parti-
cipativos y deliberativos” (Ascher 2001: 95). Incluso cuando esto puede
parecer razonable desde un punto de vista teorico, la evidencia empirica
disponible no parece avalar una apreciacion tan optimista sobre la rela-
cion entre descentralizacion, participacion y democracia.

En las discusiones sobre el sentido y las posibilidades de la gobernan-
za, también se ha sefialado que es posible distinguir por lo menos dos for-
mas de gobernanza urbana: por una parte, la concebida como un modo
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tivo a fin de privilegiar ante todo su crecimiento econémico Yy, por otra,
la encarada como una modalidad que busca conciliar crecimiento econé-
mico con la preservacion de la cohesion social (Le Gales 1995). Si bien
los defensores de la gobernanza se inclinan preferentemente por la segun-
da de estas formas, cuando se analizan las experiencias concretas de ges-
tién urbana realizadas en nombre de la gobernanza, se puede comprobar
que la mayor parte de ellas han sido concebidas segin el modo empresa-
rial. Esto implica que hasta ahora han venido ganando importancia las
estrategias que en su afan de lograr una mayor competitividad de la ciu-
dad, han priorizado programas de renovacion y/o reactivacion urbana
que, en muchos casos, se han materializado en la ejecucion de grandes y
ostentosos proyectos urbanos y en importantes operaciones de cosmética
urbana, lo que ha terminado relegando a un segundo plano al objetivo de
la cohesion social.

Factores y condiicionamientos para la nueva gobermanza urbana
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¢Cual ha sido el procedimiento escogido para llevar a la préactica proce-
sos basados en los postulados de la gobernanza? Al respecto, durante los
Gltimos afios el camino que aparece relacionado con mayor frecuencia a
las nuevas modalidades de gestion urbana es el de la planificacion estratégi-
ca, concebida como un procedimiento que permite impulsar y controlar
un “proceso creativo que sienta las bases de una actuacion integrada a
largo plazo, establece un sistema continuo de toma de decisiones que
comporta riesgo, identifica cursos de accion especificos, formula indica-
dores de seguimiento sobre resultados e involucra a los agentes sociales y
econdémicos locales a lo largo de todo el proceso” (Fernandez Giiell 1997:
54). Este procedimiento ha sido presentado como el mas adecuado para
compatibilizar y conciliar la multiplicidad de voluntades que, en socieda-
des abiertas, expresan diversos intereses, aspiraciones y demandas que, fre-
cuentemente, se manifiestan en forma contradictoria y conflictiva. Ha
sido asi que gobernanza y planificacion estratégica, han pasado a confor-
mar dos caras de una misma moneda.

Considerando todos estos elementos, es posible concluir que el enfo-
que sobre “nueva politica regional” que se impuso con el avance de la
globalizacién, tiende a asociar desarrollo local endégeno, descentraliza-
cion, competitividad interurbana y planificacion estratégica, al concepto
de gobernanza.

Gobernanza, dependencia estructural del capital y politica urbana

Por las mismas razones por las que el anéfisis de la dinamica de las deci-
siones y de la accidn social realmente existente en sociedades complejas
concluy6 que la planificacidn racionalista, centralizada, normativa y holis-
tica era incapaz de procesar los cambios que proponia, también se lleg6 a
igual conclusion en lo que respecta al urbanismo racionalista. Como lo
expone Hall,

a partir de finales de los afios sesenta, estos sistemas de planificacion reci-
bieron criticas fundamentales que procedian de dos direcciones distintas.
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De la derecha filosdfica salieron una serie de estudios tedricos y empiri-
cos realizados por cientificos politicos norteamericanos, que aseguraban
que —por lo menos en los Estados Unidos—las decisiones urbanas més
importantes se tomaban dentro de una estructura politica pluralista en la
que no habia un solo individuo o un solo grupo que tuviera todo el poder
o0 toda la informacidn, y que, en consecuencia, el proceso de toma de deci-
siones se podia describir como un “incrementalismo desarticulado” o sen-
cillamente como una manera de “salir del paso” [..] En consecuencia
muchos tedricos llegaron a la conclusién de que si en realidad la planifi-
cacion era asi, asi era como debia aceptarse: parcial, experimental, incre-
mental, tratando de solucionar problemas a medida que se presentaban.
Todo quedd mucho més claro, cuando —eomo sucede muy a menudo—la
critica de la izquierda norteamericana lleg6 a unas conclusiones muy pare-
cidas (Hall 1996: 342-343).

El reconocimiento del caracter procesal e incremental que tienen los cur-
sos de accidn social en una situacién en la que interactGa una multitud de
actores, reafirmo la conviccion de que ninguna propuesta de reforma
urbana puede desconocer que las coordenadas estructurales del sistema en
el que es aplicada, encuadran y establecen la viabilidad de los cambios
necesarios para que tal reforma pueda concretarse; en otras palabras, que
todo intento de alterar la dinamica urbana dominante y, en particular, la
dinamica de los procesos de auto-organizacion y auto-reproduccidn urba-
na, debe tener en cuenta que la urbanizacion capitalista resulta de “una
multitud de procesos privados de apropiacion de espacio”, donde cada
uno de esos procesos “esta determinado por las propias reglas de valoriza-
cién de cada capital particular” (Topalov 1979: 20). De donde se infiere
que para poder operar los cambios deseados seria necesario disponer del
poder y de la capacidad politica requerida para modificar el comporta-
miento de los grupos y actores que dan contenido especifico a esa “mul-
titud de procesos privados de apropiacion de espacio”.

En particular, en un escenario social en el que se ha impuesto una cre-
ciente dependencia estructural de la sociedad con respecto al capital,
cuando se analiza el papel de los grupos y actores sociales en dichos pro-
cesos privados de apropiacion de espacio, ante todo es necesario destacar
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las decisiones de los propietarios y administradores del capital, habida
cuenta de que ellos tienen la prerrogativa, en forma exclusiva e intransfe-
rible, de invertir o no invertir, lo cual es determinante de las perspectivas
del nivel de crecimiento econémico del lugar. Los andlisis que conside-
ran los factores que explican este comportamiento, en la medida que per-
miten comprender los origenes y las causas de la dindmica urbana emer-
gente, son ineludibles para una correcta evaluacion de la viabilidad de
cualquier propuesta de reforma urbana que pretenda alterar esa dinami-
ca. No es ningun misterio que los intereses y las expectativas de los pro-
pietarios y operadores de esos capitales, que han estado acentuando su
movilidad global durante las Gltimas décadas, juegan un papel central en
la creciente mercantilizacion de los procesos de transformacion de las ciu-
dades capitalistas.

En esa direccion, Molotch (1976), ya habia analizado hacia el final de
la fase anterior la importancia que entonces habia logrado en la evolu-
cién urbana la intervencién de poderosas coaliciones (urban growth machi-
nes), integradas por miembros de las élites directa o indirectamente rela-
cionadas con los negocios inmobiliarios, que actuaban buscando asegurar
las precondiciones para el crecimiento de su ciudad y que decidian y con-
ducian las correspondientes politicas urbanas con el propdésito de expan-
dir la economia local y acumular riqueza. En esta misma direccién, una
investigacion sobre la evolucidn reciente de las principales ciudades nor-
teamericanas (Hackworth 2007), muestra cémo bajo los efectos del ejer-
cicio de una “gobernanza neoliberal” que tiene en la cooperacién publi-
co-privada uno de sus mecanismos dominantes, las tendencias emergen-
tes han evolucionado en la misma direccion indicada por Molotch. La
evidencia disponible parece avalar la conclusion: que este tipo de proce-
so ha tendido a intensificarse en esta nueva fase de modernizacion capi-
talista, en la que una parte importante de los capitales moviles se ha
orientado hacia la especulacién inmobiliaria, preferentemente en las
grandes aglomeraciones urbanas en crecimiento.8

8 La crisis asiatica que se inici6 con la devaluacién del baht tailandés en julio de 1997,
como respuesta a una desenfrenada sobre-especulacion inmobiliaria, especialmente en
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Desde esta perspectiva, es l6gico inferir que cuando se proponen
medidas con la finalidad de hacer frente a diversos problemas que se han
agudizado con el crecimiento y la expansion de las grandes aglomeracio-
nes urbanas en todo el mundo, no se puede dejar de considerar las moti-
vaciones, las aspiraciones y el comportamiento de los principales actores
y grupos sociales urbanos9y, en especial, la que pueden llegar a tener los
capitales privados en dicha “multitud de procesos privados de apropiacién
de espacio”. Sin embargo, cuando se analizan diversas propuestas que se
han generado motivadas por la preocupacion frente al agravamiento de
esos problemas, se puede comprobar que muchas de ellas tienden a sosla-
yar tanto la importancia de los condicionamientos estructurales que
encuadran la evolucion de una ciudad en una sociedad capitalista, como
el comportamiento, los intereses y las demandas de principales actores
involucrados.

Entre muchos otros, un planteamiento que permite ejemplificar esta
tendencia a ignorar la incidencia del contexto histdrico-estructural exis-
tente, se puede encontrar en un trabajo dedicado al estudio de las “nue-
vas direcciones” en la teoria del planeamiento en los Estados Unidos
(Fainstein 2000), en el que se consideran tres corrientes que habrian revi-
talizado la discusion tedrica sobre planificacion urbana en ese pais: el
modelo comunicativo, basado en la teoria de la accién comunicativa de
Habermas, el new urbanismy lo que se denomina como la teoria de la“ciu-
dadjusta”.En el analisis presentado en ese trabajo, se descartan las dos pri-
meras corrientes y se toma partido por la tercera, pero sin aportar elemen-
to dejuicio alguno sobre como se podria avanzar hacia esa “ciudad justa”

Bangkok, ilustra con claridad la importancia que tienen los capitales privados interna-
cionales en la generacion de burbujas de crecimiento, cuya explosiéon puede propagar-
se globalmente. En la misma direccion, la actual crisis mundial, cuyo origen esta rela-
cionado con las hipotecas a deudores inmobiliarios poco solventes, también aporta ele-
mentos de juicio sobre la dimension que los negocios inmobiliarios han adquirido en
la dindmica econémica globalizada.

9 En esta direccion, se puede sefialar como un ejemplo tipico de este tipo de situacion,
el analizado por Oblet (2005: 133 y ss.), en el que el no reconocimiento de los anhe-
los de los habitantes por parte de los tecnécratas del urbanismo progresista, explica en
buena parte el fracaso de la politica de grandes conjuntos residenciales (grands ensem-
bles) en la Francia de la postguerra.
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en el contexto de una sociedad como la norteamericana, marcada por una
fuerte desigualdad en la distribucidn del poder entre sus principales acto-
res y donde la urban growth machine parece haber acentuado su peso
durante las Gltimas décadas (Joflas & Wilson 1999; Hackworth 2007).
También en muchas propuestas de reforma urbana planteadas en diversos
paises latinoamericanos, es posible encontrar la misma tendencia a no
tener en cuenta los condicionamientos estructurales existentes (v. gr.:
Lépez de Souza 2003).

En la medida en que se omite el andlisis sobre la compatibilidad entre
la dindmica econémica y social requerida por ese tipo de propuesta y la
existente en realidades en las que se ha ido imponiendo una l6gica estric-
tamente capitalista en las decisiones y acciones de los actores mas influyen-
tes en la produccion y reproduccién de la ciudad, es l6gico cuestionar su
posible viabilidad y efectividad. Incluso reconociendo que la realidad
observable no es inmutable y que diversos proyectos y politicas pueden
provocar alteraciones importantes en la evolucién de cada ciudad, no pare-
ce posible desconocer que el marco institucional existente, asi como la
matriz de poder social que se ha ido construyendo a lo largo de la histo-
ria de cada lugar, encuadran, condicionan y limitan los procesos respecti-
vos. De hecho, los cambios que han afectado a las concepciones sobre
gobernanza urbana desarrolladas durante las Gltimas décadas, han avanza-
do claramente en una direccion que se ha propuesto compatibilizar las
propuestas de transformacion urbana con el encuadre estructural y la dina-
mica dominante de cada ciudad, asi como también con las aspiraciones y
demandas de los diversos actores sociales que alli interactian. Obviamente,
estas nuevas modalidades de gestién han sido favorecidas por los cambios
en el papel del Estado y del mercado que resultaron del progresivo avan-
ce de los procesos de liberalizacion, donde han quedado librados al juego
de las fuerzas del mercado diversos procesos que, en muchos casos, habian
sido obstaculizados por las regulaciones keynesianas ahora abandonadas.

Frente a este cambio de enfoque, importa subrayar que con él se pro-
dujeron modificaciones sustantivas en lo que concierne a los objetivos de
la gestion pues, cuando menos desde el punto de vista tedrico, la preocu-
pacién central que la motivaba, se desplazd desde lo relativo a la cuestion
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social hacia las diferencias en materia de capacidad productiva y de com-
petitividad. En efecto, mientras la teoria urbana de posguerra “llegé a
caracterizar la ciudad del capitalismo avanzado desde el punto de vista de
la geografia politica de la reproduccion sociar, a partir de la crisis del fordis-
mo las ciudades se estan volviendo a definir como unidades de la
escala geogréfica de la produccion, al tiempo que el proceso de produccion
mismo se ha visto transformado” (Smith 2001: 25.). Por sus implicancias,
este cambio puede considerarse como uno de los mas relevantes que han
afectado a la gestion urbana, puesto que llevd a “[...] pensar las politicas
territoriales ante todo como politicas destinadas a favorecer la creacion de
recursos y riquezas nuevas y no mas como politicas de afectacion o de rea-
fectacion de recursos y riquezas dadas” (Veltz 2002: 10-11).

Al alterarse de esta manera la preocupacién que lajustifica y la orien-
ta, de aqui en adelante la gestion urbana pasé a ubicar a la competitividad
como un componente estratégico para estimular y sostener el crecimien-
to econémico de la ciudad. Con ello, fueron cuestionadas y abandonadas
las explicaciones que consideraban que los cuellos de botella para el cre-
cimiento radicaban en la escasez de capital y de mano de obra calificada,
para adoptar como fundamento los criterios y las explicaciones de las teo-
rias del crecimiento enddgeno, donde se considera que los obstaculos mas
importantes para el desarrollo estan relacionados con las bajas capacidades
empresariales y de innovacion, con la escasez de un saber especifico y con
la escasa internacionalizacién de las economias respectivas (Capellin 1992:
37). Al mismo tiempo, con este mismo fundamento, también se tendi6 a
abandonar las concepciones que entendian que el progreso técnico se
generaba exdgenamente, para aceptar que el mismo debia promoverse
enddgenamente, lo que llevo a postular una modalidad de activacion del
crecimiento desde arriba hacia abajo (top-doum), en lugar de aquellas que
habian sostenido hasta entonces que esto deberia procesarse desde abajo
hacia arriba (botton-up). Con ello se produjo un desplazamiento del nivel
de la gestion: mientras la primera modalidad contemplaba un proceso ges-
tionado basicamente por un Estado centralizado, el nuevo enfoque presu-
pone la presencia de un Estado descentralizado y la ascendente participa-
cién de las administraciones locales y, sobre todo, de la empresa privada.
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En Gltima instancia, esta evolucion puede interpretarse como el resul-
tado de un esfuerzo por compatibilizar y ajustar los enfoques y las pro-
puestas de la gestion urbana a los principales cambios producidos en las
explicaciones, sobre cdmo se desenvuelven las practicas sociales en socie-
dades abiertas complejas y democraticas, y sobre como se origina y sos-
tiene el crecimiento econdmico en el mundo globalizado, teniendo pre-
sentes los condicionamientos estructurales inherentes al nuevo escenario
de accion social liberalizado e “informacionalizado”. Fue bajo la con-
fluencia de estos cambios, que se fiie estructurando el enfoque sobre ges-
tién urbana en el que se han asociado las ideas de gobernanza, competi-
tividad urbana y empresarialismo.

Empresarialismo, atractivo, competitividad interurbana

Dado el mencionado desplazamiento en el énfasis de los objetivos de la
gestién, desde las cuestiones sociales hacia las relativas a la produccion y
el crecimiento en una economia global, las naciones, las regiones y las
ciudades se embarcaron en una competencia generalizada, principalmen-
te por captar capitales, trabajadores calificados y/o visitantes globales,
considerados como necesarios para el cumplimiento de los nuevos obje-
tivos. Con este propésito, comenzaron a adoptarse los criterios de la
gobernanza corporativa utilizada a nivel empresarial para concebir y dise-
fiar las estrategias y las politicas respectivas tanto a nivel nacional y urba-
no, buscando con ello beneficiarse del despliegue y/o de la deslocaliza-
cioén de componentes de las cadenas productivas o de consumo organiza-
das en red, que se habia intensificado con las transformaciones produci-
das bajo los efectos combinados de la liberalizacién y la informacionali-
zacion.

Harvey (1989) analiz6 y caracterizd esta mutacién como una evolu-
cion desde el enfoque planificador por el que se habian inclinado las
administraciones urbanas en el pasado (al que calific6 como “gerencialis-
ta”), hacia uno que toma los aspectos basicos de la gestién empresarial (al

14 que bautiz6 como “empresarialista”), en base a tres aspectos:
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el nuevo empresarialismo tiene como caracteristica central el “parte-
nariado publico-privado”, en el cual las tradicionales reivindicaciones
locales estan integradas con la utilizacion de los poderes publicos loca-
les para intentar atraer fuentes externas de financiamiento, nuevas
inversiones directas o nuevas fuentes generadoras de empleo;

la actividad de esa asociacion publico-privada es empresarial, precisa-
mente porque tiene una ejecucion y una concepcién especulativa, por
lo que esta sujeta a las dificultades y peligros inherentes a los empren-
dimientos inmobiliarios especulativos, los cuales se contraponen a los
emprendimientos inmobiliarios coordinados y racionalmente planifi-
cados; y

el empresarialismo tiene como foco de atencién mucho mas la eco-
nomia politica de lo local que la del territorio, lo que se manifiesta en
el hecho de que tiende a privilegiar proyectos econémicos orientados
a promover las condiciones de vida o de trabajo en una determinada
jurisdiccién (Harvey 1989: 7).

Desde que comenz0 a desarrollarse como respuesta a la crisis de la plani-
ficacion normativa, el empresarialismo se difundi6 en forma generalizada
como la modalidad de gestion méas adecuada para promover crecimiento
econdémico, ahora situado como el objetivo prioritario tanto nacional,
como regional o urbano. Asi, por ejemplo, la OCDE justifica explicita-
mente la transicidn entre estas dos modalidades de gestion, destacando que

[...] la politica de acondicionamiento del territorio ha pasado del geren-
cialismo, que busca ante todo proveer con eficacia a todos los ciudadanos
de los servicios de utilidad colectiva, al empresarialismo, que se caracteri-
za netamente por una aproximacion estratégica que busca el crecimiento
economico, favorable a la toma de riesgo, a la innovacion y propenso a
orientarse hacia el sector privado (OCDE 2007).

Si bien la gobernanza como nueva modalidad de gestion urbana basada en
un mayor entendimiento entre los sectores publico y privado tuvo sus ori-
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genes y sus primeras aplicaciones en algunas ciudades norteamericanas, en
las décadas posteriores a su gestacion en ese pais se proyectd hacia otras
partes del mundo vy, en particular, hacia diversas ciudades europeas
(Newman & Thornley 1996; Le Gales 2007), donde se desarrollaron
diversas experiencias que luego se constituyeron en ejemplos paradigma-
ticos sobre la manera de concebir esta tarea. En este sentido, una tempra-
na revision de los cambios en los enfoques sobre “planificacion urbana”
en la Europa post-fordista, en la que se consideran experiencias concre-
tas en Gran Bretafia, Francia y Suecia, ya se destaca cdmo la gobernanza
se impuso en esos paises como una modalidad “[...] que incluye las
estructuras informales y el creciente involucramiento de los intereses del
sector privado. En el nuevo contexto de competitividad entre ciudades las
politicas locales estan crecientemente preocupadas con los problemas del
desarrollo econdmico” (Newman & Thornley 1996: 77). Algunos afios
mas tarde, haciendo referencia a las “nuevas estrategias de politica urba-
na” en Europa, se precisa que ellas se articulan en torno a tres tendencias
interdependientes: primero, el desplazamiento de las prioridades de la
intervencion urbana hacia el crecimiento y la reestructuracién competi-
tiva; segundo, la reorientacion del enfoque predominantemente gestor y
regulador de la politica urbana hacia un enfoque “proactivo”y empresa-
rial y, tercero, cambios en la instrumentacion de la intervencion y la apa-
ricién de un nuevo modo de gobernanza urbana (Rodriguez, Moulaert
& Swyngedouw 2001: 412).

Desde el momento en que comenzaron a desarrollarse las primeras
experiencias basadas en estas ideas, la gobernanza paso a ser concebida
fundamentalmente como una modalidad de gestion principalmente urba-
nay, como tal, logré desde entonces una amplia difusién y aceptacién por
parte de diversas ciudades de otras partes del mundo. En ese proceso de
difusién, diversos organismos internacionales, como el Banco Mundial y
la Organizacion para la Cooperacion Economica y el Desarrollo
(OECD) jugaron un papel cada dia méas relevante, en especial promovien-
do su aplicacion para enfrentar los problemas que se estaban agudizando
en muchas grandes aglomeraciones urbanas. En este sentido, la OECD, en
un amplio estudio especialmente dedicado a esta situacion, justifica su
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propuestasefialandola organizacidn institucional y financiera de las
grandes aglomeraciones es sobrepasada y a menudo inadaptada a las nece-
sidades de hoy y de mafiana. Es necesario encontrar nuevas férmulas de
gobernanza para acolchar y flexibifizar la planificacion estratégica de la
aglomeracién” (OCDE 2001: 25).Y, en un estudio posterior, la misma
organizacion agrega algunas precisiones importantes sobre los aspectos
que habran de acotar los principales contenidos de la gobernanza urbana
desde ese momento en adelante: “esta reorientacion hacia el empresaria-
lismo ha inaugurado una nueva dimension del acondicionamiento terri-
torial, introduciendo diversas innovaciones, especialmente las metodolo-
gias de la planificacién estratégica, inicialmente practicadas en el mundo
de la empresa y desde entonces aplicadas a la planificacion de las politicas
publicas. La afectacion estratégica de los recursos destinados al acondicio-
namiento del territorio busca maximizar los efectos positivos de la pro-
mocion de la ciudad (city promotion) y de la marca de la ciudad (branding).
De hecho, las medidas a favor de la regeneracion urbana estan de mas en
mas centradas en el mejoramiento de la imagen y en el marketing terri-
torial, de manera de dar a las ciudades la imagen de un lugar donde es
interesante habitar, trabajar e invertir” (OCDE 2007: 9). El enfoque y los
propdsitos que se sintetizan en este parrafo, han acompafiado todo el pro-
ceso de propagacion de la propuesta de gobernanza empresarialista, desde
sus origenes hasta el presente.

Al irse desarrollando, las ideas sobre gobernanza lo han hecho asocia-
das a la creencia de que en el contexto de una dindmica globalizada las
ciudades debian mejorar su competitividad frente a otras ciudades tam-
bién en competencia, de manera de resultar més atractivas frente a los
recursos en movimiento, en especial frente a los capitales, bajo el supues-
to de que esos capitales son una condicidn necesaria para lograr un mayor
crecimiento econémico y que esto, por su parte, €s un requisito para
aumentar los niveles de empleo y de ingreso del lugar en cuestion. De esta
manera, en la mayor parte de los planteamientos realizados sobre las vir-
tudes de esta modalidad de gobernanza, se ha insistido en establecer la
relacion entre competitividad y calidad de vida, en esta direccion, se ha
destacado que “lograr dosificar adecuadamente las medidas que, por un
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lado, favorezcan la competitividad y, por el otro, contribuyan a mejorar la
cohesidn social y la calidad de vida, constituye un desafio mayor para los
responsables de las grandes ciudades” (OCDE 2001: 14).

Para hacer frente a este desafio, diversas ciudades se han esforzado por
ubicar, destacar y mejorar su posicién en la red global de ciudades trans-
fronterizas, tratando de identificar y fortalecer los factores o atributos que
aumentan su atractivo en la competencia generalizada por seducir a esos
capitales moviles y, también, a los visitantes y/o expatriados globales. En
esta blsqueda por hacer mas competitivas a las ciudades, se ha generali-
zado la conviccion de que las estrategias de corte empresarialista son el
procedimiento mas apropiado para activar el correspondiente potencial
endogeno y establecer condiciones mas favorables para la valorizacion
privada del capital en cada ciudad y asi lograr atraer mas inversion exter-
na. Como anotaVeltz (1996:141), esto ha significado “[...] un gran vuel-
co de las politicas de control -incluso de discriminacién- con respecto a
las inversiones extranjeras hacia politicas de apertura. La atractividad del
territorio se vuelve un objetivo central de las politicas publicas”.

¢Cuéles han sido los elementos mas utilizados por las estrategias empre-
sarialistas de gobernanza para incrementar el atractivo y la competitividad
de las ciudades en las que se aplica? En la discusion de este tema, un hecho
importante a tener en cuenta es que al analizar el comportamiento locacio-
nal de la inversion extranjera directa se ha comprobado que, en general,
tanto esta como los recursos humanos han tendido a privilegiar ante todo
al pais en que pretenden localizarse, considerando en especial ciertas con-
diciones que son manejadas exclusiva o principalmente a esa escala. Ello se
debe, esencialmente, a que como afirmaVeltz (2002:126),

el desarrollo local esta evidentemente inmerso en el espacio nacional, por
cuanto un gran ndmero de condicionamientos y de datos que guian las
decisiones de localizacién de las empresas y de los individuos (la fiscali-
dad, la legislacion del trabajo, etc.) permanecen siendo ante todo nacio-
nales. Las encuestas muestran ademas que las grandes firmas mundiales
eligen primero el pais, luego la regién de implantacion [...].
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Esto indica, que es en base a la competitividad del pais del que forma
parte, que cada ciudad puede aplicar una estrategia especifica para mejo-
rar su atractivo; a estos efectos, las estrategias empresariales urbanas gene-
ralmente tratan de identificar y fortalecer un cierto nimero de cualidades
urbanas que se consideran como los aspectos a los que los capitales movi-
les —y, también, los recursos humanos en movimiento y los visitantes glo-
bales—otorgan mayor importancia cuando escogen su localizacion. En
muchos casos, dichas estrategias han tendido a focalizar su atencién en el
fortalecimiento y valorizacion de algunos recursos o activos en los que la
ciudad presenta ventajas competitivas, siguiendo una direccion anéloga a
la de la propuesta formulada por Porter (1995) con el propdsito de reac-
tivar el crecimiento de la inner city en las ciudades norteamericanas. En
particular, se ha observado que la inversion externa escoge sus lugares de
destino en funcion de un complejo conjunto de factores, entre los cuales,
los que tienen mayor influencia son los que se relacionan con sistemas de
comunicaciones aptos para realizar contactos cotidianos con el entorno
global, oferta diversificada y eficiente de servicios avanzados especializa-
dos, acceso a contingentes amplios y calificados de recursos humanos,
condiciones para la comunicacionface toface cotidiana entre personas que
desarrollan tareas modernas e innovadoras, existencia de un tejido produc-
tivo amplio y diversificado, amplitud del mercado al que se puede acceder
desde ese lugar, existencia y/o acceso a una demanda solvente, diversifica-
day en crecimiento, etc. Por lo general, es a este tipo de factores a los que
otorgan mayor atencion las respectivas estrategias empresarialistas.

Esto permite reafirmar la conclusién de que los factores que tienen
mayor incidencia en la competitividad de una ciudad son sus activos especi-
ficos, esto es, aquellos que aparecen como resultado de lo logrado a lo largo
de la historia productiva del lugar y que indican su capacidad para desarro-
llar las tecnologias de manera especifica, en tanto que es menos importan-
te la contribucion de los activos genéricos del lugar, es decir aquellos que
existen independientemente de los procesos productivos en los que son
empleados (tales como materias primas, trabajo, capital, etc.) (Amendola &
Gaffard 1988). Ha sido la distinta ponderacidn que adquieren estos recur-
sos en los correspondientes procesos productivos lo que ha llevado aJessop
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(1999: 181-182) a considerarlos respectivamente como ventajas fuertes y
ventajas débiles. En general, existe consenso sobre que los factores que
favorecen en mayor grado la productividad del total de los factores locali-
zados en un determinado lugar y, por lo tanto, los que tienen mas inciden-
cia en la competitividad del mismo, son basicamente los activos especifi-
cos, los cuales, en términos generales podrian ser evaluados en funcién del
ambiente social generado por la acumulacion de capital fisico, capital
humano y capital técnico elaborados a lo largo de la historia productiva de
ese lugar. En cualquier caso, esto presupone una desigualdad inicial en los
niveles de desarrollo entre lugares cuyas distintas historias productivas han
generado diferencias relativas en cuanto a sus activos especificos, diferen-
cias estas que establecen ventajas iniciales, que resultan dificiles de superar,
para los lugares mejor dotados en términos de este tipo de activo.

Habida cuenta de esta diferencia entre factores fuertes y factores débi-
les, es que un objetivo al que aparecen asociadas las propuestas de gober-
nanza empresarialista es el de promover el fortalecimiento y/o la genera-
cion de activos especificos en la ciudad en la que estd siendo aplicada,
como medio para intensificar su competitividad y su productividad, acele-
rar su crecimiento econémico y mejorar sus niveles de empleo. Todo esto
basado en un supuesto que es susceptible de mayor discusion, que es el que
indica que un aumento de la inversion productiva externa asegura de por
si un mayor nivel de empleo. En cualquier caso, el hecho fundamental que
importa destacar en la evolucion resefiada hasta aqui, es el cambio de énfa-
sis con respecto a las modalidades de gestion de la época keynesiana, que
ha significado la transicion desde una modalidad que priorizaba objetivos
relacionados con la disminucion de las desigualdades y el aumento de la
cohesion social, hacia otra en la que se privilegian los objetivos de maxi-
mizar el crecimiento y de aumentar la generacion de empleos.
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City-marketing, proyectos urbancs, no lugares

Como consecuencia de la difusion de las ideas y propuestas de la gober-
nanza empresarialista, muchas ciudades como parte de sus estrategias de
competitividad (y/o de atractivo) han impulsado programas de regenera-
cién y de revitalizacion urbana en los que grandes proyectos urbanos son
ubicados como componentes estratégicos para el correspondiente city-
marketing. Se entiende que, por lo general, estos proyectos “[...] tienen
como objetivo la reorganizacion estructural del tejido fisico y econémico
urbano a través de la reconversion de amplios espacios degradados como
consecuencia, generalmente del desplazamiento o cese de actividades y
funciones previas” (Rodriguez, Moulaert & Swyngedouw 2001: 417). En
tanto combinacion de obras de gran envergadura, muchas veces asociadas
al prestigio de alguno de los méas cotizados arquitectos de renombre mun-
dial, estas iniciativas persiguen la reconstruccion y/o la exaltacion de la
imagen urbana, produciendo obras que tienen el propésito de constituir-
se en verdaderos iconos de esta fase de la metamorfosis urbana, de forma
de poder ser utilizados para la promocién externa de la ciudad. DAdemas,
por su magnitud, este tipo de emprendimiento por lo general origina
grandes operaciones inmobiliarias, que al concitar el interés de capitales
internacionales que se movilizan por el mundo en busca de mejores con-
diciones para su valorizacidn, resultan perfectamente funcionales ala dina-
mica de la globalizacién financiera.

En la misma direccidn, la gobernanza empresarialista también estimu-
la la construccién de ciertos edificios que, por su originalidad y/o auda-

10 Un ndmero creciente de ciudades han encarado o estan encarando su promocion y
posicionamiento apoyandose en obras de arquitectos de proyeccion mundial, las que
son utilizadas para realizar su city-marketing en la red mundial de ciudades transfronte-
rizas; ejemplos, como los de Bilbao, Chicago o Hong Kong, entre otros, son represen-
tativos de esta estrategia. Obras como el Museo Gugenheim de Frank Gehry o las
Petronas Towers de Cesar Pelli, se han transformado en imagenes de marca para la pro-
mocion externa de Bilbao y de Kuala Lumpur respectivamente. EI Walt Disney Theater
de Frank Gehry y la Catedral Catdlica de Rafael Moneo en el downtoum” de Los
Angeles podrian mencionarse como ejemplos emblematicos de un denodado esfuerzo
por posicionar laimagen de esta ciudad en la incontenible competencia entre ciudades
globalizadas.
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cia arquitectonica, se constituyen en signos distintivos para la identifica-
cién externa de la ciudad y, por tanto, para favorecer su venta en el mer-
cado global de ciudades. Por lo general, se trata de obras de arquitectos de
reconocimiento internacional que, como sefiala Mongin pueden ser con-
sideradas como “maquinas solteras”, desde que aparecen “[...] solitarias,
extranjeras al entorno préximo, a la dimensidn de la ciudad y del cuerpo
urbano” (Mongin 2005: 100). En la medida que esta tendencia se ha
hecho presente en diversas grandes ciudades en todo el mundo, “la reali-
zacion de edificios singulares 0 de composiciones urbanas muy particula-
res llama de mas en mas la atencidn de los medios de comunicacion, y
suscitan imagenes que a su vez alimentan “la imagen” de la ciudad domi-
nante. La ambicion edilicia y el mecenazgo municipal procuran asi ali-
mentar el orgullo local y colectivo” (Gaudin 1993: 68-69).

Pero, al mismo tiempo, esta peculiaridad de la gobernanza empresaria-
lista esta dando lugar a una imagen urbana que, en muchos casos, parece
estar tendiendo a debilitar o a diluir, en mucho mayor grado que en el
pasado, la identidad especifica de la ciudad en cuestion; esto puede atri-
buirse al hecho de que esa imagen resulta continuamente afectada por una
fuerte propensién a replicar y a imitar artefactos, formas y/o modalidades
arquitectonicas de generalizada difusion y presencia global. Se trata de una
tendencia que multiplica la presencia de lo que Augé (1992: 83) ha defi-
nido como “no lugares”, en el sentido de que “si un lugar puede definir-
se como lugar de identidad, relacional e historico, un espacio que no
puede definirse ni como espacio de identidad, ni como relacional, ni
como historico, definird un no lugar”. La proliferacion en las ciudades en
competencia de malls, shopping centers, multiplex, food courts, rascacielos,
aeropuertos, etc., concebidos segln patrones y estandares internacionales,
no sdlo se ubican como imagenes destacadas del nuevo paisaje urbano,
sino que ademas son utilizadas como iconos para el correspondiente
“marketing” urbano. A esto habria que agregar ademas, la repeticion ad-
infinitum, en especial en las areas residenciales de los sectores medios, de
un patrén arquitecténico estandarizado, carente de identidad especifica,
que ha ido modulando un paisaje urbano, sin mayor atractivo urbano, que
no presenta mayores diferencias entre una ciudad y otra. No obstante, y
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justamente por su facil repetitividad, este tipo de patrén edilicio constitu-
ye un destino especialmente atractivo para los negocios inmobiliarios, lo
que asegura la persistencia de su infatigable multiplicacion.

Si se suman todos estos aspectos, se puede concluir que el ejercicio de
la gobernanza empresarialista ha incidido en dar fuerza a la evolucion
hacia una mayor homogeneizacion del medio ambiente construido, justi-
ficando la imagen de “ciudad para cyborgs” propuesta por Picon (1998:26):

el mismo escenario parece reproducirse de un rincén al otro del planeta,
como si se tratase de preparar en todos los lugares el advenimiento de una
nueva raza de cyborgs capaces de descifrar un entorno urbano transforma-
do en enigmatico. [...] Las similitudes que presentan los paisajes urbanos
y periurbanos de los Estados Unidos o de Europa del Oeste con los de las
grandes megalopolis de Africa o de Asia tienen algo de desconcertante.
Ellas parecen indicar que las disparidades sociales, politicas y econémicas
no explican todo. En numerosos casos, las similitudes son mas sorprenden-
tes que las diferencias.

En el avance de esta tendencia homogeneizante también ha incidido el
hecho de que el tipo de gobernanza empresarialista que se ha venido
imponiendo durante las Gltimas décadas en diversas partes del mundo, ha
originado experiencias que, al ser consideradas como exitosas, tienden a
ser tomadas como referentes para su imitacion en otras ciudades que tam-
bién desean mejorar su competitividad, perfilando asi una imagen de lo
que deberia ser la ciudad empresarialista.

llusiones, realidades, desafios

Diversos estudios sobre la metamorfosis urbana que ha afectado a las gran-
des aglomeraciones urbanas durante las Ultimas décadas, advierten que
més all4 de los éxitos logrados en términos de competitividad y creci-
miento econémico en muchas de ellas, también se puede percibir la per-
sistencia y/o la agudizacion de diversos problemas urbanos, algunos de los
cuales ya eran perceptibles en la ciudad industrial y la irrupcion de otros
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ocasionados por el impacto de las politicas de liberalizacién econémica y
de la revolucion cientifico-técnica informacional. Entre estos problemas,
se destaca la continuidad de las fuertes desigualdades sociales que han
acompafiado la evolucion de esas aglomeraciones y, en muchos casos, la
acentuacion de la polarizacion social al interior de las mismas, asociada a
la aparicidn de nuevas formas de pobreza y de exclusién social. Al mismo
tiempo, en el contexto de nuevas modalidades de organizacion urbana,
también ha tendido a producirse una creciente pérdida de cohesion social
y un aumento de la fragmentacion urbana, junto al crecimiento, todavia
incontrolable, de la inseguridad y la violencia, especialmente en las gran-
des ciudades. Y, por otra parte, también existe evidencia sobre una preo-
cupante intensificacién de diversos problemas relacionados con el dete-
rioro del medio ambiente, lo que ha puesto en cuestidn la sustentabilidad
ambiental futura del modelo emergente de expansién metropolitana.
Frente a un escenario que alberga tendencias en esta direccion, muchas
de las cuales mas que atenuarse parecen tender a agravarse, se han multi-
plicado los cuestionamientos a la gobernanza empresarialista de las ciuda-
des como modalidad de gestion con capacidad para enfrentar, controlar y
revertir este conjunto de problemas.

Si bien muchas de las investigaciones y de los estudios sobre estas ten-
dencias han llegado a conclusiones muy convincentes en cuanto a los fac-
tores identificados como causantes de la persistencia y/o el agravamiento
de los problemas sefialados, no se ha logrado resultados igualmente atrac-
tivos en lo que respecta a las propuestas sobre caminos alternativos al
urbanismo empresarialista. En general, las propuestas que se han realizado
en esta direccion no han logrado mayor aceptacion, desde que en su
mayor parte, para poder ser formuladas y fundamentadas, han debido
dejar de lado la existencia del eneuadramiento estructural construido a lo
largo de la evolucion histérica de cada lugar, vale decir, del especifico
marco institucional y de la correspondiente matriz de poder social, en la
que actla y decide una multitud de actores sociales, muchos de ellos cre-
cientemente empoderados, en funcién de sus propios y particulares inte-
reses, posturas ideolégicas, aspiraciones y demandas, lo cual no resulta
funcional a la materializacién de lo que se propone.
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Por ello, cuando se analizan muchas de las propuestas que contemplan
reformas radicales a la situacion actual, se puede constatar que ellas supo-
nen la existencia de una sociedad, unas instituciones, una dindmica social
y unos actores funcionales a las mismas, distintos a los que se han genera-
do y desarrollado en la evolucion histérica de los lugares en las que se pre-
tende llevar a cabo tales reformas. De esta manera se pasa a trabajar con lo
que seria necesario que existiese para que dichas propuestas fuesen viables,
lo cual implica la necesidad de olvidar la presencia del contexto histori-
co-estructural realmente existente. Sin duda el planteamiento de la “ciu-
dad justa” de Fainstein resulta muy loable, pero si propone tal cosa como
objetivo de la accidn publica es necesario explicar cbmo esto podria lle-
varse a cabo, habida cuenta del contexto institucional existente y de las
estructuras de poder y de los actores sociales que alli interacttan, o bien,
como seria posible lograr transformar radicalmente ese contexto y esas
estructuras y con qué fuerzas sociales se contaria para esto.

El hecho es que, considerando las explicaciones actualmente consen-
suadas sobre las razones, el contenido y la direccién de la dindmica social
y econémica que se ha venido imponiendo alo largo del proceso de desa-
rrollo capitalista, en el ambito de las ciencias sociales, diversas corrientes
de pensamiento parecen coincidir sobre lo que ahora seria factible, 16gico
y deseable promover en materia de gestion social; en este sentido, existen
indicios de que hay cada dia mayor consenso en torno a la necesidad de
una gobernanza democrética, que sea capaz de motivar y concitar la par-
ticipacion del mayor namero posible de los actores sociales involucrados,
para impulsar las reformas requeridas para comenzar a superar los proble-
mas mas acuciantes en las grandes aglomeraciones humanas.

Lo cual implica reconocer que los procedimientos que se podrian uti-
lizar y los objetivos que se podrian implementar, son mucho mas modes-
tos y limitados que aquellos con los que se ilusionaron los planificadores de
mediados del siglo pasado. En lo medular, esto significa compartir la con-
viccion de que, como afirma Habermas, “cada intervencion sobre estruc-
turas sociales complejas tiene imprevisibles consecuencias y los procesos de
reforma so6lo pueden defenderse en tanto escrupulosos procesos de prueba
y error, controlados cuidadosamente por aquellos que tendran que sopor-
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tar las consecuencias” (1985: 104). Lo cual corresponde plenamente, a la
afirmacion de Bobbio incluida en el epigrafe de este trabajo, de la cual
ahora, a manera de conclusion, es conveniente rememorar una parte: “[...]
el buen politico ya ha aprendido que la nave que él dirige en una socie-
dad democrética, con todas las servidumbres que las reglas democraticas le
imponen, es un barquito de pequefio cabotaje que si se aventurase en alta
mar correria el peligro de ser destrozado por la primer tormenta”.

Quizas el mejor ejemplo sobre cdmo se desarrollan estos procesos en
la realidad observable se puede encontrar en la situacion de incertidum-
bre, desconcierto y, hasta cierto punto, de impotencia, con la que se esta
intentando hacer frente y buscar una salida a la actual depresién mundial,
para la que los diversos gobiernos solamente han podido respaldar sus
decisiones con fundamentos débiles y, en muchos casos, contradictorios,
con opiniones y consejos divergentes y sin certezas absolutas sobre el des-
tino del rumbo escogido. Ello muestra con meridiana claridad, que lo que
los capitanes de esta nave estan intentando hacer ahora, no es mucho mas
que trabajar en base a una racionalidad procesal, fundada en aproximacio-
nes por prueba y error, mediante la que puedan tratar de encontrar un iti-
nerario que les permita arribar a un puerto que todavia no se sabe donde
y cuan distante se encuentra.

Todo indica que si se quiere concretar muchas de las reformas que
hoy se plantean, seguramente no queda otro camino que recurrir a esos
“escrupulosos procesos de prueba y error”, buscando concitar la mayor
participacion del conjunto de actores involucrados, conscientes, en cual-
quier caso, de que el futuro que nos aguarda no esté cerrado, ni predeter-
minado. Pero también sabiendo que todo alegato que invoque el retorno
a los viejos ejercicios de ingenieria social solamente puede ser observado
como la expresion de una explicable nostalgia con respecto a ciertas ideas
—ya que no realidades- que tuvieron gran convocatoria en el siglo pasa-
do, pero que hoy como ayer carecen de toda viabilidad. Si se aspira a que
las propuestas alternativas, emergentes de lo que investigamos, analizamos
y discutimos, puedan tener alguna posibilidad de concretarse, es impres-
cindible que ellas consideren la realidad tal como es.



Reestructuracion econdmica,
nuevas estrategias empresariales
y mutaciones territoriales en
América Latinal

El modelo de industrializacidn sustitutiva en economia cerrada,
que paulatinamente se habia ido imponiendo en la mayor parte
de los paises latinoamericanos desde la crisis mundial defines de
la década de los afios veinte, ha llegado -en algunos casos antes,
en otros después— a su agotamiento definitivo. La salida a esta
situacion estd siendo buscada, enforma relativamente uniforme,
a través de una nueva estrategia que, en lo esencial, esta orienta-
da a restaurar los procesos basicos de una economia genuinamen-
te capitalista (Castells 1987).

eestructuracién econdmica, reconversion industrial, transfor-
macion productiva, ajuste estructural..., son algunas de las
expresiones que se han utilizado para aludir a esta estrategia y a
sus politicas. La frecuente utilizacion de la palabra “ajuste” con este pro-
posito, no puede interpretarse sino como uno de esos eufemismos a los
que recurre con asiduidad la literatura econdmica; en efecto, la profundi-
dad de las mutaciones producidas por su aplicacion, estd alterando de tal

1 Este trabajo fue elaborado para ser presentado en el Primer Encuentro Iberoamericano
de Estudios Regionales, realizado en Santa Cruz de la Sierra, Bolivia, entre 28 octubre
y el 1 noviembre 1991. La version revisada de esa ponencia, fiie publicada posterior-
mente en la revista Rabida (Revista del Patronato Provincial de Huelva del Quinto
Centenario del Descubrimiento de América), Huelva, Espafia, nimero 12, octubre

167



168

G lobalizacién y metamorfosis urbana en América Latina

forma la vida social de los paises respectivos, que ellas aparecen como ver-
daderos intentos refundacionales que, obviamente, van mucho maés alla de
lo que stricto sensu se puede entender por ajuste.

En ese contexto, del mismo modo que las politicas aplicadas en el
periodo del modelo de crecimiento hacia adentro fueron dando lugar a
un tipo particular de configuracién territorial, las que ahora se estan
imponiendo también estan provocando cambios significativos en el
patrén territorial emergente de aquel periodo. Como es obvio, esta nueva
dindmica también habra de tener importantes implicancias en lo que
concierne a la viabilidad y a la efectividad de las nuevas politicas territo-
riales que ahora comienzan a proponerse.

Frente a esta situacion, este trabajo tiene el propdsito de analizar los
principales impactos territoriales de esta nueva estrategia y de plantear la
discusién sobre la cuestion de las politicas puablicas territoriales en el
ambito de los escenarios sociales que se estan configurando en los paises
latinoamericanos de desarrollo capitalista mas avanzado. A tales efectos, en
una primera parte se examinan los cambios de mayor importancia que
estan produciendo las politicas globales de la reestructuracion en estos pai-
ses. En una segunda parte, se analizan las consecuencias que estas politicas
han tenido o estan teniendo en la dindmica territorial de los paises res-
pectivos, considerando en particular las alteraciones mas relevantes en las
estrategias empresariales y, por lo tanto, en el comportamiento territorial
del capital. Finalmente, en la Gltima parte, se discute la factibilidad y posi-
ble efectividad de las politicas territoriales que ahora estdn en boga en
estos paises, de cara a las peculiaridades de los nuevos escenarios sociales.

1992,y en la Revista Paraguaya de Sociologia, Asuncion, afio 29, nimero 84, mayo-agos-
to 1992. Para la publicacién en este libro el texto fue objeto de diversos cambios, fun-
damentalmente de caracter formal.
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Sobre la modernizacion y la reestructuracion en América Latina
La modernizacion periférica y su referente

En la mayor parte de los paises latinoamericanos el tema de la moderniza-
cion se ha ubicado -una vez mas- en el primer plano, como uno de los
aspectos centrales del discurso politico dominante. En particular, en los ale-
gatos actuales de sus principales fuerzas politicas y en la prédica de sus mas
importantes lideres, se puede encontrar una invocacion constante y reite-
rada a los términos modernizacion y modernidad; més all4 del estricto sig-
nificado y alcance de estos términos, importa destacar que dicha invoca-
cion expresa fundamentalmente la aspiracion y la voluntad de esos actores
por trasplantar a estas realidades, rasgos o aspectos que ya han logrado o
estan logrando los paises que ellos perciben como mas avanzados.

En puridad, en lo esencial, los afanes modernizadores en los paises de
la periferia siempre han aparecido como expresion de la voluntad de las
fuerzas sociales dominantes por reproducir en ellos ciertas nuevas ideas,
formas de organizacidn, técnicas y/o productos, que se estan imponiendo
en aquellas realidades que son percibidas como modelos de modernidad;
de esta manera, estan siempre condicionados por la existencia de un refe-
rente real (0 tedrico) que, quienes intentan su reproduccién, adoptan
como paradigma y consideran como conveniente para todos, mas alla de
las rupturas y fragmentaciones que ello pueda ocasionar.

Estos afanes, verdaderos epifendmenos de la expansion mundial del
mercado capitalista, tienen su principal fundamento ideoldgico en la filo-
sofia universalista y llevan, de manera inexorable, a una progresiva occi-
dentalizacién de las realidades en las que se despliegan (Wallerstein 1988).
Esta modernizacion, que es la realmente existente y observable y que ha
perdido buena parte de su caracter de creacion o innovacion para devenir
en un trasplante siempre a medio camino, tiene escasa relacion con la
modernizacién preconizada por los respectivos grupos dirigentes. En este
sentido, resulta perfectamente pertinente para estos paises, la reflexion que
hace Octavio Paz (1990: 57-58) con referencia a la experiencia mexicana:
“no sé si la modernidad es una bendicién, una maldicién o las dos cosas.

169



G lobalizacién y metamorfosis urbana en América Latina

Sé que es un destino: si México quiere ser, tendra que ser moderno.
Nunca he creido que la modernidad consista en renegar de la tradicion
sino en usarla de un modo creador. La historia de México estéa llena de
modernizadores entusiastas, desde la época de los virreyes ilustrados de
Carlos 1l1. La falla de muchos de ellos consistié en que echaron por la
borda las tradiciones y copiaron sin discernimiento las novedades de
fuera. Perdieron el pasado y también el futuro. Modernizar no es copiar
sino adaptar, injertar y no trasplantar. ES una operacion creadora, hecha
de conservacion, imitacion e invencion.”.

En esta perspectiva, el impetu modernizador que estamos viviendo en
estas Ultimas décadas del siglo XX tendria como referente basico al nuevo
modelo de desarrollo capitalista (Castells 1987) que comenzé a definirse,
tanto en la teoria como en la praxis, como respuesta a la crisis que se agu-
dizé en la década de los setenta. En su transcripcion periférica, ese mode-
lo ha originado un peculiar proyecto politico, caracterizado por una estra-
tegia y por un conjunto de politicas, tanto pdblicas como privadas, que
comportan la voluntad de proceder a una profunda reestructuracién de
estas sociedades; con su aplicacion, se estaria comenzando a definir un
nuevo periodo de la evolucidn histérica de las mismas.

Este nuevo modelo de desarrollo -que en pocos afios, ha ido conci-
tando un creciente consenso politico e imponiendo su ldgica en un grupo
cada dia mas amplio de paises- estd marcado por la confluencia de dos
hechos de singular relevancia: en primer lugar, por la ascendente presen-
ciay aceptacién de un discurso teorico-ideologico que, en lo fundamen-
tal, plantea la necesidad de restaurar los mecanismos bésicos del desarrollo
capitalista, que supone se habian desdibujado en el periodo anterior; en
segundo lugar, por el poderoso avance de la revolucion tecnolégico-infor-
macional, cuyos aportes contribuyen a hacer factibles muchos de los cam-
bios estructurales requeridos por dicha restauracion.

Este discurso ahora en boga -donde la doctrina neoliberal marca su
fuerte presencia- sustenta una estrategia que, en lo fundamental, pugna
por el (re)establecimiento de condiciones propicias para la valorizacion
privada del capital, considerado este como el medio idoneo para recupe-
rar el dinamismo de los respectivos procesos de acumulacién y crecimien-
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to. De esta forma se busca enfrentar la crisis de productividad, de compe-
titividad y, por ende, de rentabilidad, a que habia conducido la aplicacion
del modelo predominante en el periodo anterior.

En la fundamentacion de esta estrategia subyace un radical alegato
antikeynesiano, segln el cual las mutaciones generadas bajo la influencia
de esta corriente de pensamiento, habrian atenuado los ritmos de acumu-
lacién, obstaculizando el crecimiento y, por ende, las posibilidades de
desarrollo de los paises respectivos. En ese alegato, el Estado de Bienestar
aparece como el verdadero chivo expiatorio de esos males, pues —n lo
esencial—se sostiene que su incesante expansion conduciria a un inacep-
table aumento del déficit fiscal y que, por tanto, la necesidad de aumen-
tar los ingresos para cubrir ese déficit, terminaria por desincentivar la
inversion, la acumulacion y el crecimiento.

Partiendo de un diagndstico de este tenor, dicha estrategia se sustenta
en un intransigente respeto por la austeridad fiscal y el equilibrio presu-
puestario, como camino ineludible para superar la crisis fiscal de la nacion
y recuperar ritmos adecuados de acumulacién. Esto se imbrica logica-
mente con una propuesta de reforma del Estado, verdadera piedra angu-
lar del discurso neoclésico, en la que se preconiza un Estado méas peque-
fio y més eficiente, aln cuando no menos poderoso. De hecho, se trata de
desembarazar a la nacion de todo lo que pueda trabar su accionar, para
hacerla mas eficiente en lo que se considera su mision esencial: regular el
funcionamiento del sistemay arbitrar los conflictos entre los diversos gru-
pos sociales.

La acentuacion de la crisis fiscal y de los desequilibrios en las princi-
pales cuentas macroeconémicas en el decenio de los afios setenta, incidie-
ron poderosamente en favor de las argumentaciones de este discurso. De
tal suerte, el conjunto de politicas que definen y dan contenido al nuevo
proyecto politico se fueron imponiendo tanto en los paises centrales como
en los periféricos, aunque con ldgicas diferencias de énfasis.2En lo funda-
mental ellas apuntaron a otorgar mayor flexibilidad al mercado de traba-

2 Al respecto de esto, puede observarse que las “politicas de ajuste estructural” aplicadas
en los paises de la OCDE en este periodo (OCDE 1989), son similares a las ensayadas,
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jo, a liberalizar los mercados financieros, a dar via libre a la iniciativa pri-
vada para el ajuste industrial y a restablecer el equilibrio del sector publi-
co (OCDE 1989).

La revolucion cientifico-técnica, por su parte, contribuyd a afirmar y
profundizar los rasgos y la dindmica de este modelo; tanto la microelec-
tronica, como las nuevas tecnologias de la informacién (NTI),jugaron un
papel fundamental en su constitucion, consolidacion y retroalimentacion.
Asi, la evolucion de la microelectronica favorecio la reorganizacion de la
estructura, de la gestion y de los procesos de trabajo de las empresas, per-
mitiendo la formacion de sistemas flexibles de produccién, con capacidad
para atender a mercados segmentados con un nimero creciente de pro-
ductos diferenciados.

Estos sistemas se beneficiaron con las posibilidades ofrecidas por el
disefio y la manufacturacion asistida por computador (CAD/CAM), para
hacer factible una agil reprogramacion de las fabricas; en ese contexto, la
flexibilidad en las relaciones entre empresas se basd en la fragmentacion
modular de la organizacién de los procesos de produccidn, donde la infor-
matizacion de la produccién también hizo viable la implantacion de los
procesos just-in-time, que permitieron la interconexidn entre distintas uni-
dades productivas y una mayor racionalizacion de la secuencia de abaste-
cimientos de partes y de insumos (Lipietz y Leborgne 1987; Gatto 1990).

En la misma direccidn, la difusion de las NTI, al permitir la articula-
cién y el manejo en tiempo real de multiples procesos y subprocesos,
independientemente de cual fuese su ubicacidn territorial, posibilitaron
la expansion mundial del nuevo modelo de acumulacion flexible. Todas
estas transformaciones contribuyeron a facilitar la recuperacién de la pro-
ductividad y la competitividad, con sus consecuentes efectos en la renta-
bilidad global de la produccion industrial.

En estas condiciones, las nuevas tecnologias impulsaron decisivamen-
te la mundializacién de todas las formas del ciclo del capital (capital-mer-

primero en los paises del Cono Sur (Foxley 1982; Ramos 1984) y luego en otros pai-
ses de la region; ello no obstante, la receta aplicada en muchos de estos paises ha sido
bastante mas radical que la utilizada en el caso europeo.
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cancia, capital-dinero, capital-productivo) (Michalet 1985), estableciendo
los mecanismos basicos para la progresiva transnacionalizacion de la eco-
nomia y de la sociedad a escala planetaria; con ello, se afirmé definitiva-
mente el papel del capital multinacional como factor estratégico de la
dindmica de acumulacion.

Con el incontenible avance la globalizacién de la organizacion y ges-
tion de los procesos de acumulacién y crecimiento, se observd un progre-
sivo debilitamiento de las fronteras nacionales, con lo que la légica de este
modelo ha ido involucrando en forma paulatina a un nimero creciente
de actividades y de naciones.Y con ello, se produjo una inexorable reduc-
cion de la viabilidad de cualquier tipo de estrategia de acumulacion y cre-
cimiento nacional autonomos.

En un contexto de esta naturaleza, la reestructuraciéon, no puede ser
percibida como una moda circunstancial y, por lo tanto efimera, como a
veces se ha llegado a sostener, sino como producto de la propia evolucion
de la economia capitalista; el conjunto de cambios estructurales que carac-
terizan a esta etapa, constituyen un intento de respuesta a las contradic-
ciones que generd y a la crisis en que desembocé la fase fordista/keyne-
siana y debe observarse, por lo tanto, como expresion de una dindmica
mundial que, en una sociedad crecientemente globalizada, ha ido logran-
do imponer, su légica por encima de cualquier tipo de frontera nacional.

La reestructuracion en el ambito latinoamericano

En América Latina, el consenso en torno a la necesidad de ensayar este
modelo ha ido aumentando gradualmente y sus estrategias y politicas han
comenzado a ser aplicadas en la mayor parte de estos paises. Aunque inicial-
mente aparecié asociado a gobiernos autoritarios (Argentina, Chile,
Uruguay) y se considerd que esto constituia una condicion necesaria para
su aplicacion, posteriormente fue adoptado por la mayoria de los gobiernos
democraticos que han surgido en la region. La fortaleza del nuevo impulso
modernizador y la ascendente gravitacion del proyecto politico que lo
expresa, pueden atribuirse a varios factores, entre los que cabria destacar:
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a) el progresivo e incontenible agotamiento del modelo de industrializa-
cion sustitutiva, aplicado en la mayor parte de estos paises, que fiie
haciendo cada vez mas dificil encontrar respuestas eficaces a los multi-
ples problemas que se agudizaban con el propio avance de ese proceso;

b) la conformacién, como consecuencia del cambio en las relaciones de
fuerza entre distintos grupos y clases sociales operado en el periodo
anterior, de una nueva matriz de poder social, cuyos intereses domi-
nantes apuntaban a un radical esfuerzo de modernizacidn capitalista;
los bloques de poder emergentes desde entonces, han mostrado una
alta capacidad para subordinar a amplios sectores de la poblacion a un
proyecto politico de esta orientacion;

c) lapropia dindmica de la transnacionalizacion, que ha ido establecien-
do condiciones propicias para la propagacion y aceptacion de la 16gi-
ca del nuevo modelo en un espacio de acumulacion cada dia méas
entrelazado e interdependiente, donde el grado de autonomia posible
de los diversos sistemas nacionales tiende a reducirse en forma
progresiva;

d) la ausencia -mas alla de algunos planteos utépicos asociados a cierta
nostalgia por los modelos en extincion—de una estrategia alternativa
realmente viable, que pudiese ser difundida y socialmente aceptada
como un camino idoneo y eficaz para acumulary crecer en el ambi-
to de esa sociedad globalizada.

En esta situacién, el nuevo modelo de desarrollo gand rdpida aceptacion
y su aplicacion inici6 un proceso de profundos cambios en la dindmica
socio-econdmica de estos paises. Estos cambios que son justamente los
que caracterizan a los nuevos escenarios sociales emergentes—se materia-
fizan, en lo fundamental, en: el creciente protagonismo del capital priva-
do en los procesos de acumulacién y crecimiento; en el papel preponde-
rante de las fuerzas del mercado en el funcionamiento general de cada
sistema; en nuevas formas de regulacion de las relaciones entre trabajo y
174 capital, més favorables a este; en la reduccidn del tamafio y de la interven-
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cién directa del Estado en la economia y, en especial, de su papel como
inversor/productor y en una amplia apertura externa, que propende a
establecer articulaciones cada dia mas sélidas con la economia-mundo,
donde las exportaciones asumen el papel de impulsor principal de cada
aparato productivo nacional.

Todo ello se ha traducido en la afirmacién de nuevas determinacio-
nes, condicionamientos y restricciones para las politicas tanto publicas
como privadas; con ello entraron en inapelable obsolescencia las formas
de regulacién que se habian impuesto a partir de la crisis de 1929.
Concluye asi la larga agonia de esa concepcién de planificacion que pre-
suponia la factibilidad de una suerte de ingenieria social, donde un Estado
paternalista, industrialista y desarrollista, intentaba implementar un mode-
lo de crecimiento de inspiracion keynesiana que, en el caso latinoameri-
cano, tuvo su maxima expresion en el desarrollismo cepalino; aun cuando
en los hechos, este tipo de planificacién nunca funcioné cabalmente en
paises capitalistas, las formas de regulacion fundadas en una fuerte inter-
vencion directa del Estado en la economia, marcaron por un largo perio-
do la historia de muchos paises de diversas partes del mundo y, en parti-
cular, de América Latina.

Bajo el imperio de los condicionamientos inherentes al nuevo mode-
lo, al redefinirse por una parte, el papel del Estado y, por otra parte, el del
empresario privado, paulatinamente se ha ido perfilando un nuevo modo de
regulacion (Lipietz 1987;Boyer 1987), el que puede ser considerado como
uno de los rasgos fundamentales de este nuevo periodo del desarrollo
capitalista de estos paises. En este proceso -necesariamente contradictorio
y lento, jalonado por numerosos conflictos sociales y pugnas politicas
(Gatto 1990)- han vuelto a cobrar vigencia ideas como las de Mises,
Hayek y Popper, entre otros, y se han ido estableciendo nuevos criterios
y arreglos institucionales para regular los procesos nacionales de reproduc-
cion social. Es en este &mbito, en el que aqui se intenta analizar los impac-
tos territoriales de la reestructuracion.
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Sobre los impactos territoriales de las nuevas
estrategias empresariales

Valorizacién del capital, estrategias empresariales y acumulacion territorial

Son los condicionamientos y las determinaciones inherentes a estos nue-
vos escenarios los que proveen el encuadramiento bésico para el anlisis
de la cuestién territorial; en este analisis, dos temas merecen considera-
cién especial:

a) el primero, se refiere a los impactos territoriales de la dindmica de
acumulacion que se ha ido imponiendo con las politicas de la
reestructuracion;

b) el segundo, concierne a los modelos, estrategias y politicas propuestas
con el objetivo de hacer frente a los problemas territoriales en el con-
texto de esa dindmica.

Al considerar el tema de las transformaciones ocurridas en los territorios
de estos paises -asi como también aquellas cuya emergencia es previsible—
como consecuencia del impacto de las nuevas politicas, es necesario
advertir que el andlisis respectivo debera estar referido a los paises de la
region donde, por una parte, ya se ha logrado un grado razonable de inte-
gracion econémico-territorial y, por otra parte, los procesos de reestruc-
turacion han avanzado en forma significativa. En ese contexto, mas alla de
las peculiaridades derivadas de las condiciones especificas del particular
desarrollo histdrico de los distintos paises, la nueva estrategia parece estar
produciendo analogos cambios territoriales en ellos.

Como punto de partida para enfocar el tratamiento de este tema,
habria que preguntarse: ¢a qué se estd haciendo referencia cuando se habla
de impacto territorial de determinadas politicas?. La respuesta a esta pregun-
ta indica que con ello se alude esencialmente a un aumento o a una dis-
minucion del ritmo de crecimiento en determinadas partes del territorio
(regiones, provincias, comunas, areas urbanas, y demas). Dado que, en Ulti-
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ma instancia, ese mayor (0 menor) crecimiento estd condicionado ante
todo por el aumento (o la disminucién) de la inversién productiva en
dichas partes; por lo tanto, la cuestién a analizar radica en las alteraciones
que aquellas politicas puedan haber provocado en los procesos de inver-
sion/acumulacién territorialmente localizados.

En el ambito de los escenarios de la reestructuracion, este problema
—gue se puede reducir a uno de acumulacion territorial desigual—debera
ser explicado considerando los cambios en las preferencias territoriales de
los actores u organizaciones que tienen la prerrogativa de decidir en mate-
ria de inversién/acumulacién. Habida cuenta de que en estos escenarios
es el capital privado el que asume el real protagonismo de los procesos
nacionales, regionales y/o locales de acumulacién, la cuestion medular
que debera ser analizada y exphcada es cdmo la nueva estrategia y sus
politicas han modificado, o estdn modificando, el comportamiento terri-
torial del capital y como ello puede repercutir en una mayor (0 menor)
inversién/acumulacion regional o local.

En tal sentido, es I6gico inferir que tales modificaciones obedecen, en
lo fundamental, a cambios en la percepcion de los inversores privados con
respecto a las condiciones para la valorizacién de sus capitales en diferen-
tes partes de los nuevos escenarios nacionales. Ello justifica la hipdtesis de
que el impacto de la reestructuracion —en términos de crecimiento regio-
nal o local—s6lo puede ser identificado y expficado, en funcién de cdmo
los cambios en la percepcién que tienen los empresarios privados del
mapa economico-territorial de diferencias de rentabilidad (y de riesgo)
pueden incidir en sus estrategias de valorizacion del capital.

Por lo tanto, el andlisis respectivo debera centrarse en estos aspectos
estrechamente relacionados: i) como dichas politicas afectan, positiva o
negativamente, la percepcion de las condiciones para la valorizacion pri-
vada del capital en diferentes partes de un territorio nacional; y, ii) como
tales cambios inciden en las estrategias y en la gestion empresariales.

Para avanzar en ese analisis, en una primera aproximacion habria que
precisar cuales fueron las mutaciones globales que tuvieron mayor inciden-
cia en el comportamiento territorial del capital; en lo esencial, ellas pue-
den reducirse a las que modificaron la importancia relativa, por una parte,
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del sector publico frente al sector privado en los procesos de
inversién/acumulacion y, por otra parte, del mercado interno frente al
mercado externo, como motor de la dinamica de acumulacion de los pai-
ses respectivos. Ambos fendmenos han afectado significativamente la con-
formacion del nacleo dinamico de cada sistema y, por lo tanto, su patron
territorial de acumulacién y crecimiento.

Cambios en los escenarios para lagestion empresarial

El cambio que afecta la importancia relativa del sector publico frente al
sector privado responde al hecho ya sefialado, de que la nueva estrategia
global incluye, como uno de sus pilares basicos, una reforma del Estado
que busca: i) reducir la participacion de la inversion puablica en la inver-
sion total nacional; ii) minimizar el papel empresarial del Estado vy, iii)
minimizar las indicaciones publicas de caracter discriminatorio.

El cumplimiento de los propoésitos de reduccion de la inversién puabli-
cay del papel empresarial del Estado implica que, a partir de un determi-
nado momento del proceso de reestructuracidon, la inversién/acumula-
cion productiva regional o local quedé radicada -practicamente en forma
exclusiva- en manos del sector privado. En este plano, sélo se concibe que
el Estado juegue un rol complementario, principalmente con el propdsi-
to de proveer infraestructura; aun asi, ello s6lo es aceptado cuando no
implica invasion de areas de interés para el capital privado.

Por otra parte, en la medida en que los lincamientos basicos del dis-
curso reestructurador postulan, lisa y llanamente, la desaparicién del
Estado productor, la nueva estrategia incluye una politica sistematica de
privatizaciones, con la que el Estado busca desembarazarse de las empre-
sas publicas heredadas, traspasando al sector privado las que sean de mayor
interés para este. Asimismo, el nuevo modo de regulacion, que supone el
abandono de las funciones planificadoras del Estado tal como ellas habian
sido concebidas hasta entonces, tiende a minimizar el uso de las formas de
intervencion que interfieren en mayor grado el juego de las fuerzas del
mercado; tal es el caso, por ejemplo, de los diversos tipos de proteccidn
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estatal, los subsidios, los precios y tarifas diferenciales, entre otros. Estos
cambios en el papel del Estado en la gestion publica, han tenido algunas
importantes consecuencias en el comportamiento territorial del capital.

Complementariamente a la reforma del Estado, la nueva estrategia
asigna al capital privado el papel de protagonista principal de los procesos
de acumulacion y crecimiento, para lo que trata de asegurar la existencia
de condiciones més favorables para su valorizacion. A tales efectos, se apli-
can politicas orientadas a liberalizar el funcionamiento del sistema, a
aumentar la apertura de la economia nacional y su insercion externa, a
desregular las relaciones entre capital y trabajo, a reducir las cargas tribu-
tarias que pudiesen desincentivar la inversion privada, a privatizar empre-
sas publicas, etc.

La aplicacion sistematica de este tipo de politicas ha tenido un con-
junto de efectos relevantes en los respectivos sistemas nacionales. Desde el
punto de vista de su particular incidencia sobre las estrategias y la gestion
empresariales y, por ende, sobre el comportamiento territorial del capital,
interesa destacar dos tipos de transformaciones indisolublemente vincula-
das a los procesos de reestructuracion: por una parte, la liberalizaciéon de
los sistemas financieros y, por otra parte, la acentuacién de la tendencia a
la centralizacion del capital.

Liberalizacion financiera: en concordancia con la filosofia general del
nuevo proyecto, la liberalizacion financiera se ubico en un lugar priorita-
rio entre las reformas iniciales de estos procesos. Frente al modelo de
“represion financiera” que habia sefioreado en el periodo anterior, la rece-
ta consistio basicamente en “soltar a las fuerzas del mercado”, lo que se
tradujo en la liberalizacion de los principales mercados e instrumentos
operativos y en una profunda reforma juridica de la normativa que afec-
taba al sector.

Dada la forma extremadamente radical en la que estas reformas fueron
encaradas -en especial en los paises del Cono Sur- inicialmente tropeza-
ron con muchas dificultades y ocasionaron costosas distorsiones;3 sin

3 Sobre liberalizaciéon econémica en los procesos de reestructuracion véase, para el caso
de los paises del Cono Sur en general, Foxley (1982), Ramos (1984) y Zahler (1988),

1
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embargo, posteriormente, los paises que mas han avanzado en esta direc-
cién, como por ejemplo Chile y México, parecen haber logrado adecuar
sus respectivos sistemas financieros a los requerimientos de la nueva dina-
mica capitalista. Estos sistemas se constituyeron especialmente mediante el
fortalecimiento de grandes redes bancarias comerciales, muchas de ellas
transnacionalizadas.,4 complementadas con el surgimiento y/o moderniza-
cion de un conjunto diversificado de instituciones (bolsa de valores, aso-
ciaciones de fondos mutuos, sociedades de inversion, entre otros) y servi-
cios financieros (diferentes tipos de crédito, seguros, leasing,factoring, y mas).

Con la consolidacion y expansion de estos sistemas financieros, se
conformaron como tales importantes mercados de capitales, donde se ha
ido afirmando el creciente predominio de los intermediarios en la finan-
ciacién de la acumulacion del capital. En ese contexto, los organismos y
mecanismos financieros establecidos, captan dinero (especialmente a tra-
vés de la compra y venta de titulos y acciones) y lo transforman en capi-
tal monetario, con lo que logran involucrar a un conjunto progresiva-
mente méas amplio de actores sociales en los procesos de acumulacion de
capital; con ello, pasan a jugar un papel cada vez mas importante en la
articulacion de capitales hasta entonces autbnomos y en la centralizacion
de los mismos.

Por otra parte, la apertura econémica, acompafiada por la liberalizacién
de los regimenes de inversion, busco crear condiciones propicias para el
ingreso de capital extranjero y para estimular el retorno de los capitales

para la experiencia chilena, Marshall (1990) y Meller (1990) y para el caso mexicano,
Sandoval Laray Arroyo Garcia (1990) y Coérdoba (1991). Con respecto a las distorsio-
nes provocadas por la liberalizacion econdmica, Ramos (1984) y Zahler (1988) anali-
zan lo ocurrido en los paises del Cono Sur, en tanto Meller (1990) lo hace para el caso
chileno. Véase también Ibarra Puig (1989) para un andlisis general de las dificultades
que plantea este tipo de reforma en los paises de la periferia.

4 A este respecto, nuevamente resulta importante la referencia a los casos de Chile y de
México. En el caso de Chile, este fendmeno tiene su origen en la reprivatizacion de
los bancos estatizados durante el Gobierno de Allende. Posteriormente, con la propia
expansion del sistema bancario se registré una fuerte afluencia de bancos transnacio-
nales y, a su vez, muchos de los que habian sido reprivatizados se transnacionalizaron
(Marshall 1990); en el caso mexicano, el actual Gobierno estd impulsando acelerada-
mente un proceso de “desincorporacién” de los bancos estatizados en 1982.
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fugados. En esta situacion, en los paises donde la reestructuracion ha logra-
do mayores avances, la inversion extranjera pas6 a desempefiar un papel
relevante en sus procesos de acumulacion, aumentando la transnacionali-
zacion de los respectivos sistemas financieros y aparatos productivos.

Centralizacion del capital: el vigoroso aumento de la circulacién finan-
ciera resultante de la liberalizacion econdmica, impulsé a numerosas
empresas —en su busqueda de mejores estrategias para la valorizacién de sus
capitales- a optar por una mayor diversificacion, tanto sectorial como
territorial, intensificando de esta forma los procesos de centrafizacién del
capital. En estos procesos, “[...] los grupos invierten y producen en multi-
ples actividades, obtienen sus recursos de capital mas alla de una familia, y
relinen cuantiosos capitales que abarcan la mayor parte del sector moder-
no, financiero, comercial y de servicios.” (Cordero y Santin 1986:164).

En esta dindmica, una multitud de alianzas, fusiones y transferencias de
propiedad, han promovido el surgimiento y/o el fortalecimiento de gru-
pos econdmicos, en forma superpuesta y/o articulada con la expansion de
vastas redes financieras. Aunque los grupos econdmicos tenian existencia
previa a la aplicacion de estas politicas, ellas contribuyeron significativa-
mente a su expansién y diversificacion, como se ha podido comprobar,
entre otros, para Argentina (Azpiazu, Basualdo y Khavisse 1986; Basualdo
y Azpiazu 1989), Chile (Rozas y Marin 1989) y México (Alcocer y
Cisneros 1985; Alvarez Uriarte 1991); en esta etapa, los procesos de cen-
tralizacion del capital han sido favorecidos, por una parte, por las excep-
cionales oportunidades que han brindado las politicas de privatizacion5y,
por otra parte, por el creciente dinamismo del conjunto de actividades
que componen las principales cadenas productivas de exportacion.

5 Foxley destaca que en Chile, las privatizaciones favorecieron a las empresas mas gran-
des, por ser las de mayor liquidez y concluye que “por lo menos en el caso chileno [la
privatizacion] ha sido una forma muy eficiente de concentrar activos en unas pocas
empresas importantes.” (Foxley 1982:136). En el mismo sentido, en México “la desin-
corporacion reciente de empresas publicas, como las lineas aéreas y de teléfonos, entre
otras, y su venta a grandes empresas nacionales y extranjeras, Unicas con capacidad para
adquirirlas, reforzé el poder del sector oligopdlico en areas estratégicas en las que exis-
tia una fuerte preponderancia monopélica” (Alvarez Uriarte 1991:831).
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En el mismo sentido, con el propio avance de la liberalizacién econd-
mica, muchas grandes empresas y grupos procedieron a su apertura, con
el prop6sito de obtener recursos financieros adicionales por la via del
expediente de cotizar y transar sus acciones en la bolsa de valores. Con la
asociacion de capitalistas resultante de estos procesos, en muchos casos ha
comenzado a declinar la gravitacion de las empresas netamente familia-
res, lo que —en estrictos términos de modernizacion capitalista—puede
considerarse como un paso adelante.

Una de las principales consecuencias de la expansion de los grupos
econdmicos, fue la progresiva reduccién del nimero de capitales hasta
entonces efectivamente auténomos, lo que se produjo basicamente, por
una parte, mediante la absorcién de empresas exitosas 0 con perspectiva de
serlo y, por otra, con el aumento de la utilizacion de la subcontratacion. En
particular, las politicas de absorcion (parcial o total) de empresas individua-
les, significd la articulacion de un nimero creciente de capitales auténo-
mos en torno a estructuras financieras en expansion, cuyos Holdings pasaron
a centralizar la gestién de los procesos de valorizacion de dichos capitales;
de esta manera, pudieron ramificarse hacia buena parte de los lugares
donde las condiciones para la valorizacion del capital asi o aconsejaba.

Por su parte, la mayor utilizacién de la subcontratacion, que acompa-
fia los procesos de modernizacion de la gestion empresarial de los grupos
econdmicos y grandes empresas, ha tenido como objetivos basicos, redu-
cir costos, simplificar la operacién de las plantas a través de la reduccién
del nimero de componentes a fabricar y aprovechar la mayor flexibilidad
de respuesta de las pequefias y medianas empresas (PYMES) como abas-
tecedoras.6Como sefiala Aglietta, la subcontratacién hace que las empre-
sas que se involucran en este tipo de relacion, dejan de constituir “capi-
tales auténomos desde el punto de vista de la valorizacion del capital”, en
la medida en que ellos se valorizan como partes de lineas de produccién
integradas, solamente elaboran productos intermedios dentro de un pro-

6  Estas fueron las razones mas importantes para subcontratar que adujeron las principa-
les empresas manufactureras con participacion extranjera, en una encuesta realizada
para México (Mortimore y Huss 1991: 703).
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ceso de produccion mas amplio y complejo y, les son impuestos sus clien-
tes, las cantidades producidas y los precios (Aglietta 1976:197).

La imbricacion de un nimero creciente de capitales auténomos al
ambito de las grandes empresas y de los grupos econémicos, tiene como
importante consecuencia el que numerosas pequefias y medianas empre-
sas (PYMES) pasen a actuar en una relacion de dependencia directa o
indirecta de aquellas. Por consiguiente, sus perspectivas de crecimiento y,
también sus posibilidades de incidir en el mayor o menor crecimiento de
los lugares donde se encuentran localizadas, dependera en gran parte del
mayor o menor crecimiento de las empresas a las que se encuentran
imbricadas.

Al lograr ubicar al capital privado (nacional y extranjero) como pro-
tagonista principal de los respectivos procesos de acumulacién y creci-
miento, estas transformaciones contribuyeron a ampliar significativamen-
te el espacio productivo capitalista en cada uno de estos paises; es en este
espacio donde se desarrollan las actividades mas dinamicas y con mayor
capacidad de arrastre sobre el conjunto del aparato productivo de los mis-
mos. Por lo tanto, fue la compleja y diversificada trama de actividades arti-
culadas en este espacio la que, desde entonces, ha cumplido la funcion de
impulsar, tanto a la economia nacional en su conjunto, como a cada una
de las economias regionales y locales.

En esta dindmica, la gestion empresarial ha ido cobrando una crecien-
te autonomia relativa en cuanto a sus decisiones de inversiéon (o de no
inversion), con respecto a las politicas gubernamentales, con lo que cada
sistema se ha hecho estructuralmente méas dependiente del capital (Przeworski
y Wallerstein 1986). Esto tiene la fundamental consecuencia de que la
efectividad de las indicaciones de las politicas plblicas (y, por lo tanto, de
las politicas territoriales), en Gltima instancia dependera de su mayor o
menor compatibilidad con los intereses y con las percepciones de los pro-
pietarios del capital.

Es evidente que el aumento, tanto del espacio capitalista de acumula-
cion, como de la dependencia estructural del capital, ya habia comenzado
a eshozarse con anterioridad al momento en que empezaron a hacerse
sentir los efectos de la reestructuracion econdmica emprendida en esta
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fase; sin embargo, es con la aplicacion sistematica de las politicas respec-
tivas, que estos fendmenos se profundizaron y consolidaron, por lo que
pueden considerarse como rasgos inherentes al avance del nuevo mode-
lo y del modo de regulacion que le es congénito.

Estrategias empresariales y movimientos territoriales del capital

Los cambios que han afectado a las estrategias y gestion empresariales en
consonancia con las transformaciones precedentemente consideradas, han
tenido un fuerte impacto sobre el comportamiento del capital, particu-
larmente en cuando a:

a) la intensificacion de su movilidad territorial;

b) la paulatina e irreversible pérdida de sus raices, tanto territoriales
como sectoriales.

La intensificacién de los movimientos territoriales del capital es conse-
cuencia, basicamente, de dos procesos que han avanzado en forma inte-
rrelacionada y complementaria: por una parte, la modernizacion y la
expansion de los sistemas financieros, que establecieron condiciones mas
favorables para una mayor circulacién de los capitales en su forma mone-
taria al interior de cada espacio nacional, atendiendo las indicaciones del
mapa sectorial-territorial de diferencias de rentabilidad; por otra parte, la
concomitante modernizacion y difusion territorial de las NT1, que hicie-
ron posible la gestion cotidiana de diversas actividades productivas locali-
zadas en diferentes lugares de un mismo territorio nacional.

La incidencia mancomunada de estos factores ha hecho factible un
funcionamiento efectivamente nacional de las grandes empresas y grupos
econdmicos, propiciando la deslocalizacion de ciertos procesos o subpro-
Ccesos, sean estos propios o subcontratados. De esta manera, bajo el esti-
mulo del nuevo nucleo dindmico exportador, los sistemas productivos

184  han tendido a adoptar formas mas flexibles de organizacion y gestion, las
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que se han concretado en una mayor segmentacion y desintegracion ver-
tical de las empresas y grupos econémicos y, en ciertos casos, en un mayor
despliegue productivo en el territorio.7

Con ello, se ha ido generalizando una modalidad de organizacion y ges-
tién empresarial que combina pragmaticamente centralizacion y descentra-
lizacion,8segln la cual las empresas definen y manejan centralizadamente
su estrategia global de valorizacion de sus capitales, incluyendo a este nivel
las tareas concernientes a direccion general, planificacion y control vy, al
mismo tiempo en la medida en que dicha estrategia se complementa con
la deslocalizacion de determinadas inversiones y procesos productivos-
impulsan una mayor descentralizacion de la gestion de las divisiones y plan-
tas respectivas. A este respecto Aglietta (1976: 226) precisa que:

la estrategia general de valorizacion del capital se refiere a la empresa en
su conjunto. Se elabora en la direccion general, y es aprobada por las ins-
tancias de control (consejo de administracion, asamblea de accionistas). Esa
estrategia comprende tres tipos de decisiones: la eleccion de los campos de
actuacion del capital productivo; la creacidn de planes de distribucién del
beneficio global de explotacion y de las politicas financieras; y la determi-
nacion de las directrices generales para los convenios colectivos y los prin-
cipios de la politica de personal.

7 Para el caso de Chile se ha sefialado que en el proceso de disminucién de la integracion
vertical muchas grandes empresas “eliminaron secciones enteras e iniciaron la subcon-
tratacion de partes del proceso productivo que antes realizaban ellas mismas. Ademas,
los grupos econémicos impulsaron la segmentacion de sus empresas, creando varias
empresas filiales especializadas con autonomia financiera. [...] la disminucion de la inte-
gracion vertical dentro de la empresa, fue acompafiada por la constitucion de cadenas
productivas [...]” (Diaz 1991:85).

8 Se trata de una tendencia en materia de gestion empresarial que se esta imponiento en
el mundo entero. Al respecto, en su famoso estudio sobre las “empresas excelentes” en
los Estados Unidos, Peters y Waterman afirman: “Las compafiias excelentes son a la vez
centralizadas y descentralizadas. [...] la mayor parte de ellas conceden autonomia a los
talleres o al equipo de desarrollo del producto. En cambio, son fanaticas de la centrali-
zacion en lo que respecta a los pocos valores fundamentales que les son caros.” (Peters
y Waterman 1982:16).
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Estas nuevas formas de organizacion y gestion han comenzado a marcar
sus presencia en los paises latinoamericanos que mas han avanzado en su
reestructuracion; sin embargo, ello ha ocurrido con la particularidad de
que este tipo de modernizacion en muchos casos alcanza solamente a los
Holdings y a algunas de las plantas y divisiones més dindmicas de cada
empresa 0 grupo, en tanto que parte de las periféricas han continuado fun-
cionando apegadas a criterios de tipo taylorista e, inclusive, pretaylorista.

Asi, de la misma manera que en el periodo anterior algunos aspectos
del modelo fordista fueron adoptados y avanzaron coexistiendo con for-
mas anteriores, ahora ciertas practicas postfordistas comienzan a estable-
cerse y a convivir con las que se habian desarrollado en el periodo fordis-
ta/keynesiano (Gatto 1990) e inclusive con anterioridad. Considerando
los principales rasgos que comienzan a mostrar estas nuevas modalidades
de produccion, organizacion social y regulacion, en su version latinoame-
ricana, se puede concluir que ellas corresponden a lo que Lipietz y
Leborgne (1987) han calificado como modelo neotaylorista de desarrollo.

Por su parte, la pérdida de raices territoriales del capital es consecuen-
cia directa de su tendencia a la centralizacion, en la que los procesos de
diversificacion sectorial y territorial han culminado con la conformacion
de vastos conglomerados de carécter plurisectorial y plurirregional. Estos conglo-
merados, generalmente integrados por los eslabones mas rentables de las
cadenas productivas de exportacion de mayor dinamismo, han pasado a
constituirse en el corazdn de los circuitos principales de acumulacion de
cada pais; es alli donde se maneja la parte medular de los respectivos pro-
cesos nacionales (y también regionales y locales) de acumulacion y creci-
miento y donde se originan los efectos de arrastre de mayor impacto
sobre el resto del respectivo aparato productivo nacional.

Desde el momento en que estas estructuras empresariales perciben
gue su pais, su regién o su localidad, resultan estrechos para la asegurar la
continuidad de su crecimiento, tienden a enfrentar esta situacion, segun
estrategias que minimizan la consideracion de adhesiones o de intereses
nacionales, regionales o locales. En consecuencia, con el avance de la
diversificacion sectorial y territorial de los grupos empresariales, el capi-
tal monetario -imbricado en complejas mallas financieras- tiende a des-
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plegarse por encima de cualquier tipo de frontera (nacional, regional, pro-
vincial, etc.) en busca de oportunidades de mayor rentabilidad, indepen-
dientemente de que estas se encuentren en su nacién, en su regién o fuera
de ellas.

De esta forma, el capital ha ido perdiendo sus raices tanto sectoriales
como regionales o locales, dando lugar a su creciente des-sectorializacion
y des-territorializacion (de Mattos 1990). Este comportamiento no resul-
ta ajeno a las empresas regionales o locales mas dinamicas, cuyas estrategias
de crecimiento también las obligan a diversificar (sectorial y territorial-
mente) sus inversiones para poder asegurar la continuidad de su expansion,
conforme a las condiciones para la mejor valorizacién de los capitales que
perciben en otras partes de su espacio nacional o, incluso, fuera de é1.9
Consecuentemente, en los paises de mayor desarrollo capitalista de la
region, este comportamiento se ha traducido en un persistente debilita-
miento del tipo tradicional de empresa, cuyo crecimiento se realizaba ape-
gado a determinados sectores y/o lugares del territorio.

Aunque esto no significa la desaparicion del empresario regional o
local como agente potencial de desarrollo de sus lugares de origen, no es
posible soslayar que la parte medular de los procesos de acumulacion y
crecimiento a dichos niveles, se vertebra cada vez méas en las estrategias de
grandes estructuras empresariales, carentes de raices territoriales concre-
tas. Son estas, en lo fundamental, las que arrastran al resto de las activida-
des productivas del sistema (sea via integracion vertical u horizontal, o
mediante transmisidn horizontal de externalidades), por lo que los proce-
sos de acumulacion y crecimiento en el territorio, derivan fundamental-
mente de sus estrategias y decisiones. En este contexto, si bien numerosas
PYMES auténomas contindan desempefiando un papel fundamental en
el apuntalamiento y en la persistencia de la vida econémica regional o
local, s6lo en circunstancias excepcionales pueden jugar el papel de

9 Considérese aeste respecto las nuevas estrategias de las empresas regiomontanas, que las
han llevado a desplegar sus inversiones hacia otras partes del territorio mexicano y/o
de los Estados Unidos. Esto también esta ocurriendo en el caso chileno, donde ademas
de diversificar inversiones en el territorio nacional, muchas empresas han comenzado a
expandirse principalmente hacia Argentina y Brasil.
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impulsoras efectivas de procesos de crecimiento regional o local, en forma
independiente de los circuitos principales de acumulacion.

Los territorios de la apertura externa

A los cambios en el comportamiento territorial del capital, motivados por
el mayor protagonismo del sector privado en la dinamica de acumula-
cion, hay que adicionar los que aparecen como consecuencia del aumen-
to de la importancia relativa del mercado externo debido a la apertura de
estas economias. En estos procesos, la rentabilidad de las actividades
exportadoras, ha tendido a desplazar a la de aquellas que lo hacen princi-
palmente para el mercado interno; consecuentemente, las exportaciones
han pasado a constituirse en el motor de la dindmica econdmica, tanto en
términos sectoriales, como territoriales.

La evidencia empirica disponible indica que esta situacion estaria
comenzando a producir en los paises en reestructuracion, algunas muta-
ciones importantes en el patron territorial de acumulacion y crecimiento
heredado del periodo anterior, las que se expresarian fundamentalmente
en:Di) el desencadenamiento de procesos de acumulacidn/crecimiento en
lugares hasta ahora relativamente inertes, como resultado de la activacién
de bases de exportacion escasamente explotadas; ii) la disminucién del
ritmo de crecimiento de las aglomeraciones principales que, sin embargo,
continlian (y continuaran) manteniendo su preeminencia territorial; iii) el
rapido crecimiento productivo y demografico de un nimero importante
de ciudades medias vinculadas a areas productivas para la exportacion,
acompafiando los procesos de despliegue productivo territorial; y, iv) el
estancamiento de muchas de las &reas constituidas en torno a industrias
orientadas principalmente al mercado interno.

10 Al analizar los cambios territoriales operados bajo el influjo de la reestructuracion en
los paises méas desarrollados, Castells (1986) hace referencia a fendmenos de naturaleza
similar a los que aqui se sefialan para el caso latinoamericano.
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En el periodo precedente, en el que la produccion estuvo fuertemen-
te volcada hacia el mercado interno, las estrategias empresariales, tanto
publicas como privadas, propendieron mayoritariamente a localizar sus
actividades productivas mas dinamicas en la proximidad de los mercados
principales de cada pais, lo que dio origen a una creciente y despropor-
cionada concentracién productiva y demografica en un nimero reducido
de grandes aglomeraciones en incesante crecimiento.

Este comportamiento estaria comenzando a modificarse bajo el
impacto del avance de la apertura de las economias nacionales y el con-
secuente crecimiento de las exportaciones; ello deriva del hecho de que
las actividades exportadoras se estan orientando hacia los lugares que les
ofrecen mayores ventajas comparativas para satisfacer competitivamente
dicha demanda externa, lo que estaria suscitando su mayor despliegue
territorial. Varios factores parecen confluir en la explicacién de este cam-
bio en las decisiones sobre localizacion de los inversores privados:

a) en el marco de una creciente liberalizacion financiera y de una pro-
gresiva acentuacion de la centralizacion del capital, los grandes con-
glomerados financieros y productivos, han intensificado sus estrategias
de diversificacion sectorial y territorial hacia las &reas percibidas como
maés rentables, las que en el nuevo modelo son principalmente las vin-
culadas al sector exportador;1

b) la creciente difusion del tipo de gestion empresarial, que combina
centralizacion, deslocalizacién y descentralizacion, ha dado factibilidad
y estimulado ese despliegue territorial de las distintas plantas o divi-
siones de cada conglomerado, atendiendo las ventajas comparativas
que ofrecen diferentes lugares en funcion de sus recursos y/o de su
ubicacién con respecto a los mercados externos;1

11 Véase apropo6sito de esto, un ejemplo relevante sobre las nuevas estrategias adoptadas
por los conglomerados empresariales regiomontanos, como respuesta a los efectos de la
apertura externa promovida por el Gobierno mexicano desde los primeros afios de la
década de los ochenta (Pozas 1991).
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c) al mismo tiempo, la modernizacion y la expansion territorial de las
NTI ha sustentado estas estrategias, al permitir el manejo en tiempo
real de diversos procesos productivos de un mismo conglomerado,
localizados en lugares diferentes. A su vez, los propios requerimientos
de estos procesos, contribuyen a la modernizacién de los sistemas
nacionales de comunicaciones y esto, por su parte, favorece una mayor
dispersion territorial de los procesos productivos del circuito princi-
pal de acumulacion.

En esta situacion, en los paises que todavia son predominantemente
exportadores de recursos naturales, con baja incorporacién de valor agre-
gado (como es, por ejemplo, el caso de Chile), las nuevas inversiones han
tendido a localizarse con preferencia en la proximidad de los recursos
naturales y/o de los puntos de salida de las mercancias hacia el exterior
(de Mattos 1991). Por el contrario, en los paises donde las manufacturas
constituyen un componente significativo de sus exportaciones, en la loca-
lizacion de las plantas respectivas han incidido ademas aspectos tales como
existencia de capacidad empresarial, ambiente laboral favorable, disponibi-
lidad adecuada de fuerza de trabajo barata, acceso a vias de comunicacion
y vinculacién expedita con los mercados importadores, como es el caso
de algunos estados fronterizos del Norte de México (Quintanilla 1991).

Por otra parte, la activacion de bases de exportacion que dan lugar al
surgimiento de nuevas areas de acumulacion, ha estimulado un mayor
crecimiento relativo de las ciudades de porte medio directamente vincu-
ladas a ellas. Este fendmeno constituye una de las expresiones mas visibles
de las modificaciones que han comenzado a afectar al patrén territorial
de acumulacién heredado del periodo de crecimiento hacia adentro.

Al mismo tiempo que ha comenzado a producirse la irrupcién de
estas nuevas areas y ciudades, algunos lugares que en el pasado habian cre-
cido a base de actividades altamente protegidas y/o sustitutivas de impor-
taciones, que con la apertura externa perdieron competitividad, han
entrado en una fase de estancamiento, muchas veces de carécter irrever-
sible. Esto resulta del hecho de que la integracién al mercado mundial
suele constituirse en un mecanismo depurador, que inflexiblemente
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excluye a aquellas actividades que no son capaces de modernizarse y com-
petir en los mercados externos, o con los productos importados que ahora
ingresan mas libremente al mercado interno; asi, areas hasta ayer relativa-
mente prosperas, estan pasando rapidamente a engrosar el contingente de
las areas deprimidas.

En cualquier caso, el mayor despliegue productivo en el territorio, no
parece tener la fuerza necesaria para alterar la preeminencia de los centros
principales de acumulacion de cada pais; en efecto, estos centros constitu-
yen fenémenos altamente consolidados, cuyo crecimiento si bien puede
hacerse mas lento, dificilmente podréa revertirse. En ello incide el hecho
de que alli se ha concentrado un importante conjunto de actividades no
deslocalizables, tal como es el caso de los servicios altamente especializa-
dos, y de las ctpulas gerenciales del sistema financiero y de las principales
empresas y grupos econémicos.

A ello habria que agregar que con la recuperacién econémica produ-
cida por la reestructuracion en algunos de estos paises se ha verificado una
importante reactivacion de los respectivos mercados internos; esto se ha
traducido en aumentos de la demanda por ciertos bienes (especialmente
en los rubros alimentacion, vestimenta, textil, materiales para la construc-
cion, entre otros) que son cubiertos total o parcialmente por la industria
nacional que, como es légico, se ubica preferentemente en la proximidad
de los mercados mayores de cada pais. Con ello contribuyen a mantener el
crecimiento de las aglomeraciones principales y la expansion de las respec-
tivas manchas urbanas y de los cinturones adyacentes de ciudades medias.

A este crecimiento de los cinturones de ciudades medias, también
contribuye el aumento de los desplazamientos de poblacion desde la parte
central de las grandes aglomeraciones hacia ellos, motivados o estimulados
por la agudizacion de ciertos problemas inherentes a un crecimiento urba-
no continuo, en una situaciéon de juego incontrolado de las fuerzas del
mercado. Entre estos problemas, debe destacarse, por una parte, el aumen-
to del deterioro ambiental, problema este que estd adquiriendo una
dimensidn hasta ahora desconocida, en ciudades tales como México, San
Pablo y Santiago de Chile; por otra parte, los problemas de inseguridad y
delincuencia urbana, que se han agudizado practicamente en todas las
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grandes urbes latinoamericanas. Todo ello esta incidiendo en la manten-
cién y expansion de los extensos subsistemas territoriales formados en
torno a la mayor parte de estas areas metropolitanas.

Partiendo del cuadro bosquejado precedentemente se puede concluir
que el mayor despliegue productivo en el territorio no ha alterado signi-
ficativamente hasta ahora la tendencia al crecimiento territorial desigual;
en efecto, lo que se puede comprobar, es la aparicién de una nueva forma
de polarizacién que, como es obvio, también es expresion de crecimien-
to desigual. Ello también corresponde a los rasgos con que Lipietz y
Leborgne caracterizan al modelo neotaylorista de desarrollo: una mayor
fragmentacion y polarizacion, que se expresa, “por un lado, por la con-
centracion de actividades financieras y servicios de alto nivel a las empre-
sas en el centro de las grandes ciudades y, por otro lado, por la dispersion
de plantas especializadas en areas rurales o por la formacion de areas pro-
ductivas especializadas de bajos salarios” (Lipietz y Leborgne 1987:33).

En esta forma de polarizacién, también incide el hecho de que aque-
llos lugares del territorio que carecen de algln tipo de ventaja compara-
tiva para la produccién exportable (bases de exportacion con demanda
externa, mano de obra barata, capacidad empresarial capitalista, proximi-
dad a mercados externos dinamicos, etc.) parecen estar condenados a per-
manecer relegados en términos de acumulacion y crecimiento mientras
se mantengan los lincamientos basicos del nuevo modelo de desarrollo.

Sobre las nuevas propuestas de politica territorial
Politicas territoriales y contexto estructural

La persistencia -y, ain mas, la agudizacion—de los problemas regionales
o locales en la nueva dinamica socio-econdmica, ha reavivado el interés
por encontrar formas eficaces de intervencion al respecto, lo que ha resul-
tado en el surgimiento de nuevas propuestas en materia de estrategias y
politicas territoriales. Dado que estas propuestas han sido concebidas para
ser aplicadas en estos nuevos escenarios, sera necesario tener en cuenta
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que su viabilidad y efectividad siempre estara acotada por su mayor o
menor compatibilidad con los condicionamientos estructurales de las
sociedades respectivas y con los lincamientos basicos del modelo de acu-
mulacion/crecimiento adoptado por ellas y, mas concretamente, por la
matriz de poder social que alli se ha constituido.

En la época en que en estos paises estuvieron en auge las formas key-
nesianas de regulacion, gand predicamento la conviccion de que los pro-
blemas territoriales debian (y podian) ser enfrentados mediante la “plani-
ficacion-del-desarrollo” regional; esta forma de concebir la accion publica
se apoyd en un cuerpo teodrico que dio lugar a un conjunto de modelos
(desarrollo integral de cuencas hidrograficas, polos de desarrollo, desarro-
llo rural-integrado, complejos y parques industriales, etc.), que entonces
fueron muy utilizados como fundamento de las estrategias respectivas.
Desde la perspectiva actual, se puede concluir que, en general, dichos
modelos fueron concebidos y aplicados prestando escasa atencién a los
condicionamientos del medio social en que se los pretendia aplicar.

En esas condiciones, buena parte de la experiencia latinoamericana de
planificacion regional, si acaso fuese pertinente hablar de tal cosa, fue ante
todo una tarea de caracter tedrico-académico, de escasa trascendencia practi-
ca (Helmsing y Uribe-Echeverria 1981; de Mattos 1989). De hecho, bésica-
mente fue el impacto de las politicas macroeconémicas aplicadas en esa época
lo que signo el tipo de configuracion territorial predominante e intensificd
los principales “problemas regionales” que afectaron a estos paises.

Ya los ultimos afios del periodo anterior muestran un progresivo aban-
dono de dichos modelos y de la propia idea de planificacion regional; de
hecho, el nuevo modo de regulacion que se fue imponiendo con el avan-
ce de la reestructuracion fue excluyendo el concepto mismo de planifica-
cién regional y la utilizacion de politicas territoriales tradicionales. Al res-
pecto, como afirma Curbelo (1987: 117),

[...] la imperiosa necesidad de proceder a la reestructuracion industrial, asi
como el tamafio de los costes -econémicos y sociales- que esta represen-
ta para los gobiernos centrales, han hecho del equilibrio interregional un
elemento marginal de las coaliciones, tanto conservadoras como progre-
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sistas, en el poder. Con esta marginacion también se abandona la planifi-
cacion regional en su conjunto.

De esta forma, en el ambito de la reestructuracion, la solucién a los “pro-
blemas regionales” es dejada fundamentalmente a las fuerzas del mercado.
Frente a esta situacion, los regionalistas comenzaron paulatinamente a
introducir en el debate nuevos fundamentos tedricos, nuevos modelos,
nuevas propuestas de accion; frente a esto, si se desea evitar los errores del
pasado, parece ineludible plantear la discusion acerca de si estas nuevas
propuestas son compatibles con los rasgos, condicionamientos y dinami-
ca imperante en las nuevas realidades.

Descentralizacion y desarrollo endégeno: un nuevo paradigma
para lapolitica territorial

En el caso latinoamericano, las propuestas que han ganado mayor acepta-
cién y popularidad como fundamento para las politicas territoriales, pare-
cen confluir en un tipo especifico de reforma: la descentralizacion. Esta
propuesta, que ha sido promovida como un “proceso asociado a la demo-
cratizacion y modernizacién del Estado” (Edelman y Gomez Navas
1991:3), contempla un significativo cambio de énfasis en relacion al enfo-
que que habia predominado en el periodo anterior, en lo que respecta a
la naturaleza de la reforma a realizar; en efecto, mientras en la época de la
planificacion regional los cambios propuestos afectaban fundamental-
mente a los procesos econdmicos, ahora el acento se ha desplazado hacia
lo politico-administrativo.

Al analizar las diversas propuestas de descentralizacion actualmente en
discusién, es posible distinguir por lo menos tres tipos de discurso que,
aungue tienen algunos puntos de coincidencia, responden a concepcio-
nes ideoldgicas distintas,2tienen fundamentos y propositos Ultimos dife-
rentes e implican intenciones de uso también diversos.

12 En este mismo sentido von Haldenwang distingue tres escuelas paradigmaticas al res-
pecto: la neoliberal, la neoestructuralista y la neomarxista (von Haldenwang 1990).
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Un primer discurso, considera a la descentralizacion como un medio para
el desarrollo endogeno; sustentado principalmente por los regionalistas o
localistas, en lo fundamental, postula que la descentralizacién constituye el
camino idoneo para democratizar y dar mayor transparencia a los proce-
sos decisorios regionales o locales y lograr una mayor participacion de la
poblacién involucrada, como medio para promover el desarrollo enddge-
no regional o local.

Esta concepcion aparece claramente expresada en la propuesta de uno
de sus principales apologistas latinoamericanos, donde se la concibe como
un instrumento adecuado para impulsar procesos de construccion social
de las regiones, basados en un proyecto politico regional, sustentado en
una ideologia regionalista:

el regionalismo como ideologia del proyecto politico regional, debe ser
asumido por la sociedad regional cuya existencia como expresion concreta
de un tejido social organico e ideologizado, da cuenta de una regién social-
mente construida Ue expresa su propio proyecto politico mediante movi-
mientos regionales cuya principal demanda es la demanda descentralista por
una autonomia que desemboque en la figura de una regién politicamente
construida. Tal region, juridica y politicamente dara lugar a la nocién de
regién como cuasi-Estado (Boisier 1988b:32; destacados en el original).

Un segundo discurso, que sitda a la descentralizacion como un medio para una
democratizacion popular, ha sido desarrollado por algunos autores vinculados a
ciertas corrientes de izquierda quienes, ante el desmoronamiento de sus mas
caras utopias, han considerado que la descentralizacién podria constituirse en
un instrumento propicio para impulsar una suerte de revolucion de conte-
nido popular desde las bases de la sociedad, esto es, desde las comunidades
locales, lo que permitiria avanzar hacia una verdadera democratizacion social.

El origen de esta concepcién se puede encontrar en algunos escritos
de Jordi Boga, en los que se predica que la descentralizacion es un “medio
adecuado para promover la socializacion politica de las clases populares y el
desarrollo de las libertades individuales, asi como las transformaciones socio-
econdmicas de tendencia igualitaria * (Borja 1987:24; destacado nuestro); en el
mismo sentido, Rofman estima que ella constituiria el medio adecuado
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para impulsar el “proceso necesario para una profunda redistribucion del
poder con auténtica participacion popular” (Rofman 1990:15).

Este discurso ha encontrado su elaboracion mas radical en recientes
planteos de Coraggio, donde este autor propone

asumir los tres ejes de la descentralizacion [administrativo, econémico y
politico], promoviendo sus propias acciones, pero sobre todo disputando
el sentido a las acciones de la descentralizacion que promueven las fuer-
zas neoliberales. Es una alternativa superior a la defensa del pasado recien-
te, a la defensa cerrada de la ilusién del Estado como baluarte de una
nueva sociedad. Al estilo karateca, debe usar la fuerza del enemigo para
vencerlo. Las fuerzas centrifugas del Estado deben ser convertidas en fuer-
zas propias (Coraggio 1991:70).

Un tercer discurso, observa a la descentralizacion como un medio para una rees-
tructuracion capitalista. En ese contexto, se la considera como uno de los aspec-
tos centrales de una reforma del Estado, compatible con los requerimientos
de la restauracion neocapitalista y con la globalizacién de la economia-
mundo. Con respecto a esta postura, von Haldenwang (1990:64) afirma que
“se propone [..] la descentralizacion como un programa de modernizacion
administrativa, despolitizacién econdmicay desmantelamiento del Estado ineficiente”.
En este caso, el fundamento de la propuesta se encuentra en el hecho de que
se entiende que la reestructuracion productiva requiere de una organizacion
social que, al mismo tiempo, sea flexible y se desarrolle a nivel mundial;
como sefiala Lipietz, para quienes se ubican en esta postura, “el Estado
nacional como instituciéon y como area geografica de las mutaciones debe
desaparecer a favor de lo mundial y de lo local”. (Lipietz 1987:75).

Con respecto a esta vision, es pertinente recordar que la idea de la
descentralizacién, en su sentido mas amplio, se encuentra en el meollo
mismo del discurso neo-clasico y, particularmente, en los escritos de
Hayek; ya en su vigoroso alegato antiplanificacion de 1944, este autor
desplegaba, entre otras, ideas como la siguiente:

Dificilmente preservaremos la democracia o fomentaremos su desarrollo
si todo el poder y la mayoria de las decisiones importantes corresponden
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a una organizacion demasiado grande para que el hombre comun la pueda
comprender o vigilar. En ninguna parte ha funcionado bien, hasta ahora,
la democracia sin una gran proporcion de autonomia local, que sirve de
escuela de entrenamiento politico, para el pueblo entero tanto como para
sus futuros dirigentes. Sélo donde la responsabilidad puede aprenderse y
practicarse en asuntos que son familiares a la mayoria de las personas,
donde lo que guia la accion es el intimo conocimiento del vecino méas que
un saber tedrico sobre las necesidades de otras gentes, puede realmente el
hombre comdn tomar parte en los negocios publicos, porque estos con-
ciernen al mundo que él conoce. [..] (Hayek 1976:279).

Estas ideas han sido retomadas y desarrolladas posteriormente por algunos
organismos internacionales, tal como es el caso del Banco Mundial; de alli
han salido propuestas concretas sobre formas de concebir e impulsar las
politicas de descentralizacion.

De esta manera, por diversas razones y motivaciones, la descentraliza-
cion recibe hoy dia el beneplacito de casi todas las posturas politico-ide-
ologicas, si bien no todas lo hacen con el mismo fundamento, ni estan
guiadas por los mismos objetivos. Este consenso general permite augurar
que seguramente esta reforma seguird avanzando, aunque también es pre-
visible que no todos sus partidarios habran de quedar satisfechos con los
resultados que podran obtenerse con su aplicacion.

Descentralizacion y estrategias empresariales

Dado que lo que aqui interesa discutir es la validez de la propuesta de que
la descentralizacién es un camino propicio para avanzar hacia un mayor
desarrollo regional y/o local, sera necesario considerar los supuestos y los
argumentos esgrimidos principalmente por el primero de los discursos
mencionados; a este respecto, su argumentacion basica busca persuadir
que este tipo de reforma establece condiciones favorables para un mayor
desarrollo enddgeno regional o local. En esa perspectiva, la descentraliza-
cién aparece en Gltima instancia como un instrumento para mejorar las
condiciones de vida de la poblacién de las partes mas desfavorecidas de
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cada pais y, por consiguiente, para enfrentar el desarrollo territorialmente
desigual.

Si se acepta que, para que una determinada parte de un territorio
nacional pueda crecer y mejorar la calidad de vida de sus habitantes, es con-
dicion necesaria (aunque no suficiente) que ella registre aumentos efecti-
vos de la inversion, la produccion y el empleo, es I6gico colegir que esta
asociacion entre descentralizacion y desarrollo regional o local reposa en el
supuesto de que una gestion descentralizada constituye un camino eficaz
para impulsar y desencadenar alli procesos de inversién/acumulacion.

Considerando las condiciones en que se desenvuelve la actual dindmica
socio-econémica y, en particular, los cambios que se estan operando en el
comportamiento territorial del capital, cabe cuestionar la viabilidad (y la
posibilidad de ocurrencia) de esta asociacion entre gestién descentralizada y
mayor inversién y crecimiento regional o local. Al respecto, cabria conside-
rar que, en sociedades donde el avance de la integracion econémico-terri-
torial ha producido una continua ampliacién del espacio capitalista de acu-
mulacion y, consecuentemente, una creciente dependencia estructural del
capital, la inversion/acumulacion regional o local dependerd ante todo de las condi-
ciones que ofrezca cada lugarpara la valorizacion privada de los capitales yysolo indi-
rectamente, defactores relacionados con cambios de caracter politico-administrativo.

Ello permite plantear, a manera de hipotesis, que en las condiciones
en que se desenvuelven actualmente los procesos de acumulacién/creci-
miento, una reforma del Estado que signifique mas descentralizacion, s6lo
marginalmente puede contribuir a desencadenar y/o sustentar procesos
de acumulacion/crecimiento regional o local. Esta proposicion tiene su
principal fundamento en el hecho de que la descentralizacion se propo-
ne dotar de una mayor autonomia politico-administrativa a las comuni-
dades territoriales subnacionales, en el mismo momento en que la globa-
lizacion econdémica (a escala inter e intranacional) esta provocando, una
progresiva e irreversible reduccion de la autonomia decisoria territorial
en materia de acumulacion y crecimiento. En esta dindmica, es légico
inferir que incluso cuando una politica de descentralizacion pueda tener capaci-
dad para incrementar enforma significativa el grado de autonomia politico-admi-
nistrativa de una colectividad territorial, su autonomia decisoria en el plano econé-
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mico continuara reduciéndose en la medida en que persista la tendencia al aumen-
to de la integracion econdmico-territorial intra e internacional

En esta situacion, la cuestion a elucidar es hasta donde una gestion
relativamente auténoma, emprendida desde un ambito regional o local,
puede ser capaz de modificar la dindmica econémica imperante y lograr
que alli se produzcan los aumentos requeridos de inversion, produccion y
empleo, que aparecen como necesarios para el mejoramiento de las con-
diciones materiales futuras de sus habitantes. Algunos elementos de juicio
derivados del anéafisis de la nueva dindmica de acumulacion, confluyen
para justificar el cuestionamiento de los supuestos de la propuesta de la
descentralizacion como medio para promover el desarrollo endégeno.

En primer lugar, en una situacion, en la que —en funcién de la volun-
tad politica de atenuar la crisis fiscal del Estado- se ha impuesto el crite-
rio de reducir al maximo el uso de recursos fiscales en actividades empre-
sariales, es razonable prever que el financiamiento publico de que podrian
disponer las diferentes colectividades territoriales, dificilmente va a poder
tener la cuantia requerida para permitir sustentar procesos de acumula-
cion/crecimiento realmente significativos. Pero, ademas, bajo los linca-
mientos del proyecto politico dominante, es muy poco probable que un
gobierno descentralizado regional o local pueda utilizar los recursos de los
que dispone para realizar inversiones directamente productivas.

En segundo lugar, en la medida en que el nuevo modelo propugna una
progresiva reduccion del papel del Estado como inversor y productor,
quienes quedan con capacidad efectiva para dinamizar un proceso de acu-
mulacion productiva regional o local son, fundamentalmente, los inverso-
res privados.Y acerca de esto no se conoce ningln tipo de argumentacion
consistente que permita augurar que los responsables de la gestién empre-
sarial van aumentar sus inversiones en una determinada parte del territo-
rio, en funcién del hecho de que ahora alli hay mas autonomia, més poder
politico, mas transparencia, mas participacion y mas democracia. Como ya
se ha sefialado, los factores que condicionan las decisiones de inversion (o
de no inversidn), reposan principalmente (lo cual no significa exclusiva-
mente) en las condiciones que los decisores respectivos puedan avizorar en
esas regiones o localidades, para la mejor valorizacién de sus capitales.
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En ello incide fuertemente el hecho ya anotado, de que en tanto se ha
intensificado la integracidn capitalista en estos paises, la parte medular de
los procesos productivos nacionales ha tendido a ser manejada por las redes
financieras y grupos econémicos de los circuitos principales de acumula-
cioén, que se han ido estructurando a base de una cobertura predominan-
temente plurisectorial y pluriregional, donde los empresarios respectivos
han ido perdiendo sus raices y/o compromisos territoriales (regionales o
locales). Por consiguiente, dado que al mismo tiempo que avanza la des-
centralizacion politico-administrativa, se profundiza la nacionalizacion
(inter-regionalizacion) de la gestion del capital al interior de cada pais y se
intensifica su movilidad territorial, es 16gico inferir que los procesos regio-
nales o locales de acumulacion/crecimiento van a incrementar su inde-
pendencia de cualquier aumento del poder regional o local.

Estas consideraciones dan pie para fundamentar la conclusién de que
una reorganizacion del Estado basada en una mayor descentralizacion
territorial del poder politico, si bien puede provocar importantes benefi-
cios en términos de transparencia, participacion y democratizacién para
los habitantes de las colectividades territoriales, en ningun caso asegura de
por si, las condiciones para el desencadenamiento de procesos de acumu-
lacion y crecimiento regional o local.

Mientras perduren los lincamientos bésicos del nuevo modelo de
desarrollo, un gobierno regional o local seguramente podra contribuir al
mayor crecimiento de su dmbito jurisdiccional detectando las potenciali-
dades alli existentes que puedan ser atractivas para la iniciativa privada,
elaborando los proyectos respectivos, atrayendo a los posibles inversores y
negociando con ellos para que las actividades respectivas sean emprendi-
das en ese ambito y suministrando todas las facilidades requeridas por los
procesos productivos, en la medida en que sus recursos y sus atribuciones
lo permitan. Ello no obstante, no parece aventurado anticipar que, en lo
fundamental, en las especificas condiciones imperantes en los paises lati-
noamericanos, serdn las politicas macroeconémicas del nuevo modelo,
con los correctivos que puedan introducir las politicas territoriales, las
que por algin tiempo provocaran los principales cambios que podran
afectar al patrén territorial de acumulacion y crecimiento de estos paises.



Segunda parte:
Globalizacién y transformacion
territorial y urbana



Globalizacién, negocios
iInmobiliarios y mercantilizacion
el desarrollo urbanol

Acércate y mira Tokio. ¢Ves todos aquellos espacios? Terrenos
vados aqui y alla, como bocas desdentadas. Desde arriba se ve
muy bien. Andando casi ni te das cuenta. Son casas y edificios
viejos que han sido derruidos. Ultimamente, el precio del suelo se
ha disparado y los viejos edificios son cada vez menos rentables.
En un edificio viejo no se pueden pedir alquileres altos y hay
pocos inquilinos. Se necesitan edifidos nuevos y grandes. Al subir
el precio del suelo, entre impuestos sobre bienes inmuebles e
impuestos sucesorios, mantener un domicilio particular en el cen-
tro de la ciudad se hace imposible, asi que todos acaban vendien-
do. Dejan sus casas en el centro y se mudan a la periferia. Esas
casas las compran empresas inmobiliarias especializadas. Y los de
las inmobiliarias derriban los edifidos viejos y construyen otros
nuevos mucho mas rentables. Es decir, que en los solares que ves
alla se iran levantando, rapidamente, uno al lado del otro, edifi-
cios nuevos. Sucederd en unos dos o tres afios. En esos dos o tres
afios, el aspecto de Tokio cambiard por completo. Tampoco hay
escasez de capital. La economiajaponesa estd en un momento de
completa actividad, la Bolsa continda subiendo. Los bancos tie-
nen las arcas llenas. Y si tienes solares, los bancos te los hipotecan
y te prestan tanto dinero como quieras. Si tienes terrenos, no te
faltard efectivo. Por eso se ha levantado un edificio tras otro.

(Murakami [1998] 2003:162-163).

1 Version revisada y actualizada del trabajo publicado en P. C. X. Pereiray R. Hidalgo
(Eds.), Produccion inmobiliaria y reestructuracion metropolitana en América Latina. GeoL.ibros,
Santiago de Chile, 2008. 203
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unque la situacion sobre la que reflexiona el personaje de la

novela de Murakami esté referida aTokio, la mercantilizacion del

crecimiento urbano implicita en esta reflexion también se pre-
senta en términos similares en muchas otras grandes ciudades que tam-
bién han comenzado a transformarse bajo los efectos de la liberalizacion
economica y de la informacionalizacion durante las Gltimas décadas. De
hecho, esta tendencia puede considerarse como congeénita a la urbaniza-
cion capitalista desde que, con menor o mayor intensidad, siempre ha
estado presente en procesos de esta naturaleza; sin embargo, lo especifico
de la evolucién actual es que ahora esta teniendo efectos incomparable-
mente mayores a los que jamas habia alcanzado antes, provocando cam-
bios sustantivos en la organizacion, el funcionamiento, la morfologia y el
paisaje, de un nimero creciente de grandes ciudades en diversas partes del
planeta.

Ha sido la magnitud de estos cambios y las diferencias que presenta lo
urbano emergente con el tipo de ciudad dominante en el periodo ante-
rior, lo que llevé a algunos autores a sostener que el proceso que ahora se
estd desarrollando tiene el caracter de una verdadera revolucion urbana
(Ascher 2001). Si bien expresiones embrionarias de la mayor parte de
estos cambios ya se habian observado en etapas anteriores del proceso de
desarrollo capitalista, la forma en que ellos se estan manifestando ahora
presenta diferencias tanto cuantitativas como, especialmente, cualitativas,
con respecto a como lo habian hecho hasta ahora.Y uno de los cambios
en que esto es especialmente visible, es el que resulta del aumento de las
inversiones inmobiliarias privadas, que es incomparablemente mayor al
observable en cualquier otro momento del pasado.

En términos generales, este fenémeno debe ser analizado en el con-
texto de la globalizacion financiera que comenzé a procesarse durante las
Gltimas décadas del siglo pasado, y que se profundizé bajo los efectos
combinados del despliegue de las nuevas tecnologias de la informacion y
la comunicacion (NTIC) y de la aplicacién de las politicas de liberaliza-
cién economica. Fue en ese escenario, conformado como un espacio
mundial de acumulacion en persistente expansion, que se produjo una
incontenible aceleracion de la movilidad de un volumen creciente de
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excedentes de capital. En este escenario, la recuperacion del crecimiento
de numerosas ciudades imbricadas en la dinamica globalizada, ha hecho
que la mayoria de ellas hayan pasado a convertirse en un escenario espe-
cialmente atractivo para una mejor valorizacion de esos capitales moviles.

¢Cuales son los aspectos especificos de esa dinamica, que permiten
explicar el aumento de la importancia (y, por tanto, del impacto) de los
negocios inmobiliarios en los procesos de transformacién urbana en com-
paracién con fases anteriores? A este respecto, tres tipos de cambios, que
pueden considerarse como constitutivos de la dindamica econdmica que se
impuso a partir de la crisis del fordismo, aparecen como la causa principal
del fortalecimiento de la tendencia a la mercantilizacién del desarrollo
urbano observada durante las Gltimas décadas:

» laincontenible intensificacion y aceleracién de los flujos internacio-
nales de capital producidos en el marco de la globalizacién financiera,
bajo el estimulo de las politicas de liberalizacién econémica (Chesnais
1994; Palazuelos 1998), que Se tradujo en un rapido y significativo
aumento de la oferta de capital en un nimero creciente de paises, de
la cual una parte no despreciable tendi6 a orientarse hacia la inversion
inmobiliaria;

» la adopcion, también asociada al avance de las politicas de liberaliza-
cién econémica, de un enfoque de gobernanza que, apoyado en la
aplicacion de los criterios de subsidiaridad del Estado y en el restable-
cimiento del papel protagdnico del mercado en la regulacidn econé-
mica, establecid condiciones mas favorables para la mercantilizacion de
la dindmica urbana y, en ese contexto, para el desarrollo de negocios
inmobiliarios;

ey, por ultimo, en el marco de este nuevo enfoque de gestion urbana, la
difusion de las estrategias de competitividad urbana y de city marketing,
mediante las cuales las autoridades de un nimero creciente de ciuda-
des buscaron explicita y deliberadamente atraer capitales externos, lo
que también incidié en que se incrementase la importancia del papel
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de la inversién inmobiliaria privada en la transformacién urbana y
metropolitana.

La confluencia de estos tres aspectos jug6é un papel central en la gene-
racion de una dinamica urbana sustantivamente diferente a la que habia
caracterizado al crecimiento de la ciudad industrial, debido a que el res-
tablecimiento del protagonismo de las fuerzas del mercado en la regu-
lacion econdmica tendié a reforzar la vigencia de una logica estricta-
mente capitalista en los respectivos procesos de desarrollo urbano. Esta
dindmica, que es la que se ha podido observar en la mayor parte de las
grandes ciudades en crecimiento en todo el mundo, es justamente la
que sintetiza con elocuencia Murakami para el caso de Tokio en el epi-
grafe de este trabajo; en términos generales, ella también se ha hecho
presente, cada dia con mayor nitidez, en la evolucidn de las principales
ciudades latinoamericanas.

En esta parte del mundo, esta situacién esta directamente relacionada
con el hecho de que ya en las Ultimas décadas del siglo pasado se habia
comenzado a impulsar, con diverso énfasis e intensidad segun los paises,
un conjunto de reformas estructurales, sustentado basicamente en los
postulados del discurso tedrico-ideoldgico de la liberalizacion economi-
ca que gano notoriedad asociado a los avances de la globalizacién, tanto
aqui como en otras partes del mundo (Loray Panizza 2002). Fue asi que
desde ese momento, la mayoria de estos paises fue escenario de un expe-
rimento, aludido con el eufemismo de “ajuste” estructural, a lo largo de
cuyo desarrollo se procesaron cambios sustantivos en la orientacion de la
politica econémica siguiendo, con mayor o menor rigurosidad segun los
casos, la direccién preconizada por el discurso que mas tarde seria forma-
lizado en el “Consenso de Washington” (Williamson 2004).

Alli donde estos procesos lograron imponerse, y tuvieron avances
efectivos en términos de reestructuracion productiva y de insercion en la
dinamica globalizada, se pudo observar un fuerte aumento de las inver-
siones y de los negocios inmobiliarios, principalmente en las grandes
aglomeraciones urbanas de los paises respectivos.
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Globalizacion financiera e inversiones inmobifiarias

Ante todo, es necesario reconocer que fue la financierizacién de la eco-
nomia mundial uno de los cambio que mas influyeron en la generacion de
condiciones mas favorables para que los flujos de capital pudiesen despla-
zarse, practicamente sin obstaculos, hacia los lugares mas ventajosos para su
valorizacion, lugares por lo general situados en los paises mejor evaluados
en términos de estabilidad econdmica, riesgo-pais y/o competitividad
internacional. Iniciado en la década de los afios setenta, el proceso de glo-
balizacion financiera se terminé de consolidar y profundizar con la aplica-
cién de las politicas de liberalizacion, que hicieron factible que los capita-
les en movimiento pudiesen traspasar cada vez con mayor facilidad unas
fronteras nacionales que se fueron haciendo cada dia mas permeables.

En lo fundamental, esto ocurrié en virtud de que fueron los propios
estados nacionales los que establecieron y/o perfeccionaron diversos arre-
glos institucionales con los que se desnacionalizaron ciertos componentes
particulares de lo nacional, con el deliberado propésito de permitir su ver-
tebracién en determinados circuitos globalizados (Sassen 2007: 18). Esto
es, en concordancia con la I6gica de la globalizacién, los gobiernos de un
nimero creciente de paises buscaron instaurar en sus respectivos ambitos
jurisdiccionales “un terreno de maniobras que permita el libre despliegue
de las estrategias de las empresas, sea para ampliar el mercado, sea para
minimizar los costos, sea para los dos a la vez” (Michalet 2007: 107-8).
Una consecuencia fundamental del establecimiento de este terreno de
maniobras, fue que los procesos respectivos permitieron una mayor arti-
culacion de “los mercados internacionales con los sistemas financieros
nacionales, que también se internacionalizan a través de inversiones en
cartera” (Palazuelos 1998: 202).

En las condiciones que se afirmaron con la adopcion de las politicas de
liberalizacion econémica y con la difusion de las NTIC, la organizacion y
el funcionamiento de la economia mundial evolucionaron asociados a un
persistente y practicamente incontrolable crecimiento de los flujos inter-
nacionales de capital. De esta manera, como afirma Plihon (2001: 43),
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al abolir las fronteras nacionales, la liberalizacion financiera ha creado las
condiciones para una circulacion de los capitales sin trabas, a escala inter-
nacional. Las NTIC han amplificado esta evolucion permitiendo a los
capitales desplazarse a la velocidad de la luz a través del planeta. La libe-
ralizacion financiera y las NTIC han abolido las dimensiones espacio-
temporales: los capitales circulan instantdneamente y por todos los luga-
res. Es el triunfo de la economia virtual a gran velocidad.

Bajo las nuevas reglas del juego, junto con aumentar aceleradamente su
movilidad en un espacio mundial cada dia mas amplio, los flujos de capi-
tal también incrementaron su autonomia con respecto a las indicaciones
publicas, a sus raices territoriales y a los movimientos de mercancias.
Seguramente, la consecuencia de mayor relevancia que se deriva de esta
evolucion es la consolidacion de una situacion en la que, como afirma
Peyrelevade (2005: 58 y 59), “el capitalismo financiero, habiéndose
impuesto por todas partes, se ha liberado en todos lados del poder politi-
co y de sus variaciones nacionales para transformarse en el principio
indiscutido de la organizacion econémica de las sociedades”. De hecho,
esta situacion representa la culminacién de un largo proceso que llevé en
forma inexorable a la afirmacion, practicamente a escala mundial, de un
escenario regido por la dependencia estructural de las sociedades respec-
tivas con relacion al capital, (Przeworski 1990).

Esto significa que, en el escenario emergente, donde el crecimiento
estd condicionado basicamente por los montos de inversién (en capital
fisico, en capital humano, en capital técnico), las posibilidades de creci-
miento de cada lugar dependen de las condiciones para la valorizacién del
capital que ese lugar sea capaz de ofrecer a unos propietarios o adminis-
tradores del capital que toman sus decisiones de inversion en funcion del
retorno esperado. Por tanto, habida cuenta de la creciente autonomia de
la que gozan los flujos de capital para escoger su destino territorial, lo que
cada lugar puede hacer para incrementar su acumulacion, no es mucho
mas que intentar mejorar su atractivo para la valorizacion de esos capita-
les moviles.Asi han quedado establecidas las coordenadas basicas,—y, tam-
bién, las contradicciones fundamentales- del escenario que se ha venido
perfeccionando desde entonces.
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Como respuesta a esta situacion, en la que se contraponen, por una
parte, una oferta cada dia mayor de capitales que se mueven con crecien-
te autonomia en busca de lugares para su mejor valorizacion y, por otra
parte, un nimero también creciente de lugares que buscan atraer a esos
capitales, se fue estableciendo un amplia variedad de productos e instru-
mentos financieros funcional al despliegue territorial de esos capitales, la
cual se ha ido perfeccionando con el avance de la liberalizacién econémi-
ca. En ese proceso, han ido adquiriendo creciente importancia los inver-
sores institucionales (fondos de pensiones, fondos mutuos, sociedades de
inversion, compafiias de seguros, y demas) los cuales, al imbricarse en un
sistema financiero globalizado, han desplegado cotidianamente, y en tiem-
po real, un volumen de magnitud incalculable de capitales de diversa pro-
cedencia hacia los destinos méas atractivos.

Una parte relevante de este incesante e incontrolable aumento de los
flujos financieros, que traspasan sin mayor dificultad las debilitadas fronte-
ras nacionales, se encaminé a aumentar la inversion en bienes raices en
aquellos lugares en que estos activos ofrecian mejores condiciones para su
valorizacion. Porque, como apunté The Wall StreetJournal, “la teoria detras
de estas inversiones globales es que, a medida que estas naciones estabili-
zan y modernizan sus economias, se convierten en lugares mas seguros
para invertir y con precios inmobiliarios que continuaran en alza” (Levine
& Haughney, 2006).

No se puede ignorar, ademas, que estos flujos financieros también se
alimentan con capitales procedentes del crimen organizado y, en particu-
lar, del narcotréafico (Strange 1998; Naim 2005), en virtud de que el des-
tino inmobiliario constituye un medio idéneo para su reciclaje. Al respec-
to, como consigna el Informe 1997-1998 del Grupo de Accidn Financiera
sobre Blanqueo de Capitales (GAFI),

el sector inmobiliario entra hoy plenamente en la esfera de las actividades
fraudulentas de los blanqueadores. Las inversiones de capitales ilicitos en el
sector inmobiliario constituyen un método clésico y probado para blan-
quear dinero sucio, particularmente en los paises del GAFI dotados de una
estabilidad politica, econémica y monetaria. El blanqueo puede ser opera-
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do sea por transacciones inmobiliarias realizadas en cadena para impedir
que se rastree el origen ilicito de los fondos, sea por inversiones de capi-
tales criminales en complejos inmobiliarios turisticos o de esparcimiento
que les confieren una apariencia de legalidad (GAFI 1998: punto 59).

Por otra parte, hay que tener presente, que el destino urbano de los flu-
jos financieros recibié un importante estimulo con la recuperacion del
crecimiento de numerosas ciudades en proceso de globalizacion que, por
ello fueron evaluadas por los potenciales inversores como lugares atracti-
vos para los negocios inmobiliarios. Esto se deriva del hecho de que, con
el establecimiento de un terreno de maniobras cada vez méas extenso para
el libre despliegue de las estrategias de las empresas, se afirm6 una geo-
grafia articulada en torno a circuitos des-nacionalizados y des-ffonteriza-
dos, donde un nimero cada dia mayor de grandes ciudades y, en especial,
de grandes regiones urbanas, se constituyeron en los focos principales de
acumulacion y de crecimiento de la economia mundial (Brenner 2003)
y, por lo tanto, en potentes focos de atraccion para este tipo de negocio.

¢Como afectaron estos cambios al sector inmobiliario? Al respecto, un
dirigente inmobiliario canadiense (Perreault 2004) plantea que los tres
principales cambios que habrian afectado a este sector desde fines del
siglo pasado serian:

» El arribo masivo de inversores institucionales, de los bancos de nego-
cios y de las empresas que cotizan en la bolsa, que han transformado
la manera de abordar lo inmobiliario, haciendo que las fuentes de fon-
dos sean mas numerosas Yy sofisticadas, el mercado es mas liquido, las
transacciones mas accesibles y a que la variacion de los ciclos se haga
de manera menos pronunciada.

e Lainternacionalizacién de la inversion inmobiliaria, que en el pasado
operaba con carécter local, lo que ha tenido impactos sobre las estra-
tegias, sobre los valores y sobre los mercados.

» La multiplicacion del namero de medios de colocacién inmobiliaria,
pues mientras en el pasado se limitaba a las inversiones con fondos pro-
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pios, ahora incluye, entre otros, propiedad directa, fondos inmobiliarios,
acciones, unidades fiduciarias de colocacién inmobiliaria, préstamos de
primer rango, préstamos subordinados, préstamos participativos, etc.

Cambios en esta direccién se han podido comprobar, con alcance e inten-
sidad diversa, en la mayor parte de los mercados inmobiliarios internacio-
nalizados del mundo, especialmente desde el momento en que comenzo a
aumentar la oferta de capital para este tipo de inversion y a multiplicarse
los mecanismos e instrumentos mencionados anteriormente. Ello permi-
tid que, como ya se ha sefialado, una parte significativa de estos capitales
intensificase su movilidad hacia aquellos lugares cuya estabilidad, creci-
miento econémico y bajo riesgo, los situaban como ambitos recomenda-
bles para los negocios inmobiliarios. Entre esos lugares, diversas grandes
ciudades latinoamericanas comenzaron a ser consideradas como destinos
particularmente atractivos para este proposito. En este sentido, como anota
Fernandez Duran (2006: 6) “[...] en los espacios periféricos las operacio-
nes inmobiliarias se concentran especialmente en sus metrépolis Mas sig-
nificativas y dentro de ellas solo en determinados enclaves altamente cen-
trales, simbdlicos y rentables”.

Fue asi que durante los Gltimos afios esta tendencia se acentud, espe-
cialmente en paises como Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile,
México, Panama y Peru. Asi, por ejemplo, la intensificacion de los flujos
externos de capital destinados a inversiones inmobiliarias en Brasil apare-
ce como un hecho que, por su inédita magnitud, comienza a llamar
la atencion:

ahora, espafioles, portugueses, ingleses, canadienses y americanos -s6lo
para citar algunos- estan alterando los rasgos del sector inmobiliario en
Brasil al colocar (literalmente) camiones de dinero en la construccion y
compra de terrenos, hoteles de lujo, fabricas y almacenes. Los nimeros son
impresionantes. Juntos, ellos deben traer mil millones de délares para
inmuebles en Brasil en este afio (Carvalho 2006).

Como contraparte al persistente aumento de los flujos de capital, alimen-
tado tanto desde fuentes externas como internas, se ha observado, espe-
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cialmente en los paises antes mencionados, un incremento de la deman-
da tanto de las familias como de las empresas por una diversificada gama
de nuevos productos inmobiliarios que, al materializarse, comenzaron a
impulsar una transformacion sustantiva de la organizacion, el funciona-
miento y el paisaje urbanos de un conjunto creciente de grandes ciuda-
des en proceso de globalizacién.

En numerosos casos, el persistente aumento de la oferta de capitales
para este tipo de negocio termind por provocar un desproporcionado
crecimiento de las inversiones respectivas y una sobre-oferta de produc-
tos inmobiliarios; dado que, por lo general, estos procesos se desarrollan
asociados a fuertes aumentos de los precios de los bienes raices y, en espe-
cial, de los del suelo urbano, su evolucién se ha vuelto muy dificil de con-
trolar, en especial en los casos en que esto ha ocurrido en ambitos donde
ya se habian aplicado las politicas de liberalizacion econémica y, con ello,
se habia impuesto una modalidad de gobernanza fundada en la subsidia-
ridad estatal. Ello ha llevado a que, con el desmesurado crecimiento de
este sector, se hayan originado crisis econémicas de gran magnitud y
alcance, como lo documentan, por una parte, lo ocurrido con la explo-
sion de la burbuja generada por la sobre-especulacién inmobiliaria en
Bangkok, que en 1997 se ubicd como el hecho desencadenante de la cri-
sis asiatica de fines de los afios noventa (Charmes 1998) y, por otra parte,
y sobre todo, el reciente desplome de las hipotecas de alto riesgo en los
Estados Unidos, que aparece como el origen de una depresién que se ha
propagado en forma incontenible hacia la economia mundial en su con-
junto. Estos ejemplos constituyen un elocuente testimonio sobre la
importancia que la inversién inmobiliaria ha adquirido en la dindmica
econdmica global durante las Gltimas décadas.

Liberalizacion, subsidiaridad estatal y gobernanza urbana
Desde fines del siglo pasado, como respuesta al agotamiento de las politi-

cas de fundamento keynesiano que habian ganado influencia, en especial
en los afios siguientes a la gran depresién de 1929, buscando concretar
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una intervencion exogena al mercado a fin de controlar y/o regular los
desequilibrios generados por el propio desarrollo capitalista, comenzo a
imponerse en la mayor parte del mundo un discurso teérico-ideol6gico
que preconizaba una amplia liberalizacion econémica. Ese discurso, tam-
bién considerd, como componente constitutivo, una modalidad de gober-
nanza basada en el principio de subsidiaridad estatal, como medio para
restablecer al mercado su papel de mecanismo béasico en la regulacién de
la dindmica econdmica. Las politicas que comenzaron a aplicarse en base
a estas ideas, constituyeron otro de los cambios que incidieron en la con-
solidacion de una situacion de creciente mercantilizacion de la dindmica
urbana, que resulté funcional para aumentar la participacion de los nego-
cios inmobiliarios en los procesos respectivos.

De hecho, desde las Ultimas décadas del siglo pasado ya se habia gene-
ralizado en la mayor parte de los paises latinoamericanos la conviccion
de que las recetas basadas en un elevado intervencionismo estatal, como
las que preconizaba la “programacion del desarrollo econémico y social”,
que se habia popularizado durante la segunda posguerra, especialmente
al amparo de la Alianza para el Progreso y la Carta de Punta del Este, no
resultaban efectivas para conducir y/o regular procesos de cambio en
sociedades democraticas complejas (de Mattos 2005). En la medida que
esta conclusiéon se fue imponiendo, en lo que concierne a la gestién
urbana se produjo el abandono practicamente total y definitivo de la
confianza en las recetas del urbanismo racionalista, en especial, en la ver-
siobn que habia sido promovida por Le Corbusier y por la Carta de
Atenas, que se habia ubicado como una de las concepciones mas influ-
yentes de aquellos afios.

Con el fracaso de los intentos de planificacion del desarrollo economi-
co y social y del urbanismo racionalista se abrieron camino las propuestas
sobre governance y planificacion estratégica, que revalorizaron el papel del
mercado en la regulacion de la vida econdmica y de la participacion con-
sensuada de los principales actores involucrados en las practicas sociales
respectivas. Desde entonces, tendié a crecer la creencia de que en lo esen-
cial el manejo de los procesos econémicos y sociales debia quedar librado
aljuego de las fuerzas del mercado; para ello, la gestion publica debia regir-
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se por la aplicacion efectiva del principio de subsidiaridad estatal, lo cual
suponia que “el Estado deberia sujetar sus funciones a un esquema de
racionalidad econdmica en el que estarian claramente diferenciadas las
actividades publicas y el nuevo papel del capital privado, nicleo de las
capacidades y la iniciativa individual”,y que se deberia tender hacia un
Estado “que en materia econdmica solo se encargara de regular, supervi-
sary vigilar que las relaciones de mercado se realizaran de acuerdo con los
marcos legales establecidos” (Huerta Moreno 2005: 145-6).

Alli donde se aceptd y aplicé este principio, se produjo una drastica
reduccién tanto de la intervencién como de la inversion publica lo cual,
como contrapartida, condujo al restablecimiento del protagonismo del
capital privado. En lo que concierne a la administracion urbana, esto se
materializé en una evolucién que, como plante6 Harvey, pas6 desde una
concepcidn que suponia un manejo de corte gerencial hacia otro de tipo
empresarial, bajo el supuesto de que “beneficios positivos serdn obtenidos
por ciudades que asuman una postura empresarial en relacion al desarro-
llo econémico” (Harvey 1989: 4).

El abandono de las ideas y propuestas “gerenciales”, se puede explicar
por el hecho de que al mismo tiempo que se habia llegado a un genera-
lizado consenso sobre la inoperancia del urbanismo racionalista, también
se habia fortalecido el acuerdo en cuanto que,“[...] la coherencia del pro-
ceso no se deriva de una imposicioén de una doctrina urbanistica bajo la
coaccion de la autoridad” y, ademas, que “la autoridad politica no es la
Unica base de una racionalidad espacial, detras de la cual no se encontra-
ria mas que el caos” (Remy 2001: 5), en oposicion a lo que habia postu-
lado el urbanismo racionalista en sus diversas vertientes; a partir de estas
premisas, se llegd a la l6gica conclusion de que “la intervencion politica
y urbanistica tiene mucho mas peso si se inserta en un proceso que toma
fuerza independientemente de ella” (Remy 2001:5). Esta perspectiva, sig-
nifico asumir que se entendia que estaba condenado al fracaso de ante-
mano cualquier esfuerzo de gestion urbana que se propusiese contradecir
u oponerse sustantivamente a esa dindmica social dominante, que toma-
ba fuerza como resultado del comportamiento prevaleciente entre los
actores mas relevantes en el respectivo ambito social.
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Y esto, por su parte, implicaba que se descartaba la factibilidad de una
concepcion de planificacion normativa tal como la que habia estado en
auge en la posguerra. En (ltima instancia, esto significo el reconocimien-
to de que

los procedimientos practicados por los poderes publicos no son sino uno
de los componentes de procesos en los que se combinan segiin modalida-
des muy diversas, logicas plblicas y logicas privadas, evoluciones “espon-
taneas” e intervenciones planificadas, racionalidad técnica y elecciones
politicas, expertices cientificas y compromisos militantes, programacion y
concertacion, etc. (Grafineyer 2005: 111).

Esta forma de entender la dindmica social, que implica un cambio radical
con respecto a las convicciones, ideas y practicas dominantes durante
buena parte del siglo pasado, constituye el fundamento bésico del concepto
de gobernanza (OECD 2001), que ahora tiende a imponerse como base
para la gestion en entidades sociales complejas y democraticas, como es el
caso de las grandes aglomeraciones metropolitanas.

De todo esto resulta que, en este tipo de sociedad, una gestion basada
en los principios de la gobernanza neoliberal establece un escenario mas
favorable para que puedan cristalizar los intereses y las aspiraciones de los
actores que tienen el poder y la capacidad para llevar a cabo las interven-
ciones de mas impacto en la evolucion y transformacién de la ciudad. En
primer lugar, un escenario de esta naturaleza, permite que las estrategias,
decisiones y acciones que expresan las preferencias locacionales de las
empresas y de las familias, en especial de las con mayor poder econémico
y/o politico, puedan materializarse con mucho mas autonomia y libertad
efectiva que en uno regido por regulaciones mas estrictas, lo que resulta
de fundamental importancia para entender los cambios que desde enton-
ces afectaron a las ciudades.

Y, en segundo lugar, lo que es mas importante, la vigencia de una
reglas del juego compatibles con el enfoque de la gobernanza, ofrece
mayor libertad y flexibilidad para la formacion y operacion de ciertas
urban growth machines, esto es, coaliciones de miembros de élites directa o
indirectamente relacionadas con los negocios inmobiliarios, que se cons-
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tituyen en distintas fases de la historia de cada ciudad, como propone el
clésico estudio de Molotch (1976), y que actlan con el propdsito de ase-
gurar las precondiciones para el crecimiento de su ciudad; en general, son
estas “maquinas”, las que establecen la direccion de las politicas urbanas
con el prop6sito de expandir la economia local y acumular riqueza (Jofas
y Wilson 1999).

Ademés no hay que olvidar que, en concordancia con las ideas cen-
trales del nuevo discurso dominante se preconizé que, como otro com-
ponente de la nueva gobernanza urbana, era importante implementar
politicas de descentralizacion politica y administrativa, bajo el supuesto de
que este seria un camino adecuado para limitar las atribuciones del Estado
central en beneficio de la sociedad civil y de las comunidades locales. Sin
embargo, en sociedades donde prevalece una desigual distribucion del
poder entre los distintos actores que la conforman, en buena parte de los
casos la descentralizacion ha permitido que las autoridades locales hayan
terminado favoreciendo los intereses y las demandas de los actores mas
poderosos que alli decidian y actuaban. En particular, la descentralizacion
les permitid disponer de las atribuciones para negociar directamente con
los promotores inmobiliarios las condiciones requeridas por estos para
aumentar sus inversiones en el respectivo &mbito local, en particular
cuando estas inversiones eran consideradas como necesarias para estimu-
lar el crecimiento del lugar.

En la medida en que esta reforma se tradujo en mayor libertad para
que los inversores inmobiliarios pudiesen obtener rentabilidades més ele-
vadas, la descentralizacion se convirtié en un instrumento funcional para
estimular las inversiones respectivas. Como destacan Silvay Castillo (2007:
49) con referencia a lo ocurrido en Brasil, “en algunas regiones metropo-
litanas, verdaderos mosaicos de poderes publicos locales, la competencia
entre diversas municipalidades conduce a una super oferta de este tipo de
mercancia, inmovilizando capitales en construcciones ociosas”.

Fue asi que al destrabar, estimular y sostener las acciones de las fuer-
zas sociales con mas capacidad para concretar las intervenciones que, por
su magnitud, eran las que podian tener mayor impacto en el desarrollo de
las ciudades, la nueva gobernanza urbana tendié a consolidar condiciones
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mas favorables para que los negocios inmobiliarios pudieran pasar ajugar
un papel todavia mas importante que el que habian logrado en el pasado.

Se puede concluir, por lo tanto, que alli donde la aplicacion de este
nuevo enfoque tuvo cierto éxito en su proposito de remover, debilitar y/o
neutralizar las regulaciones establecidas cuando el urbanismo racionalista
se habia propuesto controlar y orientar el desarrollo urbano, ante todo se
logré consolidar una situacion que presentaba menores obstaculos para el
despliegue de esa “multitud de procesos privados de apropiacion de espa-
cio” (Topalov 1979:20) que constituye la médula de la urbanizacién capi-
talista. De esta manera se pudo avanzar hacia el establecimiento de un
escenario en el que es posible una mas efectiva manifestacion de ciertas
tendencias congénitas al desarrollo urbano capitalista, que si bien habian
estado presentes en fases anteriores, no habian alcanzado entonces la
intensidad que ahora resultaba posible. Con ello, la vigencia de este enfo-
que alternativo fortalecié atin més el imperio de una l6gica de urbaniza-
cion intrinsecamente capitalista en los procesos de transformacidn urbana
y metropolitana, en el marco de una creciente mercantilizacion de la
dindmica urbana.

Competitividad y atractivo urbano

Finalmente, el tercer cambio que favoreci6 la preferencia de los capitales
méviles por materializar inversiones en las grandes ciudades en expansion,
tiene relacion con el hecho de que en el transcurso de las Gltimas décadas
numerosas administraciones urbanas decidieron adoptar e impulsar estra-
tegias especificas orientadas a competir por inversién externa. Con ese
proposito, se definié un variado conjunto de politicas e instrumentos
orientados a mejorar el atractivo urbano frente a los capitales en movi-
miento, con lo cual mejoraron mas aun las condiciones para el desarrollo
de los negocios inmobiliarios en ese ambito. Si bien en cierta forma las
ciudades siempre han estado en competencia, lo novedoso es que ahora la
competitividad interurbana pasd a ser considerada explicitamente como
un componente estratégico para el crecimiento urbano.
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En lo fundamental, las administraciones respectivas han justificado sus
estrategias de city marketing en el supuesto de que la atraccién de un
mayor volumen de inversion inmobiliaria (asi como también de nodos de
empresas y de visitantes globales) constituye un requisito para incremen-
tar la capacidad productiva y el crecimiento de sus ciudades; esto, a su vez,
ha sido postulado como una condicion necesaria para aumentar los
correspondientes niveles de empleo y de ingreso y, por Gltimo, para ase-
gurar una mejor calidad de vida para sus habitantes.

En concordancia con estos objetivos, por lo general las inversiones en
el sector inmobiliario son altamente valoradas por las administraciones
urbanas, en la medida que se estima que las mismas inducen la activacion
de la industria de la construccion, la cual por sus efectos en términos de
encadenamientos productivos y por su capacidad para generar empleos,
resulta beneficiosa para estimular el crecimiento econémico del lugar. Por
esta razon, las estrategias de competitividad urbana habitualmente tienden
a establecer condiciones especialmente permisivas para la atraccion de
inversiones que tengan efectos favorables en esta direccion.

Por otra parte, estas estrategias se estructuran teniendo presente que,
con la progresiva des-fronterizacion que afecta a la movilidad global del
capital, los flujos respectivos tienen mucha mayor autonomia que en el
pasado para escoger su lugar de destino en el ambito de un espacio mul-
tinacional en continua ampliacion en el que, ademas, se estd produciendo
un persistente aumento de lligares (esto es, fundamentalmente, de ciuda-
des) en competencia; en esta situacion, el principal medio disponible para
una estrategia de competitividad es el aumento de su atractivo ante los
flujos de capitales. Como ha sefialado Harvey (1989: 5) “[...] las inversio-
nes toman crecientemente la forma de un negociacién entre el capital
financiero internacional y los poderes locales, los cuales hacen lo mejor
que pueden para maximizar la atractividad local como un aliciente para el
desarrollo capitalista”.

Una de las consecuencias de la aplicacion de estrategias y politicas de
competitividad, ha sido el establecimiento y la ampliacién de un ambito
territorial mucho més ventajoso para el despliegue de los capitales que se
orientan hacia los negocios inmobiliarios, puesto que mientras por un
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lado un namero creciente de potenciales inversores busca lugares que le
ofrezcan condiciones ventajosas para valorizar sus capitales, por otro lado
una cantidad también creciente de lugares busca atraerlos mediante accio-
nes destinadas especificamente a mejorar aquellas condiciones. En otras
palabras, al mismo tiempo que aumenta la disponibilidad y la oferta de
capitales, también crece la demanda por estos, lo cual, como es obvio,
genera una situacién extremadamente conveniente para los potenciales
inversores.

En cualquier caso, cuando se analizan las motivaciones de los inverso-
res inmobiliarios frente a los supuestos que impulsan a las autoridades
urbanas a competir por inversiones inmobiliarias, no es posible descono-
cer que quienes invierten en una economia capitalista lo hacen en res-
puesta a los estimulos que ofrecen estas estrategias. En otras palabras, deci-
den motivados por objetivos que no son ni la generacién de empleos, ni
el mejoramiento de la calidad de vida de las ciudades de destino, sino lisa
y llanamente por las ventajas que cada ciudad les puede ofrecer para valo-
rizar sus capitales, esto es, en definitiva, por las perspectivas para hacer
buenos negocios.

Ello no obstante, abundan los ejemplos que muestran que cada dia son
mas las administraciones urbanas que promueven estrategias de competi-
tividad, muchas veces basadas en ambiciosos programas de cosmeética
urbana que se aplican a partes seleccionadas de la ciudad, que luego son
utilizadas como imagenes promocionales ante los potenciales inversores
y/o visitantes. Son justamente estos programas, de los que los grandes pro-
yectos urbanos constituyen actualmente uno de sus componentes princi-
pales, el instrumento bésico para la comercializacion de cada ciudad ante
los posibles inversores inmobiliarios.

En sus intentos por contar con productos utilizables para su marketing,
numerosas ciudades se han dado a la tarea de obtener la colaboracion de
starchitects (Ouroussoff 2007) de renombre internacional como, por ejem-
plo, Norman Foster, Frank Gehry, Santiago Calatrava o Cesar Pelli que,
entre tantos otros, se han convertido en fabricantes de iconos de la globa-
lizacion, fundamentales para la promocién comercial de la ciudad respec-
tiva. También como parte de estas estrategias, y con el mismo propésito,
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muchas ciudades estdn impulsando en diferentes partes del mundo la
construccién de grandes proyectos urbanos, conforme a una receta ya
probada en algunas capitales mundiales. En particular, se puede compro-
bar que varias ciudades latinoamericanas ya se han embarcado en esta
direccion, como lo documentan entre otros, Puerto Madero en Buenos
Aires (Novoa 2005), el Centro Comercial Santa Fe en Ciudad de México
(Cruz y Carrillo 2006), el nuevo centro empresarial de Sao Paulo en la
Av. Berrini (Fix 2007) y la Ciudad Empresarial de Santiago de Chile.
Como resultado de estos esfuerzos, muchas ciudades ya son identificadas
internacionalmente mediante la imagen de algun artefacto concebido en
esta direccion.

En definitiva, los elementos introducidos por estos programas, mate-
rializados merced a la movilizacion de volimenes crecientes de capitales
vinculados a los nuevos mecanismos y productos inherentes a la financie-
rizacion de la economia mundial, tuvieron una incidencia crucial en los
cambios que han afectado a la organizacion, al funcionamiento, a la mor-
fologia y a la imagen de las ciudades involucradas.

Mercantilizacion y metamorfosis urbanas

¢Cuales serian los principales cambios que pueden asociarse a esta acen-
tuacion de la mercantilizacion del desarrollo urbano? En términos gene-
rales, se puede sefialar que los cambios observados en este periodo avalan
la conclusion de que algunas de las tendencias constitutivas del nuevo
modelo de crecimiento influyeron decisivamente en la consolidacion y
profimdizacion de una l6gica mas ortodoxamente capitalista en la evolu-
cién del desarrollo urbano; lo cual esta directamente relacionado con el
hecho de que desde que bajo las condiciones establecidas por la liberali-
zacién economica, muchas grandes aglomeraciones urbanas volvieron a
constituirse en lugares especialmente ventajosos para los negocios inmo-
biliarios, la maximizacion de la plusvalia urbana pas6 a ser uno de los fac-
tores que tuvo mayor incidencia en la metamorfosis que entonces
comenzd a procesarse.
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En lo fundamental, estos procesos tomaron fuerza cuando los promo-
tores inmobiliarios advirtieron que la recuperacion del crecimiento de las
grandes ciudades las estaba convirtiendo en los lugares en los que se loca-
lizaba la parte mas dindmica de los correspondientes aparatos productivos
nacionales y, en consecuencia, también un porcentaje mayoritario de los
sectores sociales perceptores de los ingresos mas elevados. A partir de esa
comprobacidn, el suelo metropolitano y ciertos productos inmobiliarios
mejoraron en forma significativa su atractivo frente a los capitales mévi-
les, con lo que las inversiones inmobiliarias pasaron a tener un significati-
vo y sostenido incremento en las ciudades respectivas, haciendo mas
importante su incidencia en dicha metamorfosis.

¢Cuales fueron los destinos especificos preferidos para la materializa-
cién de esas inversiones inmobiliarias? La evidencia indica que las inver-
siones inmobiliarias de mayor envergadura financiadas con capitales moévi-
les globalizados, se orientaron en especial durante estos afios a satisfacer las
demandas de los sectores més solventes de las grandes ciudades, tanto a
nivel de las empresas como de las familias.

En lo que respecta a las primeras, desde las Gltimas décadas del siglo
pasado se comprobd un rapido y sostenido crecimiento del “inmobiliario
de empresa” (Malezieux 1995), con lo que se buscé responder a los reque-
rimientos planteados por la expansion de una nueva arquitectura productiva
conformada en torno al continuo aumento del nimero de empresas mul-
tinacionales en red (37.000 en 1993 vs. 78.400 en 2007), cuya organiza-
cion productiva contempl6 la dispersién de sus nodos por el mundo ente-
ro (175.000 filiales en 1993 vs. 780.000 en 2007) (UNCTAD 2007).

Esta creciente dispersion territorial multiplicé la demanda por edificios
e instalaciones en cada uno de los lugares en que esos nodos mostraban
interés por implantarse. Pero, con la peculiaridad de que esta demanda
ahora planteaba requerimientos cuantitativa y cualitativamente diferentes
a los del periodo anterior, pues al mismo tiempo que en general buscaban
superficies mayores, estas debian ubicarse en edificios concebidos y cons-
truidos conforme a criterios normalizados a nivel internacional (Silva y
Castillo 2007). Lo que llevé a que “lés singularidades de los edificios son
removidas en nombre del empadronamiento y de la homogeneizacién, de
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modo que se transformen en bienes de alta liquidez, mas facilmente
negociables en el mercado, aproximandose a las caracteristicas perseguidas
por una aplicacion financiera tipica de la bolsa de valores, o sea, rapida-
mente convertibles en dinero, sin perder valor” (Fix 2007: 15).

Para dar respuesta a esta demanda, se recurrié a una muy amplia varie-
dad de novedosos artefactos arquitectonicos, cuya presencia pasé a cons-
tituirse en una de las expresiones distintivas de la modernizacién urbana
en esta fase. Entre ellos habria que hacer referencia en particular a la mul-
tiplicacion de complejos empresariales, integrados por una amplia varie-
dad de “edificios inteligentes” concebidos segin las normas y disefios
antes mencionados, entre los que los nuevos rascacielos aparecen como
un componente esencial del paisaje urbano globalizado. A ello habria que
agregar, entre otros los hoteles de lujo de cadenas internacionales en con-
tinua expansion, también concebidos seglin disefios estandarizados, los
diversos tipos de centros y complejos comerciales, entre los que los shop-
ping-mails aparecen como otro de los iconos mas destacados de los nue-
vos tiempos; por Gltimo también habria que mencionar una amplia gama
de sofisticados complejos para las méas variadas expresiones del esparci-
miento y la cultura, donde la tendencia a la “disneylandizacion” es cada
dia mas ostensible (Muntaner 2000).

Se ha sefialado que buena parte de estas configuraciones edilicias fue-
ron disefladas y construidas como verdaderos “no lugares” (Augé 1992),
en tanto no pueden ser definidos como espacios de identidad, relaciona-
les e historicos; la presencia de estos “no lugares”, también contribuye
fuertemente a una mayor homogeneizacion del medio ambiente cons-
truido, con lo cual, mas all4 de la especifica identidad de cada ciudad, un
tipo concreto de paisaje urbano parece estarse reproduciendo en ciuda-
des ubicadas en distintas partes del mundo (Picon 1998).

Complementariamente, las demandas de las familias, dieron lugar a un
aumento de las inversiones inmobiliarias en otra variedad de nuevps pro-
ductos arquitecténicos, que también tuvieron un importante impacto en
la actual metamorfosis urbana. En este terreno, ganaron especial impor-
tancia los conjuntos residenciales para sectores de ingresos altos y medios,
entre los que, por una parte, se multiplicd la presencia de edificios de
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departamentos en altura, mucho mas sofisticados que en el pasado y dota-
dos de un diversificado equipamiento en servicios para las familias (pisci-
nas, gimnasios, saunas, canchas de tenis, salones de fiestas, etc.); y, por otra
parte, con una dimension y equipamiento hasta ahora desconocidos, la
generalizacion de los barrios amurallados y vigilados, cuya proliferacion
esta contribuyendo a intensificar de manera significativa la fragmentacion
social de estas ciudades.

Puesto que las &reas donde residen los sectores de menores ingresos
contindan siendo poco atractivas para los negocios inmobiliarios globali-
zados, los cuales en su mayor parte se orientan a atender la demanda de
las grandes empresas y de las familias de mayores recursos, el escenario
urbano resultante continGia poniendo en evidencia una diferencia cada dia
més nitida entre las partes mas ricas y las mas pobres de cada ciudad. Bajo
esta dindmica, en la que se contraponen la opulencia y la miseria, “la
vivienda sélo es un problema para las personas que buscan casay no pue-
den pagarsela a los precios actuales, pero no para laadministracién, ni tam-
poco para la arquitectura ni para la proyeccion urbana, que en el dltimo
cuarto de siglo han vivido consagradas a las iniciativas espectaculares y
grandilocuentes vinculadas al marketing urbano” (Delgado 2006: 163).

Por otro lado, otra consecuencia de esta mercantilizacion de la trans-
formacion urbana derivd de que, presionados por la existencia de un
volumen creciente de excedentes financieros en busca de destinos ade-
cuados para su valorizacién y dadas las posibilidades que ahora ofrecian
las nuevas condiciones en materia de movilidad y de comunicaciones,
los operadores inmobiliarios se orientaron a aumentar la incorporacion
de suelo urbanizable adicional en las &reas periurbanas de las grandes
aglomeraciones urbanas. La aplicacion de esta estrategia, a la vez que
aumenté y/o mantuvo la oferta de nuevos productos inmobiliarios,
también intensifico la tendencia a la expansion territorial metropolita-
na, que de esta forma se transformé en un fendémeno incontrolable. De
alli ha resultado la persistencia de la tendencia a la metropolizacion
expandida o urbanizacion difusa, que ha culminado con la formacién de
ciudades-region o mega-regiones urbanas, a las que se ha intentado
caracterizar con expresiones tales como, entre otras, ciudad difusa
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(Indovina 1990), ciudad desbordada (Geddes 1997), ciudad sin confines
(Neldo 2002).

Como un componente especifico de esta tendencia a la metropoliza-
cion expandida, que se desarrolld fuertemente asociada al aumento del
ingreso medio de las familias, que se observé durante las Ultimas décadas
en muchos lugares del planeta, se amplificé un tipo de negocio inmobi-
liario que, durante los Gltimos afios alcanzé gran impulso: la residencia
frente al agua. Con esto, los inversores inmobiliarios han encontrado otro
destino para la valorizacién de sus capitales: los bordes fluviales o mariti-
mos préximos a las aglomeraciones urbanas principales. Si bien se trata de
un tipo de negocio que ya era importante en el pasado, ahora cobr6 una
magnitud y una intensidad que no habia logrado antes. Este fendmeno,
que tiene alcance mundial, también se estd manifestando en algunas gran-
des ciudades latinoamericanas, segun dos modalidades: la apertura e
incorporacion del frente fluvial o maritimo de la propia ciudad y la lito-
ralizacion no contigua.

La primera modalidad, que también tiene sus antecedentes en algunos
conocidos y muy difundidos experimentos llevados a cabo en ciudades
como Baltimore, Sidney y Barcelona, los cuales por su proyeccion exter-
na se constituyeron en modelos de referencia, esta relacionada con la
recuperacion y rehabilitacion de los frentes maritimos o fluviales en aque-
llas ciudades que hasta ahora no habian explotado este potencial o, sim-
plemente, le habian dado la espalda. Este camino, que por lo general ha
concitado una respuesta entusiasta de los inversores internacionales, ha
ganado fuerza en varias grandes ciudades latinoamericanas, donde ademas
del ejemplo ya mencionado de Puerto Madero, pueden considerarse,
entre muchas otras, experiencias como el Malecén 2000 en Guayaquil, la
Esta"ao das Docas en Belem y la recuperacion del frente sobre el Rio
Parana en Rosario, Argentina, que han permitido abrir y ofrecer a los
negocios inmobiliarios sus respectivos bordes costeros. Por lo general,
estas operaciones han producido importantes cambios en la organizacion,
el funcionamiento y el paisaje de cada una de las ciudades involucradas v,
sobre todo, en la valorizacién de ciertas partes del suelo urbano préximas
al area intervenida.
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La segunda modalidad, que también puede considerarse como una
manifestacion especial de la metropolizacién expandida, aparece como
resultado de la respuesta de los inversores inmobiliarios a las preferencias
de los habitantes de las grandes ciudades por residir y/o desarrollar activi-
dades turisticas y de esparcimiento en areas costeras no contiguas, cuando
esa posibilidad existe. Aparece asi un fenémeno de litoralizacion ocasio-
nado por un desbordamiento poblacional metropolitano hacia algun fren-
te maritimo o fluvial de fécil accesibilidad, en un proceso que frecuente-
mente se sustenta principalmente en un aumento de la demanda por una
segunda vivienda. De esta manera, diversas urbanizaciones costeras, en
muchos casos pre-existentes, pudieron reactivar su crecimiento, a veces en
forma incontrolable, bajo diversas modalidades, segin la configuracion
morfoldgica y la ubicacion geogréafica del respectivo borde costero con
respecto a la aglomeracion principal, que siempre es la que aporta la
mayor parte del aluvién poblacional que otorga viabilidad a los corres-
pondientes negocios inmobiliarios.

Algunos ejemplos, permiten ilustrar sobre la forma y la magnitud de
este fendmeno en las metrdpolis latinoamericanas. En algunos casos, cuan-
do la ubicacion de la aglomeracion principal es costera, la litoralizacion se
manifestd como una prolongacién de la ciudad sobre su propio borde
maritimo, como ocurre, por ejemplo, en Montevideo y en Lima. En la
primera de estas ciudades, las nuevas condiciones de movilidad (creci-
miento del uso del automovil, habilitacion de autopista de conexion),
impulsé la conurbacion de un conjunto de balnearios pre-existentes en
una larga y estrecha franja costera, conocida como Ciudad de la Costa,
constituida asi en una continuacion de la ciudad de Montevideo (Artigas
& alli 2002), que seguramente seguird extendiéndose segln sea el creci-
miento del pais. En el caso de Lima, luego de una expansion inicial por la
costa del Pacifico hacia Ancén al Norte, se produjo un cambio de direc-
cién, hacia el Sur, dando paso a un proceso de urbanizacion costera con
importantes operaciones inmobiliarias, muchas de ellas todavia en desa-
rrollo: “la conversién del litoral limefio en un espacio mas de especulacion
y rentabilidad urbanas es otro fendmeno nuevo procreado en los noven-
ta. Si bien este espacio de la ciudad fue siempre objeto de intervenciones
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urbanisticas, la envergadura de la inversion en juego y la naturaleza de los
proyectos resulta algo sin antecedentes en la historia urbana de Lima”
(Ludefia 2002).

En otros casos, cuando la aglomeracion principal estd préxima pero
no contigua a la costa, la litoralizacién se manifiesta en una urbanizacion
lineal, a veces sin sucesion de continuidad, a lo largo de una costa separa-
da de la aglomeraciéon metropolitana pero relativamente proxima a ella,
como ha estado ocurriendo, por ejemplo, en Buenos Aires, Sao Paulo y
Santiago. Para hacer referencia solamente a uno de estos procesos, el que
se desarrolla a partir de la ciudad de Buenos Aires, estudios recientes han
comprobado que “si continla la tendencia actual, en poco més de una
década la costa atlantica bonaerense mostrara un frente urbano entre San
Clemente del Tuyl y Bahia Blanca, con la sola excepcion en la zona del
Faro Querandi enVilla Gesell y Mar Chiquita. Seran 300 kilémetros con-
tinuos de ciudad, sin planificacion, sera algo poco susténtable” (de
Ambrosio, 2007, resefiando los estudios del investigador José Dadon de la
Universidad de Buenos Aires). La litoralizacién de Sao Paulo y Santiago
de Chile esta evolucionando en una direccion similar.

Estos procesos de metropolizacidon expandida, donde los negocios
inmobiliarios han tenido una injerencia decisiva, han contribuido a
imponer una nueva forma urbana, en cuya dinamica expansiva la forma
que habia caracterizado a lo que se conocié como la ciudad industrial, ha
dado paso a una configuracion radicalmente distinta, para la cual la meta-
fora de ciudad estallada parece particularmente pertinente, pues lo que
estaria apareciendo se puede observar “como una ciudad sin centro o
como una region urbana organizada alrededor de los fragmentos despa-
rramados de la explosién del centro” (Dematteis & Governa 2001: 29).

Aprehensiones y esperanzas
Los procesos y fenémenos que marcaron la metamorfosis urbana de estas

décadas corresponden a una situacion que se caracterizd por una sobre
oferta de capital inmobiliario, donde los flujos respectivos pudieron dis-
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poner de una creciente autonomia para escoger sus lugares de destino. En
estas circunstancias, a medida que se fue conformando una burbuja inmo-
biliaria de dimensiones inéditas, los inversores pudieron operar en base a
la disponibilidad de numerosas aglomeraciones urbanas que ofrecian con-
diciones propicias para la realizacion de negocios inmobiliarios de alta
rentabilidad. La masiva aplicacion de estos capitales en estas aglomeracio-
nes permitid la paulatina mercantilizacion de su evolucién y transforma-
cion, segun procesos que no encontraron mayores obstaculos dada la
modalidad de gobernanza urbana que se habia adoptado en forma com-
patible con el avance de los procesos de liberalizacion econémica.

Esta dinamica, que cobré un ascendente impulso durante la Gltima
década, interrumpida ahora por el desplome del mercado inmobiliario
como consecuencia de la crisis originada con la insolvencia de los deudo-
res de hipotecas de alto riesgo en los Estados Unidos, generé una situa-
cién que justificaba las aprehensiones de Harvey (2000: 180), en el senti-
do que ella estaba llevando a dejar “[...] la suerte de las ciudades casi en
su totalidad en manos de los contratistas y especuladores inmobiliarios, de
constructores de oficinas y del capital financiero”.

Esta situacion plantea uno de los desafios cruciales para los afios veni-
deros, pues lo que estd en juego es el tipo de evolucién posible para las
grandes aglomeraciones urbanas en todo el mundo. Parece evidente que si
se persiste en mantener modalidades de gobernanza urbana basadas en la
aplicacion efectiva de los criterios de subsidiaridad y libre mercado, con-
tinuard aumentando la importancia del papel de las inversiones inmobilia-
rias en la transformacion urbana y, por tanto, el riesgo anotado por Harvey
aparecera como un desenlace no descartable. Los efectos catastroficos de la
crisis actual, que justamente tuvo su origen en la explosion de la burbuja
inmobiliaria de inicio de este milenio, alientan la esperanza de que toda-
via sea posible una reaccién que permita impulsar un cambio de direccion
en la forma de manejar la evolucién urbana y metropolitana futura.



6 Globalizacion y metamorfosis
metropolitana en América Latina.
Hacia una nueva forma urbanal

¢No ha llegado el momento de admitir, sin sentimentalismos,
la desaparicion de la ciudad tradicionaly depreguntarse sobre
lo que la ha sustituido, esto es, sobre la naturaleza de la urba-
nizaciény sobre la no-ciudad queparece haberse convertido en
el destino de las sociedades occidentales avanzadas? (Choay,
2004: 62).

lazados de un nuevo sistema tecnolégico articulado en torno a

las tecnologias de la informacién y las comunicaciones (TIC) y
de la aplicacion de un enfoque de gobernanza basado en una generaliza-
da liberalizacion econémica, practicamente en el mundo entero cobro
impulso una dinamica econdmica substancialmente diferente a la que se
habia impuesto luego de la gran crisis de 1929. Por la profundidad y el
alcance de las transformaciones que entonces se produjeron, se puso en
marcha un proceso que puede considerarse, stricto sensu, COmo una nueva
fase de modernizacion capitalista.

D urante las Gltimas décadas del siglo pasado, bajo los efectos entre-

1 Este trabajo fue elaborado como parte de una investigacion sobre competitividad
urbana coordinada por el autor en el marco del Proyecto FONDECYT 1085257, en
ejecucion durante el periodo 2008-2010.
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Con el aumento de la cantidad de paises cuya evolucion paso a estar
asociada al avance de los procesos de reestructuracién econdmica y de
informacionalizacion, un creciente nimero de empresas transnacionales
debié adoptar nuevas modalidades de organizaciéon productiva, como
requisito para poder hacer frente a los cambios en las condiciones de
competitividad que se estaban imponiendo en un espacio de acumulacion
gue ampliaba incesantemente su cobertura geografica. En este camino, se
produjo una mayor dispersion de componentes de estas empresas hacia
distintos lugares del planeta, iniciandose asi una profunda reorganizacion
de la geografia econémica mundial, en la que se reafirmé la importancia
del papel de las grandes aglomeraciones urbanas. A medida que estas aglo-
meraciones se fueron imbricando en la dindmica productiva emergente,
diversas mutaciones comenzaron a afectar tanto a su organizacién y fun-
cionamiento, como a su morfologia y apariencia, dando impulso a un
proceso que, por su magnitud y alcance, ha sido considerado como una
nueva “revolucion urbana” (Ascher 2001).

Con el propésito de identificar y caracterizar la direccion y significa-
do de esta revolucién, este trabajo se propone analizar la interaccién
entre reestructuracion econdmica y transformacién urbana, consideran-
do algunas de sus particularidades en el caso de las principales metrépo-
lis latinoamericanas. Con este analisis se busca aportar elementos de jui-
cio para mostrar como los cambios que tienen mayor incidencia en estos
procesos han evolucionado siguiendo algunas tendencias genéricas, cuya
irrupcion y/o fortalecimiento solamente pueden explicarse como con-
secuencia de las transformaciones constitutivas de esta fase de moderni-
zacion capitalista; y, que estas tendencias estan marcando su presencia en
todas las ciudades que se han involucrado estructuralmente en la nueva
dinamica econémica global, aun cuando pueden desarrollarse con mani-
festaciones y alcances especificos segln las particularidades y el nivel de
desarrollo de los paises respectivos, asi como de la identidad y/o idiosin-
crasia de cada ciudad.
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Cambios tecnoldgicos e institucionales
y transformacion econémica

Para explicar la direccion seguida por esta revolucién urbana es necesario
revisar las motivaciones, los fundamentos y los principales efectos de las
respuestas, tanto publicas como privadas, adoptadas a partir del momento
en que se buscd encontrar una salida al agotamiento del modelo de acu-
mulacién y crecimiento keynesiano-fordista que habia logrado imponer-
se, con diversas especificidades nacionales, en buena parte del mundo
occidental a partir de la Gran Depresion. En particular, en los paises lati-
noamericanos, las politicas de fundamento keynesiano se manifestaron
principalmente en programas de gobierno orientados a promover el cre-
cimiento hacia adentro bajo el impulso de la industrializacién sustitutiva,
los cuales hacia mediados de la década de los afios setenta, mostraron sig-
nos claros de haber llegado a su agotamiento final. Fue entonces, cuando
cobré fuerza un diagnéstico que concluia que la dindmica econémica de
este modelo habia llevado a un callejon sin salida, tanto en los paises cen-
trales como en los de la periferia, por lo que ya no era posible su reacti-
vacion; esta conclusion, por su parte, llevaba légicamente a la necesidad de
proponer un derrotero alternativo.

En la estructuracion de este derrotero alternativo habrian de incidir de
manera decisiva dos impulsos, de alcance verdaderamente revolucionario,
que se constituyeron en los pilares basicos de una nueva dinamica econé-
mica que rapidamente se propagd por el mundo entero: uno que se desa-
rrolld en el plano cientifico-técnico y el otro en el del discurso teérico-
ideoldgico. Desde el punto de vista tecnologico, el cambio fundamental
se produjo a raiz de que las nuevas tecnologias de la informacion y la
comunicacién aportaron un soporte cualitativamente distinto al preexis-
tente, mucho mas potente y eficaz para permitir el despliegue econdmi-
co-territorial en tiempo real por todo el planeta de una nueva arquitec-
tura financiera y productiva, permitiendo que desde las Gltimas décadas
del siglo pasado se intensificasen aceleradamente nuevas formas de conec-
tividad y de movilidad a escala mundial. Complementariamente, desde el
punto de vista tedrico-ideolégico, una nueva matriz de poder social, que
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se habia afirmado a lo largo de la evolucion fordista, se mostré propensa
a respaldar, mediante un esfuerzo sistematico de liberalizacién econémi-
ca, un proceso de reestructuracion productiva que impulsé una progresi-
va des-ftonterizacion de los respectivos territorios nacionales y que con-
dujo a la constitucion de un espacio mundial de acumulacion.

Grafico 1 . _ _
Globalizacion y espacio mundial de acumulacion

Desde fines de la década de los afios setenta, estos dos impulsos se retro-
alimentaron reciprocamente, hecho este que resulta fundamental para
explicar el significado de la evolucidon que entonces se desencadend. La
articulacion y retroalimentacion de estos dos impulsos (el tecnoldgico y
el teorico-ideoldgico) se produjo al entender que, como afirma Carlota
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Pérez (2004: 30), cada revolucién tecnoldgica, “se acompafia de linca-
mientos de “éptima practica”, bajo la forma de un paradigma tecno-econo-
mico, capaz de romper con los habitos existentes en tecnologia, economia,
gerencia e instituciones sociales”. Desde esta perspectiva, las prescripcio-
nes que se derivaron del nuevo discurso, estuvieron respaldadas por el
convencimiento de que los arreglos institucionales establecidos en la fase
anterior obstaculizaban la emergencia y la propagacion de una dindmica
economica que permitiese la plena utilizacion de las potencialidades que
ofrecian las innovaciones que estaban siendo aportadas por la revolucién
cientifico-técnica informacional, por lo que se consideré necesario su
substitucién por otros mas apegados a una l6gica estrictamente capitalis-
ta. Se entendia que este era el camino apropiado para establecer esa “Opti-
ma practica” que haria posible un mejor aprovechamiento de las poten-
cialidades ofrecidas por las TIC.

Sin duda, el generalizado fracaso de los intentos por planificar centra-
lizada y normativamente el “desarrollo econémico y social”, que habian
alcanzado su apogeo en los afios de la segunda posguerra, tanto en los pai-
ses capitalistas como en aquellos que habian escogido un destino alterna-
tivo, fue uno de los factores que mas pesaron en el establecimiento de
condiciones propicias para este retorno al liberalismo econémico, ahora
en una versién conocida bajo la denominacién genérica de neo-liberalis-
mo. Asi, después del auge alcanzado durante buena parte del siglo XX por
los alegatos sobre la necesidad y la posibilidad de una intervencién exé-
gena al mercado a fin de regular el crecimiento capitalista, se produjo la
vuelta a la certeza de que solamente seria posible encontrar una salida a la
crisis con un pleno restablecimiento del juego de las fuerzas del mercado.

En definitiva, lo que ahora se impuso fue la conviccién de que la recu-
peracién del crecimiento solamente podria alcanzarse bajo una dindmica
genuinamente capitalista; por ello, como lo sintetiza Castells (1987: 261),
el objetivo fundamental del nuevo modelo fue

[...] sustituir los mecanismos historicamente inaplicables del modelo key-
nesiano por otros de nuevo cufio, que sean capaces, en las nuevas condi-
ciones sociales, de asegurar los procesos basicos de toda economia capita-
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lista, a saber, la generacion del excedente (fuente de inversion), la eleva-
cion de la ganancia, el desarrollo de mercados en forma equivalente, y la
regulacion del ciclo econémico y las condiciones generales de produc-
cién, mientras se mantienen condiciones de circulacion del capital que no
perturben la apropiacion e inversion de los beneficios, evitando procesos
inflacionarios desmesurados.

Esto significa que, en lo medular, la dinamica que comenzé a desplegar-
se globalmente se vertebré en torno a dos creencias basicas que, por la
propia profundidad de la crisis que entonces enfrentaba el modelo ante-
rior, fueron aceptadas con escasa resistencia: en primer lugar, que en el
marco de los fundamentos tedérico-ideoldgicos del “modelo” que se habia
estructurado e impuesto luego de la Gran Depresion, y que habia tenido
un desempefio relativamente exitoso en los paises centrales durante la
segunda post-guerra, ya no era posible encontrar respuestas viables y efi-
caces para una plena reactivacion de la economia mundial; y, en segundo
lugar, que estas respuestas -asi como la reestructuracion que ellas debian
promover—debian estar orientadas a restablecer las condiciones que ase-
gurasen el funcionamiento de una economia plenamente capitalista, lo
que significaba ante todo devolver al mercado su funcién de mecanismo
basico de regulacién econdmica y al capital privado su papel de protago-
nista efectivo de la dindmica de acumulacion y crecimiento. En este sen-
tido, la supuesta desregulacion que se sefiala con frecuencia como uno de
los rasgos distintivos de la nueva politica econémica, no fue tal cosa, sino
simplemente su sustitucion por otro marco regulatorio, ahora mucho mas
favorable al capital que al trabajo.

La realidad muestra que mientras, por una parte, el avance de la pro-
pia revolucion tecnoldgica informacional se encargd de poner en evi-
dencia la necesidad de establecer una institucionalidad adecuada para su
despliegue y utilizacion y que, por otra parte, los postulados del nuevo
discurso lograban ganar una creciente adhesion, sus indicaciones comen-
zaron a ser aplicadas en distintas partes del mundo, obviamente con natu-
rales diferencias entre un lugar y otro, produciendo un conjunto de cam-

234 bios, que iban a modificar radicalmente el escenario econémico del
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mundo entero. En esa direccidn, se puede observar que uno de los cam-
bios fundamentales que la mayor parte de los gobiernos involucrados
decidio promover, fue el orientado a adecuar las reglas del juego vigentes
en forma compatible con las que estaban siendo adoptadas por los distin-
tos paises que se iban articulando a la dindmica globalizada.

Esto significo,“[...] instaurar en el mayor nimero posible de paises un
levelplayingfield, es decir un terreno de maniobra que permitiese el libre
despliegue de las estrategias de las firmas, sea para ensanchar el mercado,
sea para minimizar los costos unitarios, sea para los dos a la vez” (Michalet
2007: 107-8). De esta manera, por decision politica se establecieron las
condiciones que hicieron posible la generalizacion de las principales ten-
dencias constitutivas de un “nuevo modelo” que, en lo esencial, acompa-
fiaron la progresion de la globalizacidn; con ello, ademas, se profundizaron
los procesos que Saskia Sassen caracteriza como procesos de “desnaciona-
lizacion institucional parcial en el interior del Estado y de la economia
nacional”, que se traducen en “la formacién de un orden institucional
intermediario que se ubica s6lo parcialmente dentro del sistema interesta-
tal y que, en realidad, esta transformandose en un &mbito institucional
paralelo donde se manejen las operaciones transfronterizas” (Sassen 2007a:
57). Estos cambios hicieron posible el despliegue generalizado por sobre las
debilitadas fronteras nacionales de una infinidad de circuitos globalizados.

Una de las consecuencias fundamentales del consecuente desborde
financiero y productivo a través de la mayor parte de las fronteras nacio-
nales fue la conformacién de un espacio de acumulacién que, desde ese
momento, tendié a expandirse hacia el mundo entero. En este &mbito, a
medida que mdaltiples circuitos globalizados lograron traspasar un nime-
ro mayor de fronteras nacionales cada dia mas permeables y, con ello,
ampliar la expansion econémico-territorial de esta dindmica hacia distin-
tos paises del mundo, también se profundizé la dependencia estructural de
las respectivas sociedades nacionales con respecto al capital (Przeworski 1990),
lo cual tiene algunas implicancias medulares:

i) que en este tipo de sociedad la posibilidad de realizar una mayor acu-
mulacién y de aumentar la tasa de crecimiento a cualquier nivel terri-
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torial esta cada vez mas rigidamente condicionado por la vigencia de
reglas del juego estrictamente capitalistas;

ii) que con la formacion y expansién de un espacio capitalista de acu-
mulacién de cobertura planetaria, en el que luego de las reformas
implementadas durante las Ultimas décadas del siglo pasado el capital
privado consolidé su papel de actor central de la dindmica econémi-
ca, las perspectivas de acumulacion y crecimiento en un determinado
lugar estan cada dia mas acotadas por las condiciones que ese lugar
pueda ofrecer para la valorizacion privada del capital; y,

iii) que, como consecuencia de lo anterior, en las sociedades respectivas
se redujo mas aun la viabilidad de promover objetivos sociales de inte-
rés general (y, en especial, de interés para los sectores mas desfavore-
cidos), en tanto esos objetivos no sean compatibles con los intereses
de los propietarios y/o administradores del capital, que han ganado
autonomiapara adoptar sus decisiones acerca de si invierten o no invierten
si producen o no producen.

Asi, con la culminacion de estos procesos, quedaron sentadas las bases para
la afirmacion de los ejes estructurantes y las tendencias constitutivas de
una nueva fase de modernizacion capitalista, en la que se han agudizado
las diferencias entre la globalizacion y las modalidades precedentes de
internacionalizacion. De esta manera, se establecieron las condiciones
para la materializacion de una nuevaforma histéricaparticular del capita-
lismo (Held & McGrew 2002: 65), que Peyrelevade (2005) ha caracteri-
zado como una situacién de “capitalismo total”.

Transformacién econdmica y nueva arquitectura productiva
Al hacerse evidente durante las Gltimas décadas del siglo pasado la gene-

ralizacion de la pérdida de productividad y de competitividad de la gran
empresa verticalmente integrada, que se habia situado como nucleo basi-
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co del fordismo, tanto gobiernos como empresas se vieron obligados a
buscar un camino que les permitiese enfrentar el cambio en las condicio-
nes que ahora encuadraban la competitividad en un espacio mundial de
acumulacién en incesante ampliacién. Las recetas que entonces se consi-
deraron como mas adecuadas para ello fueron las preconizadas por el dis-
curso teorico-ideologico de la liberalizacion econémica. En ese contex-
to, numerosas empresas de los paises mas desarrollados optaron por una
estrategia que Leborgne y Lipietz (1988) caracterizaron como de “cuasi
integracion vertical”, consistente en un progresivo desmontaje del tipo de
integracion vertical dominante en la época de auge del fordismo, pero
seguido por una recomposicion de las relaciones técnicas requeridas por
los respectivos procesos productivos, conforme a arreglos basados en la
externalizacion, tercerizacion y sub-contratacidn. Este camino, que signi-
fico una progresiva descomposicion o division internacional de losprocesospro-
ductivos (Mouhoud 2006: 25), condujo al establecimiento de nuevas for-
mas de articulacion multinacional, fundamentalmente por la via de la
organizacion productiva en “global commodities chains” (Gereffi 1999) o
redes de produccion transfronterizas (Guilhon 1998).

A medida que las fronteras nacionales se fueron haciendo méas perme-
ables, esas empresas organizadas en red intensificaron su despliegue por dis-
tintas partes del mundo, involucrando tanto a la dimension productiva,
como a la del consumo. Al mismo tiempo, y sobre esta base, se observo un
persistente aumento de la constitucién de cadenas y redes, que desde
entonces aparecen como uno de los rasgos medulares de la globalizacion:
“en el capitalismo global, la actividad econdmica no es solamente interna-
cional en su alcance, sino que también es global en organizacion” (Gereffi
1999: 1).En esta evolucién,los componentes de cada cadena de valor (dise-
fio, produccidén, marketing, comercializacién) pueden ser “deslocalizados”
hacia maltiples lugares de la nueva geografia globalizada, donde se mate-
rializan en diversos tipos de clusters e islotes productivos, incluso con una
dispersion y cobertura geografica desigual, donde los grandes beneficiados
han sido los paises mas desarrollados de la Triada (Guilhon 1998), proceso
en el que los paises latinoamericanos se han ido articulando de manera
desigual y, en general, insatisfactoria (Kosakoffy Lopez, 2008).
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En torno a estas cadenas de valor y/o redes productivas globales, se
inicié la configuracion de una nueva arquitectura productiva, cuya expan-
sion y dispersion geografica desembocd en una conformacion tipo hubs
& networks, que se ubicd como la estructura bésica que pasé a sustentar el
despliegue y re-escalamiento capitalista de esta nueva fase; en ella, los luga-
res en los que se produjo el mayor entrecruzamiento de esas redes, pasa-
ron a constituirse en los componentes basicos de una geografia que se ha
ido expandiendo por el mundo entero, dando lugar a la configuracion que
Veltz ha caracterizado como una “economia de archipiélago” (1996) o
como un “modelo celular en red” (2000). Con el desarrollo de esta orga-
nizacion, se afirmaron las condiciones para que las empresas organizadas
en red pasasen a asumir lo esencial de las relaciones econémicas entre los
territorios, esto es, el comercio internacional, la inversion extranjera
directa (IED) y la deslocalizacion productiva (Lafay 1996: 37 y ss.).

Fue asi como la organizacién productiva en red permiti6é hacer viable
la expansion territorial a escala global de las empresas, originando una
infinidad de flujos de todo tipo (de capital, de comunicaciones, de infor-
macion, de mercancias, de personas, etc.), que desde entonces se desplie-
gan en forma incesante, practicamente por todos los rincones del planeta,
favorecidos por los nuevos medios y posibilidades en cuanto a movilidad
y comunicaciones. De este modo, en base a esa organizacion, una canti-
dad ilimitada de firmas globales deslocalizé y relocalizé partes relevantes
de sus cadenas de valor en una multitud de lugares estratégicamente esco-
gidos en un espacio de acumulacién en continua expansion y, al posicio-
narse en ellos, encontraron un mecanismo iddneo para continuar su
expansion y .crecimiento. Lo que aqui se propone es que es a partir de esta
transformacion de la organizacion del aparato productivo y de la dindmi-
ca econdmica que caracteriza el avance de la globalizacion, que se puede
explicar la metamorfosis urbana que estan viviendo las grandes ciudades
en todo el mundo.
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Territorios en red y reconfiguracion geogréafica global

¢Cudles fueron las principales consecuencias territoriales de estos cambios?
Al intensificarse estos procesos de transnacionalizacion, distintos circuitos
0 redes se desplegaron a través de diversas fronteras nacionales, para “pisar
tierra”2en los &mbitos nacionales escogidos, con lo que comenzé a tomar
impulso la transicién desde una organizacion territorial en areas, que habia
constituido un rasgo caracteristico de la fase anterior, hacia otra configu-
rada como un territorio de redes, a la vez discontinuo y estratificado, pro-
ducto del entrecruzamiento en determinados lugares de un cimulo de
redes de variada naturaleza (Veltz 1996:61). Esta transicion significo la sus-
titucion de una organizacion en la que predominaban las relaciones verti-
cales entre los centros y sus areas de influencia, hacia otra en la que se
impusieron las relaciones horizontales entre un conjunto de nodos inter-
conectados con diversa ubicacion. Desde que la propagacion de estas redes
alcanz6 una cobertura global, ellas “[...] surcan los territorios y conectan
a distancia a sus actores, debilitando los vinculos tradicionales de cohesion
interna, basados en la proximidad fisica” (Dematteis 2002:170); por lo que
de aqui es posible concluir que “[...] la globalizacién desterritorializa el
mundo, lo divide en fragmentos, a los que da autonomia como sistemas
locales para después someterlos a sus reglas” (Dematteis, 2002: 173).

La evolucion que se derivd de estos cambios marcd el progresivo des-
dibujamiento de un tipo de organizacién territorial donde las relaciones
centro-periferia jugaban un papel medular y dio paso a la configuracion
de una trama mucho méas enmarafiada, producto de relaciones complejas
y asimétricas entre el espacio de los flujos y el espacio de los lugares. La
anterior organizacion, de la que el modelo de los lugares centrales de
Christaller habia constituido por mucho tiempo la representacién mas
aceptada y que habia permitido inferir un conjunto de propiedades en
términos de difusion territorial vertical de corta y media distancia, empe-
20 a ser desplazada por una en que “la economia esta estructurada mucho

2 Expresion utilizada por Saskia Sassen para hacer referencia a la materializacion de los
circuitos virtuales en las ciudades en las que localizan algunas de sus actividades.
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mas fuertemente por la red primaria metropolitana que por las relaciones
verticales con las zonas o las metr6polis secundarias” (Veltz 1996: 65).

La organizacién que se ha venido consolidando desde entonces, tiene
la peculiaridad de que, en lo esencial, en su nivel superior globalizado, pri-
vilegia la conectividad entre nodos o filiales de redes localizados en diver-
sos lugares y/o ambitos nacionales, donde cada una de las cadenas o redes
respectivas “no busca la conexi6n con su entorno, sino el acceso a una
geografia transfronteriza conformada por maltiples lugares especializados
concretos”;por lo tanto, la operacion estratégica de cada una de estas redes
que se globalizan “no se refiere a su entorno inmediato, sino a una geo-
grafia estratégica compuesta por mdaltiples nodos, lo que se transforma en
su contexto principal” (Sassen 2007a; 287). Con ello, al modificarse sus-
tantivamente las modalidades imperantes de difusidn socio-territorial del
crecimiento, comenz6 a producirse un paulatino debilitamiento de la
cohesion social por proximidad fisica.

En esta dindmica, en la que la transformaciéon productiva dio un
impulso en todo el mundo a una nueva fase de la urbanizacion de la eco-
nomia, un nimero importante de grandes ciudades estratégicamente ubi-
cadas en el mapa mundial se convirtieron en los lugares preferidos para la
localizacion de inversiones y actividades de las empresas transnacionales
(ETN) organizadas en red. Esto ocurrié en virtud de que fueron estas
aglomeraciones las que mejor pudieron suministrar “el conjunto de
recursos y la conectividad social que permiten a la empresa o al mercado
maximizar los beneficios de la conectividad técnica” (Sassen 2003:30). En
otras palabras, ha sido la disponibilidad en estas ciudades de un complejo
y diversificado conjunto de factores (externalidades diversas, acceso a
infraestructuras y servicios, disponibilidad de recursos humanos califica-
dos y diversificados, existencia de potencial innovador, etc.) lo que les
permitié ubicarse en posicidn ventajosa con respecto a las ciudades
medias y pequefas Yy, en definitiva, ofrecer mejores condiciones para la
valorizacién de los capitales en movimiento.

Desde que las actividades més dinamicas del nuevo modelo y, en par-
ticular, los nodos estratégicos de las empresas globales o en vias de globa-
lizacion tendieron a localizarse preferentemente en estas aglomeraciones,
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estas pasaron a constituirse en los focos principales en torno a los que se
articulé la nueva dindmica econdmica, estableciendo asi las bases para la
ya mencionada reconfiguracion geografica global. De hecho, la localiza-
cion en las ciudades principales de diversas economias nacionales o regio-
nales de un ndmero significativo de componentes de las cadenas de valor
de variadas empresas-red, redundé en que fuese alli donde, con muy pocas
excepciones, se produjesen en primer lugar los cambios exigidos por las
funciones globales que cada una de ellas pudo y/o debi6é cumplir.
¢Como afectaron estos cambios a la geografia mundial en su conjun-
to? Ante todo, dado que la nueva geografia tendi6 a estructurarse esencial-

Gréfico 2
Hacia la nueva geografia del capitalismo
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mente en torno a grandes aglomeraciones urbanas, resulté que el aspec-
to clave de esta “nueva configuracion emergente del capitalismo mundial
es que las ciudades, 0 mas precisamente, las regiones urbanizadas a gran
escala, son sus unidades geograficas fundamentales. Se dice que estas
regiones urbanas estan ordenadas jerarquicamente a una escala global de
acuerdo a sus modos de integracion especificos a escala mundial,
(Brenner 2003: 8).

La concentracion de nodos o filiales de las ETN en red en diversas
aglomeraciones urbanas (y/o macro-regiones urbanas) estratégicamente
situadas en el espacio mundial de acumulacion, llevé a que estas pasasen a
formar parte, con desigual presencia e intensidad, de una “world city net-
work™ (Taylor 2004) o red global de ciudades, que ha tendido a cubrir al
planeta en su totalidad, constituyendo asi la infraestructura basica para la
operacion de las cadenas globales. En esa condicion, esos componentes
urbanos emergieron como lugares de entrecruzamiento de flujos vertebra-
dos por esas cadenas globales, con una densidad especialmente alta en las
grandes aglomeraciones del hemisferio norte y, con menor intensidad,
también en otras de gran dimension poblacional y territorial en el resto del
mundo, en las que la convergencia de flujos ha tendido a aumentar a medi-
da que cada una de ellas profundizé su imbricacion en la dinamica global.

Sin embargo, y esto es fundamental para entender la conformacion de
esa red mundial de ciudades, las distintas areas urbanas que forman parte
de ella estan afectadas por una desigual capacidad de atraccién con respec-
to a los flujos, en especial a los de IED, desde que no todas pueden ofre-
cer condiciones igualmente ventajosas para la valorizacion de los capitales
en competencia. En contraposicién, como ya se ha sefialado, desde que se
generalizaron las politicas destinadas a favorecer el despliegue transnacio-
nal de ciertos circuitos o firmas globales, entre los que los financieros fue-
ron especialmente beneficiados, se impuso un aumento progresivo y, hasta
ahora irreversible, de la autonomia de los flujos con respecto a los lugares,
asi como también con respecto a las indicaciones gubernamentales. En
particular, los capitales méviles adquirieron una creciente independencia
para escoger su destino geogréafico, o sea, para decidir donde “pisarian tie-
rra”, en funcién de las condiciones ofrecidas por cada lugar para su valo-
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rizacion. Este cambio, ha obligado a que los lugares (paises, regiones, ciu-
dades), como condicion necesaria para poder mantener o aumentar sus
niveles de acumulacion y crecimiento, hayan tenido que recurrir a la adop-
cién de estrategias orientadas a competir por IED.

Ademas, la misma situacion también ha incidido en la orientacién
seguida por la mayor parte de los flujos de mercancias, de personas (tanto
visitantes globales como migrantes), de puestos de trabajo, de comunica-
ciones, culturales, etc., que se entrecruzan en esa economia global. Porque,
como destaca Michalet (2004: 108),

a pesar de la autonomizacion innegable de la circulacion de los capitales,
se debe insistir sobre la mantencion de las interdependencias con las otras
dimensiones de la mundializacion en la medida que es la rentabilidad de
las operaciones financieras la que fija la norma para las otras actividades,
aquellas que se desarrollan en la esfera real de los intercambios de bienes
y servicios y de las inversiones.

¢Cual ha sido el destino principal de estos flujos en la realidad observable?
Para responder a esta interrogante, hay que tener en cuenta que desde que
las fronteras contintian existiendo, no obstante su creciente porosidad, los
capitales moviles seleccionan en primer lugar un destino nacional, por
cuanto, como afirmaVeltz,“[...] un gran nimero de condicionamientos y
de datos que guian las decisiones de localizacién de las empresas y de los
individuos (la fiscalidad, la legislaciéon del trabajo, etc.) siguen siendo
nacionales. Las encuestas muestran [...] que las grandes firmas mundiales
eligen primero el pais,luego la regidn de implantacion [...]” (Veltz 2002:
126). Lo que significa que todavia sigue siendo a nivel nacional donde se
establecen las condiciones mas generales para la valorizacion del capital.
Ante esta situacion, considerando el desigual atractivo de los diferen-
tes paises, en especial para la IED, los flujos respectivos se han dirigido
principalmente hacia los paises en los que los potenciales inversores han
percibido la existencia de mejores condiciones para la valorizacion de sus
capitales, lo que es evaluado en funcion de un conjunto de factores que
son los que habitualmente se consideran en los estudios sobre riesgo-
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soberano y sobre competitividad. En este sentido, parece haber un cierto
consenso en torno a que “[...] la atractividad tiende a englobar todas las
ventajas y desventajas del pais anfitrién, comprendidas las ventajas com-
parativas, el clima de inversion, el riesgo pais y la calidad de las firmas
recomprables por las multinacionales” (Andreff 1996: 32). En concordan-
cia con esto, resulta facil comprobar que hasta ahora los capitales méviles
se han orientado preferente y mayoritariamente hacia los paises de mayor
desarrollo relativo, que han sido sistematicamente los mejor calificados en
todas y cada una de las multiples evaluaciones que miden aspectos rela-
cionados directa o indirectamente con la atractividad territorial. La infor-
macion sobre los flujos de IED y sobre deslocalizacion de filiales de ETN
para las Ultimas décadas confirma esta tendencia.

La evidencia empirica también permite comprobar que, una vez esco-
gido un destino nacional, los capitales méviles se dirigen mayoritariamen-
te hacia alguna de las principales aglomeraciones urbanas de ese destino,
en el entendido de que es ese el lugar que en ese ambito ofrece las mejo-
res condiciones para su valorizacién, habida cuenta de su mejor dotacién
relativa en términos de factores requeridos por los componentes de las
cadenas de valor de las ETN. En esta situacion, dada la creciente autono-
mia con la que los capitales moviles escogen su destino territorial, las ciu-
dades interesadas en atraer dichos capitales, no tienen otra alternativa que
mejorar, en la medida de sus posibilidades, las condiciones que pueden
ofrecer para la valorizacion del capital. De hecho, en esto radica el funda-
mento bésico de las estrategias de competitividad, que se han ubicado
como una de las modalidades dominantes de la gestion urbana actual.

Nueva geografia global y metamorfosis urbana
Metamorfosis, identidad, distintividad
¢Coémo fueron afectadas las areas urbanas involucradas en esta dindmica?;

¢cudles son los cambios mas importantes que se pueden observar en ellas?;
;existen tendencias comunes o genéricas en esta evolucién? Para respon-
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der a estas preguntas es necesario considerar como el cambio en la dina-
mica territorial precedentemente sefialado incidié en la formacién de un
nuevo patron de urbanizacion oforma urbana, que se ha ido imponiendo
generalizadamente, mas alla de la especificidad y/o identidad de cada ciu-
dad. En esta direccion, aqui se busca aportar elementos de juicio en favor
de la tesis de que a medida que se han ido incorporando ala dinamica glo-
bal, las ciudades principales han iniciado una metamorfosis que ha modi-
ficado sustantivamente su organizacion, funcionamiento, morfologia y
apariencia, seglin procesos que son sustentados por ciertas tendencias genéricas
congénitas a estafase de modernizacion capitalista; y que esta evolucion supo-
ne la desaparicién o el debilitamiento de algunos de los rasgos o atributos
que habian caracterizado genéricamente a la forma urbana industrial, el
fortalecimiento de otros que ya eran perceptibles en fases anteriores, al
mismo tiempo que hacen su irrupcién algunas tendencias y/o fené-
menos Nuevos.

Estos procesos son equiparables a los que, con menor velocidad y
cobertura geografica, caracterizaron a la segunda revolucién urbana, que
desembocd en la configuracién de la “ciudad industrial” como resultado
de la evolucion de un patrén de urbanizacién que en ese momento se
impuso en los paises que mas avanzaron en su industrializacién. Esta ana-
logia, puede entenderse de igual forma a como lo hace Indovina (1990:
49) cuando, al presentar el alcance de la transicion desde la ciudad indus-
trial hacia la “ciudad difusa”, argumenta que “el punto de partida es la
constatacion de que han sobrevenido importantes transformaciones del
fendmeno del asentamiento humano y que es preciso interpretar tales
transformaciones precisamente porque no se presentan como una especie
de prolongacion de la fenomenologia precedente, sino porque lo hacen
casi como una mutacién de estado”.

Justamente es a una especifica “mutacién de estado” a lo que hace
referencia Dematteis cuando, al analizar la evolucidn de algunas ciudades
europeas, concluye que

con la periurbanizacion y la “ciudad difusa” los modelos de suburbaniza-
cién de tipo latino-mediterraneo y de tipo anglosajon, que durante
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mucho tiempo han seguido caminos diferentes, tienden ahora a conver-
ger en un modelo Unico comdn a toda Europa de “ciudad sin centro” de
estructura reticular, cuyos “nodos” (sistemas urbanos singulares) conservan
y acentuan su identidad a través de procesos innovadores de competicion
y cooperacion (Dematteis 1998: 17).

Este tipo de convergencia se puede considerar como el resultado de una
“mutacion de estado” que estaria ocurriendo bajo los efectos del conjun-
to de cambios que se produjeron asociados al avance de la globalizacion.
Ello no descarta, sin embargo, que, al mismo tiempo, cada una de las ciu-
dades afectadas conserve y, alin, en ciertos casos, acentlie algunos de los
rasgos o atributos que caracterizan su identidad y/o idiosincrasia especi-
fica, no obstante los procesos de hibridacién cultural que se han estado
acentuando hasta ahora.

Al estudiar cémo estas transformaciones se procesaron en diversas areas
urbanas del mundo, se puede comprobar que si bien cada una de ellas ha
podido preservar ciertas cualidades y/o rasgos especificos construidos a lo
largo de su historia, que son los que establecen sus particulares sefias de
identidad y su especifica idiosincrasia, ahora su crecimiento y expansion se
realiza conforme a unas tendencias genéricas producidas por las mutaciones
constitutivas de la actual modernizacion capitalista; son estas tendencias las
que tienen mayor incidencia en la metamorfosis que lleva a esa “mutacion
de estado”, que corresponde al patron de urbanizacién inherente a esta
fase. Lo cual, como ya se ha sefialado, no es contradictorio con la supervi-
vencia de aquellas sefias de identidad que hacen de cada ciudad una conforma-
ciény, sobre todo, una experiencia Unica e irrepetible.

Por ello mismo, muchas de las estrategias orientadas a mejorar la com-
petitividad de una ciudad con ese prop6sito buscan acentuar algunas cua-
lidades identificadoras especificas, lo que implica un esfuerzo por destacar
sus diferencias con otras ciudades en competencia; para ello, se suele pres-
tar especial atencion a aquellos rasgos propios e intransferibles, relaciona-
dos con dimensiones tales como el entorno natural (v.gr., el paisaje urba-
no-natural en Rio de Janeiro, la cordillera y los valles del vino en

246 Santiago, etc.), la vida urbana (v.gr.; el carnaval en Rio de Janeiro, la gas-
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tronomia en Lima, etc.), la cultura (v.gr., museos, teatros y librerias en
Buenos Aires, el patrimonio histérico-cultural en la Ciudad de México,
etc.), la musica (v. gr., el tango en Buenos Aires, la masica mariachi en
México, el merengue en Santo Domingo, etc.) o la arquitectura (v.gr.: el
modernismo y las obras de Gaudi en Barcelona, el centro histérico en
Quito, el art-dec6 en Miami, etc.).

Al respecto, importa tener presente que, como sostienen Markusen &
Schrock (2006: 1303), las ciudades “[...] estdn comprometidas en una
lucha por distinguirse unas de otras vis-a-vis tanto el mundo externo
como sus propios habitantes”.En esa busqueda de distintividad que mejo-
re su posicién competitiva, muchas administraciones urbanas han otorga-
do especial importancia a las politicas y proyectos orientados a fortalecer
0 generar algun elemento o atributo que permita la individualizacion de
su ciudad como un ambito atractivo, sea para determinados nodos de las
empresas que se dispersan planetariamente, sea para cierto tipo de visitan-
te global. No obstante, ain cuando el crecimiento de un &rea urbana se
realice a partir de su especifica distintividad, el mismo tiende a evolucio-
nar conforme a las tendencias genéricas a las que aqui se hace referencia.

Por lo tanto, proponer y/o aceptar que la actual revolucion urbana esta
conduciendo a una nueva forma urbana, no significa asumir que esto
pueda llevar a la formacion de ciudades idénticas en todo el mundo, en
las que se diluirian las sefias de identidad especificas que las distinguen,
como postula la hipotesis de la “ciudad genérica” de Koolhaas (1997). Lo
que aqui se afirma es que, como ocurrié en la transicién que marco el
nacimiento y la evolucion de la ciudad industrial, la aparicion y presencia
de los cambios que habran de caracterizar a la forma urbana de la ciudad
post-industrial, no resulta incompatible con la eventual persistencia y/o
reafirmacion de algunos de los rasgos idiosincraticos que habian caracte-
rizado hasta ahora a cada una de esas aglomeraciones, asi como tampoco
lo es con la posible reafirmacion de su especifica identidad urbana. La coe-
xistencia de la evolucién hacia esa nueva forma urbana con la continui-
dad de esa identidad especifica, puede considerarse como una tendencia
perfectamente compatible con una “mutacion de estado” como la que se
estd procesando en la actualidad.
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Movilidad, descomposicion productiva, nueva economia urbana

¢ Qué efectos tuvo el despliegue de esta nueva organizacién productiva en
las respectivas economias urbanas? Como ya se menciond, con la rees-
tructuracion iniciada en las Gltimas décadas de siglo pasado, maltiples
empresas procedieron a descomponer internacionalmente sus procesos
productivos, lo que se tradujo en que un ndmero significativo de sus filia-
les 0 de subprocesos externalizados, pudiese ubicarse fuera de sus &mbi-
tos nacionales originarios.* Desde que un ndmero significativo de esos
nodos o filiales de ETN optaron por localizarse en grandes ciudades de
paises en vias de globalizacion, estas ciudades, al intensificar su intercone-
xién, pasaron a formar parte, con desigual presencia, de la red global de
ciudades, donde la posicion de cada componente se encuentra condicio-
nada basicamente por la importancia y la diversidad de las cadenas globa-
les que alli implantaron nodos, entre las que asumen un papel crucial para
el crecimiento globalizado de la ciudad, las actividades que suministran
servicios globales especializados a las empresas. Se puede comprobar asi
que a medida que una ciudad logra articularse a la dindmica global, pasan-
do de esta manera a integrarse a la red mundial de ciudades, comienza a
aumentar el nimero de redes productivas o de consumo que localizan alli
sus nodos.

El impacto de los cambios derivados, directa e indirectamente, de este
despliegue productivo ha tenido una incidencia decisiva en la paulatina
reestructuracion de la base econémica de cada una de esas ciudades, pues
al intensificarse la presencia en una economia nacional de determinados
circuitos globales, dichas ciudades no solamente comenzaron a albergar a
actividades de estos circuitos, sino que también debieron acoger y/o desa-
rrollar un conjunto de tareas y de funciones de apoyo al despliegue y fun-
cionamiento de tales circuitos. Desde ese momento, estas actividades y3

3  Segun la UNCTAD (2008), mientras en 1993 se contabilizaba un ntmero total de
37.000 empresas multinacionales con 175.000 filiales, en el afio 2008 el total de estas
empresas habia ascendido a 79.000 y el numero de filiales a 790.000. Una parte impor-
tante de las filiales de las empresas multinacionales se dispersa por distintos paises del
mundo.



G lobalizacién y metamorfosis metropolitana en América latina

funciones pasaron ajugar un papel protagénico en la conformacion de
una economia urbana que comenz6 a mostrar diferencias sustantivas con
la que habia caracterizado a la ciudad industrial en sus diversas modalida-
des; entre ellas cabe destacar:

e servicios a la produccion, en especial financieros, juridicos, de consul-
toria, publicidad, informatica, ingenieria y arquitectura e inmobiliarios;

 tareas de direccion, gestién, coordinacion y control de las filiales de las
redes globales y de las redes nacionales en proceso de globalizacion;

e actividades industriales relacionadas y/o al servicio de las redes
globales; y

 actividades relacionadas con la distribucién, comercializacién y consu-
mo de productos globales.

La aparicion y la expansion de actividades de esta naturaleza, la mayor
parte de las cuales se desarrollaron articuladas a las cadenas globales, tiene
su origen yjustificacion en la propia conexién de componentes de la eco-
nomia nacional a esas cadenas. Con el avance de la globalizacidn, estas
actividades tendieron a adquirir un papel relevante en la recuperacion del
dinamismo de las economias urbanas involucradas.

Por otra parte, el crecimiento de este complejo conjunto de activida-
des redundé en un aumento de los correspondientes niveles de empleo y
de ingresos y en la generacion de una demanda adicional por nuevos tipos
de servicios a las familias, cuyo desarrollo contribuyé en forma importan-
te a la reestructuracién de la respectiva economia urbana. Fue asi, que en
la mayoria de las ciudades afectadas por estos procesos, se produjeron cam-
bios cuantitativos y cualitativos en diversos servicios, que debieron aten-
der a una demanda mucho més exigente en areas como educacion, salud,
religion, esparcimiento y turismo, cultura, entre otras, la mayor parte de las
cuales también formaban parte de circuitos globales, o bien, pasaron a for-
mar parte de ellos. Al mismo tiempo, la misma insercion en la dindmica
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globalizada gener6 una demanda por un conjunto de servicios requerido
por los visitantes globales, que abarca rubros como hoteleria, gastronomia
y comercio, que también han tenido desde entonces una importante con-
tribucién a la dinamizacion de la base econdmica de cada una de estas
ciudades. La consolidacion y expansion de este diversificado conjunto de
actividades contribuy6, por su parte, a la progresiva terciarizacion de la
base econémica urbana.

Maés alla de la importancia de sus nuevos componentes globalizados,
donde los servicios avanzados pasaron a cumplir un papel clave en la arti-
culacion global entre la red de flujos y los respectivos circuitos globales,
no puede soslayarse que la nueva base econémica continud incluyendo
una multitud de actividades productivas tradicionales, especialmente rela-
cionadas con servicios cotidianos, muchos de ellos de baja productividad
e informales (Amin y Thrift 2002), estableciendo una compleja articula-
cién entre procesos globales y locales. Como afirma Veltz (2002: 122),
“[...] es esencial recordar que la actividad econémica de un territorio no
se limita a las firmas que trabajan para los mercados exteriores (naciona-
les o internacionales). Ella comprende igualmente una masa considerable
y creciente de actividades que se pueden clasificar de “domésticas” o de
“residenciales” [...]”. En lo fundamental, la forma en que se organizaron
las actividades de esta nueva base econdmica urbana puede asimilarse a las
categorias de circuito superior e inferior de acumulacién propuestas y
desarrolladas por Santos (1975) y cuya utilizacion para el estudio de la
evolucion actual de la economia de Sao Paulo ha aportado importantes
elementos de juicio sobre su composicidn y sobre la complejidad de su
articulacién (Silveira 2007).

En esta direccion, como han documentado y analizado diversas inves-
tigaciones para algunas grandes ciudades de la region, la introduccion,
aceptacion y consumo de un vasto conjunto de productos globales, se ha
propagado en un lapso relativamente corto hacia los mercados més tradi-
cionales y populares, tanto formales como informales, existentes en la
mayor parte de las grandes ciudades latinoamericanas; por lo general, estos
procesos han suscitado la generacion y expansién de unos circuitos de
distribucién y comercializacion de extraordinario dinamismo, con una
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creciente utilizacion, legal o ilegal, de diversos productos globales. En este
sentido, es aplicable a la mayor parte de estas ciudades, la conclusion de
una investigacion realizada para Ciudad de México, en cuanto a que la
integracion de los sectores populares a las modalidades globalizadas de
consumo [...] no solo es un hecho demostrable sino que se explica por
su complementariedad con otras modalidades mas tradicionales y en una
proporcidn significativa, informales” (Duhau y Giglia 2007: 89-90).

Gréfico 3
Encadenamientos productivos activados por circuitas globales

Estos procesos, que se desarrollan utilizando los més variados canales de la
economia local, incluyen también la aparicion, propagacion y expansion
de poderosas redes del crimen organizado —en campos tales como los del
narcotréfico, la prostitucién y el tréfico de armas- que han incrementado
su importancia en la medida que han comenzado a operar organizadas
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como cadenas globales (Naim 2006). Sobre esta base, utilizando diversos
mecanismos de reciclaje de ingresos y salarios, han llegado a tener un
impacto creciente en la dinamizacion de la base econdmica de partes
importantes de muchas grandes ciudades del mundo vy, en particular, de
practicamente la totalidad de las grandes aglomeraciones urbanas latino-
americanas. En algunas de ellas, dada la magnitud de los recursos que
logran movilizar y de los mecanismos de cooptacion utilizados, estas redes
han asumido un control practicamente total de ciertas areas urbanas de
dimension significativa, con lo que han aumentado su fragmentacion con
respecto al resto de la ciudad. Esta realidad esta planteando problemas de
enorme complejidad para el funcionamiento de cada una de estas ciuda-
des, cuyas autoridades en muchos casos se han mostrado impotentes para
lograr su erradicacién o control.

Este conjunto de actividades y procesos que conforman la base eco-
némica urbana actual, considerando sus intrincados encadenamientos,
han tenido un importante impacto en el resurgimiento del crecimiento
de las grandes aglomeraciones urbanas, contribuyendo ademas a que sea
en ellas donde se verifica la mas importante concentracion relativa de
rigueza y de poder de cada &mbito nacional lo cual, a su vez, incide por
diversos canales y mecanismos a la dinamizacion y retroalimentacion
directa e indirecta de su crecimiento.

Espacio de los flujos vs. Espacio de los lugares

¢Como afectaron estos cambios a la organizacion, funcionamiento, mor-
fologia y apariencia urbanas? En relacion a esto, hay que tener en cuenta
ante todo que, con el avance de la liberalizacion y de la informacionali-
zacion, al imbricarse en la dindmica global, las ciudades en proceso de
globalizacion debieron hacer frente a un vertiginoso aumento de la
conectividad y de la movilidad y, como consecuencia de ello, a la conver-
gencia hacia ellas de multiples flujos de diversa naturaleza. Entre estos flu-
jos, en particular los de capital, que marcan la direccion dominante, al
estar dotados ahora de una amplia autonomia para escoger los destinos
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territoriales mas atractivos para su mejor valorizacion en el ambito de un
espacio mundial de acumulacion des-fronterizado en continua expansion,
por las razones antes sefialadas tendieron a dirigirse en especial hacia algu-
na de esas ciudades articuladas en la red global; como, por otra parte, los
flujos de otra naturaleza (personas, informacion, bienes, etc.) tendieron a
converger principalmente hacia los mismos lugares de confluencia de los
capitales moviles, las ciudades en proceso de globalizacion terminaron
"siendo los lugares mas afectados por esta nueva dindmica.

Con ello, en tanto destino principal de esta convergencia de flujos, las
ciudades fueron afectadas por un proceso marcado por la desestructura-
cion de lo pre-existente y la estructuracion de lo nuevo, en razén de que,
como ha sido sefialado y analizado por Castells (2001: 498), “la légica
enfrentada del espacio de los flujos y del espacio de los lugares estructura
y desestructura simultaneamente las ciudades, que no desaparecen en las
redes virtuales, sino que se transforman en la interfaz entre la comunica-
cion electrénica y la interaccidn fisica mediante la combinacion de redes
y lugares”.En lo fundamental, es esa transformacion que se produce a par-
tir de la intensificacion de la interaccion entre lo virtual y lo territorial, lo
que caracteriza a esa nueva metamorfosis urbana, que terminara llevando
a la nueva forma urbana a la que antes se ha hecho referencia. En esta
misma direccion, Remy (2001: 149) explica esta metamorfosis como el
producto de las relaciones regularesy reciprocas que mantienen la ciudad
invisible (relacional) y la ciudad visible (material), donde estas relaciones
son continuamente modificadas por la aparicion de nuevos modos de
movilidad que, por una parte aumentan las potencialidades de la ciudad
invisible y, por otra parte, reafirman la pertinencia de la ciudad visible. En
cualquier caso, en esta evolucion, las relaciones regularesy reciprocas entre lo
relacionaly lo material, implican que tanto lo relacional influye sobre lo
material, como lo material (en lo esencial, el medio ambiente construido)
lo hace sobre la forma en que se puede manifestar lo relacional.

Con el avance de esta evolucion, también aument6 la complejidad de
la mayor parte de las ciudades afectadas por estos procesos, dado que lo
relacional se desenvuelve en diferentes planos (o capas), en muchos casos
inconexos, que corresponden a distintos circuitos en los que participan y
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se imbrican actividades y/o sectores de la respectiva economia urbana; sin
embargo, eslabones de esas cadenas se materializan (o pisan tierra), en
determinados lugares en los que las economias de aglomeracion existen-
tes (que pueden estar situadas en distintas partes de una misma macro-
region urbana) les ofrecen ventajas para su crecimiento y expansion.
Como consecuencia de esta materializacion de lo relacional en determi-
nados lugares, ha ido emergiendo un territorio urbano organizado en
torno a diversas “subcentralidades” (“areolas” segin Remy), que se cons-
tituyen en la base de una estructura metropolitana policéntrica, en la que
tiende a atenuarse la importancia de la proximidad.

Con ello, comenzd a producirse la evolucion desde un estructura
metropolitana nitidamente delimitada (la “mancha de aceite™), tipica de
la ciudad industrial, hacia una macro-regién urbana difusa y reticulada, en
algunas de cuyas “areolas” se produjo una mayor concentraciéon de nodos
de distintas actividades articuladas en circuitos o cadenas globales. En
concreto, la dindmica econdmica que se origing, afirmo e intensificd en
ese espacio mundial de acumulacién de fronteras debilitadas -en la que
los flujos de capital que ahora pueden escoger con mas libertad los luga-
res donde materializarse atendiendo ante todo las condiciones mas favo-
rables para su valorizacion- se sitlla como la causa principal de la meta-
morfosis por la que cada ciudad es sometida a una mutacién continua,
contradictoria y cambiante, que afecta tanto a su organizacion y a su fun-
cionamiento, como a su morfologia y a su paisaje.

¢Cuales fueron las condiciones que permitieron y favorecieron esta
mayor dispersion territorial? En lo fundamental, esta dispersion se susten-
té en el hecho de que bajo los efectos de la generalizada y creciente difu-
sion y adopcion de las TIC, asi como de la intensificacion de la movili-
dad, en la cual el incontrolable aumento de la utilizacion del automovil
desempefid un papel cada dia mas importante, se produjo una sustantiva
reconfiguraciény ampliacion del campo metropolitano de extemalidades: “los
nuevos campos de externalidad no tienen ya una forma de area compac-
ta, ni un radio tan limitado, sino que se configuran como reticulas articu-
ladas en centros y sistemas urbanos pequefios o grandes, en extensiones
territoriales macro regionales” (Dematteis 1998: 25). En otras palabras,



G lobalizacién y metamorfosis metropolitana en América Latina

mas alld de las externalidades producidas por la concentracién de la acti-
vidad productiva (y de la poblacién) en areas urbanas claramente delimi-
tadas, las externalidades en red se manifiestan cuando en el contexto de una
metrépoli en incontrolable proceso de expansion territorial comienzan a
generarse diversas sub-centralidades articuladas por nuevas modalidades de
conectividad y movilidad.

De esta manera, desde ese momento las externalidades ya no estan
referidas a una mancha urbana compacta, sino a una red metropolitana de
areas urbanas imbricadas en una misma macro-regién (Trullén y Boix
2003; Boix 2004; Camagni 2005). Como resultado de esta ampliacién y
“reticulacion” del campo de externalidades, se impusieron condiciones
més favorables para el establecimiento y la profundizacién de las relacio-
nes productivas y habitacionales en un ambito geogréafico cada dia mas
extenso, mediante la interconexién entre actividades y personas localiza-
das en diversas partes de dicha red metropolitana. El analisis realizado por
Campolina Diniz & Diniz (2007) sobre la localizacién macro-regional de
los componentes de la base econémica paulista transformada por el impac-
to de los avances de la globalizacion, muestra coémo este proceso evolucio-
n6 en una de las principales macro-regiones urbanas latinoamericanas.

Bajo los efectos de estos cambios, un gran nimero de habitantes y de
actividades de diversos villorrios, pueblos o ciudades medias y pequefas,
aledafias a estas aglomeraciones principales, profundizaron sus conexiones
y articulaciones en este &ambito y pasaron a formar parte de las correspon-
dientes aglomeraciones centrales de cada pais. De esta manera, esas diver-
sas &reas urbanas, constituidas ahora en componentes de la respectiva
macro-regién en expansion, han tendido a perder su autonomia produc-
tivay, al mismo tiempo, a transitar hacia una paulatina e irreversible modi-
ficacion de sus formas de vida cotidiana.
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Comportamientos locacionales de familias y empresas.
Auto-organizacién urbana

¢Como incidioé este conjunto de cambios en el comportamiento locado-
nal de los principales actores urbanos?Y, ¢cudl fue el impacto que el mismo
tuvo en la metamorfosis de cada ciudad? Para examinar estos aspectos,
resulta fundamental analizar como los cambios que se produjeron bajo los
avances de la informacionalizacién y de la liberalizacién econémica reafir-
maron o modificaron el comportamiento de aquellos actores cuyas deci-
siones locacionales tienen mayor incidencia en dicha metamorfosis, como
es el caso, en especial, de las familias y de las empresas.

El interés en focalizar este analisis en los efectos territoriales del com-
portamiento locacional de las familias y de las empresas sejustifica en que
aqui se considera que esas metamorfosis han afectado a una ciudad en
diversos periodos de su historia, pueden asimilarse a cambios en los pro-
cesos de auto-organizacion producidos por el conjunto de decisiones y
acciones adoptadas regularmente por estos actores segiin su comporta-
miento locacional dominante. Aun reconociendo que este conjunto de
decisiones esta constrefiido o acotado por las regulaciones que rigen en
cada ambito social, se entiende que son fundamentalmente esas decisio-
nes las que establecen el caracter y la direccion de la metamorfosis urba-
na respectiva. Esto implica que, en lo medular, como sostiene Johnson
(2003:37 y ss.), cada ciudad se desarrolla como un sistema emergenteesto
es, como “un orden global construido a partir de interacciones locales”,
caracterizado por una “[...] personalidad que se auto-organiza a partir de
millones de decisiones individuales” (Johnson 2001).

En todo caso, importa sefialar que los procesos de auto-organizacion
aparecieron y cobraron importancia a medida que fue aumentando la
complejidad de la organizacion y el funcionamiento de las entidades
urbanas en cuestion y que esos procesos siempre se han desarrollado bajo
la influencia de las tendencias constitutivas dominantes en cada uno de
los periodos de la evolucidén del entorno sistémico del que esas ciudades
forman parte. Los factores que encuadran este tipo de dindmica social

256 fueron soslayados metddicamente por los intentos de planificacion urba-
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na racionalista que pretendieron reorganizar y racionalizar el funciona-
miento de las ciudades conforme a ideas y propuestas basadas en el
supuesto de que era posible someter y encauzar el comportamiento de
una multitud de actores sociales segln las exigencias de tales propuestas.
Sin embargo, la realidad indica que este tipo de planificacién no tuvo
mayor éxito en su propoésito de cambiar en la forma postulada por tales
propuestas, el comportamiento locacional de esa multitud de actores que
cotidianamente adopta las decisiones que dan sentido y direccién a la
auto-organizacion de cada ciudad.

Por ello mismo, es que ahora, luego de los reiterados fracasos de las
experiencias de planificacion normativa, se tiende a aceptar que, como
afirma Remy (2001: 148),

[...] la coherencia del proceso no resulta de la imposicién de una doctri-
na urbanistica bajo el apremio de una autoridad. La intervencion politica
no es la Unica base de una racionalidad espacial, fuera de la cual no se
encontraria mas que el caos. La intervencion politica y urbanistica tiene
mucho mas peso cuando ella se inserta en un proceso que toma fuerza
independientemente de ella.

A partir de esta forma de entender la dindmica urbana, resulta l6gico con-
cluir que para analizar cémo se han procesado las mutaciones que carac-
terizan a estos sistemas emergentes, ante todo es necesario focalizar la
atencion en el comportamiento de las familias y de las empresas, conside-
rando tanto los cambios que han afectado a la sociedad en su conjunto,
como las limitaciones impuestas por el marco regulatorio existente.
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Gréafico 4

Factores y tendencias en la expansion territorial metropolitana
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Uno de los hechos fundamentales que permiten explicar los cambios que
afectaron el comportamiento de esos actores urbanos en las Gltimas déca-
das ha sido que, en el contexto social emergente del actual impulso
modernizador, tanto las familias como las empresas pudieron disponer de
muchas méas opciones para su localizacion que en fases anteriores. En ello,
incidieron en particular tres tipos de cambios constitutivos de dicho
impulso: en primer lugar, la ya mencionada ampliacién y reconfiguracion
del campo metropolitano de externalidades que, bajo los efectos de la
difusion de las TIC y de la intensificacion practicamente ilimitada de la
conectividad y de la movilidad, redujo progresiva y significativamente el
peso del factor distancia en las decisiones de localizacion de ambos gru-
pos de actores, permitiendo la eleccién de lugares mas alejados del cora-
z6n de la ciudad; en segundo lugar, los cambios observados en el enfoque
de la gobernanza urbana, que evolucion6 hacia una modalidad de corte
“empresarialista” (Harvey 1989) que, al estar regida por una creciente
influencia del principio de subsidiaridad estatal, generd regulaciones des-
tinadas a ampliar esa libertad de la que se beneficiaron familias y empre-
sas al momento de escoger su localizacion en un territorio urbano cada
vez mas extenso; y, en tercer lugar, de igual forma influy6 en esta direc-
cion el significativo y persistente aumento de una oferta inmobiliaria de
nuevas localizaciones y nuevos productos, que impulso la incorporacién
de areas, fundamentalmente periurbanas, a esa dindmica de expansion
metropolitana (de Mattos 2008). Estos cambios aunados a los continuos
aumentos de la conectividad y la movilidad, junto al incontenible creci-
miento de la utilizacion de los medios de transporte automotor, se
encuentran en el origen de la intensificacion de los procesos de metropo-
lizacion expandida y difusa, en la que continuamente se han ido desvane-
ciendo los limites urbanos.

Lasfamilias

En lo que especificamente tiene relacién con las familias, varios factores
incidieron en que su comportamiento locacional haya evolucionado en
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términos generales de manera favorable a esta tendencia a la metropoli-
zacién expandida. En primer lugar, el incremento del ingreso personal
medio que se observé con distinta intensidad en la mayor parte de estos
paises y que, naturalmente tendid a aumentar la superficie residencial ocu-
pada por parte de cada familia lo cual, a su vez, se tradujo en un continuo
crecimiento del suelo habitacional por familia y, en consecuencia, en una
persistente caida de la densidad urbana, fendmeno este que se ha compro-
bado en casi todo el mundo4 (Demographia 2009). En segundo lugar,
también incidi6 en esta tendencia, la fuerte preferencia de las familias por
la vivienda unifamiliar, en lo posible dotada de espacios verdes, lo cual
aparece como uno de los factores con mayor incidencia en la alimenta-
cion de la periurbanizacién. En tercer lugar, diversos cambios que se pro-
dujeron durante las Gltimas décadas en la composicion familiar urbana,
donde se destaca la tendencia a la formacién de unidades familiares méas
pequefias, que incidié en un incremento de la demanda por nuevos tipos
de vivienda, en especial, por viviendas unifamiliares. Y, finalmente, el
hecho de que como consecuencia de la intensificacion de la tendencia a
la urbanizacién de la economia y de la poblacidn, continué creciendo el
numero absoluto de habitantes en gran parte de las ciudades principales
(Veron 2006) vy, en particular, de las latinoamericanas.

La confluencia de estos factores contribuy6 a aumentar la superficie
de suelo urbanizado, lo cual se tradujo en un mayor consumo de tierra
per cépita y, en consecuencia, en un estimulo adicional para la expansion
territorial de estas aglomeraciones y, en la ya mencionada disminucion
progresiva de la densidad urbana en practicamente todo el mundo. De
manera diferenciada, esta tendencia a la periurbanizacion, afectd tanto a
las familias de ingresos altos y medios, como a las de menores ingresos.
En cuanto a las primeras, como ya se ha sefialado, dada su preferencia por
la vivienda unifamiliar, al aumentar los respectivos ingresos medios fami-
liares, se produjo el correspondiente incremento de utilizacion de suelo

4 LaUltima estimacion realizada por Demographia (2009) sobre la poblacién de las areas
urbanas de 138 entidades geograficas de todo el mundo, confirmé la existencia de una
fuerte asociacion entre baja densidad poblacional urbana y altos ingresos (producto
interno bruto per cépita corregido por paridad de poder de compra.
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urbano. En lo que concierne a los sectores de menores ingresos, se ha
podido comprobar que en casi todo el mundo se ha producido un des-
plazamiento de los mismos hacia las partes mas pobres de la periferia
urbana, donde el precio de la tierra es mas bajo, muchas veces hacia areas
aln no urbanizadas, tendencia a la que en el caso de las ciudades latinoa-
mericanas contribuyeron tanto los programas con apoyo estatal de vivien-
da social —alli donde los ha habido—como los mercados inmobiliarios
informales y la ocupacion ilegal de tierras periféricas (UN-HABITAT
2003). En estas tendencias, incidi6 de manera decisiva el precio la tierra
urbana, marcado por fuertes desigualdades, en particular en los paises de
»esta region. ~ ) ) . .

Es en este sentido, que el conjunto de estrategias y decisiones locado-
nales de las familias puede considerarse como uno de los componentes
centrales de los procesos de auto-organizacién urbana, en tanto una parte
significativa de ellas, mas alla de sus respectivos niveles de ingreso, por
razones diversas, tendieron a establecer su residencia en lugares méas dis-
tantes del centro antiguo de cada ciudad, con lo cual contribuyeron a
retro-alimentar la tendencia a la expansion metropolitana. Lo que confir-
ma que “la periurbanizacion es ante todo el resultado de la eleccion
voluntaria de una multitud de actores que deciden instalarse fuera de las
aglomeraciones morfoldgicas” (Levy 2005: 68).

Como ha sido confirmado por los resultados de los dos Gltimos cen-
sos de poblacién, esta tendencia a la periurbanizacion, que afectd préacti-
camente a todos los sectores sociales, ha sido acompafiada en la mayoria
de grandes metrépolis por una importante pérdida de poblacion de las
areas centrales més antiguas y consolidadas en beneficio de multiples luga-
res de los bordes metropolitanos. En esto, ademas de los factores ya con-
siderados, también jugd un papel importante la evolucién del precio de la
tierra que, en la mayor parte de los casos, tiende a disminuir a medida que
aumenta la distancia de las areas centrales, especialmente en determinadas
direcciones, y a continuar elevandose en las areas de residencia de los sec-
tores de mayores ingresos. EI aumento de las operaciones de gentrifica-
cién, que han permitido la recuperacion de ciertas partes de las areas cen-
trales de algunas de estas ciudades, ha tenido todavia un alcance limitado
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y escasa incidencia en una posible reversion del progresivo vaciamiento
de las &reas centrales de estas aglomeraciones.

En este crecimiento periurbanizado también incidio el fuerte aumen-
to de una oferta inmobiliaria de conjuntos de viviendas cerrados y amu-
rallados, destinada principalmente a sectores de ingresos altos y medios.
Esta oferta ha incluido desde pequefios grupos de viviendas, hasta las
denominadas “ciudades valladas” (Hidalgo 2004), entre las cuales, por su
dimension y/o por su concepcion, algunas ya llegaron a constituirse en
verdaderas ciudades satélites privadas (Alphaville en Sao Paulo,
“ciudad-pueblo” Nordelta en Buenos Aires, Piedra Roja en Santiago,
entre otras). Ante la generalizada percepcion, real o imaginada, sobre el
aumento de la delincuencia y la violencia urbana, este tipo de configura-
cion se ha transformado en un destino de alta rentabilidad para los capi-
tales maoviles en busca de negocios inmobiliarios. Lo que importa desta-
car es que la presencia de este producto inmobiliario, al mismo tiempo
que ha contribuido a la generacion y proliferacién de nuevas modalida-
des de fragmentacion urbana, también ha hecho una importante contri-
bucion al fortalecimiento de la tendencia a la periurbanizacion.

Si se analiza el peso de los factores que incidieron en el desencadena-"
miento y en la alimentacion de la periurbanizacidon, se puede llegar a la
conclusién de que es poco probable que se revierta o se detenga la ten-
dencia a la expansion territorial metropolitana, aun si se produjese una
atenuacion e, inclusive, una ralentizacion del crecimiento de la poblacion,
como efectivamente ya esta ocurriendo en algunas grandes ciudades; en
particular, esta tendencia resulta inevitable si sigue aumentando el ingre-
so medio de las familias, como ha ocurrido en las Gltimas décadas en la
mayoria de los paises latinoamericanos, dado el incremento de la deman-
da por espacio residencial y el aumento del consumo de tierra por habi-
tante que ello ocasiona. Bajo el efecto de estas tendencias, se fortalecio la
marcha hacia la metropolizacién expandida, que se materializ6 en una
ciudad que tendid a ir perdiendo sus limites a medida que evolucionaba
hacia la conformacién de una nueva forma urbana.
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Las empresas

En lo que concierne a la localizacion de las empresas, mas alla de algunos
comportamientos especificos, en la mayor parte de las grandes aglomera-
ciones urbanas se ha afirmado su propensidn hacia una mayor dispersién
territorial, lo que puede considerarse como otra de las tendencias genéri-
cas de la actual metamorfosis urbana. Esta tendencia aparece asociada al
hecho de que muchas de las funciones y actividades que en la ciudad
industrial tendian a ubicarse en la mayor proximidad posible de las zonas
centrales, ahora pueden beneficiarse de condiciones favorables para ubi-
carse en localizaciones méas distantes, dentro de un area de influencia
expandida de esas aglomeraciones.

En la consolidacion de estas condiciones incidieron varios de los cam-
bios observados durante las Ultimas décadas: por una parte, la descompo-
sicién de tareas que caracteriza a las empresas transnacionales organizadas
en red, que hace factible la separacion fisica entre las tareas de direccion y
gestion y los respectivos procesos productivos; por otra parte, la amplia-
cién del campo metropolitano de externalidades y su nueva organizacion
reticular, que hizo posible el aprovechamiento de las economias de aglo-
meracion mas alla de la ciudad compacta claramente delimitada del pasa-
do; y, por ultimo, los cambios que se produjeron en los sistemas y en las
condiciones en transportes y comunicaciones, que han operado en bene-
ficio de las posibilidades de localizacion en areas mas alejadas en el con-
texto de las macro-regiones urbanas en expansion.

Esta paulatina traslacion hacia el periurbano involucré tanto a las
plantas manufactureras, como también a las sedes corporativas y oficinas
centrales de las grandes empresas, que asi buscaron alejarse de las areas
centrales mas congestionadas y contaminadas. En particular, un nimero
creciente de establecimientos y talleres manufactureros tendio a trasladar-
se hacia areas periurbanas en busca de terrenos de mayor dimensién y de
menor costo; por su parte, las actividades de direccion y gestién también
optaron por desplazarse hacia centralidades alternativas, conformadas con
la propia expansion territorial de cada aglomeracién y que, en muchos
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casos, se ubicaron en zonas del periurbano mas préximas a los sitios en
que residian sus ejecutivos y trabajadores de ingresos mas elevados.

De tal forma, también el comportamiento dominante en las decisio-
nes y en las acciones de localizacién adoptadas por empresas de diversa
naturaleza y dimensién mostré una fuerte preferencia por sitios cada vez
mas alejados de las areas centrales de las aglomeraciones metropolitanas.
Frente a esta tendencia a la periurbanizacién, en muchos casos diferentes
instancias gubernamentales desplegaron esfuerzos buscando frenar o con-
trolar la metropolizacién expandida emergente; sin embargo, dada la for-
taleza de esta dinamica auto-organizativa, impuesta por el comportamien-
to de un quinero cada dia mayor de familias y empresas, estos esfuerzos,
por lo general no pudieron lograr mucho més que alterar parcial y super-
ficialmente la evolucién resultante, pero en ningln caso revertiria.

Morfologia emergente y nueva forma urbana
Metropolizacidn expandiday fragmentada

Los elementos de juicio expuestos permiten sustentar una conclusion
bésica: la metamorfosis que se procesa bajo el impacto de las tendencias
constitutivas de esta fase de modernizacion capitalista, ha estado llevando
a la conformacion de una nueva forma urbana, que comporta mutacio-
nes sustantivas con respecto a la que se habia impuesto en el momento
industrial-desarrollista, mutaciones estas que afectan tanto a la organiza-
cion y al funcionamiento, como a la morfologia y a la apariencia, de cada
una de estas aglomeraciones. Dada la forma en que se ha originado y evo-
lucionado esta metamorfosis, también es posible concluir que ella no se
podria explicar si no se considerasen los efectos de dichas tendencias, que
son inherentes a esta fase modernizadora.
¢Cuales fueron los cambios mas significativos resultantes de esta meta-
morfosis? Ante todo, cabe mencionar que, como sefiala Méndez (2001:
145), con esos cambios tendié a desdibujarse una forma urbana que se
264  habia impuesto en la fase anterior, que correspondia a una ciudad “carac-
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terizada por la existencia de un gradiente densimétrico en sentido cen-
tro-periferia, tanto en términos de poblacién, como de actividad y
empleo, junto a la identificacion de unos limites externos bastante netos
frente al entorno rural”.Y, luego, que en su lugar comenzd a esbozarse un
nuevo patrén oforma, que puede ser descrita como €ina trama continua de
asentamientos, organizada alrededor de un gran nimero defocos nodales espe-
cializados en una vasta regién multicentrada”, cuyo “modelo ideal [...]
puede ser definido como una ciudad sin centro 0 como una region urba-
na organizada alrededor de los fragmentos desparramados de la explosién
del centro” (Dematteis y Governa 2001: 38). Complementariamente,
corno una de las mutaciones que pueden considerarse cpmq especificas de
esta metamorfosis, se acentlia una morfologia que se caracteriza por una

“ausencia de limites y de discontinuidad que deshace la antigua oposicion
de la ciudad y el campo, del afuera y el adentro”, donde “la condicion
urbana generalizada esta en el origen de un sistema urbano globalizado
que privilegia las redes y los flujos, contribuyendo asi a distinguir los luga-
res entre ellos, a jerarquizarlos y, sobre todo, a fragmentarlos” (Mongin
2005: 129 y 131).

Frente a esta evolucion hacia lo urbano generalizado, cabe tener presente
que los sintomas de la misma ya habian sido observados y analizados en
las postrimerias de la fase anterior, mucho antes a que se comenzase a
hablar de informacionalizacién y de globalizaciéon. En efecto, cuando
Lefebvre present6 y fundament6 su propuesta sobre revolucién urbana, la
misma se estructurd en torno a la hipotesis de la generalizacion de lo
urbano como rasgo medular de la misma, la que era observada como un
proceso donde “el tejido urbano prolifera, se extiende, consumiendo los
residuos de la vida agraria”; a lo que se agregaba la importante precision
de que “por tejido urbano no se entiende, de manera estrecha, la parte
construida de las ciudades, sino el conjunto de manifestaciones del predo-
minio de la ciudad sobre el campo” (Lefebvre 1970: 10). En ese momen-
to, en el que la industria aparecia como el motor de la dindmica econo-
mica dominante, Lefebvre afirmé que en el avance de esta revolucién, “la
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no-ciudad y la anti-ciudad emprenden la conquista de la ciudad, para
penetrar en ella y hacerla estallar, y con ello, la extienden desmesurada-
mente, para llegar finalmente a la urbanizaciéon de la sociedad, al tejido
urbano que recubre los restos de la ciudad anterior a la industria”
(Lefebvre 1970: 20). En lo fundamental, en el andlisis realizado por este
autor se anticipa lo medular de la dindmica que hoy esta adquiriendo un
dinamismo incontrolable.

Lo que actualmente delimita la especificidad de este predominio de
lo urbano sobre lo no urbano, es que esto aparece como resultado de la
afirmacion de una dindmica global, basada en la expansion de una multi-
tud de redes, en la que los flujos respectivos se despliegan con creciente
autonomia con respecto a los lugares, y que cuando tienen que tocar tie-
rra, muestran una marcada preferencia por las grandes aglomeraciones
urbanas. En esta situacion, la ampliacién territorial del campo de exter-
nalidades, favorecida por las nuevas modalidades de conectividad y movi-
lidad, establecieron condiciones propicias para que el crecimiento de la
mancha urbana con limites relativamente nitidos que habia caracterizado
a la ciudad compacta, diese paso a una aglomeracion difusa de dimension
regional, parcialmente discontinua, que es lo que se cristaliza como nueva
forma urbana. Si se considera que su dimensién macro-regional y su
organizacion multicentrada permite a las aglomeraciones emergentes
ofrecer “un rango mas amplio de economias de aglomeracién” (Sassen
2007b), que significan una oferta més diversificada de lugares alternativos
para la localizacidn de las actividades de una creciente variedad de cade-
nas globales, es l6gico concluir que resulta dificil lograr imponer limites
a su expansion territorial.

¢Cémo se manifestaron estas tendencias en las ciudades latinoameri-
canas? Al explorar la evolucion de las ciudades latinoamericanas, Aguilar
(2002:123) establece que

en términos territoriales, de un espacio metropolitano relativamente
compacto, la mega-ciudad contemporanea presenta una expansion mas
policéntrica, creando un patrén més asociado a redes y con limites y fron-
teras menos precisas dificilmente definibles. Lo anterior genera un patrén
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de expansidn con tendencias a la dispersion urbana que incorpora progre-
sivamente pequefios pueblos y periferias rurales dentro de un sistema
metropolitano cada vez més amplio y complejo.

Esta caracterizacion indica que, en general, en la evolucion respectiva se
afirmaron diversas tendencias comunes a la mayor parte de estas ciudades,
tendencias estas que se fueron consolidando a medida que los paises res-
pectivos intensificaron su articulacion a los principales circuitos globales.

En este sentido, ante todo, importa sefialar que la integracion funcio-
nal que sustenta el crecimiento econémico en amplios subsistemas cen-
trales ha sido comprobada por numerosas investigaciones realizadas para
diversas aglomeraciones de esta regiéon. En lo medular, los principales
aspectos y tendencias comunes, van en la misma direccion de los identi-
ficados por Araujo (2001: 27) para el caso de Sao Paulo:

la estructura industrial del conjunto de las regiones que configuran el
entorno de la Region Metropolitana de Sao Paulo presenta un elevado
grado de integracion técnica y funcional con esta. Puede afirmarse que en
esa porcion del territorio paulista se encuentra en curso un extenso pro-
ceso de metropolizacion, integrando aglomeraciones urbanas metropolita-
nas (Sao Paulo, Campifias y Santos) y no metropolitanas (Sao José dos
Campos y Sorocaba) en una gran area socio-econdmica.

De igual forma, también se ha producido la progresiva articulacion al sub-
sistema central de un gran nimero de pequefas ciudades y villorrios ubi-
cados en su area de influencia directa, toda vez que el correspondiente
entorno morfoldgico lo permitié. En esta direccion la tendencia destaca-
da por Aguilar (1999: 148) para la evolucién de la expansion metropoli-
tana de Ciudad de México, también es generalizable a la mayor parte de
las metropolis de la region: “la mayor parte del crecimiento ya no se da
dentro del perimetro urbano, sino que se ha trasladado a un ndmero
importante de ciudades medias y pequefias dentro de una amplia region
metropolitana a una distancia considerable del ndcleo central de la
mega—eiudad” (Aguilar 1999: 148). Esta dinamica que combina articula-
cion funcional y metropolizacion expandida, se puede comprobar no
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solamente en las metropolis de mayor dimensidn (Sao Paulo, Ciudad de
México, Buenos Aires, Rio de Janeiro, Lima, Caracas, Bogota, Santiago de
Chile, etc.), sino también en algunas de menor dimensién como, entre
muchas otras, Belo Horizonte, Cali, Ciudad de Panama, Concepcion,
Cordoba, Guadalajara, La Paz, Medellin, Monterrey, Montevideo, SanJosé
de Costa Rica, Porto Alegre y Quito.

Tomando en cuenta estas tendencias, ;,como podria describirse en tér-
minos generales la organizacion de la forma urbana emergente en estos
paises? A este respecto, en un estudio realizado para el caso de Caracas,
Caridla y Lacabana (2005: 174) eshozan un cuadro que puede hacerse
extensivo a la mayor parte de las grandes aglomeraciones de esta regioji,
planteando que en la ciudad emergente se observa

la coexistencia, a veces conflictiva, de maltiples ciudades en el territorio de
una metrdpolis cuya sociedad se ha ido diversificando y complejizando.
La heterogénea diferenciacion socio-residencial producto de viejos y
nuevos procesos de segregacion, reflejada en la configuracion de ghettos
exclusivos para los sectores de altos ingresos, de dambitos deteriorados o
relegados a la periferia para los sectores medios y de verdaderos apartheid
sociales para los grupos populares, se refuerza con la diferenciacion terri-
torial propias de las transformaciones econémicas en la produccion y el
consumo, expresada en la emergencia de distritos financieros y negocios
y de grandes equipamientos comerciales, mientras importantes areas cén-
tricas de la ciudad constituyen el espacio econémico por excelencia de la
economia informal ligada a la sobrevivencia.

Mas alla de algunas ldgicas peculiaridades que distinguen a las distintas
metrépolis entre si, los rasgos generales mencionados en esta descripcion,
corresponden al patron de urbanizacién que se ha ido imponiendo
durante las dltimas décadas en la mayoria de ellas.

Las “multiples ciudades” a las que se refieren Caridla y Lacabana,
corresponden a una estructura urbana que, tanto en sus areas residencia-
les como laborales, muestra marcados contrastes y una acentuacion de la
tendencia a la fragmentacion, que lleva a que diversas partes de la ciudad

268 hayan pasado a funcionar como islas de un archipiélago, donde los vin-
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culos entre ellas tienden a irse debilitando (Janoschka 2002; Borsdorf
2003). Como consecuencia, en especial de una mayor segmentacion de
los mercados de trabajo ocasionada por las politicas de flexibilizacion
laboral, en la mayor parte de estos paises se observa una acentuacion de
las situaciones de polarizacion social heredadas de la fase anterior, que ha
redundado en la afirmacién de una situacion en la que coexisten, con
escasa relacion entre si, las areas de la opulencia, en las que se ubican los
guetos voluntarios de los sectores de altos ingresos, con extensas areas
tugurizadas para los sectores de menores ingresos, donde se materializan
los guetos compulsivos de los mas pobres (Bauman 2005), donde estan
irrumpiendo nuevas formas de exclusion social. Al mismo tiempo, y
como un componente que completa el paisaje urbano emergente, en
buena parte de estas ciudades se ha producido el crecimiento de extensas
areas periféricas intermedias, en muchos casos en progresivo deterioro,
que son alimentadas en forma persistente por importantes contingentes
de nuevos sectores medios (pequefios comerciantes, vendedores de
comercio, servicios personales a las familias y las empresas, etc.); en estas
areas, sobre todo cuando estan ubicadas en la proximidad de zonas resi-
denciales de sectores de bajos ingresos, también han comenzado a proli-
ferar recintos amurallados y protegidos, cuya irrupcion es justificada por
el creciente temor a la cercania de lo que tiende a considerarse como
“clases peligrosas”.

Por otra parte, en lo que respecta al medio ambiente construido para
la produccion y el comercio, en el que en cualquier gran ciudad se loca-
lizan actividades de muy diversa naturaleza y entidad, el mismo presenta
un cuadro en el que se han agudizado las diferencias entre la apariencia
de las partes més ricas, generalmente ubicadas en las reas centrales o sub-
centrales de la ciudad, y la de las mas pobres, generalmente ubicadas en las
zonas periféricas y marginales. Esto es consecuencia de una situacion en
la que se despliegan actividades econdmicas destinadas a cubrir las nece-
sidades y las demandas de sectores sociales de muy desiguales niveles de
ingreso, que habitualmente se sitdan en zonas urbanas muy diferentes vy,
generalmente, muy distantes entre si, lo que establece una nitida diferen-
cia entre la imagen de lo urbano visitable y la de lo no visitable.
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Ello origina, por una parte, un conjunto de ostentosas propuestas
arquitectonico-urbanisticas destinadas a acoger a las cadenas globales rela-
cionadas tanto con la producciéon como con el consumo de bienes y ser-
vicios; entre estas propuestas se ubican los grandes proyectos urbanos des-
tinados principalmente a sedes corporativas de empresas globales, asi
como grandes superficies comerciales. Muchos de los artefactos resultan-
tes, han sido concebidos como entornos escenograficos que, por sus
peculiaridades -y, en ciertos casos, por su extravagancia—-capaces de ser
utilizados como iméagenes promocionales para el respectivo city marketing,
aun cuando tengan escasa 0 nula relacién con la identidad y/o la tradi-
cion del lugar en que son implantadas. Por otra parte, en contraposicion,
se despliega una diversificada cantidad de actividades productivas y
comerciales, correspondientes al circuito inferior de acumulacién, que
comprende desde el comercio minorista local hasta la economia informal
de supervivencia, actividades que, en su conjunto dan forma a un inhés-
pito paisaje urbano, cuya mayor o menor degradacion y fealdad corres-
ponde a los niveles de ingresos de quienes lo utilizan.

Metropolizacién expandiday policéntrica

En el escenario que asi se ha ido conformando, una diversidad de nuevas
sub-centralidades ha comenzado a cobrar relevancia en la organizacion y
el funcionamiento de la forma urbana emergente. Como ha propuesto y
analizado Remy (2001), ellas aparecen como resultado de la intercone-
xién entre la ciudad invisible y la ciudad visible, entre lo virtual y lo
material, donde el entrecruzamiento de flujos de distinta naturaleza se
materializa en la formacion de lo que este autor denomina “areolas”, en
las que se produce una fuerte concentracion de actividades productivas
y/o comerciales. En lo esencial, ellas resultan del hecho de que, como
afirma Veltz, “la economia mundializada, lejos de ser una pura economia
de flujos, se apoya en polos territoriales, donde esos flujos se cruzan y se
arraigan” (Veltz 2008: 69). En buena parte de los casos, estos polos o are-
olas se encuentran localizados en diversas partes de extensas macro-regio-
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nes urbanas, en cuyo ambito operan como sub-centralidades de la forma
urbana emergente. En cualquier caso, hay que tener en cuenta que estas
sub-centralidades incluyen una amplia variedad de expresiones arquitecté-
nicas y urbanisticas, que van desde las que han resultado del fortalecimien-
to, diversificacion y ampliacion de actividades comerciales tradicionales
para el consumo cotidiano local, muchas veces configuradas linealmente a
lo largo de ciertas arterias o corredores de antigua tradicion comercial,
hasta los nuevos “central business districts” (CBD), resultantes en muchos
casos de la ejecucion de grandes proyectos urbanos promovidos por las
autoridades locales.

En el contexto de este amplio abanico de sub-centralidades, en la
mayoria de las ciudades latinoamericanas tienden a predominar diversos
tipos de corredores comerciales tradicionales, que han resultado favoreci-
dos por la descentralizacion de una diversidad de servicios personales, en
especial en el area de salud, educacion, esparcimiento, religion, adminis-
tracién publica y privada, entre otras, que buscan cubrir la demanda de
aquellas areas residenciales que cuentan con una alta concentracidn habi-
tacional de sectores de ingresos medios y altos, cuyo acceso a las areas cen-
trales tradicionales se ha hecho mas dificil con la propia expansion terri-
torial de la ciudad. La diferencia entre estas centralidades y las existentes
en el pasado, se encuentra principalmente en un importante aumento de
su complejidad, producto de una diversificacion que no sélo abarca al
consumo, sino también la oferta de servicios, lo que les ha permitido
situarse como alternativas efectivas al antiguo centro histérico. Si bien
algunos de aquellos centros todavia conservan una elevada concentracion
de funciones terciarias, el paulatino fortalecimiento de la dotacion de ser-
vicios en centralidades alternativas ha redundado en que, para diversas
dimensiones de la vida cotidiana, hayan estado perdiendo gravitacién y su
utilizacién cotidiana esté tendiendo decrecer.

A estas sub-centralidades, se sumaron otras formadas en torno a con-
figuraciones o artefactos inherentes a esta fase, entre las que se destacan
especialmente los shopping centers 0 malls que, en la mayor parte de los
casos, funcionan en base a una diversificada mezcla de actividades comer-
ciales y de servicios, donde un amplio conjunto de nodos de cadenas glo-
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bales orientadas al consumo (a las que habitualmente se suma un nuevo
tipo de oferta en materia de gastronomia y cinematografia) aparecen
como los componentes mas importantes. Muchas de estas concentracio-
nes territoriales para el consumo y los servicios han tenido un fuerte
impacto en la modificacién de la organizacién y el funcionamiento de las
ciudades respectivas, incidiendo en la transicién hacia una forma urbana
multicéntrica difusa, mas funcional a la creciente difusion y utilizacion del
automovil.

Asimismo, como ya se ha mencionado, acompafiando el crecimiento y
los requerimientos de los nuevos servicios relacionados con la penetracion
y expansion de los circuitos globales, en varios de estos paises, empezé a
ser promovida la realizacion de grandes proyectos urbanos, con el explici-
to propdsito de generar centros de negocios alternativos. Estos proyectos,
cuya concepcion y disefio se inspiré en algunos prototipos utilizados en
paises desarrollados, se constituyd en una atrayente opcion para satisfacer
el interés de muchas empresas por desplazar sus cuarteles generales y sedes
corporativas, hasta entonces concentradas en los antiguos centros de las
ciudades, hacia nuevas areas mas alejadas de las zonas muy congestionadas
de ellas; por otra parte, ellos ofrecieron alternativas de inversion de eleva-
da rentabilidad a la sobre-oferta de capitales de los momentos de alto cre-
cimiento econémico, permitiendo asf la realizacion de operaciones inmo-
biliarias de gran magnitud, las cuales dieron respuesta a requerimientos
edificios especificos de diversas cadenas globales. Por su impacto en el fun-
cionamiento metropolitano, estas operaciones se han constituido en
muchas ciudades en las expresiones mas representativas de la creciente
mercantifizacion del desarrollo urbano durante las Ultimas décadas.

¢Como se materializé esta evolucién hacia la policentrafizacion de las
areas de negocios y servicios en las principales metrépolis latinoamerica-
nas? En general, se puede verificar que ella formé parte de una sostenida
tendencia a la dispersidn territorial de las actividades terciarias en un pro-
ceso todavia inconcluso, que afecta en particular a sedes corporativas, ofi-
cinas de negocios, sedes bancarias y financieras, centros comerciales diver-
sificados, hoteles de cadenas internacionales, restaurantes, etc. Algunos
ejemplos permiten documentar los rasgos dominantes de esta evolucion:
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en la Ciudad de México, acompafiando su muy rapido crecimiento

durante la segunda mitad del siglo pasado, todavia en el periodo indus-
trial—desarrollista comenz6 a producirse el desplazamiento de este tipo de
actividades, desde el centro histérico en direccion al Paseo de la Reforma
y luego hacia Polanco, para dispersarse mas tarde hacia el sur de una ciu-
dad que continuaba expandiéndose en forma incontrolable, para culminar
en una de las operaciones inmobiliarias de mayor magnitud de toda
América Latina, el Centro Corporativo Santa Fe (Parnreiter 2002; Terrazas
2003; Lopez Levi 2007;Villarreal Gonzalez 2007).

en el caso de Sao Paulo, numerosos estudios destacan el sucesivo des-
plazamiento del area principal de negocios desde el centro histérico,
primero en el periodo del apogeo del modelo industrial-desarrollista
hacia la Avenida Paulista y luego, desde la década de los 90, hacia el
cuadrante sudoeste, sobre la Av. Luiz Carlos Berrini y la Marginal
Pinheiros, considerablemente mas alejado del centro histérico, origi-
nando un complejo edilicio de significativa dimension y de gran
impacto urbano (Fragoli Jr. 2000; Iglecias 2001; Fix 2007; Silva y
Castillo 2007).

en Santiago de Chile, al desplazamiento inicial del area de negocios,
hoteleria y gastronomia en direccion hacia la Comuna de Providencia,
siguié una mayor dispersion hacia el Barrio El Golfy alrededores, para
culminar con la creacién en un arrabal practicamente inaccesible hasta
hace pocas décadas atras, de un centro terciario avanzado en la Ciudad
Empresarial de Fluechuraba, para luego dispersarse a partir de alli
hacia otros lugares ya bastante mas alejados del centro fundacional (de
Mattos 2002; Fuentes y Sierralta 2004; Greene y Soler 2004).

para Lima, se ha sefialado que “el Unico centro metropolitano que
Lima mantuvo por muchas décadas se ha desdoblado en multiples
centros especializados y redes de actividades informacionales, indus-
triales, comerciales y culturales. Estos centros generaron una alta den-
sidad de actividades y flujos de capital e informacion, creando una
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nueva jerarquia espacial metropolitana” (Chion 2002: 72). Esta ten-
dencia se concretd principalmente, aunque no exclusivamente, en el
progresivo desplazamiento de numerosas actividades de negocios,
desde el centro histérico hacia San Isidro y Miradores (Ludefia 2002),
a lo que debe agregarse la formacién del sub-centro de Gamarra, sin-
gular ejemplo de cluster productivo especializado, ubicado en un area
deprimida relativamente cercana al centro histérico (Chion 2001).

» en Bogota se ha cumplido un proceso similar, tal como lo documen-
tan las investigaciones de Mertins y Muller (2000), marcado por un
desplazamiento del centro de negocios desde la localizacién tradicio-
nal en las proximidades de la plaza Bolivar, primero hacia el Centro
Internacional Tequendama y luego hacia Chapinero, para seguir hacia
la Avenida Chile y, desde alli, ya en forma mas dispersa, hacia otros
lugares del norte de la ciudad.

e esta tendencia también se puede comprobar para el caso de ciudades
de menor dimension como Quito, Panama, San José y Montevideo,
entre otras.

Desde esta perspectiva, esto es la del desplazamiento de las actividades del
centro de negocios hacia localizaciones mas lejanas, Buenos Aires puede
considerarse como una excepcion, pues como afirma Pirez (2005: 37),
entre mediados de los afios ochenta y noventa esta ciudad “continué su
proceso de crecimiento metropolitano con concentracion en el centro”,
proceso en el jugaron un papel decisivo los planes e inversiones inmobi-
liarias en Catalinas y Puerto Madero, relativamente préximas al centro
financiero tradicional de esta ciudad. Sin embargo, esta es solamente una
cara de la medalla, que solamente tiene validez para lo relativo al centro
terciario de servicios avanzados, -y, en especial, para el centro financiero-,
pues si se analiza lo que ocurre con los servicios a las familias y a los visi-
tantes globales, esta ciudad muestra desde hace muchos afios la formacion
de varias potentes centralidades barriales alternativas, como fue destacado
en un analisis original y provocativo llevado a cabo por Beatriz Sarlo
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(1995), en lo que caracterizd6 como un proceso de “angelinizacion” de
Buenos Aires.

Por otra parte, como un fenémeno también caracteristico de esta
metamorfosis, se ha observado la formacidn de importantes centralidades
nocturnas, configuradas en base a una concentracion territorial de activi-
dades destinadas especificamente al esparcimiento y a la gastronomia, y
que, en ocasiones, incluyen al mismo tiempo hoteleria y algunas ameni-
dades complementarias para los visitantes globales. En muchos casos, estas
areas han significado la reconversion y reactivacion de algunos barrios o
areas de estas ciudades que habian venido perdiendo importancia hasta el
momento en que encontraron este nuevo destino. Cuando la concentra-
cién de las actividades que los configuran como tales les otorgan una
dimensidn significativa, han llegado a tener una incidencia decisiva en la
movilidad nocturna de las ciudades respectivas. Casos como los de
Condesa en Ciudad de México, Vila Madalena en Sao Paulo, Palermo
Soho y Palermo Hollywood en Buenos Aires, Bellavista en Santiago, Plaza
Foch en Quito, entre muchos otros, constituyen ejemplos acerca de como
esta tendencia ha comenzado a ganar importancia en la organizacion y
funcionamiento de diversas ciudades latinoamericanas.

En este contexto, también se manifiestan multiples expresiones, en
ascenso en la mayor parte de estas ciudades de las ya mencionadas areas
controladas por el crimen organizado, que han logrado generar numero-
sos y extensos fragmentos urbanos, en su mayoria inaccesibles para gran
parte de la poblacion, incluyendo en muchos casos a las propias fuerzas
policiales. En los ltimos afios, estas actividades, merced a la expansién y
eficiencia que lograron al organizarse como cadenas globales, han podido
ocupar partes cada vez mas extensas de los respectivos territorios metro-
politanos, en procesos que en muchos paises han resultado hasta ahora
inmanejables.

Aun reconociendo la importancia de algunas diferencias que han pre-
sentado distintas ciudades a lo largo de esta fase, las tendencias que aqui se
han analizado avalan la conclusion de que los cambios que han afectado a
su estructura, organizacion, funcionamiento y apariencia han evoluciona-
do en una direccion similar a las que se han identificado en otras partes
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del mundo. Con las légicas particularidades que corresponden a diversas
identidades urbanas, los rasgos aqui sefialados se pueden encontrar, obvia-
mente con diferente intensidad, en todas las grandes aglomeraciones
urbanas latinoamericanas a medida que ellas se han ido imbricando en la
nueva dindmica econémica globalizada. Como consecuencia de la conso-
lidacion y de la presencia generalizada de la forma urbana emergente en
la fase post-fordista, la preocupacion de los investigadores urbanos frente
la magnitud de los cambios que ella representa con respecto a la ciudad
industrial, se ha manifestado en la introduccion de expresiones como
“ville eclatée” (May & alli 1998), “splintering urbanism” (Graham &
Marvin 2001), “citta difusa” (Indovina 1990), “ciudad sin confines”
(Nel.lo 2002), etc., con las que han buscado individualizar y subrayar
algunos de los rasgos dominantes de esta forma urbana emergente. Frente
a la magnitud del cambio que ella comporta con respecto a la que se
habia impuesto en la fase anterior, la misma definicién de ciudad ha ter-
minado por ser cuestionada (Webber 1968; Choay 1994; Bassand 2007).

Conclusiones

Las tendencias que caracterizan a la metamorfosis vivida por buena parte
de las grandes ciudades en proceso de globalizacion desde fines del siglo
pasado, mas alla de la reafirmacién de la identidad especifica de cada una
de ellas, han sustentado una evolucion hacia una nueva forma o patron
genérico de urbanizacidn, el cual presenta diferencias sustantivas con
aquel que se habia impuesto en lo que se conoce como la ciudad indus-
trial. Como se ha tratado de mostrar en este trabajo, los factores que
tuvieron una incidencia decisiva en el desencadenamiento de esta meta-
morfosis, solamente pueden explicarse en el contexto de los cambios
constitutivos de la nueva dinamica de acumulacién y crecimiento globa-
lizada; en particular, la explosiva intensificacion de la conectividad, la
movilidad y la consecuente compresion de la relacion espacio-tiempo, la
configuracion y continua expansion de un espacio mundial de acumula-
cidn, la financierizacion practicamente total de la economia mundial, la
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estructuracion de una nueva arquitectura productiva organizada en red
que se despliega por el planeta entero, la imposicion de nuevas condicio-
nes para la competitividad y la flexibilizacion y segmentacion de los mer-
cados de trabajo, jugaron un papel decisivo en esa evolucidn hacia esta
nueva forma urbana.

Pese a que muchas de las tendencias que marcan el avance hacia esa
forma urbana ya eran perceptibles en periodos anteriores e, incluso, en los
mismos origenes del proceso de formacién de las sociedades capitalistas,
su expresién actual es cualitativa y cuantitativamente diferente a la que se
habia presentado en fases anteriores de este proceso. Desde que ellas pue-
den considerarse como inseparables de la nueva dinamica global, es 16gi-
co concluir que esta fase de metamorfosis urbana habra de afectar nece-
sariamente a todas las grandes ciudades en proceso de globalizacién, mas
alla de la persistencia y/o fortalecimiento de las especificas sefias de iden-
tidad de cada una de ellas.

De esta conclusion, se puede derivar otra, de crucial importancia para
la discusion sobre el futuro de los procesos de metropolizacién expandida:
si se acepta que la actual metamorfosis urbana esta condicionada estructu-
ralmente por tendencias constitutivas de la nueva dinamica de acumula-
cion y crecimiento, es logico prever que toda propuesta de transformacion
urbana que busqué impulsar modificaciones radicales en la configuracion
actual de estas ciudades, debera contemplar necesariamente una previa
alteracion de dichas tendencias, desde que son ellas las que en ultima ins-
tancia han modelado la transicion hacia esa nueva forma urbana. Esta rea-
firmacién de la importancia de los condicionamientos estructurales de la
dinamica social, resulta especialmente importante si se considera que en la
literatura reciente sobre esta cuestion, algunos estudios sobre la evolucion
de nuestras ciudades, sustentados en solidos diagnosticos sobre las causas
que permiten explicarla, han concluido formulando propuestas que, para
ser implementadas, requeririan de una dindmica socio-econdmica radical-
mente distinta a la previamente diagnosticada.

Es por ello que resulta importante insistir en que toda propuesta de
transformacién urbana debe tener en cuenta necesariamente los limites
impuestos por los condicionamientos histdrico-estructurales inherentes a 277
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la fase de modernizacién capitalista en la que los procesos respectivos
habran de desenvolverse. En otras palabras, en la medida que los objetivos
de una determinada propuesta de gestion urbana suponga una modifica-
cion de las tendencias dominantes, habida cuenta del carécter estructural
de las mismas, su cumplimiento habré de requerir necesariamente la con-
formacion de otro escenario, sustantivamente distinto al conformado bajo
los impulsos de la liberalizacion y la informacionalizacion, lo que obvia-
mente esta fuera de las atribuciones y posibilidades de los planificadores
y de los gobiernos urbanos o locales.



Santiago de Chile en la
globalizacion: reestructuracion
productiva y metamorfosis
urbanal

Modernizacion capitalista y metamorfosis urbana

esde las Ultimas décadas del siglo pasado,la aglomeracion urbana
formada en torno a Santiago de Chile comenz6 a vivir una
metamorfosis: muta hacia una entidad distinta de la que habia
sido hasta entonces. En lo esencial, se trata de un proceso en el que se ha
ido produciendo la transformacidn del funcionamiento, la morfologia y la
apariencia del fenémeno urbano inicial, de lo que ha estado emergiendo
un patrén de urbanizacion estructuralmente diferente al que se habia con-
formado en la fase anterior. Considerando el alcance de este proceso,
puede afirmarse que el mismo corresponde a una verdadera “revolucion
urbana”, con la que se esta produciendo la transicion “desde la ciudad
hacia lo urbano”, en el sentido y con el contenido que planted y caracte-
rizé Lefebvre (1970 y 1972).
Esta revolucion urbana se esta desarrollando bajo el impacto de los
cambios que se produjeron con la aplicacion, desde mediados de la déca-

1 Este trabajo es una version actualizada y ampliada de una comunicacién al Coloquio
de la Association d’Economie Politique de Canada, realizado en la Universidad de
Quebec en Montreal, del 9 al 11 de noviembre de 2005. Esta nueva version fue pre-
parada en el marco del Proyecto FONDECYT 109522, sobre “La transformacion de
las &reas centrales: reestructuracion comercial y elitizacion residencial. EI caso de
Santiago, Valparaiso y Vifia del Mar”
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da de los afios setenta, de una estrategia macroeconémica de orientacion
y contenido radicalmente diferentes a los que habian motivado la aplica-
da cuando se buscé promover el crecimiento por la via de la industriali-
zacion sustitutiva. Frente a este cambio de enfoque, es importante tener
en cuenta que Chile fue uno de los primeros paises en el ambito latino-
americano que adopté como fundamentos para definir sus politicas
publicas, los lineamientos tedrico—deoldgicos de la corriente que, afios
més tarde, fue formalizada en el llamado Consenso de Washington, cono-
cida y difundida bajo el apelativo de neoliberalismo.

En sus instancias iniciales, las politicas que pusieron en marcha el
experimento chileno fueron concebidas conforme a un enfoque que se
adscribi6 de manera sumamente ortodoxa a los dictados de la escuela
monetarista de Chicago y, en particular, a las recomendaciones formula-
das por algunos organismos multilaterales (en especial FMI y Banco
Mundial) para los paises en desarrollo (Meller 1996). Cuando —algunos
afios més tarde—los gobiernos de Thatcher (desde 1979) y de Reagan
(desde 1981) se inclinaron por este enfoque en Gran Bretafia y Estados
Unidos respectivamente, el mismo se difundi6 rapida y generalizadamen-
te como un nuevo “saber convencional dominante” (Krugman 1996) y
tuvo una decisiva incidencia en la gestacion de las transformaciones que
se han producido en la mayor parte del mundo desde ese momento.

Un hecho importante que caracteriza a la experiencia chilena es que
los lineamientos basicos de esta estrategia han logrado mantenerse vigen-
tes desde el momento en que comenzaron a ser aplicados hasta ahora, no
obstante los importantes cambios politicos que se produjeron a lo largo
del periodo que entonces se inicid. De hecho, estos lineamientos (Hbera-
lizacion econdmica, rol central del mercado en la regulacién de la vida
econdmica, privatizacion de empresas publicas, Estado subsidiario, aper-
tura externa amplia e indiscriminada, flexibilizacion salarial, etc.), adopta-
dos en Chile a partir de mediados de 1975, mas alld de algunos cambios
de énfasis, han continuado siendo aplicados hasta ahora. Ello ocurrié aun
cuando desde entonces se produjo el fin del Régimen Militar y el
comienzo de un nuevo periodo democratico, bajo la conduccién fuerzas

280 politicas motivadas por otras ideas. Mas alla de algunas persistencias y
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continuidades en la dindmica econémica derivadas de especificidades
nacionales, este cambio de estrategia produjo un conjunto de rupturas y
mutaciones que permiten afirmar que entonces se inicié una nueva fase
de modernizacion capitalista en este pais.

En ese proceso, la economia chilena logré recuperar sus principales
equilibrios macroeconémicos y comenz6 una fase de sostenido crecimien-
to que se prolongd desde la mitad de la década de los afios ochenta hasta
finales de la de los noventa; en su periodo de mayor auge, entre 1986 y
1998, la tasa media de crecimiento del PIB se situd en alrededor del 7%,
con un crecimiento equivalente del sector industrial, lo cual estuvo acom-
pafiado, entre otros, por un significativo crecimiento de la tasa de inversion
y por una progresiva caida de las tasas de inflacion y de desocupacion.

Este favorable desempefio se interrumpié hacia mediados de 1998
cuando, bajo los impactos de la crisis internacional iniciada en el sudeste
asidtico, declind fuertemente el ritmo de crecimiento, cayd la tasa de
inversion y comenzaron a aumentar los niveles de desocupacion. Sin
embargo, los cambios a los que se refiere este trabajo ya se habian mate-
rializado, originando un escenario diferente al que habia predominado en
las décadas precedentes y las. tendencias medulares de la actual metamor-
fosis urbana ya se habian desencadenado.

Con el propo6sito de caracterizar el proceso emergente, en lo que sigue
se analizarén las transformaciones que afectaron en este periodo al Area
Metropolitana de Santiago2(AMS), considerando el impacto de los resul-
tados del avance de la nueva estrategia macroecondmica, donde tanto la
adopcidn de un tipo de gestion publica basada en el principio de subsidia-
ridad estatal, como una amplia apertura externa, favorecieron a la progre-
siva globalizacion de la economia nacional. Fue en este escenario que, bajo

2 El Area Metropolitana de Santiago (AMS), o Gran Santiago, forma parte de la Regién
Metropolitana de Santiago (RMS), que es una de las 15 regiones en que esta dividido
administrativamente el territorio chileno. La RMS est4 dividida en cinco provincias y
en 51 comunas. La Provincia de Santiago, esta dividida en 32 comunas, las que con-
juntamente con las Comunas de Puente Alto (Provincia de Cordillera), San Bernardo
(Provincia de Maipo) y Padre Hurtado (Provincia deTalagante) conforman actualmen-
te el AMS o Gran Santiago.
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los efectos de importantes modificaciones tanto en la organizacién pro-
ductiva dominante, como en la correspondiente base econémica metro-
politana, comenz6 a producirse una radical reestructuracion del mercado
de trabajo y una mayor dispersion territorial mas alla de sus antiguos limi-
tes de las actividades productivas y de la poblacion del Gran Santiago.

Transformacion de la base econémica metropolitana
y nuevo enfoque de gestion urbana

Liberalizacion, reestructuracion productiva y crecimiento econdmico

En lo fundamental, la estrategia que se aplicé en Chile durante las ulti-
mas décadas con el proposito de reactivar su crecimiento econdémico
contempld la necesidad de aumentar y profundizar las articulaciones
entre la economia chilena y la dindmica econémica globalizada que se
desplegaba aceleradamente al ritmo de las respuestas a la crisis del fordis-
mo por el mundo entero. En esa direccién, se consideré que —desde el
punto de vista econdmico—Ia globalizacién se materializa “ante todo
[como] una cuestion de integracion organizacional, que reposa sobre la coor-
dinacion de tareas y de funciones y la movilidad de recursos productivos
interdependientes al interior de redes de produccion trans—fronterizas”
(Guilhon 1998: 97).

De esta manera, desde que comenzé a aplicarse esta estrategia enca-
minada a lograr una mayor y mejor insercién de Chile en ese proceso de
integracidn organizacional, se considerd que uno de sus objetivos centra-
les era ofrecer condiciones atractivas a los potenciales inversores extran-
jeros, en el entendido de que el capital privado debia convertirse en el
verdadero protagonista de la dindmica de acumulacion y crecimiento que
se pretendia desencadenar. En consecuencia, el conjunto de arreglos ins-
titucionales establecidos durante el proceso de reestructuracion fue con-
cebido con el proposito de configurar un ambito nacional especialmente
atractivo, vis-a-vis un nimero creciente de empresas multinacionales que,
organizadas en red, desplegaban sus nodos por diversos lugares del mundo
con el propésito de mejorar su competitividad.
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Como resultado de la aplicacién de las politicas orientadas en esta
direccion, se logré aumentar y profundizar las articulaciones entre la eco-
nomia chilena y la dindmica global, lo cual se tradujo en un relativamen-
te rpido aumento tanto de las exportaciones como de las importaciones
y, en particular, de la inversidn extranjera directa (IED) (Zavala 1987). Fue
asi que, no obstante la modesta dimensidn de la economia chilena, acom-
pafiando los niveles de crecimiento alcanzados en este periodo, la relacién
entre IED y PIB se ubico entre las mas altas observadas en el ambito lati-
noamericano. Este aumento de la IED tuvo como légica consecuencia un
persistente incremento de la participacion del capital y de las empresas
extranjeras en sectores claves de la economia nacional, tales como mine-
ria, telecomunicaciones, finanzas, electricidad, distribucién comercial,
consumo y turismo. (Moguillansky 1999). En esta dinamica, como conse-
cuencia del buen desempefio de la economia chilena en relacion a los
objetivos establecidos, pronto comenz6 a observarse una progresiva mejo-
ria de la imagen del pais en el &mbito econémico internacional. Asi, con
relativa rapidez, aumento el nivel de atractividad de este pais frente a unos
flujos de capital en continuo crecimiento, que buscaban nuevos destinos
para su mejor valorizacion.

Desde entonces se produjeron cambios fundamentales en el funciona-
miento de la economia chilena que, en lo medular, se tradujeron en la
progresiva adopcion de una arquitectura empresarial, en la que -tanto en
lo que concierne al area de la produccién como a la del consumo- pasé
a predominar la organizacién en red, con una creciente presencia de cir-
cuitos de caracter transnacional. Esto indica, que las reformas impulsadas
en este periodo, le permitieron a Chile beneficiarse de la fase de descom-
posicion internacional de los procesos productivos que habia comenzado
a intensificarse junto al avance de la globalizacion. Estos cambios afecta-
ron ante todo a las grandes empresas en expansion y, en particular, a los
grandes grupos econdmicos vinculados a la explotacion y manufactura-
cion de recursos naturales, en campos como la mineria del cobre, la agro-
industria, la pesca y el area forestal; al mismo tiempo, diversas empresas
nacionales, incluyendo a muchas relacionadas con algunos de los rubros
mas tradicionales, como comercio minorista, supermercados, farmacias,
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ferreterias, panaderias, entre otras, comenzaron a organizarse en red con
el propésito de atender mejor a un mercado metropolitano que mostra-
ba una réapida expansion a medida que se incrementaba el ingreso medio
de la poblacion y aumentaba y se diversificaba el consumo de las familias
(de Mattos y Riffo 2005).

Desde sus origenes, este proceso se caracterizo por el hecho de que la
mayor parte de los nodos o eslabones de diversas redes globales produc-
tivas, comerciales y financieras que llegaron a Chile, escogié al Area
Metropolitana de Santiago (AMS) como lugar preferido para localizarse,
lo que incidid en una progresiva transformacion de la base econdémica
metropolitana, en la que a la pérdida de peso de la industria se contrapu-
so un aumento de la participacién de los servicios. En concreto, la indus-
tria disminuyé su aporte al PIB de la RMS desde un promedio del 26%
al 20,8% entre 1970-72 y 1994-96, en tanto el sector servicios pasé en el
mismo lapso de menos del 62% a cerca del 70% (Cuadro 1); al mismo
tiempo, ganaron participacion actividades como transporte y comunica-
ciones, servicios financieros, y servicios personales (Banco Central, 1998)
y disminuyeron su presencia en el PIB y en el empleo la mayoria de las
actividades que habian liderado el periodo industrial-desarrollista, espe-
cialmente las industrias orientadas al mercado interno, como textiles y
metalmecanica. En particular, esta transformacién acompafid, sobre todo
en sus instancias iniciales, al inevitable e irreversible agotamiento de la
industria sustitutiva, que por varias décadas habia sido el protagonista de
la economia chilena y, en particular, de la metropolitana.
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Cuadro 1
Cambios en la estructura del PIB de la RMS
Sector Promedios trienales

1960-62 1970-72 1980-82 1985-87 1990-92 1994-96
Agropec., Pesca
y Mineria 3,7 3.0 3,9 41 42 3,7
Industria 26,3 26,8 20,8 21,2 21,6 20,8
Construccién 8,0 59 6,2 4,7 5,6 55
Servicios 61,9 64,3 69,0 69,8 68,7 69,9
Pais 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Informaciéon de CIEPLAN/SUBDERE (1994) y Banco Central de Chile (1998).

Al mismo tiempo se fue constituyendo una industria mas moderna y
din&dmica, con capacidad para competir en un mercado que estaba siendo
invadido por una plétora de mercancias industriales de bajo precio, espe-
cialmente de procedencia asiatica. En cualquier caso, pese a estas transfor-
maciones, en la industria metropolitana emergente, todavia contindan
predominando de los sectores industriales tradicionales orientados a la
produccion para el mercado interno y al procesamiento recursos natura-
les para la exportacidn, lo que indica que mas que en la composicion de
la estructura inter-industrial, la modernizacién se produjo en el plano
organizativo (especialmente organizacion en red, externalizacion y flexi-
bilizacién laboral) y en la renovacién de maquinaria y equipos. En todo
caso, el sostenido crecimiento de esa nueva base econémica, incidié en la
recuperacion de peso del AMS en una situacion que siempre se ha carac-
terizado por tener uno de los mayores niveles de concentracion territo-
rial productiva y demogréfica en Ameérica Latina.

Atractividad y concentracién productiva metropolitana

La reactivacion de la tendencia a la concentracion territorial, se produjo
cuando al irse afirmando esta dinamica de modernizacién capitalista, la
mayor parte de las actividades que comenzaron a establecerse en Chile
decidieron hacerlo localizandose en el AMS atendiendo al peso de un
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conjunto de factores que hacian que este lugar resultase mas atractivo que
las restantes ciudades chilenas. Esta mayor atraetividad del AMS, resulté de
un conjunto de factores, entre los que pesaron en especial aspectos tales
como la mejor disponibilidad de servicios a la produccién, las condicio-
nes ofrecidas para una amplia y fluida comunicacién cotidiana entre los
principales actores del mundo de los negocios en otras partes del mundo,
la proximidad fisica de otras empresas globales, el mejor acceso a otras
partes del mercado interno, la presencia de contingentes amplios y capa-
citados de recursos humanos, la existencia de un tejido industrial relati-
vamente diversificado, entre otros.

Pese a la envergadura de los cambios que entrafid esta ola moderni-
zadora, estos se produjeron en forma relativamente rapida y, aun cuando
alcanzaron a la mayor parte del territorio nacional, fue especialmente en
el AMS donde tuvieron su expresion mas amplia y generalizada, princi-
palmente por cuanto este fue el lugar escogido por la mayoria de las redes
0 cadenas globales para emplazar sus eslabones en territorio chileno. Este
proceso fue acompafiado por un igualmente rapido desarrollo de la infra-
estructura requerida para asegurar el funcionamiento a escala global de
estas actividades como ocurrid —en especial—en lo relativo a red telefo-
nica digitalizada y de comunicaciones electronicas, red de conexiones
aéreas, aeropuerto internacional de primer nivel, red de circuitos finan-
cieros con creciente incorporacidn de nuevos productos, incluida una red
de cajeros automaticos bancarios de cobertura nacional.

Al mismo tiempo que avanzaba este proceso modernizador, también
se podia comprobar que Chile mejoraba su posicion en los diversos estu-
dios internacionales que se realizaban con el propésito de evaluar el com-
portamiento de cada pais en esta nueva dindmica global; esto se pudo
apreciar tanto en las calificaciones de riesgo-pais3 como en otros aspec-

3 En 1991, Chile ya ocupaba el lugar 35 entre 139 paises segin la Guia Internacional de
Riesgo Pais (El Diario, 27 de septiembre de 1991). Posteriormente, en 1993, Chile era
el pais latinoamericano con menor riesgo para invertir de acuerdo segun las clasifica-
ciones realizadas por Standard & Poor y Moodys (EI Mercurio, 11 de agosto de 1993).
Desde entonces Chile ha continuado siendo el pais latinoamericano con mejor califi-
cacion de riesgo-pais segun los tres principales evaluadores en esta materia (Fitch,
Moodys y Standard & Poors).
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tos sobre los que el comportamiento de las naciones era evaluado regu-
larmente (globalizacion, competitividad, corrupcion, libertad econdmica,
ambiente para negocios, etc.); fue asi que, por lo general, Chile terminé
estando mejor evaluado mejor que los demés paises latinoamericanos,
situacion esta en la que se mantenido hasta el presente (Cuadro 2).

Cuadro 2
Chile en la economia global

Globalizacion Competitividad Riesgo-pais E';:)nebr;aia B?J:ii:egss Ezrrcreup::iﬁénn

2009 2009 2008 2010 2010 2009
Ernst & Young WEF Standard Heritage World Bank Transparency
& Poors
Posicion Posicion Calificacion Posicién Posicién Posicion

Argentina 48 85 B- 135 118 109
Brasil 47 56 BBB- 113 129 80
Chile 27 30 A+ 10 49 23
Colombia 44 69 BB+ 58 37 70
México 39 60 BBB+ 41 51 72
Peri 45 78 BBB 45 56 72
Uruguay n.d. 65 BB- 33 114 23
Ecuador 54 105 ' SD** 147 138 111
Venezuela 59 113 BB- 174 177 159

Fuente: Elaboracién propia. La informacion procede de la pagina web de cada una de las siguientes
instituciones: Ernst & Young; World Economic Forum (WEF); Heritage Foundation; World Bank y
Transparency International. Las calificacion de riesgo-pais de Standard & Poors fue publicada por el
Diario Financiero, Santiago, 18 de diciembre de 2008.

** Default Selectivo

Al consolidarse esta tendencia, se observé que también Santiago lograba

mejorar su ubicacién en la red mundial de ciudades transfronterizas; fue

asi que ya en la investigacion realizada en 1999 por la Globalization and

World Cities Study Group and Network (GaWC), Santiago aparecio situa-
da en un lugar destacado entre las 122 ciudades consideradas, debido a su

diversificada oferta de servicios a la produccion (Beaverstok, Smith &

Taylor 1999; Fossaert 2001). Por otra parte, en concordancia con el
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hecho de que en estudios como el que realiza regularmente el Banco
Mundial, Chile aparecia evaluado como uno de los mejores paises lati-
noamericanos para hacer negocios, y el AMS considerada como un buen
lugar para esto en comparacién con otras ciudades latinoamericanas.
Como ejemplo de ello, pueden mencionarse, por una parte, la evaluacion
que realiza anualmente la Revista América-Economia en la que Santiago
aparece habitualmente en una posicion destacada y, por otra parte, la que
fue impulsada por Master Card sobre las ciudades que se destacan como
centros de comercio en diversas partes del mundo, en cuyos dos prime-
ras versiones Santiago aparece como la ciudad latinoamericana mejor
calificada a este respecto (Master Card 2008). Mas alla del lugar preciso
en gue Santiago resulte ubicado por cada uno de estos estudios, impor-
ta tener en cuenta que lo que ellos reflejan es el grado de insercion
logrado por esta ciudad en el contexto de la red mundial de ciudades en
globalizacion.

Con la materializacién del conjunto de transformaciones que conlle-
va este proceso modernizador, también esta aglomeracion se torno, a su
escala, en un lugar “[...] en el que las redes tendencialmente planetarias
de variada naturaleza -desde las redes técnicas de transportes y de comu-
nicaciones a las empresas-redes transnacionales, a las redes de las univer-
sidades y de la investigacion, de las medias, del mercado financiero- con-
centran sus “nodos” para realizar conexiones y sinergias reciprocas”
(Dematteis 1998/99: 2). Asi, al constituirse el AMS en la zona principal
escogida en Chile para la localizacion de un conjunto en creciente diver-
sificacion de operaciones econémicas globales, esta aglomeracion comen-
z6 a ser objeto de una transformacion que estableceria substanciales dife-
rencias con la ciudad industrial-desarrollista que hasta entonces habia
funcionado como un sistema autocentrado y relativamente cerrado. Bajo
esta dindmica, mas allad de sus obvias diferencias con las ciudades de los
paises centrales, Santiago fue adquiriendo muchos de los rasgos que se
consideran como inherentes a una “globalizing city” (Marcuse y van
Kempen 2000), lo que no implica afirmar que esta ciudad pueda califi-
carse como una ciudad global.
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¢Cuales fueron las principales actividades que incidieron en la confor-
macidn de esa nueva base econémica metropolitana? En lo esencial, pue-
den mencionarse las siguientes funciones y actividades:

e las funciones de comando, gestion y coordinacién de los principales
grupos econoémicos y grandes empresas, incluyendo las involucradas
en el manejo de las relaciones con la economia global;

» la parte méas importante de los servicios a la produccién (servicios
financieros, asistencia juridica, consultoria, publicidad, ‘marketing’,
informatica, etc.) asi como de los servicios a las familias (comercio,
educacion, salud, esparcimiento, religién, entre otros) que, en su mayor
parte, son cualitativamente diferentes a los de la fase anterior;

* la parte mas moderna y dindmica de la industria manufacturera, que
desde la mitad de los afios ochenta recuper6 su tendencia a localizar-
se preferentemente en esta parte del territorio (de Mattos 1999);

e un conjunto de actividades orientadas a un mercado interno metro-
politano en progresiva reactivacion, como consecuencia de la presen-
cia en el AMS de la demanda mas diversificada y sofisticada del terri-
torio nacional, donde las orientadas al consumo adquirieron una
ascendente relevancia y tuvieron una incidencia decisiva en la meta-
morfosis metropolitana;

¢ la industria inmobiliaria que, al disponer de mayor libertad para ope-
rar en el espacio metropolitano, termind asumiendo un creciente pro-
tagonismo en un proceso de desarrollo urbano cada dia mas mercan-
tilizado.
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Gestion subsidiaria, negocios inmobiliarios y mercantilizacion
del desarrollo urbano

El substancial cambio de enfoque en materia de gestion urbana que formé
parte del proceso de liberalizacién econémica también desempefié un
papel fundamental en los cambios que afectaron al funcionamiento, la
organizacion y la morfologia del AMS. De hecho, el discurso tedrico-
ideologico que respaldd las reformas puestas en marcha desde mediados de
los afios setenta en Chile, incluyd y fundamenté como uno de sus princi-
pios bésicos el de la subsidiaridad del Estado, el cual fue aplicado en forma
de méas a menos rigurosa desde entonces. En concordancia con ello, en los
inicios del proceso se preconiz6 la necesidad de impulsar “un modelo de
desarrollo basado en una economia descentralizada, en que las unidades
productivas sean independientes y competitivas para aprovechar al maxi-
mo las ventajas que ofrece un sistema de mercado” (El Ladrillo 1992: 62),
destacando que dentro del marco de la descentralizacion, la accion del
Estado debe ser indirecta (El Ladrillo 1992: 63). Esta postura fue adoptada
como base de la Politica Nacional de Desarrollo Urbano sancionada por
el Gobierno Militar en 1979, en la que se reafirmd que “es el sector pri-
vado el principal encargado de materializar las iniciativas del desarrollo
urbano que demanda la poblacion, mediante la generacion de una adecua-
da oferta de bienes y servicios” (MINVU 1979a: 19) y se precisd, ademas,
que “el uso del suelo queda definido por su mayor rentabilidad” (MINVU
1979b: 11-12). Incluso cuando los componentes més estrictamente neoli-
berales de este discurso solamente fueron aplicados durante un periodo
relativamente breve durante los primeros afios del Gobierno Militar, los
criterios medulares en cuanto al papel del mercado en estos procesos con-
tinuaron vigentes hasta ahora.

De hecho, este enfoque fue concebido e impulsado con el explicito y
deliberado propésito de remover, debilitar o neutralizar las regulaciones
establecidas en la fase anterior, cuando se habia pretendido, cuando menos
en el plano discursivo, controlar y/o manejar en forma planificada el
desarrollo urbano. Ahora, en una direccidn diferente, para promover el
crecimiento urbano, la gestion puablica se propuso fortalecer el papel del
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mercado, para lo cual debieron redefinirse las reglas del juego en benefi-
cio de las decisiones y acciones de los principales actores que intervienen
en este proceso. Por lo tanto, desde el momento en que este enfoque
comenzd a ser aplicado, se logré ampliar los grados de libertad para la
materializacion de las preferencias locacionales de las empresas y de las
familias, haciendo que sus estrategias, decisiones y acciones pasasen ajugar
un papel ain mas importante en la metamorfosis urbana que entonces
comenz6 a tomar impulso.

Por otra parte, esta modalidad de gestion favorecid en especial a los
inversores inmobiliarios -y, en general, a la industria de la construccion-,
cuyas acciones contribuyeron decisivamente a una mayor mercantiliza-
cién del desarrollo del AMS y de la ciudad-regién que comenzd a des-
plegarse en torno a ella. En esto tuvo una importante incidencia el hecho
de que desde el momento en que la recuperacién econémica intensifico
la tendencia a la localizacion en el AMS de la parte mas moderna y dina-
mica del aparato productivo y, consecuentemente, de las capas sociales
perceptoras de los ingresos mas elevados, la tierra urbana y los activos
inmobiliarios mejoraron mas adn su condicion de medio privilegiado
para la valorizacion del capital. Porque, como afirmé Lefebvre (1970: 42),
“la ciudad (o lo que de ella queda o en lo que se convierte) es mas que
nunca un instrumento Util para la formacion de capital, es decir, para la
formacion, la realizacion y la reparticion de la plusvalia”.

Desde entonces, los negocios inmobiliarios, articulados con las prefe-
rencias locacionales de las empresas y de las familias, pasaron ajugar un
papel de crucial importancia en la determinacion de la direccion del desa-
rrollo metropolitano, donde la maximizacién de la plusvalia urbana se conso-
lidd como un criterio urbanistico medular. De esta manera, el nuevo enfoque con-
tribuyd a mejorar las condiciones para la afirmacion de una légica estrictamente
capitalista en laproduccién y reproduccion metropolitana.Y, en la medida en que
las principales nuevas intervenciones urbanas resultaron de iniciativas pri-
vadas motivadas por la ganancia esperada para cada una de ellas, se hizo
més evidente dicha tendencia a la mercantilizacién del desarrollo urbano.

Estos procesos fueron favorecidos ademas por una decisiva reduccién
del peso de la distancia en las decisiones de localizacion de muchas fami-
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lias y empresas, debido al persistente aumento de la movilidad que se pro-
dujo en este periodo, asociado al progresivo incremento de la tasa de
motorizacién y a la adopcion generalizada de las nuevas tecnologias de la
informacion y las comunicaciones. A este respecto, cabe destacar en par-
ticular que asociado al sostenido incremento del ingreso per cépita, al que
mas adelante se hara referencia, se produjo un aumento incontrolado del
nimero de automdviles en poder de las familias; por otra parte, al mismo
tiempo, se impulsé la ampliacion y la modernizacion del transporte publi-
co y de la infraestructura vial metropolitanos.

En lo que se refiere a la movilidad automotor tanto pdblica como pri-
vada, “[...] la reciente encuesta de viajes en Santiago muestra que en el
afio 2001 los viajes en transporte publico y privado estan balanceados,
alcanzando sélo un 49,5% de los viajes motorizados en transporte publi-
co. Ademas los viajes totales motorizados aumentaron en un 70% en el
mismo periodo y el nimero de autos por hogar desde una tasa més bien
estable que varié de 0,32 a 0,36 en el periodo 1977-1991 a 0,56 en los
diez afios siguientes. Esta es una tendencia estructural que marca un claro
camino hacia la ciudad del automévil [...]” (Martinez 2002: 70). Este
rapido crecimiento de la utilizacién del automoévil en el area urbana de
Santiago, al tiempo que provocé un continuo aumento de la movilidad
de sus habitantes en el espacio metropolitano, también llevé a la intensi-
ficacion de los problemas de congestionamiento vehicular y de contami-
nacién ambiental, problemas éstos que aparecen como congénitos al
nuevo patrén de urbanizacion.

En este aumento de la movilidad también incidio la ampliacién y
mejoria del transporte publico en el AMS. En ello, en primer lugar tuvo
una crucial importancia la puesta en marcha del Metro de Santiago con
la inauguracion de su primera linea en 1975 y cuya progresiva ampliacion
ha llevado a que ahora se sitle como el segundo mas extenso de Ameérica
Latina, luego del de Ciudad de México. A comienzos del afio 2010, este
servicio -que funciona en forma sumamente eficiente,- cuenta con cinco
lineas, cien estaciones y una extension de 94,2 km, en las que se movili-
zan 2.300.000 pasajeros al dia. Por otra parte, al Metro hay que agregar el
sistema integrado de transporte publico de pasajeros en superficie, el
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Transantiago, que mas alld de su fracaso inicial (Figueroa y Orellana,
2007), ha logrado ir superando de a poco sus principales falencias. En lo
fundamental, este sistema de transporte, que en su fase de inicio represen-
t6 un anacronico intento de ingenieria social comprensiva, concebido a la
usanza de los afios sesenta del siglo pasado, gracias a los ajustes sobre la
marcha que desde entonces se le han ido haciendo —en un trabajoso pro-
ceso por prueba y error—ha terminado por constituirse en una solucion
superior al arcaico servicio al que suplanto.

En la situacion en la que culminan todos estos procesos, se destaca un
hecho fundamental que permite explicar las mutaciones bésicas produci-
das por esta metamorfosis, que es que la imbricacion de todos ellos han
impulsado una significativa expansion del campo metropolitano de externalidades
hacia un ambito territorial difuso, cada dia mas extenso. Es asi que, como
ha sido destacado por Dematteis (1998:25),*“actualmente los nuevos cam-
pos de externalidad no tienen ya una forma de area compacta, ni un radio
tan limitado, sino que se configuran como reticulas articuladas en centros
y sistemas urbanos pequefios o grandes, en extensiones territoriales
macrorregionales”. Como consecuencia de esta expansion territorial del
campo metropolitano de externalidades, se ha atenuado considerablemen-
te la limitacion que imponia la distancia-tiempo para la localizacion de
diversos procesos productivos, asi como también para una parte importan-
te de la poblacion, haciendo factible la eleccién de lugares mucho mas dis-
tantes del area urbana compacta.

Con esto, inclusive cuando muchas empresas y familias han manteni-
do su preferencia por una razonable proximidad a la parte central del
AMS, donde se encuentra la mayor aglomeracioén de actividades y de
poblacion, un nimero creciente de ellas ha comenzado a optar por loca-
lizaciones alternativas ubicadas a una distancia mucho mayor que las que
era factible considerar en la fase anterior. En este comportamiento influ-
ye el hecho de que “més alla de las ventajas de urbanizacion, una mega-
region bien puede resultar una escala suficientemente grande para opti-
mizar los beneficios de contener economias de aglomeracién diversas e
interactivas” (Sassen 2007: 19). En definitiva, esto significa que a medida
que diversas partes del peri-urbano se han ido constituyendo en lugares
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alternativos para la localizacién productiva y residencial, la expansion
territorial metropolitana se ha hecho incontrolable.

En esta dinamica de expansion urbana, el territorio metropolitano
emergente se presenta como el resultado de la articulacion entre distintas
partes del mismo que se manifiesta en una red de flujos cada vez mas
densa y se materializa en una creciente dispersion de las actividades y de
la poblacion en un &rea practicamente ilimitada. De esta manera, en su
dindmica de metropolizacioén expandida, el AMS ha ido incorporando a
su ambito funcional de influencia directa a diversos centros urbanos situa-
dos en su proximidad, con lo que ha dado paso a un patrén de urbaniza-
cién de proyeccion regional. En suma, se puede afirmar que bajo el
impacto de la liberalizacion econdmica y de la desregulacidn, se consoli-
daron en Santiago condiciones y factores analogos a aquellos que impul-
saron e impulsan la expansion descontrolada en las grandes ciudades en
practicamente todo el mundo.

¢Cuales fueron los principales efectos de estos cambios en la organi-
zacion y el funcionamiento metropolitano? En lo esencial, cabe destacar
dos tipos de efectos, uno que incide sobre la configuracidn socio-territo-
rial de la metrdpoli y el otro sobre su morfologia, los cuales si bien ya
habian comenzado a manifestarse en la fase anterior, ahora presentan sin-
tomas de generalizacion incontrolada:

» persistencia de una situacion heredada de polarizacién social, que se
expresa en una estructura urbana en la que las desigualdades, la frag-
mentacion y la segregacion residencial tienen una nitida lectura
territorial;

« intensificacién del proceso de metropolizacion expandida que, en su
avance, cristaliza en un patron de urbanizacién difuso, discontinuo y
policéntrico, que se proyecta hacia todas las direcciones posibles, con
dimension regional.
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Polarizacion, desigualdades, fragmentacion
Cambios y persistencias en el escenario social nacional

¢Cudles fueron los principales cambios que afectaron a la estructura socio
territorial del AMS en este periodo? Para caracterizar estos cambios, ante
todo hay que considerar que ellos estuvieron condicionados por un nuevo
contexto estructural globalizado e informacionalizado, substancialmente
diferente al dominante en la fase anterior; fue en este contexto donde se
afirmaron los factores que han tenido mayor incidencia en el desencade-
namiento de la metamorfosis urbana que aqui se analiza. A este respecto,
si se considera que los cambios socio-territoriales en un determinado
espacio urbano estan asociados a los que han afectado al mercado de tra-
bajo en torno al que ese espacio ha sido producido, resulta fundamental
considerar el impacto que ha tenido en ese mercado el proceso de moder-
nizacion capitalista; teniendo presente, ademas, que la reestructuracion del
mercado de trabajo tiene una influencia decisiva en la evolucién y en los
cambios en las principales variables que encuadran a la estructura socio
territorial metropolitana, tal como el ingreso per cépita, la pobreza y la
indigencia y la distribucion del ingreso.

Como antecedente para ubicar estos cambios, cabe recordar que el
discurso tedrico-ideoldgico neoliberal dominante desde mediados de la
década de los afios setenta, consideraba que los arreglos institucionales
laborales pre-existentes, por su rigidez, se habian constituido en un obs-
taculo para la dindmica de acumulacion y crecimiento econémico. Como
respuesta, se postuld la necesidad de una reforma laboral motivada por el
objetivo de “aumentar la rentabilidad del capital haciendo disminuir el
peso ejercido por los salarios y por las cargas sociales, y reducir el impac-
to de las reglamentaciones generales garantizadas por la ley sobre la
estructuracion del trabajo” (Castel 2004: 56). Desde esta perspectiva, se
propuso la modificacion de los arreglos institucionales establecidos en el
periodo de influencia keynesiana, segiin una propuesta que tenia a la fle-
xibilizaciéon de las relaciones salariales como uno de sus componentes
basicos.
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Fue con este fundamento tedrico-ideolégico, que el Gobierno
Militar impulsé un proceso de desregulacion y flexibilizacion de la rela-
cion salarial, que en su primer momento se materializ en el Codigo de
Trabajo sancionado en 1979, en el que se establecié un conjunto de nue-
vos de arreglos institucionales en substitucion de los que habian estado
vigentes hasta entonces. No obstante algunas importantes modificaciones
introducidas con posterioridad a los afios noventa por los gobiernos de la
Concertacion, tendientes a mejorar los derechos de los trabajadores, los
fundamentos Ultimos de esta reforma han continuado presentes a lo largo
de estas tres décadas.

Bajo el marco regulatorio laboral establecido a lo largo de este proce-
s0, se han observado tendencias diferenciadas entre los periodos de eleva-
do y de bajo crecimiento econdmico y entre los periodos previos y poste-
riores a las crisis econémicas que se han producido durante estas décadas,
lo cual hace dificil esbozar un panorama general estable sobre la evolucion
y la situacion del mercado de trabajo que se ha venido perfilando en Chile
con la liberalizacion econémica y la reestructuracion. Ello no obstante, es
posible identificar algunos rasgos y tendencias que estarian marcando la
evolucién més reciente de este mercado, entre los cuales cabria destacar:
una tasa de desocupacion relativamente elevada y persistente, ante la que
las politicas gubernamentales han resultado poco efectivas hasta ahora; alta
rotacion del empleo (en especial en la construccidny en la agricultura) con
una importante presencia de la precariedad laboral; tasas de desocupacién
mas elevadas para las mujeres y los jévenes, atn cuando la insercion feme-
nina al mundo laboral se ha estado incrementando durante los Gltimos
afios; persistencia de un relativamente elevado porcentaje de empleo infor-
mal, para el que se ha sefialado “[...] que entre 1997 y 2004 aproximada-
mente 2 de cada 3 empleos netos fueron generados por el sector informal”
(Reinecke y Velasco 2005: 22).

En el contexto de la dinamica econdémica que se impuso en estos
afios, se produjeron importantes cambios en las ganancias y gastos perso-
nales y de las familias, la pobreza y la indigencia y la distribucién del
ingreso, los cuales permiten esbozar un panorama general sobre la evolu-
cién de la situacion social en Chile en esta etapa de su desarrollo para, a
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partir de alli, caracterizar la transformacion socio-territorial que se produ-
jo en el AMS. Con este proposito, a continuacion se resefian algunos de
los cambios que afectaron a la evolucion del ingreso per capita, de la
pobreza y la indigencia y de la distribucién del ingreso.

a) evolucién del ingreso per capita: bajo el efecto de las altas tasas de
crecimiento que se registraron desde mediados de la década de los
ochenta, se produjo un rapido y sostenido incremento del PIB per
capita nominal, que ascendi6 desde un valor ligeramente inferior a los
2.500 dolares en 1980 a mas de 10.000 en el afio 2008; por otra parte,
el ingreso por habitante corregido por paridad de poder de compra,
tuvo un fuerte aumento desde 2.767 délares en 1980 a 14.510 en el
2008 de acuerdo a célculos del Fondo Monetario Internacional (IMF,
2009). Comparando esta evolucién con la de los restantes paises lati-
noamericanos (Cuadro 3), se puede comprobar que Chile fue el pais
que entre 1980 y 2008 tuvo el mayor crecimiento de su ingreso per
capita, lo cual tuvo consecuencias fundamentales en muchos de los
cambios que se produjeron en Chile,-y, en especial, en el AMS- desde
entonces.

Cuadro 3
PIB per capita corregido por paridad de poder de compra, 1980-2008
Paises latinoamericanos seleccionados

Pais 1980 2008 2008/1980
Argentina 6.348 14.376 2.26
Brasil 3.679 10.222 2.77
Chile 2.651 14.673 553
Colombia 2.623 7.059 2.69
México 4.051 13.141 3.24
Pert 2.740 8.383 3.06
Uruguay 5.591 12.565 2.25
Venezuela 3.604 12.867 357

Fuente: IMF (2009)
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b) niveles de pobreza e indigencia: la informacion suministrada por la
Encuesta de Caracterizacion Socio-Econémica (CASEN) indica que la
pobreza que en 1987 afectaba al 45,1% de la poblacion se redujo al
13,7% en el 2006, en tanto que el porcentaje de poblacion indigente
evolucion6 en el mismo lapso del 17,4% al 3,2%. Como concluyen
Ottone y Vergara (2007: 83), “no hay otro pais de América Latina que
haya disminuido sus niveles de pobreza y de indigencia en la magnitud
y profundidad que lo ha hecho Chile en este periodo de su historia”.

¢) distribucion del ingreso: al auspicioso panorama que muestran los
indicadores resefiados anteriormente, se contrapone la persistencia de
una regresiva distribucion del ingreso, aspecto que se considera como
la principal debilidad del desempefio de la economia chilena en esta
fase; en efecto, no obstante las altas tasas de crecimiento, asi como el
esfuerzo realizado desde comienzos de la década de los afios noventa
en salud, educacién y vivienda, los avances en lo que concierne a la
atenuacion de las desigualdades sociales resultan todavia modestos.

En todo caso, se ha sefialado que los resultados de la Encuesta CASEN
correspondiente a 2006, muestran un avance importante en el esfuerzo
por reducir las desigualdades. Es asi que, en un andlisis reciente de esta
informacién se concluye que “[...] la encuesta CASEN del afio 2006
muestra una fuerte y sorpresiva caida de la desigualdad de los ingresos. La
brecha de ingresos entre los deciles mas rico y méas pobre cae de 38,0
veces en 2000 a 28,5 en el 2006; mientras que el coeficiente de Gini se
reduce a 52,2 puntos, luego de haber fluctuado en el entorno de 55 pun-
tos en la década del 90” (Larrafiaga y Herrera 2008: 151).

Persistencia de una polarizacion social heredada
Si bien esta tendencia, confirmada por otros estudios (por ejemplo,

Ottone y Vergara 2007), podria estar marcando un punto de inflexion en
la evolucién de las desigualdades de ingreso en Chile, de todas formas
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resulta evidente que una relacién de mas de 28 puntos entre los deciles
extremos y un coeficiente de Gini de 55, indican que todavia persiste una
situacion de elevada polarizacion social. Vale decir, no obstante haberse
logrado un significativo aumento del ingreso per cépita, una muy impor-
tante reduccion de la pobreza y el comienzo de un proceso de atenuacién
de la desigual distribucion del ingreso, de cualquier forma las desigualda-
des sociales contintian siendo muy grandes en este pais, por lo cual debe
aceptarse que la fuerte polarizacion social que ha acompafiado por mucho
tiempo la evolucion de este pais continta presente, lo cual -como se vera
mas adelante—sigue teniendo una importante repercusion en la estructu-
ra socio-territorial y en los problemas que se presentan en el AMS.

Para introducir el tema de los cambios en el escenario social del Gran
Santiago en este periodo, es importante tener presente que desde la déca-
da de los afios ochenta la tasa de crecimiento de la RMS fue mayor que
la del pais en su conjunto (de Mattos y Riffo 2005); el mayor dinamismo
relativo de esta regién, y en particular del AMS, significo que a lo largo de
estos afios se produjo su consolidacién como lugar preferido para la loca-
lizacion de las funciones de mayor jerarquia de la nueva base econémica
y, en especial, de los nodos de multiples circuitos globales.

Frente a ello, cabe preguntarse: ;en que forma esta dindmica econo6-
mica incidié en la respectiva configuracion socio-territorial? Al respecto,
en una primera aproximacion puede sefialarse que la evolucién de la
pobreza y de la distribucion del ingreso en la RMS y, en particular, en el
AMS, siguieron una direccion similar a la que mostraron para Chile en su
conjunto. Es asi que la evidencia disponible confirma que los niveles de
pobreza y de indigencia en la RMS disminuyeron de manera significati-
va durante el periodo 1987-2006: la pobreza total se redujo desde 38,70%
hasta 10,6% de la poblacion respectiva, mientras que la indigencia descen-
di6 de 13,5% a 2,4% (MIDEPLAN 1999 y 2006). Ademas, en raz6n del
fuerte crecimiento registrado entre 1985 y 1998 y de los efectos de las
politicas sociales aplicadas desde 1990, en este periodo todos los indicado-
res muestran un sustantivo crecimiento del ingreso real mensual por fami-
liay por habitante, asi como de los gastos de las familias y de las personas
(INE 1999).
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En lo que se refiere a la distribucién del ingreso y del gasto, los resul-
tados de la Encuesta de Presupuestos Familiares realizada por el Instituto
Nacional de Estadisticas (INE) para el Gran Santiago, muestran que ya
entre 1987 y 1997 se produjo un sustancial aumento del ingreso mensual real y
del per cépita de los hogares, a la vez que un crecimiento real tanto del gasto de
los hogares como del de laspersonas (INE 1999); complementariamente, tam-
bién se comprob6 un crecimiento real de 88% en el ingreso mensual por
hogar en 1996—97 con respecto a 1987-88, de 100% en el ingreso men-
sual per cépita por hogar, de 84,2% en el gasto mensual por hogar y de
94,9% en el gasto mensual per capita. En esta misma direccidn si se com-
paran los resultados de laV Encuesta (agosto 1996-julio 1997), con los
arrojados por laVI Encuesta (noviembre 2006-octubre 2007), también se
puede observar una disminucion en el grado de desigualdad de la distri-
bucion del ingreso y del gasto de los hogares en el Gran Santiago, pues
mientras el 20% de los hogares mas pobres incrementaron en términos
reales su ingreso per cépita desde 5,18% a 5,36%, el quintil correspon-
diente a los sectores de mayores ingresos disminuyé su participacién de
53,41% a 51,90% (INE 2008).

Estos antecedentes permiten concluir que una de las principales con-
secuencias del crecimiento experimentado en este periodo, complemen-
tado por los efectos de las politicas sociales aplicadas desde 1990, fue un
significativo aumento tanto del ingreso real, como del ingreso per capita
de los hogares, al mismo tiempo que un crecimiento real en el gasto por
hogar y por persona, lo que contribuye a explicar la sostenida reactiva-
cién del mercado interno, asi como la exacerbacién del consumo, que se
observo desde estos afios. Ademas, esto confirma que la RMS -donde el
AMS es dominante- fue una de las regiones mas favorecidas por el alto
crecimiento que se inici6 hacia mediados de la década de los ochenta. Es
en este contexto que es posible explicar muchos de los cambios que se
produjeron en el &mbito metropolitano, donde el persistente aumento del
consumo de las familias y el explosivo crecimiento de la oferta inmobi-
liaria, pemitirian calificar a Santiago como una “ciudad” del consumo y
de los negocios inmobiliarios.
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Otro aspecto que importa destacar es que toda la informacion exami-
nada indica que en Chile y, en particular, en el AMS, los sectores medios
ganaron importancia a lo largo de este proceso, lo cual contradice la hip6-
tesis de que la polarizacién social tenderia a aumentar en las metrépolis
en proceso de globalizacion (Friedmann & Wolff 1982; Castells 1989;
Sassen 1991). En definitiva, la revision de diversos indicadores (distribu-
cion del ingreso monetario, distribucion de ingresos y evolucién de gas-
tos en presupuestos familiares y evolucion de la pobreza y la indigencia)
provee evidencia suficiente para sostener que la hipétesis de la acentua-
cion de la polarizacion social -y de una eventual dualizacién- no se cum-
ple en el caso del Gran Santiago en este periodo.

Esta informacion, procedente de diversas fuentes (Encuesta CASEN,
Encuesta de Presupuestos Familiares, Encuesta Nacional de Empleo, entre
otras), indica que no hay evidencia alguna en el sentido de que se esté pro-
duciendo un mayor crecimiento relativo de los extremos de la estructura
socio-ocupacional en desmedro de la parte intermedia; al contrario, en este
periodo se observa, ademas de la ya mencionada reduccidn de los niveles
de pobreza, el aumento del peso de los nuevos sectores medios, en un cua-
dro en el que, sin embargo, continGan existiendo fuertes desigualdades
sociales. En otras palabras, la evolucion observada no es hacia una estruc-
tura laboral asimilable a la imagen de un reloj de arena, sino hacia una
donde la parte media tiende a mantenerse, e incluso a expandirse. En esta
misma direccion, un estudio general reciente sobre el tema para el caso
chileno, concluye que “[..] si alguna transformacion profunda se ha pro-
ducido en la estructura social chilena en las Ultimas décadas, ha sido justa-
mente la expansion de la clase media, en proporcién directa a la reduccién
de los sectores obreros (ocupaciones manuales asalariadas). Para poner dos
momentos comparativos extremos: en 1971 el 25,2% de la poblacién acti-
va se clasificaba en ocupaciones de clase media; en 2000, esta proporcién
era del 37,2%” (Martinez 2002: 3). Este hecho, como se vera mas adelan-
te, tiene una importancia fundamental para explicar muchos de los cam-
bios que se han producido en la configuracién socio-territorial del AMS.

En todo caso, cuando se hace referencia a estos grupos, importa tener
en cuenta algunas importantes diferencias entre ellos y las clases medias de
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la fase industrial-desarrollista, desde que actualmente los mismos estan
adscriptos principalmente a mercados de trabajo privados que operan por
lo general en condiciones de empleo méas precarias e inestables que las
que predominaban en la fase anterior y donde se observa una alta presen-
cia de técnicos medios y empleados del sector comercio. Mientras en el
pasado tenia mayor importancia el empleo en el sector publico, ahora
tiende a imponerse la privatizacién de sus principales fuentes de trabajo.

En consecuencia, si se analiza la evolucion de los distintos indicado-
res sociales considerados para la RMS y, en especial, para el AMS, com-
parando las tendencias correspondientes a este periodo con la situacion
emergente al cabo del mismo, se puede concluir que mientras las prime-
ras no indican acentuacion de la tendencia a la polarizacion social, la situa-
cion actual contindia mostrando una alta desigualdad entre los sectores de
mayores y menores ingresos, situacion que es compatible con la persisten-
cia de la regresiva distribucion del ingreso que no ha logrado ser reverti-
da pese al elevado crecimiento y a las politicas sociales aplicadas durante
estos afos.

Expansion metropolitana difusa, desigual yfragmentada

Para analizar la evolucién de la configuracidn socio-territorial del AMS
es fundamental considerar como se expresa en ella la desigualdad en la
distribucién del ingreso y la polarizacién social que afecta a la poblacién
que alli reside. La relacidn entre estos dos fendmenos, desigualdades socia-
les y configuracion urbana, que se ha manifestado histéricamente en una
distribucién segregada de la poblacion segln sus niveles de ingreso, ha
sido un fendmeno que ha acompafiado toda la historia republicana de
Santiago (De Ramdn 2000). Ademas, este problema se agravo todavia
mas, a raiz de las erradicaciones llevadas a cabo por el Gobierno Militar,
mediante las cuales desplazo a importantes contingentes de poblacion de
bajos ingresos que tenian residencia en el seno de algunos barrios de
ingresos medios y altos, para relocalizarlos compulsivamente en éareas ubi-
cadas en la periferia pobre del AMS. La situacion heredada de estos pro-
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cesos fue enfrentada activamente, por los gobiernos democraticos desde
comienzos de la década de los afios noventa, mediante un conjunto de
politicas sociales, entre las que adquirieron un lugar central los programas
de vivienda social.

Para presentar y evaluar los resultados de lo ocurrido durante las ulti-
mas décadas, conviene hacer referencia en especial a como evolucionaron
en este periodo las desigualdades en la distribucidn territorial de la pobre-
za en el AMS. A este respecto, los resultados de la encuesta CASEN para
1998 y 2008 permiten observar como cambi6 la participacion de la pobre-
za entre las distintas comunas del Gran Santiago, en el mismo momento en
que se estaba produciendo una importante reduccion de la misma y un
fuerte crecimiento del ingreso de las personas y de las familias. Al respec-
to, los resultados de la encuesta CASEN de 1998 indican que mientras la
participacion de la pobreza en las 3 comunas mas ricas del AMS
(Providencia, Las Condes y Vitacura) eran de 0,8%, 1,1% y 1,2% respecti-
vamente, en las tres comunas mas pobres (Huechuraba, Renca y Pedro
Aguirre Cerda) la poblacién por debajo de la linea de pobreza llegaba al
38,4%, 37,1% y 32,7%, porcentajes éstos que dan cuenta de una brecha
muy grande entre ambos tipos de comunas. Sin embargo, la CASEN de
2006 permitié comprobar que, dado que los niveles de pobreza se habian
reducido en forma generalizada en toda el AMS, también se habia acorta-
do considerablemente la brecha entre las comunas con menos y mayor
pobreza; en efecto, mientras el porcentaje de poblacion en situacion de
pobreza no indigente en las tres comunas en mejor situacion —ahora
Vitacura, San Miguel y Las Condes- era de 0,7%, 1,1% y 1,7%, en las
comunas con mayor nivel de pobreza, Renca, Lo Espejo y Cerro Navia,
los porcentajes alcanzaban a 16,6%, 15,4% y 14,0 5% respectivamente. Aun
cuando los datos sobre niveles promedio por comuna ocultan fenémenos
especificos de concentracion de pobreza o de riqueza, los porcentajes men-
cionados indican que, si bien todavia subsisten importantes desigualdades,
la brecha entre ambos mundos ha tendido a irse reduciendo.

Esta tendencia a la convergencia intercomunal, también se pudo obser-
var en lo que concierne a la evolucion de los precios de la tierra 'y de los
bienes inmobiliarios al interior del AMS. En particular, en lo que tiene que
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relacion con la evolucién del precio de la tierra se han comprobado algu-
nas tendencias que permiten caracterizar la situacion que se ha impuesto
durante los Gltimos afios: por una parte, acompafando el fuerte crecimien-
to econdmico de este periodo, junto al aumento del ingreso per capita y
a la reduccién de la pobreza, segin un relevamiento realizado por Camara
Nacional de Servicios Inmobiliarios (ACOP),los precios de la tierra mos-
traron una tendencia general y sostenida al alza entre 1990 y el 2006
(English 2007: 50); por otra parte, se han mantenido —nclusive con una
tendencia declinante- las fuertes diferencias en el precio promedio de la
tierra entre las comunas del AMS donde el mismo es mas elevado (en
especial, Las Condes,Vitacura y Providencia), y aquellas donde es menor
(como San Bernardo, Pudahuel y La Pintana); y -finalmente- los precios
de la tierra han tenido mayores alzas en algunas comunas del entorno peri-
férico metropolitano donde en general han sido mas bajos (segin ACOP,
serian Maipu, Quilicura y Puente Alto), lo que avala la conclusion de que
se ha perfilado “una tendencia a la convergencia de los valores comunales
del suelo” (Amagada y Simioni 2001: 21).

En todo caso, esta positiva evolucion no puede ocultar las grandes
diferencias que persisten entre las partes mas pobres y las partes mas ricas
del AMS, asi como los complejos problemas que enfrenta una parte muy
importante de la poblacién metropolitana. Basta examinar, por ejemplo,
las diferencias intercomunales en cuanto a indicadores tan diversos como
nimero de proyectos inmobiliarios construidos, disponibilidad de servi-
cios en educacion y salud, puntajes obtenidos en la prueba para admision
universitaria, tasa de retencion escolar, entre otros, para apreciar la mag-
nitud de esas diferencias y de los problemas que de ellas se derivan.

Seguramente uno de los mas importantes de estos problemas, se
encuentra en los resultados de la politica habitacional desarrollada
durante las Ultimas dos décadas y que ha sido evaluada en muchos casos
como una de las experiencias de vivienda social mas exitosas en la
América Latina actual. Sin embargo, cuando esta politica es evaluada
bajo criterios més estrictos, se ha podido comprobar que al mismo tiem-
po que significd un claro avance en cuanto al objetivo de aportar una
solucién a un problema, dar techo a los mas pobres, por otro lado gene-
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ré6 otro mucho mas complejo y de mucho mas dificil solucién, que esta
relacionado con la calidad, en su sentido méas amplio, del “techo” que se
entregé (Hidalgo 2007).

A este respecto, un importante estudio sobre este tema llega a la con-
clusion de que “la realidad nos estd mostrando que una politica exitosa de
financiamiento de la vivienda ha terminado creando un nuevo problema
de vivienda y urbano: un enorme stock de viviendas sociales inadecuadas
gue requiere atencion. Nuestra comprobacién empirica sefiala que hoy, en
Santiago, el gran problema social habitacional es el de las familias *“con
techo” (Rodriguez y Sugranyes 2005:60). EI enorme stock de viviendas
sociales de mala calidad y de inadecuada dimension, con escasa dotacion de
servicios y espacios publicos, representa un grave problema, directamente
relacionado con las desigualdades sociales existentes en el AMS, por lo que
merece tener un lugar prioritario en la agenda politica de los prdximos
afios y cuya solucién presentara dificultades muy dificiles de superar.

Hacia una medianizacion de la organizacion socio-territorial

Considerando la informacion —desagregada territorialmente—sobre las
categorias socio-ocupacionales de los habitantes del AMS suministrada
por los dos Ultimos censos nacionales de poblacion y vivienda (1992 y
2002) realizados en Chile, se planted y desarrolld una investigacion4 que,
en base a esta informacidn, se propuso, por una parte, identificar los cam-

4 En esta parte de este trabajo se presentan sintéticamente las principales conclusiones
de una investigacion realizada por un equipo del Instituto de Estudios Urbanos y
Territoriales de la Pontificia Universidad Catoélica de Chile, integrado por Carlos A. de
Mattos (Investigador Responsable), Luis Riffo Pérez, GloriaYafiez y Ximena Salas. La
misma se realiz6 con financiamiento de FONDECYT (Proyecto FONDECYT
1040838 sobre “Globalizacion y reestructuracion del mercado metropolitano de trabajo: impac-
tos socio-territoriales en el Gran Santiago™). Para una presentacién detallada de sus resul-
tados consultar de Mattos, Carlos et al. (2005), donde también se explican los criterios
utilizados para definir cada uno de los GSO, asi como la composicién de cada uno de
ellos y los mapas sobre los cambios en el peso de cada grupo en el periodo considera-
do en el AMS.
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bios en la participacion relativa de los principales grupos socio-econémi-
cos (GSO)5en la estructura productiva del AMS en este periodo y, por
otra parte, identificar y analizar el impacto que los cambios en la partici-
pacion de estos GSO en los distintos distritos censales del AMS produjo
en la respectiva configuracion socio-territorial. Para esto propdsito, dicha
investigacion utilizé una metodologia con la que anteriormente se habi-
an estudiado los cambios socio-territoriales en otras importantes areas
metropolitanas de diversas partes del mundo, también en base a la infor-
macion suministrada por los censos nacionales de poblacion.

Con estos propoésitos, en una primera aproximacion, se evalu6 cual
habia sido el cambio del peso relativo en la estructura ocupacional metro-
politana de los distintos grupos definidos para esta investigacion,6 com-
probandose que se habia producido un importante aumento del peso
grupo dirigentes que ascendio desde 6,1 a 8,4%, la expansion de los gru-
pos medios (de 32,8 a 36,4%), el aumento de la participacion del grupo
de trabajadores del comercio y servicios (11,2 a 13,8%), asi como una sig-
nificativa reduccion del grupo obreros (27,8 a 20,8%); y, al mismo tiem-
po, se verificd también una reduccion de escasa relevancia en la partici-
pacién de los trabajadores agricolas (pasé de 3,4 a 1,9%), en tanto que se
mantuvo el peso de los trabajadores no calificados (18,8 a 18,7%)).

Luego de identificar estas tendencias, se observé cémo cada uno de
estos grupos se habian distribuido territorialmente en el AMS, segln la
informacién de cada uno de los censos y, sobre esa base, se estudiaron los
cambios que se habian producido en los mapas respectivos, en cuanto ala
localizacion de cada GSO en el Gran Santiago. De esta manera, se pudo
identificar y caracterizar los principales cambios que se habian producido
en la estructura socio-territorial de esta aglomeracion en este periodo y

5 De acuerdo alo que permitia la desagregacion de la informacién de los censos utili-
zados en esta investigacion se consideraron los siguientes siete GSO: dirigentes,
medios, gerentes de pequefias empresas, obreros, trabajadores del comercio y servicios,
no calificados y trabajadores agricolas.

6 La composicion de los distintos GSO para esta investigacion, se realiz6 segun los cri-
terios establecidos por Preteceille y Ribeiro (1999), para el estudio de los casos de Paris
y Rio deJaneiro, teniendo en cuenta la desagregacion establecida por el INE para los
censos utilizados.
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arribar a algunas conclusiones, que permiten completar el cuadro sobre la
transformacion socio-territorial el AMS en esta fase; las principales de
estas conclusiones pueden sintetizarse en la forma siguiente:

a) la evolucion de la localizacién del grupo dirigentes que, en términos
generales, incluye a los sectores de mas altos ingresos (propietarios,
dirigentes y fracciones superiores de los grupos medios) indica que el
mismo aumentd su presencia en los distritos residenciales ubicados en
los “barrios altos” de la ciudad (en especial, Providencia, Las Condes,
Vitacura y La Dehesa) y, en menor medida, en Nufioa y en partes de
La Reina y Pefialolén, con lo que tendié a acentuarse la homogenei-
dad social del triangulo nor-oriente del AMS. En esta dinamica, la
desigualdad en los precios de la tierra entre las areas residenciales de
los sectores de mayores ingresos y las partes mas pobres del area urba-
na favorecié el comportamiento autosegregativo de este grupo, el cual
parece obedecer a una busqueda por ampliar su separacion de aque-
llos a quienes sus integrantes consideran diferentes y, al mismo tiem-
po, por lograr una mayor proximidad fisica con sus iguales.

En este sentido, las inversiones inmobiliarias parecen haberse
adecuado rapidamente y -al mismo tiempo- estimulado este tipo de
comportamiento, por medio de la multiplicacion de la oferta produc-
tos edilicios compatibles con el mismo. Como ha sefialado Ribeiro
(2003: 309),“la distribucion de los grupos y clases sociales en el espa-
cio resulta en gran parte de la accién del mercado inmobiliario. El
precio de las viviendas, frente a la estructura de distribucion de la
renta, actia como mecanismo selectivo al acceso a las diversas &reas
de la ciudad”. Para el caso de Santiago, en un trabajo publicado ori-
ginalmente en 1983, ya se destacaba este comportamiento de los
inversores inmobiliarios, afirmando que “el capital privado se ha con-
centrado en la produccion de vivienda para aquellos sectores de la
poblacién que le permiten obtener la mayor gananciay no se ha inte-
resado en cubrir la demanda de los sectores de bajos ingresos”
(Rodriguez 2009: 99).
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b) acompafiando el aumento de su peso en la respectiva estructura socio-

ocupacional, se comprobd una mayor dispersion territorial de los nue-
vos grupos medios por diversas partes del mapa metropolitano, ten-
dencia que también fue confirmada por el estudio de Adimark (2004)
sobre la distribucion territorial de los sectores socio-econémicos, cuyo
mapa sintesis muestra una nitida coincidencia con los producidos por
la investigacion que aqui se resefia. En esta misma direccion, también
fue posible observar una generalizada expansion territorial por précti-
camente todo el territorio del AMS de los trabajadores del comercio
y servicios, en muchos casos desplazando al grupo obreros. Bajo las
tendencias que caracterizan el despliegue territorial de estos grupos
medios (incluyendo trabajadores del comercio y los servicios), también
se confirmd su mayor presencia en el area central de la comuna de
Santiago, asi como su desplazamiento hacia los ejes San Miguel-La
Cisterna y Macul-La Florida. En virtud de la amplitud que este feno-
meno ha mostrado especialmente durante la Gltima década, es posible
afirmar que el mismo estaria tendiendo a “medianizar” una parte cada
dia mas extensa del territorio urbano.

Esta tendencia, en parte, puede relacionarse con la aparicion de
algunas éreas en proceso de elitizacion en ciertas areas de la ciudad
central, con lo que estaria tomando impulso un proceso de progresi-
vo retorno al centro. En particular, la expansion territorial de algunos
sectores medios y medios-altos ha estado afirmando su presencia en
los bordes norte y oriente del tridngulo fundacional, donde, en los
Gltimos afios ha cobrado fuerza la reactivacion de las zonas aledafias al
Parque Forestal (proximidad al Museo de Bellas Artes, alrededores de
la calle Lastarria) y en Santiago Poniente (especialmente en torno ala
Plaza Brasil). Las respuestas de los inversores inmobiliarios a las
demandas de estos nuevos pobladores se han estado multiplicando en
los Gltimos afios.

al mismo tiempo, se comprobd una mayor diversificacion social de
algunas comunas o distritos que podrian considerarse originalmente
como de tipo predominantemente popular, donde ha comenzado a
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producirse la localizacion de sectores medios-medios e, incluso,
medios-altos, pero frecuentemente con claras tendencias a la microse-
gregacion (Hidalgo 2004), mediante la formacion de lo que puede
considerarse como verdaderos guetos (condominios cerrados, parcelas
de agrado cercadas y vigiladas, entre otros).

Por ello, mas alla de algunas experiencias puntuales, parece un
tanto exagerado hablar de mezcla entre grupos de distinto nivel social,
inclusive si se observa una creciente fragmentacién social, entendida
como expresién de una discontinuidad del tejido urbano. Con ello
aparece como una peculiaridad distintiva de esta nueva configuracion,
la ausencia de articulaciones entre los pedazos en que estalla el aglo-

emerado urbano y la disimilitud extrema de los paisajes, tanto a nivel
del tejido como al del habitat, asi como también una gran heteroge-
neidad de los niveles de equipamiento y de servicios (Navez-
Bouchanine 2002) Desde esta perspectiva, cuando se observan las con-
secuencias de las transformaciones de las Gltimas décadas en la morfo-
logia socio-territorial del AMS en términos de segregacion residen-
cial, se advierte que a medida que se reduce la escala de observacion
(nivel de distrito o de manzana) es posible identificar formas mas espe-
cificas de segregacion y fragmentacion.

por otra parte, con la disminucién del peso del grupo obreros se
observa una significativa reduccion, practicamente en toda la aglome-
racion urbana, del nimero de distritos caracterizados por la participa-
cion dominante de este grupo; se trata de un cambio relevante, en la
medida que muestra la progresiva pérdida de importancia de un feno-
meno socio-territorial que llegd a constituir un rasgo caracteristico de
la ciudad de Santiago hacia mediados del siglo pasado, y que estuvo
asociado al desarrollo de acontecimientos politicos de gran trascen-
dencia en su evolucion e, incluso, en la del mismo pais.

como ya se ha mencionado, en los cambios en la localizacion de los
distintos grupos socio-ocupacionales en el territorio metropolitano,
incidieron decisivamente las decisiones adoptadas por una renovada
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industria inmobiliaria, cada vez mas poderosa, que percibié que con
la reactivacion del crecimiento econdmico de Chile y de la RMS, las
inversiones metropolitanas mejoraban sus perspectivas como medio
privilegiado para valorizar sus capitales, incluyendo el reciclaje de
aquellos de dudosa procedencia. La politica urbana también incidié en
este proceso, especialmente mediante los programas de vivienda
social, que se constituyeron en un medio adicional para estimular los
negocios inmobiliarios, sobre todo desde que la ejecucion de los mis-
mos fue asignada a empresas privadas.

en esta misma direccion, puede sefialarse que como consecuencia de
la elevacidon del ingreso personal medio y de la progresiva reduccion
de la pobreza, se produjo un sostenido aumento del porcentaje de
propietarios de viviendas, que en este periodo practicamente alcanzé
a las tres cuartas partes de la poblacion. Este hecho tuvo una impor-
tante influencia, por una parte, en la dinamizacién de la industria
inmobiliaria y, por otra parte, en dar mayor impulso a la expansién y
periurbanizacion metropolitana, en la medida que el mismo fue
influido por una fuerte preferencia por la vivienda individual.

por ultimo, la comparacion de los mapas producidos por la investiga-
cion de referencia en que se muestra la localizacion territorial de los
distintos grupos en el AMS, permite inferir que mas alla de la propen-
sion a la concentracion territorial del grupo dirigentes por una parte
y, por otra, del de los obreros, el resto de los grupos mostré una ten-
dencia a dispersarse y entremezclarse en diversos tipos de combina-
ciones en distintas comunas y distritos. Esta tendencia habia sido des-
tacada por Preteceille en diversos trabajos sobre Paris, cuando al
rechazar “la idea de una divisidn del espacio urbano en dos (o tres, o
cuatro...) subconjuntos opuestos”, sostiene que “las diferencias de per-
files socio-profesionales entre comunas y distritos se organizan no
sobre una modalidad de oposicién entre grupos distintos, sino sobre
la modalidad de un continuo estructurado donde se encuentra, entre
las diferentes situaciones extremas, toda una gama de situaciones
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intermedias” (Preteceille 2002: 14). No obstante las diferencias en tér-
minos de niveles de desarrollo y condicionamientos histéricos que
existen entre Paris y Santiago, es posible afirmar que una tendencia
analoga a la sefialada por este autor para aquella ciudad, también se
observa en el caso del AMS.

Tomando en cuenta el conjunto de tendencias que aqui se han mencio-
nado, ¢cudles serian aquellos rasgos genéricos que permitirian caracterizar
al patrén de urbanizacion emergente de esta metamorfosis para una reali-
dad como la del AMS? En un estudio sobre Caracas, Cari6la y Lacabana
(2005:174) eshozan un patrén que, en términos generales, podria aplicar-
se a la evolucion reciente de la mayoria de las grandes metropolis latino-
americanas Y, en particular, de la del AMS; en lo fundamental, en ese
patrdn se estaria afirmando ““la coexistencia, a veces conflictiva, de multiples ciu-
dades en el territorio de una metrépolis cuya sociedad se ha ido diversifi-
cando y complejizando. La heterogénea diferenciacion socio-residencial
producto de viejos y nuevos procesos de segregacion, reflejada en la con-
figuracion de ghettos exclusivos para los sectores de altos ingresos, de ambi-
tos deteriorados o relegados a la periferia para los sectores medios y de
verdaderos apartheid sociales para los grupos populares, se refuerza con la
diferenciacion territorial propia de las transformaciones econémicas en la
produccion y el consumo, expresada en la emergencia de distritos finan-
cieros y negocios y de grandes equipamientos comerciales, mientras
importantes areas céntricas de la ciudad constituyen el espacio econdmi-
co por excelencia de la economia informal ligada a la sobrevivencia”. Mas
alla de algunas peculiaridades que distinguen a estas metropolis entre si,
estos rasgos pueden considerarse como genéricos a un patron de urbani-
zacion que se ha ido imponiendo durante las Ultimas décadas en la mayo-
ria de ellas, en algunas en forma més acentuada, en otras, més atenuada.
En este escenario, la persistencia de la polarizacion y de la segregacion
residencial, agravada por una fuerte desocupacidn juvenil en las comunas
mas pobres de la ciudad, ha tenido una importante incidencia en un
aumento de los problemas relacionados con el consumo y la comerciali-
zacion de la droga, con el crecimiento de la violencia y con la agudiza-
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cién de cierto tipo de conflictividad social, que se expresa en diversas
manifestaciones callejeras y, especialmente, en las celebraciones deportivas
masivas. De hecho, la cuestion de la desocupacion juvenil adquiere una
especial relevancia cuando se consideran los temas relativos a la configu-
racion socio-territorial urbana, pues muchos de los problemas menciona-
dos estan relacionados con esta situacién. En el caso de Chile, en el peri-
odo 1997-2004, se comprobd que mientras las tasas de desocupacién que
afectaban a los adultos (25 afios 0 méas) oscilaron entre 4,5y 7,0%, las
correspondientes a los jovenes (15-24 afios) lo hicieron entre 14,8 y
2,8%, (Reinecke yVelasco 2005: 18). A esto habria que agregar que por
lo general las tasas de desocupacion son mucho mas elevadas entre los
jévenes que residen en las partes mas pobres del AMS, lo que agrava aln
mas este panorama.

Todos estos fendmenos tienen una creciente influencia tanto en la
organizacion de la vida urbana como en la apariencia de la metrépoli
que, en la mayor parte de sus barrios muestra un medio ambiente cons-
truido en el que predomina la predisposicion de sus habitantes al encie-
rro. Si bien este es un fendémeno que, con distintas expresiones, se perci-
be en todo el &mbito urbano, se manifiesta con especial fuerza en los
barrios populares, donde Ilama la atencion la multiplicacion de diversos
tipos de enrejamiento. Problemas de esta naturaleza configuran una agen-
da para la gestion urbana frente a la cual los gobiernos comunales, en un
cuadro de creciente liberalizacion y desregulacion, no disponen de instru-
mentos efectivos para hacerles frente.

Metropolizacion expandida, periurbanizacion, policentrismo

Bajo el impacto de esta nueva fase de modernizacion capitalista, ;cuéles
fueron los principales cambios que resultaron de la metamorfosis vivida
por el AMS? Para responder esta cuestion, hay que comenzar por desta-
car la incontenible intensificacién del proceso de expansién territorial
metropolitana, que ya habia comenzado a eshozarse durante los afios del
auge de la industrializacién sustitutiva, especialmente en las décadas de
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los afios 50 y 60, que fue cuando el desbordamiento del area metropoli-
tana comenz6 a tomar impulso; esto ocurrié fundamentalmente como
consecuencia de un aumento de la expulsién de poblacion rural hacia las
ciudades, al mismo tiempo que la industria, que mostraba una marcada
propension a concentrarse en la proximidad del mercado interno de
mayor dimension situado en el Gran Santiago, ejercia una fuerte atrac-
cion sobre los migrantes del campo que buscaban nuevas fuentes de tra-
bajo.

Fue asi que al culminar esta fase, ya se habia producido la concentra-
cion de un porcentaje mayoritario y creciente del PIB y de la poblacion
en la region central de Chile. De hecho, una investigacion realizada en esa
época sefiald que “el alto grado de primacia y el rapido crecimiento rela-
tivo de la Regidn Central comparada con el resto del pais corresponde
casi exclusivamente a la primacia y desarrollo de la ciudad de Santiago”
(CIDU 1972:10). Casi dos décadas més tarde, un estudio sobre la Region
Capital confirmd la continuidad de esta evolucién, subrayando que
“Santiago concentra mas del 60% de las actividades econdmicas del pais,
40% de la poblacién y de la fuerza de trabajo nacional, y sobre el 80% del
movimiento financiero [...]” (Mingo, Contreras y Ross 1990: 8).
Entonces ya era visible la tendencia hacia la metropolizacion expandida,
que habria de culminar con la formacion de la ciudad—egion que ahora
se observa en forma mucho més nitida.

Con esta evolucion, al transformarse durante las UGltimas décadas la
base econémica del AMS bajo los efectos de la globalizacién y comenzar
a operar una modalidad de gestion urbana fundada en criterios de subsi-
diaridad estatal, la expansién metropolitana logré un nuevo impulso, pero
ahora materializandose en una organizacion y en una morfologia mas
compleja que la que habia caracterizado a la ciudad industrial-desarrollis-
ta. Mas all4 de sus diferencias con las ciudades de los paises desarrollados,
Santiago comenz6 a vivir un proceso de transformacion que, en términos
generales, sigue la misma direccion que se observa en los paises de urba-
nizacion mas antigua, donde actualmente se ha manifestado una crecien-
te preocupacion por el fenémeno de “expansion descontrolada”, que
ahora también estd afectando a la mayor parte de las principales ciudades
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europeas (European Environment Agency 2006) que, por mucho tiempo,
habian sido consideradas como excepciones a esta tendencia.

De lo que se trata es de una revolucion urbana que tiende a lo urba-
no generalizado que ya habia sido previsto y caracterizado por Lefebvre
(1970), cuyos rasgos fundamentales, se sintetizan en la afirmacion de que
“[...] la metropolizacion opera mas por una dilatacion de las principales
zonas urbanas, y por la integracion al funcionamiento metropolitano
(migraciones alternantes y relaciones econémicas cotidianas al interior de
un mismo espacio metropolitano) de ciudades periféricas, aun del con-
junto de una regién” (Ascher 1995:19). Desde esta perspectiva, la metro-
polizacion expandida del AMS, comprende varios fendmenos y tenden-
cias que se han ido acentuando durante las Ultimas décadas:

e pérdida de poblacién de la parte mas antigua de la ciudad central y
continua expansion hacia los bordes;

e mayor crecimiento relativo de la mayoria de las provincias y de los
centros urbanos que rodean al AMS, que pasan a formar parte de la
ciudad-region en expansion;

» creciente policentralizacion de la estructura, la organizacion y el fun-
cionamiento de la aglomeracion resultante;

« formacion de un espacio hibrido intersticial: ni estrictamente urbano,
ni estrictamente rural, pero en el que predominan los comportamien-
tos y afinidades urbanas, como expresion de la marcha hacia lo urba-
no generalizado;

» transformacion del medio ambiente construido conforme a una ten-
dencia, la homogenizacion que se estd imponiendo en el mundo
entero, donde la proliferacion de diversos artefactos arquitecténicos y
urbanos inherentes a la globalizacion marcan con fuerza al paisaje
urbano emergente.
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Pérdida de poblacion del area central y crecimiento de los bordes

Cuando se analizan los cambios que afectaron exclusivamente a la ciudad
central durante los Gltimos 20 afios, se comprueba que mientras la gran
mayoria de las comunas que la componen perdieron poblacién, las areas
que conforman la primera corona externa mostraron un importante cre-
cimiento demografico. Asi, durante el periodo 1982-1992 mientras la
mayoria de las comunas méas importantes del nacleo histérico de la ciu-
dad (Santiago, Estaciéon Central, Independencia, La Cisterna, Nufioa,
Pedro Aguirre Cerda, Providencia, Quinta Normal, Recoleta, SanJoaquin
y San Miguel) decrecieron su peso demografico, las comunas del borde
presentaron tasas de crecimiento anual promedio muy elevadas, como es
el caso de La Florida (5,55%), La Pintana (7,31%), Lo Barnechea (6,95%).
Maipu (8,14%), Puente Alto (8,10%), Quilicura (5,87%) y San Bernardo
(3,79%) (Rodriguez Vignoli 1993).

Esta tendencia se mantuvo y acentué en el periodo intercensal
1992-2002, cuando de las 22 comunas del area central de la ciudad sola-
mente dos (Providencia y Renca) aumentaron ligeramente su poblacion,
mientras las 20 restantes registraron pérdidas, en algunos casos sumamen-
te altas (Cuadro 4). Como contrapartida, ganaron poblacion las 13 comu-
nas que forman el periurbano inmediato del Gran Santiago, algunas de
ellas con variaciones porcentuales mucho mas elevadas que el promedio
como, por ejemplo, Quilicura (207,7%), Puente Alto (96,7%), Maipu
(80,7%), Lo Barnechea (44,5%) y Pudahuel (40,9%).
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Cuadro 4

Crecimiento comunas area central y comunas periurbanas, 1992-2002

Comunas érea central Comunas periurbanas

Comunas % Variacion Comunas % Variacion
1992-2002 1992-2002

Santiago -10,8 Borde Norte

Cerrillos -0,8 Huechuraba 199

Cerro Navia -4,2 Quilicura 207,7

Conchali -12,5

El Bosque -0,2 Borde Poniente

Estacion Central -7,0 Pudahuel 40,9

Independencia -16,4 Maipu 80,7

La Cisterna -10,2 Padre Hurtado 28,0

La Granja -0,1

Lo Espejo -6,5 Borde Sur

Lo Prado -6,6 San Bernardo 28,0

Macul -7,6 La Pintana 149

Nufioa -6,3 Puente Alto 96,7

Pedro A.Cerda -12,9

Providencia 78 Borde Oriente

Quinta Normal -10,4 Lo Barnechea 445

Recoleta -14,7 Las Condes 175

Renca 0,6 La Reina 54

SanJoaquin -13,9 Pefialolén 20,4

San Miguel -53 La Florida 11,0

San Ramén -5,7

Vitacura -2,9

Fuente: Elaboracién propia, con informacion INE (2002).
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A esto se debe agregar que en la fase actual ha terminado de materializar-
se la conurbacion al AMS de diversos centros urbanos aledafios que, hasta
hace un tiempo, habian operado en forma relativamente auténoma (San
Bernardo, Maipu, Puente Alto, Quilicura, Lo Barnechea); ademas, parale-
lamente, se han articulado al funcionamiento cotidiano metropolitano,
otras ciudades ubicadas en su proximidad (Rancagua, Melipilla, Talagante,
Colina). Estos cambios y tendencias muestran la fuerza adquirida por el
proceso de metropolizacion expandida que se produjo junto a los cam-
bios en la dinAmica econdmica en esta fase.

En la alimentacién de estos procesos, se puede observar que el creci-
miento de las comunas del borde no se debe solamente al aumento de la
poblacion, sino también, y especialmente, a un incremento de las migra-
ciones intraurbanas?7. En este sentido, una investigaciéon sobre el impacto
socio-espacial de este tipo de migracion entre 1987 y 1992 en la RMS,
lleg6 a la conclusién de que “[...] los movimientos registrados al interior
de la propia region por si solos superaron al total del pais, ya que estos
alcanzaron la cifra de 855.381 habitantes que cambiaron de residencia de
una comuna a otra, correspondiendo el 95% de ellos a originarios del
Gran Santiago, es decir, a desplazamientos de franco caracter intraurbano”
(Ortiz y Morales 2002: 176)

Complementariamente, es necesario tener presente que el crecimien-
to de la poblacién metropolitana se ha ido ralentizando debido, por una
parte, a que con un nivel de urbanizacién que actualmente supera el 86%,
hay una fuerte disminucion de las migraciones rural-urbanas y, por otra
parte, a que se ha comprobado “una tendencia descendente del crecimien-
to de la poblacion del Gran Santiago, que se explicaria en virtud de una
disminucion de la tasa bruta de natalidad més intensa que la reduccién de
la tasa bruta de mortalidad” (Rodriguez Vignoli 1993: 44). En esta situa-
cidn, ya no es posible esperar tasas de crecimiento de la poblacion metro-

7 Este fendmeno es analogo al observado en Estados Unidos, donde se comprobé que
el “sprawl” de sus 100 principales areas urbanizadas puede ser explicado por mitades,
por una parte, por el aumento del promedio de la cantidad de tierra urbana por habi-
tante y, por otra parte, por el aumento del nimero de habitantes en ellas (Kolankiewicz
y Beck 2001).
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politana de la magnitud de las que se observaron en la fase culminante de
la industrializacion sustitutiva cuando, en las décadas de los afios cincuen-
ta y sesenta, llegaron a valores superiores al 4% anual, en el momento en
el que las migraciones rural-urbanas alcanzaron su maxima expresion y,
ademas, la tasa de crecimiento de la poblacion era mucho mas elevada.

De esta manera, las migraciones intra-metropolitanas que indican el
desplazamiento del lugar de residencia de una parte considerable de la
poblacion hacia las comunas periurbanas, han incidido decisivamente en
la intensificacion de la expansién descontrolada del AMS. Esta tendencia,
gue en parte importante estd motivada por la preferencia de las familias
por la vivienda unifamiliar, asegura la continuidad de la metropolizacion
expandida; la persistencia de este fendmeno, significa que incluso con una
disminucion de la poblacion, o con un crecimiento muy bajo, la exten-
sion territorial de la aglomeracion podria seguir ampliandose, tal como
Geddes (1997) document6 para el caso de las grandes aglomeraciones
urbanas norteamericanas.

¢Como se manifestdé concretamente esta tendencia a la metropoliza-
cién expandida del Gran Santiago? A este respecto, un estudio realizado
en base a la comparacion de las imagenes satelitales del AMS para los afios
1991 y 2000, permitié comprobar que en este periodo el &rea de la super-
ficie urbana contigua de la misma crecié 12.049 hectareas (Ducci 2002),
crecimiento que se situé en un anillo irregular que se despliega por casi
todo el perimetro del AMS. Esto significa que el area de Santiago se
expandidé en 24% en un lapso de algo menos de 10 afios, alcanzando una
superficie total de alrededor de 61.000 hectareas, sin considerar el creci-
miento experimentado por el periurbano no contiguo que, como vere-
mos, también lo hizo en forma significativa. Si se compara la tasa de cre-
cimiento anual correspondiente a esta expansion con las calculadas por el
INE para distintos periodos intercensalesg es posible inferir que nueva-
mente la tasa de crecimiento de la superficie del &rea urbana contigua
estaria superando a la tasa de crecimiento de la poblacion.

8 AUn cuando la metodologia utilizada por el INE es diferente a la de este estudio, en
términos generales, esta comparacion resulta valida para el analisis de tendencias.
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Crecimiento de provincias y centros del periurbano préximo

La informacion sobre el crecimiento de la poblacion al interior de la
RMS en los dos Gltimos periodos inter-censales permite identificar otro
aspecto del proceso de metropolizacién expandida, que es el relativo al
mayor crecimiento de las &reas no conurbadas al exterior proximo del
AMS. Asi, mientras en el periodo 1982-1992 la Provincia de Santiago,
componente principal de la misma, donde se ubican 32 de las 35 comu-
nas que actualmente forman el AMS, mostré una variacion de su pobla-
cién del orden de 16,3% ligeramente menor al 17,8% que corresponde a
Chile, dos de las cinco provincias adyacentes dentro de la RMS la incre-
mentaron con la variacién mas elevada de todo el pais (Cordillera, 109,7%
y Chacabuco, 58,9%), en tanto que las tres restantes también tuvieron una
variacion poblacional muy superior al promedio nacional (Maipo 39,6%,
Talagante 23,9% y Malipilla 23,6%). Esta tendencia se mantuvo en el peri-
odo intercensal 1992—2002, pues mientras la variacion demografica de la
Provincia de Santiago cayd al 8,2%, la de las provincias de Cordillera y de
Chacabuco, que contintan siendo las de mayor crecimiento de todo el
pais, alcanzaron 91,1 %y 46,0 % respectivamente, en tanto que las tres res-
tantes provincias de la RMS, continuaron teniendo un crecimiento muy
superior al del pais en su conjunto (Cuadro 5).
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Cuadro 5

Crecimiento Provincias y Comunas Gran Santiago, 1982-2002

Provincia comuna

CHILE

RMS (52 com.)
SANTIAGO (32)
CHACABUCO
Colina

Lampa

Til-Til
TALAGANTE
Talagante

El Monte

Isla de Maipo
Padre Hurtado
Pemflor
MELIPILLA
Melipilla

Alhué

Curacavi

Maria Pinto

San Pedro
CORDILLERA
Puente Alto

San José Maipo
Pirque

MAIPO

San Bernardo
Buin

Calera de Tango
Paine

Fuentes: INE (1987) e

Poblacién
1982

11:329.736
4:318.097
3:694.939

57.022
28.776
17.834
10.412
130.279
32.193
17.201
18.712

62.167
95.708
64.267
7.329
14.329
3.415
6.328
132.275
113.211
2.731
16.333
207.874
129.127
8.936
28.021
41.790

INE (2002).

Poblacién
1992

13:348.401 15:050.341
5:257.937
4:295.593

90.640
52.769
25.033
12.838

166.654
44.908

21.882
20.344
29.333
50.187

118.802
80.255
4.013
19.053
8.735
6.746
277.687
254.673
11.646
11.368
293.021
190.857
52.792
11.843
37.529

%
Variacion

1982-1992 1992-2002

Poblacion %
2002 Variacion
17,8
6.038.974 21,7
4:647.444 16,3
132.324 58,9
77.647 82,5
40.098 38,8
14.579 21,8
214.215 23,9
59.383 33,9
25.758 24,1
24.897 54
37.543
66.634 23,2
139.267 23,6
92.991 24,6
4.414 -46,2
24.146 31,5
10.211 155,7
7.505 4,7
530.718 109,7
501.042 1248
13.188 323,3
16.488 -30,8
375.006 39,6
244.354 46,0
62.851 487,23
17.996 -58,2
49.805 -10,5

12,8
14,9
8,2
46,0
471
60,2
13,6
28,5
32,2
17,7
22.4
28,0
32,8
17,2
15,9
10,0
26,7
16,9
11,3
91,1
96,7
13,2
45,0
28,0
28,0
19,1
52,0
32,7
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Este mayor crecimiento hacia el periurbano involucré en particular a
diversos centros urbanos adn no conurbados ubicados en esas provincias
circundantes al AMS, pero en los que se han ido estableciendo interco-
nexiones funcionales, en el plano productivo y/o en el residencial, con
la aglomeracion en expansion. Como consecuencia de estas articulacio-
nes, en el periodo 1982-1992, con muy pocas excepciones, estos cen-
tros tuvieron una tasa de crecimiento demogréfico anual mucho mayor
que la nacional y que la del AMS, asi como también que la de la mayor
parte de los centros de mas de 100.000 habitantes de todo Chile
(Martinez Pizzarro 1997). En particular, casi todos los centros de mas de
2.500 habitantes ubicados dentro de un radio de 60 kilémetros desde el
centro del AMS, mostraron en ese lapso tasas de crecimiento significati-
vamente mayores que el promedio nacional9 (Cuadro 6). Este fendme-
no, inherente a la actual metamorfosis urbana, puede considerarse como
una consecuencia de la ampliacién territorial del campo metropolitano
de externalidades, que favorecio la localizacién mas distante de nume-
rosas actividades productivas o residenciales que anteriormente se veian
obligadas a ubicarse en la propia AMS. Con ello, este conjunto de ciu-
dades y pueblos se han ido integrando a la dindmica urbana del AMS,
perdiendo autonomia y mutando sus estilos de vida que, desde ahora, se
adscriben cada dia en mayor grado a los que se impusieron en el ambi-
to metropolitano.

9 Aunque no se dispone de la informacion del Censo 2002 desagregada por centros
urbanos, la informacién ya mencionada para las provincias de la RMS adyacentes a la
de Santiago permite inferir que esta tendencia ha persistido.
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Cuadro 6
AMS - Tendencias metropolizacion expandida

Ciudad central Periurbano contiguo Periurbano difuso
Comuna % Var. Comuna % Var. Comuna % Var,

1992-2002 1992-2002 1992-2002

Santiago -10,8 Colina 47,1
Cerrillos -0,8 BORDE NORTE Lampa 60,2
Cerro Navia -4,2 Huechuraba 19,9 Til-Til 13,6
Conchali -12,5 Quilicura 207,7
El Bosque -0,2 Talagante 32,2
Estacion Central -7,0 BORDE PONIENTE El Monte 17,7
Independencia -16,4 Pudahuel 40,9 Isla de Maipo 22,4
La Cisterna -10,2 Maipu 80,7 Pefaflor 32,8
La Granja -0,1 Padre Hurtado 28,0
Lo Espejo -6,5 Melipilla 15,9
Lo Prado -6,6 BORDE SUR Alhue 10,0
Macul -7,6 San Bernardo 28,0 Curacavi 26,7
Nufioa -6,3 La Pintana 14,9 Maria Pinto 16,9
Pedio A. Cerda -12,9 Puente Alto 96,7 San Pedro 11,3
Providencia 7,8
Quinta Normal -10,4 BORDE ORIENTE S.José de Maipo 13,2
Recoleta -14,7 Lo Barnechea 44,5 Pirque 45,0
Renca 0,6 Las Condes 175
San Joaquin -13,9 La Reina 54 Buin 19,1
San Miguel -5,3 Pefialolén 20,4 Calera de Tango 52,0
San Ramaén -5,7 La Rorida 11,0 Paine 32,7
Vitacura -2,9

Fuente: INE (2002).

De todo ello resulta que junto al crecimiento y expansion del AMS, tam-
bién cobré impulso el de diversas partes del periurbano que fueron
logrando intensificar su interconexidn con la dinamica metropolitana. En
esta situacion, es l6gico prever que la ampliacion de la cobertura del
322 Metro hacia Puente Alto, Maipu y Cerrillos y la construccion de las nue-
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vas autopistas urbanas e interurbanas (acceso norte, Ruta 68 aValparaiso y
Vifia del Mar, autopista central, costanera norte, entre otros), asi como la
incorporacion de otros ramales ferroviarios en el &mbito metropolitano,
habran de ampliar ain maés las articulaciones de diversos lugares al sistema
productivo central, con lo que habran de generarse condiciones para una
mayor expansion territorial de esta ciudad-region.

Por otra parte, a medida que el transporte automotor —y, en particu-
lar, el automovil- acentuaron su influencia en el proceso de expansion
metropolitana, también se intensific6 la consolidacion de algunos ejes que
habian comenzado a perfilarse en el periodo industrial-desarrollista en
torno a las principales vias de transporte que confluian hacia Santiago, por
el norte, el sury el poniente. Desde que algunos de estos ejes se han ido
transformando en autopistas, su influencia se ha acentuado en la configu-
racién de una morfologia metropolitana de tipo tentacular.

En forma complementaria, importa sefialar que bajo las nuevas condi-
ciones de movilidad, ha aumentado significativamente el proceso de for-
macion alo largo del borde maritimo de la costa del Pacifico de una estre-
cha franja urbana de cerca de 200 kilémetros de largo, que se extiende
desde Santo Domingo al Sur hasta Cachagua al Norte, y que también esta
articulada funcionalmente al sistema metropolitano central. Este proceso
de litoralizacion urbana aparece como resultado de cuantiosas inversiones
inmobiliarias, destinadas principalmente a segunda residencia para familias
del AMS, cuya ejecucién ha tendido a ir cubriendo paulatinamente las
numerosas discontinuidades y vacios todavia existentes en ese borde cos-
tero. Al mismo tiempo, en el contexto de la dindamica del sistema produc-
tivo central, ha continuado afirméandose la interconexion funcional con el
area metropolitana de Valparaiso-Vifia del Mar, que incluye importantes
ciudades medias como Quilpué, Villa Alemana y Limache.

Organizacion yfuncionamiento metropolitano policéntrico

El incontenible aumento de la extension territorial del AMS, que ha sig-
nificado la localizacion de importantes sectores de la poblacidn urbana en
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lugares desde donde el acceso cotidiano al antiguo centro histérico se ha
ido haciendo cada dia mas dificultoso, se ha traducido en un progresivo
debilitamiento del papel y de la importancia que el este centro tuvo en
el pasado; esto ha llevado al fortalecimiento de nuevas centralidades en el
ambito de ese territorio en continua ampliacion.

Fue por ello, que atendiendo a la dificultad para acceder al centro, que
fueron aumentando con la propia expansion territorial del AMS, el Plan
Regulador Metropolitano de 1994 contempl6 una propuesta orientada a
establecer y consolidar 11 centros o subcentros, conforme a un esquema
general de organizacion urbana que se proponia suministrar y mejorar las
condiciones de accesibilidad a servicios publicos y privados en materia de
educacion, salud, recreacion y otros y, al mismo tiempo, reducir los trasla-
dos al centro histérico de la poblacion desde distintas comunas periféricas.
Sin embargo, esta propuesta publica no logrd mayor avance en su imple-
mentacion efectiva en tanto que, como contrapartida, la formacion y con-
solidacion de nuevas centralidades se produjo de manera esponténea, prin-
cipalmente como consecuencia de dos fendmenos que se produjeron con
la intensificacion del crecimiento metropolitano: por una parte, la incor-
poracion al AMS de pueblos y ciudades que hasta entonces habian funcio-
nado separadamente con sus propias centralidades y, por otra parte, la
materializacién de algunos proyectos privados de gran dimension que, por
la concentracion de actividades que pudieron concitar, lograron consti-
tuirse como centralidades en sus respectivas areas de influencia.

De tal forma, la conurbaciéon al AMS de centros urbanos aledafios,
como Puente Alto, San Bernardo, Maipl y Quilicura, significd que sus
respectivas centralidades continuasen funcionando como tales en un
territorio metropolitano cada vez mas extenso, en un proceso que por lo
general se tradujo en el reforzamiento de las funciones centrales hereda-
das, con el agregado de nuevas modalidades comerciales y, en especial, de
servicios. Por otra parte, muchas intervenciones privadas de gran enver-
gadura, como es el caso de algunos shopping malls de algunas grandes
superficies comerciales, asi como de ciertas areas de concentracion de
funciones empresariales (por ejempo, la Ciudad Empresarial), también
incidieron en la estructuracién de centralidades alternativas. Este ha sido
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el caso, en especial, del Mali PlazaVespucio, que fue concebido y promo-
vido explicitamente como un town center para la Comuna de La Florida y
que efectivamente se constituyé como tal, produciendo una transforma-
cién substancial de su ambito de implantacién. Cabe destacar, sin embar-
go, que las principales intervenciones privadas que lograron tener efectos
estructurantes en la morfologia urbana mediante la configuracion de nue-
vas centralidades, en la mayor parte de los casos fueron concebidas y rea-
lizadas en forma inconexa y fragmentaria y, por lo general, sin mostrar
preocupacion alguna por aspectos relativos a la mejor organizacion y fun-
cionamiento del area urbana en su conjunto.

A todo esto cabe agregar que una creciente dispersion territorial de
distintos tipos de comercios y de otros servicios, también han contribui-
do a impulsar una configuracién urbana mas extendida y des—eentrada,
funcional a la creciente difusién y utilizacion del automovil, en la mayor
parte de los casos mediante el reforzamiento de antiguos corredores
comerciales pre-existentes. Por otra parte, también hay que mencionar la
configuracion de algunas centralidades nocturnas, fundamentalmente vin-
culadas al esparcimiento y la gastronomia, que han tenido un impacto no
menor en el funcionamiento de la ciudad, aunque en su mayor parte con
horario desfasado; tal es el caso, entre otros, del barrio Bellavista, de las
areas que se han estructurado en torno a la calle Lastarria, a Plaza Brasil y
a Plaza Nufioa, entre otras.

Aun cuando el centro histérico del AMS todavia conserva una impor-
tante concentracion de funciones, particularmente en el area de servicios,
el paulatino fortalecimiento en las Gltimas dos décadas del equipamiento
terciario en diversas nuevas centralidades, ha redundado en que para algu-
nas dimensiones de la vida cotidiana, el mismo haya perdido influencia,
haciendo que su utilizacién tienda a ser decreciente para una parte impor-
tante de la poblaciéon metropolitana. Al irse materializando esta progresi-
va dispersion territorial de las centralidades urbanas, se ha acentuado la
tendencia a la fragmentacion urbana, que se materializa en la constitucion
de un conjunto de islas que funcionan con creciente independencia las
unas de las otras, lo que justifica que la RMS también pueda ser conside-
rada como una “ciudad de ciudades” (Nel.Lo 2002).

325



326

G lobalizagén y metamorfosis urbana en América Latina

Formacion de areas periurbanas hibridas

Un fendmeno que también ha comenzado a manifestarse con fuerza con
la expansion territorial urbana desde el AMS hacia afuera, practicamente
al ritmo del aumento de la movilidad producida con la generalizacion del
uso del automovil, concierne a un tipo de espacio que se ubica en los
intersticios del archipiélago metropolitano y que, aun cuando representa
una extensién de formas de vida urbanas, en si mismo dificilmente puede
ser identificado estrictamente como urbano o como rural, si es que se
atiende a las definiciones convencionales respecto a lo que es urbano o lo
que es rural. Como fiie precisado por Lefebvre (1970: 10), “por tejido
urbano no se entiende, de manera estrecha, la parte construida de las ciu-
dades, sino el conjunto de manifestaciones del predominio de la ciudad
sobre el campo”.

En el caso especifico del AMS, lo urbano resultante de esta metamor-
fosis aparece como el producto de la ocupacion de partes de territorio
metropolitano como consecuencia del avance de dos procesos diferentes:
por una parte, la que resulta de la sustitucion del trabajador rural tradicio-
nal por otro que se mantiene dedicado a labores rurales, pero en condi-
ciones laborales y residenciales urbanas y, por otra parte, la que emerge de
un aumento de habitantes urbanos que ocupan, en muchos casos transi-
toriamente, lugares del periurbano en busca de un hébitat diferente, més
relacionado con ciertas condiciones ofrecidas por una mayor proximidad
al medio natural (Armijo 2000).

En el caso de la poblacién que se mantiene vinculada a tareas rurales
en el &mbito metropolitano, en lo fundamental se trata de trabajadores
que han enfrentado importantes cambios con respecto a las condiciones
en que trabajaba y habitaba la poblacion rural tradicional (el “campesi-
no”) en el pasado: por un lado, en su mayor parte ahora esos trabajadores
se encuentran bajo el predominio del trabajo estacional y precario vincu-
lado a las empresas agro—exportadoras y, por otro lado, fueron afectados
por las consecuencias de su creciente urbanizacion, dado que en su mayor
parte residen en pueblos y pequefias ciudades del periurbano metropoli-
tano situados en la proximidad de sus lugares de trabajo, lo que a su vez
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influye en el mayor crecimiento de muchos de los centros urbanos media-
nos o pequefios del entorno metropolitano. En estas circunstancias, como
afirma Armijo (2000:132) “el asentamiento de la poblacién rural presen-
ta una tendencia general hacia la conglomeracion con una clara difusion
de valores urbanos”.

Por otra parte, al mismo tiempo, con el aumento de la movilidad se
intensificd la ocupacion de areas hasta entonces rurales, situadas en la
proximidad del Gran Santiago, bajo la forma de lo que en Chile se ha
denominado como “parcelas de agrado”, las que resultan del fracciona-
miento de antiguas propiedades rurales préximas en lotes relativamente
pequefios, destinados principalmente a sectores de ingresos medios y
altos de la poblacién metropolitana, que buscan en un habitat semi—rural
condiciones de vida diferentes de las que se ofrece en la parte mas con-
solidada del &rea urbana. Este tipo de espacio, que se ha extendido
ampliamente hacia el sur y hacia el poniente del Gran Santiago, asocia-
do a un negocio inmobiliario en ascenso, ha significado una forma de
cuasi-urbanizacion de importantes extensiones de tierra periurbana, que
hasta algunas décadas atras estaban plenamente dedicadas a tareas agrico-
las. Quiere decir que, con el proceso de modernizacion vivido en Chile
durante estas Ultimas décadas, también aqui se cumple que “debido al
desarrollo de los transportes y de la movilidad, &reas medio-urbanas y
medio rurales funcionan hoy como metrépolis difusas, que agregan al
tamafio efectivo del mercado de trabajo y de los servicios, una calidad de
vida que no se puede encontrar en las metropolis concentradas” (Veltz
2002: 111-112).

Nuevos artefactos y homogenizacion del medio ambiente construido

La nueva base econémica, predominantemente terciarizada que emergio
junto a la globalizacién, generd una sostenida demanda por cierto tipo de
artefacto urbano, cuya irrupcion y multiplicacion en el Gran Santiago se
produjo desde comienzos de la década de los afios ochenta. Si bien en
muchos casos se trata de un tipo de configuracion edilicia que ya se habia
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desarrollado y difundido en la fase fordista en los paises centrales y —espe-
cialmente—en los Estados Unidos, su irrupcidn en Chile y en el AMS se
produjo solamente cuando las condiciones generadas por la apertura
externa y por el avance de la globalizacion justificaron su presencia y
otorgaron viabilidad econémica a su funcionamiento.

Estos artefactos aparecieron fundamentalmente como resultado del
propio desarrollo de un sector servicios globalizado que, a medida que se
fue desplegando a escala planetaria, planted la necesidad de un soporte
fisico—arquitectonico que facilite su adecuado funcionamiento y destaque
su presencia urbana; desde esta perspectiva, estos artefactos, que en su
mayor parte han sido concebidos y disefiados conforme a prototipos que
se repiten con ligeras variaciones en distintas partes del mundo, pueden
ser observados como imagenes representativas de las transformaciones
que acompafian a la globalizacion de cada espacio urbano. De hecho su
reiterada presencia, lleva de manera inexorable a una mayor homogeniza-
cion del medio ambiente construido en las ciudades en proceso de glo-
balizacion, tendencia a la que el AMS no es ajena.

Asi, el AMS ha presenciado la progresiva apariciéon de la mayoria de
los modelos més representativos de estos artefactos, donde en particular
cabe destacar aquellos que han tenido mayor influencia en la conforma-
cion del nuevo paisaje urbano:

» centros comerciales diversificados y/o especializados, en especial del
tipo shopping mali, cuyas versiones de Ultima generacién se han ade-
cuado a las précticas comerciales impuestas por una oferta globaliza-
da que exige una diversidad de nodos de cadenas transnacionales,
capaces de suministrar un mix de productos anéalogo al que se ofrece
en el mundo desarrollado. Su exitoso despliegue desde comienzos de
la década de los afios ochenta, tuvo un importante impacto en la orga-
nizacion y el funcionamiento en el AMS, en la medida que lograron
una ascendente influencia en la articulacion de la vida urbana de sus
respectivas areas de influencia, transformados en verdaderas sub-cen-
tralidades urbanas, con capacidad para convocar multitudes como
lugares de paseo sabatino y/o dominical; al mismo tiempo, también
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han logrado tener una influencia creciente en la configuracion del
nuevo paisaje urbano metropolitano;

grandes superficies comerciales, tanto para el consumo diversificado
(super e hipermercados) como especializado (articulos domésticos y/o
para la construccidn, el automovil, la informatica, entre otros) y tien-
das de diversos tipos (en especial, numerosos eslabones de cadenas de
marcas internacionales), entre las cuales en el AMS se destaca el creci-
miento sostenido y la multiplicacién de locales de gran dimension de
tres grandes cadenas de tiendas por departamentos (Almacenes Paris,
Falabella y Ripley), que una vez consolidadas en Chile, se han proyec-
tado hacia varios de los paises vecinos;

complejos empresariales y edificios corporativos, que suelen consti-
tuirse en las imagenes mas representativas de la nueva modernidad que
caracteriza a la ciudad globalizada. Es el caso, por ejemplo, de diversos
edificios corporativo—empresariales construidos en parte del terreno
de una antigua fabrica de cerveza en la Comuna de Providencia, que
marcaron uno de los primeros pasos del desplazamiento del centro de
negocios santiaguino hacia el oriente de la ciudad. Mas importante
aun por su impacto potencial en la morfologia urbana, ha sido la apa-
ricién en el AMS de un complejo empresarial planificado, localizado
fuera de la mancha urbana consolidada, destinado a sedes de empresas
que optaron por alejarse del distrito financiero central;D

hoteles de lujo y super lujo y conjuntos para la celebracion de ferias
internacionales, conferencias y grandes eventos, en los que se ha
impuesto un nuevo tipo de disefio arquitectonico y cuya presencia se
ha multiplicado con el avance de la globalizacion;

Este proyecto, denominado “Ciudad Empresarial”, es un parque de negocios que esta
siendo desarrollado en un predio de 75 hectareas en el borde externo norte del AMS,
que considera una inversion del orden de los 900 millones de délares en mas de 100
edificios de oficinas, de los cuales ya se han construido mas de 30 y donde se encuen-
tran instaladas alrededor de 500 empresas, en las que trabajan mas de 5.000 personas.
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e espacios para el esparcimiento, frecuentemente asociadas a nuevas tec-
nologias en el campo de la electronica, entre los que se destacan los
complejos de salas cinematograficas (“multiplex”) generalmente aso-
ciados a los malls y las salas de juegos electronicos, que marcan una
tendencia hacia la “disneylandizacion” del uso del tiempo libre;

e barrios cerrados protegidos y segregados, concebidos a imagen y
semejanza de los barrios amurallados (gated communities) de los Estados
Unidos, complementados por un sostenido aumento de la oferta de
departamentos en condominios verticalizados, fuertemente concen-
trados en las comunas de residencia de sectores de ingresos altos y
medios (Providencia, Las Condes, Vitacura, Nufioa, Santiago, San
Miguel, Recoleta), lo que contribuy6 a intensificar significativamen-
te la tendencia a la fragmentacion urbana y a impulsar un cambio
relevante en el paisaje urbano metropolitano.

No obstante su relativamente tardia irrupcién en Chile y en el AMS en
comparacion con lo ocurrido en los paises centrales, muchos de estos
artefactos se han situado aqui también como emblemas de esta nueva
modernidad capitalista, y como tales han tenido un poderoso impacto en
el funcionamiento y en la organizacion de la vida metropolitana.
Impulsados en su mayor parte por el vertiginoso crecimiento de la indus-
tria inmobiliaria en las décadas recientes, su presencia sobre todo en las
partes de la ciudad en la que residen los sectores de mayores ingresos
puede observarse como un claro testimonio del acelerado avance de la
mercantilizacion del desarrollo urbano en el Gran Santiago.

Por otra parte, en tanto intervenciones de presencia relevante, tam-
bién contribuyeron a distinguir y ajerarquizar ciertos lugares de la ciu-
dad, reforzando su estructura policéntrica y, al mismo tiempo, revalori-
zando la imagen del AMS vis-a-vis otras metropolis en la competencia
interurbana. Y, ademas, en tanto su construccion y posterior funciona-
miento constituye en si mismo una actividad productiva de considerable
impacto en la economia metropolitana, han generado importantes efec-
tos en su retroalimentacién y, por consiguiente, en el mayor crecimien-
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to relativo de esta aglomeracién en relacion al resto de las ciudades del
sistema urbano chileno.

Conclusiones generales

Mas alla de las diferencias existentes entre Santiago y las ciudades de los
paises desarrollados, en lo fundamental las transformaciones que aqui se
han analizado siguen una direccion similar a la observada en practicamen-
te todas las grandes aglomeraciones urbanas norteamericanas y europeas.ll
Aqui, como en otras partes del mundo, los cambios que han estado llevan-
do hacia la metropolizacién expandida y hacia lo urbano generalizado son
parte de esa revolucion urbana caracterizada tempranamente por Lefebvre
(1970), que esta siendo impulsada por este nuevo momento de moderni-
zacion capitalista, que transforma, pero también reproduce aspectos y ten-
dencias que se fueron afirmando a lo largo de la historia de cada hecho
urbano.

Lo cual significa que incluso cuando las transformaciones a las que se
ha hecho referencia a lo largo de este trabajo, establecen diferencias subs-
tanciales con la ciudad que habia cristalizado en el caso de Santiago en la
fase culminante del ciclo industrial-desarrollista, muchas de ellas resultan
de la acentuacion y/o culminacién de tendencias que ya se habian perfi-
lado con nitidez en esa fase. Por ello, esta metamorfosis debe interpretar-
se como un proceso que implica a la vez continuidad y cambio, donde

11 Incluso la ciudad europea, que por algin tiempo pareci6 mucho més ajena a este tipo
de evolucion, ha estado transitando vertiginosamente en esta direcciéon, como lo indi-
ca con preocupacion un informe reciente de laAgencia Europea del Medio Ambiente:
“las ciudades se extienden y se reducen las distancias entre ellasy el tiempo que se tarda
en pasar de una a otra. Esta extension de las ciudades tiene lugar por toda Europa,
impulsada por los cambios en el estilo de vida y las pautas de consumo, y se conoce
generalmente con el nombre de “expansion urbana descontrolada”. Los datos disponi-
bles demuestran de manera concluyente que la expansion urbana descontrolada ha
acompafiado al crecimiento de las ciudades europeas durante los ultimos 50 afios”
(Agencia Europea del Medio Ambiente 2206: 1).
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como en un palimpsesto, no todo puede ser borrado y lo que ahora se
escribe deja ver mucho de lo que antes se habia escrito.

Ademas, porque -por encima de los impactos de la globalizacién- las
transformaciones resultantes estan condicionadas por la identidad desa-
rrollada por la ciudad pre-existente en el curso de su historia; vale decir
que si bien el patron de urbanizacién del AMS se ha transformado en la
misma direccién que el de otras grandes aglomeraciones, al mismo tiem-
po ha mantenido e, inclusive, reafirmado muchos de los rasgos que han
caracterizado su especifica idiosincrasia urbana, incluso en un proceso de
acelerada mutacién.

Desde esta perspectiva, en definitiva, la aglomeracion metropolitana
emergente puede ser observada como la ldgica y transitoria metamorfo-
sis ocasionada por un nuevo impulso de modernizacion capitalista, en la
que se ha originado una dinamica econdmica, fuertemente marcada por
la informacionalizacién y por la globalizacién. En lo esencial, lo urbano
emergente se presenta como un organismo configurado por una dinami-
ca reticular, cuya dilatacion dispersa y discontinua, deshorda y desdibuja
los limites de la mancha urbana original, imponiendo una morfologia
policéntrica sin fronteras precisas, marcada por la aparicion fragmentada
de diversos artefactos que modifican la estructuracion del espacio urbano
y la apariencia de su paisaje.

En la aglomeracion emergente ya no es tan claro lo que es ciudad y lo
gue no lo es, aunque en su ambito funcional los modos de vida urbanos
se impongan por doquier. Con ello, en el AMS se estd haciendo realidad
la revolucién urbana anticipada por Lefebvre, en la medida que “el tejido
urbano prolifera, se extiende, consumiendo los residuos de vida agraria”
(1970: 10). Se trata de una transformaciéon que no puede ser explicada si
no se considera la fuerza de los factores que en cada momento histérico
inciden en las decisiones de localizacion de las actividades productivas y de
las familias, en el contexto de una entidad regida por relaciones sociales
capitalistas, donde tales decisiones dificilmente pueden ser controladas o
modificadas radicalmente por la sola voluntad gubernamental.

Por lo tanto, no es posible soslayar la conclusion de que bajo las nue-

332 vas condiciones y factores ahora dominantes, ya no es posible el retorno
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a la muchas veces idealizada ciudad del pasado, de manera que los inten-
tos por recuperar sus dinamicas, su organizacion o sus modalidades de vida
ciudadana, no son mas que la expresion de una nostalgia sin mayor desti-
no. Sin duda, sera solamente considerando las condiciones inherentes a
estos nuevos tiempos que se podran concebir alternativas viables para una
gestion que pretenda mejorar lo urbano que realmente existe.
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Este libro contiene una seleccion de trabajos que fueron escritos
entre 1990 v 2010 con el propédsito de analizar y discutir diversos
temas relativos al desarrollo y a la gestion territorial y urbana en
América Latina. Aln cuando estos trabajos expresan preocupa-
ciones y puntos de vista sobre los temas tratados en cada uno de
ellos, su contenido estd fuertemente influido por el didlogo man-
tenido por mds de cuatro décadas, con un muy amplio y cambiante
nimero de interlocutores interesado y/o especializado en estos

temas.

Elaborades conforme a esta dindmica, los trabajos incluidos en este
libro responden al propésito principal de analizar y discutir diversos
aspectos relacionados con la gestién publica y con la formacién terri-
torial y urbana en un escenario socio-econémico constrefiido por
las propiedades de una dindmica capitalista que ha venido evolucio-
nando desde la independencia en la mayor parte de estos paises. El
marco conceptual adoptado para el desarrollo de los temas que
aqui se plantean y discuten, considera que, al ser observados con
una perspectiva de largo plazo, se puede concluir que la mayorfa de
los proyectos politicos propuestos e impulsados por las élites domi-
nantes en las distintas sociedades nacionales latinoamericanas
fueron concebidos con el propésito, enunciado en forma mds o
menos clara, de impulsar la construccién de formaciones sociales
capitalistas. A lo largo de esos procesos, la evolucion urbano-territo-
rial de las respectivas formaciones nacionales tendié a ser funcional
a esta dindmica capitalista, donde tanto la configuracién territorial,
como el desarrollo de los correspondientes ambitos urbanos, siguieron
una direccion compatible con el tipo de desarrollo escogido.
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