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En memoria de Ignacio ‘Nacho’ Marcano
(Caracas, 1965-2015)

Nacho fue el amigo que se intereso por la vida de la gente de los
barrios en Caracas. Fue sencillo y brillante, un hacedor de bien. Iba y
venia, solo o acompafiado, de la universidad a Petaré, sin temor y con
esperanza. Nacho se cambi6 la cachucha siempre cuando hizo falta.

Este libro es para él.

Grupo de Trabajo Habitat Popular e Inclusiéon Social
Clacso
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Presentacion

Es un placer presentar la Coleccion Ciudades de la Gente.
Esta Coleccion nace de la conviccion y la necesidad de guardar la
memoria de un proceso de trabajo sobre dos temas de importancia
para América Latina y El Caribe como son el hébitat popular y la
inclusion social; topicos con nombres tan propios en cada lugar de
nuestra regioén —favelas, villas miseria, pueblos jévenes, etc.— pero con
disfunciones y sobreposiciones tan generales que nos fuerzan a verlos
iguales; y es que la visién que de ellos tenemos, mas que panoramica
y esclarecedora, mas que de reconocimiento a su dinamica desprote-
gida y autoproductora, es diferenciadora en los marcos legales —por
eso los llamamos ilegales—, en los érdenes urbanos —por eso irregula-
res—y en sus formas —por eso informales—.

La Coleccién contribuye a considerar y analizar lo que, por
un lado, también son las condiciones y mecanismos de/para acceso
y gestion a suelo urbano y vivienda de calidad en nuestras ciudades:
no democraticas y sin garantias. Y por otro lado, como frente a esto
y a la creciente necesidad de tenencia, nacen los hacedores, hombres
y mujeres cuya cultura popular, producto de las mezclas de todos
aquellos que vivian y otros que han llegado a nuestros territorios,
han hecho de lugares declarados como no aptos, lugares donde vivir,
y han creado dentro de estas, ya llamadas, nuestras Ciudades de la
Gente: Habitadas por hogares pobres, que nacidas muy precarias
también transitan, en las escalas “distribucion espacial” y “condicion
socio-econdmico urbana”, entre el lado mas inferior y extremo, y el
promedio de ciudad. Ocupan areas y suelos urbanos, determinados
y sin calidad, y le otorgan caracter a la irregularidad —tramas ausen-
tes—, a la informalidad —autorizaciones ausentes— y a la ilegalidad
—propiedades ausentes—, aunque presentes irremediablemente estan,
en esos mismos caracteres, sus vicios. Con las Ciudades de la Gente
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se inician asentamientos y (auto) producciones, de pobladores y vi-
viendas, sin infraestructuras y servicios, sin planos y licencias, pero
con ayudas mutuas y contratos simples que en conjunto las convier-
ten en un tipo de poblamiento. Persistencias y décadas después, una,
dos, tres 0 mas, se sostienen y consolidan, a pesar de los limites exis-
tentes, en cuanto: Procesos de mejoramiento socio-urbano y socio-
habitacional; Mejora de condiciones socio-econdmico urbanas, que
las eleva del extremo inferior pero no del promedio, aunque com-
parten, con el resto de la ciudad, tendencias como el decrecimiento;
y Mejora gradual de indicadores sociales —heterogeneidad, coopera-
cion, solidaridad, etc.— y poblacionales —estabilizacidn, niveles edu-
cativos, etc.—

La Coleccidn sitaa al habitat popular y a la inclusion social
como objetos de abordaje para los organismos multilaterales pero
principalmente para los Estados y sus gobiernos —nacionales, regio-
nales, provinciales o locales—, quienes aun habiendo firmado pactos
y declaraciones, incluso internacionales, sobre ambos temas, carecen
de fortalezas y voluntades para implementar, con frecuencia e inte-
gralidad, con reconocimientos y prospectivas, politicas con principios
y herramientas de soporte que diversifiquen los modos de acceder y
de gestionar suelo urbano y vivienda, especialmente para personas
que, como los hacedores de las Ciudades de la Gente, viven en condi-
ciones de pobreza. Por el contrario, las vocaciones que siguen impul-
sando a los gobiernos, a “poner en marcha” politicas, modalidades e
instrumentos de acceso y gestion son: las de alternativa uinica, de asis-
tencia y urgencia, de focalizacidn y sectorizacidn, y las mas graves,
de produccion mercantil para disminuir el déficit.

Queremos continuar haciendo teoria de estos asentamientos
histéricamente determinados, sin dejar de reconocer todo lo que aca-
démica y técnicamente ya han producido profesores y pobladores;
continuar también la discusidon con quienes en cada gobierno y en
cada Estado, estan encargados de cumplir y hacer cumplir las metas
que apuntan a una mejora significativa en las vidas de sus conciuda-
danos. Queremos promover reflexiones sobre la participacion de los
hacedores de ciudades dentro de sus sociedades, dar a conocer sus
estrategias habitacionales y de subsistencia, asi como intercambiar
nuestras y sus experiencias con otras, exitosas 0 en proceso, pero en-
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Presentacion

marcadas siempre en las discusiones sobre los sentidos de lo que son
la exclusion y pobreza, la marginalidad e insostenibilidad. Queremos
unirnos a todos aquellos que superando los miedos y con deseos de
avanzar se atreven a caminar por lo desconocido y a no conformarse
con lo conocido de otras realidades, buscando juntos afirmar, como
derechos universales, las posibilidades de vidas dignas y de construc-
ciones colectivas dentro de nuestras ciudades.

En esta Coleccion, el abordaje primero no es el andamiaje
material de los asentamientos sino los hombres y mujeres que los
producen. Emprender la tarea de describirlos e interpretarlos es abrir
posibilidades para que, experimentados y debutantes investigadores,
hablen sobre ellos de muy diversos modos. Asi, en el encuentro de
ambos, en las veces que y donde podamos, se favorecera no sélo el
nacimiento de aportes tedricos nuevos sino el crecimiento de la in-
teligencia colectiva de este Grupo de Trabajo denominado Hébitat
Popular e Inclusion Social.

Javier Herran Pablo Gentili
Rector Secretario Ejecutivo
Universidad Politécnica Salesiana CLACSO
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Prologo

Pedro Abramo, Marcelo Rodriguez Mancilla
y Jaime Erazo Espinosa

Con el tercer volumen de la Coleccion Ciudades de la Gente ti-
tulado Procesos urbanos en accion ;jDesarrollo de ciudades para todos?, se
pretende descubrir y poner de manifiesto elementos de reflexion que
le permitan a las y los lectores comprender los diversos significados
del trabajo universitario, en especial el vinculado a la investigacion
cientifico-social de los comtinmente llamados barrios populares, en
donde viven los pobres urbanos, quienes a nuestro juicio han creado
uno de los componentes mas importantes en la estructura de nuestras
ciudades, los asentamientos populares.

El presente volumen estd compuesto por tres partes. A la
primera se la nombrd como Gestién urbana y derecho a la ciudad en el
laberinto latinoamericano, dentro de ella se encontraran con dos fas-
cinantes articulos de Ana Maria Fernandez Maldonado (Peru/
Holanda) y Fernando Carrion (Ecuador), quienes reflexionan en
torno a tres diferentes objetos de estudio: la produccion de vivien-
da, el planeamiento municipal y la gobernabilidad urbana. Laura
Paniagua (Costa Rica), introduce a ambos autores resaltando y
cuestionando sus aportaciones y contribuyendo con sus propias re-
flexiones a encontrar otros espacios de indagacion. La segunda parte
titulada Los impactos de las grandes intervenciones urbanas en las ciuda-
des latinoamericanas es presentada por Marcelo Rodriguez Mancilla
(Chile), quien en un didlogo fluido con Fernando Santos de Souza
y Felipe Berocan Veiga (Brasil), Elizabeth Rivera Borrayo (México),
Patricio Narodowski (Argentina) y Alex Araque Solano (Colombia),
analiza cuestiones fundamentales y transversales a los seis articulos
del capitulo, entre ellas: los mecanismos de gestion de suelo urbano
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para grandes proyectos urbanos (GPU), los procesos de transforma-
cion integral que devienen de esas monumentales intervenciones y
las acciones de los gobiernos locales en torno a ellas. Finalmente,
Magela Cabrera Arias (Panama) introduce las contribuciones de Pris-
cilla Rodriguez Fonseca (Brasil), Vladimir Morales Pozo (Ecuador)
y Alice Beuf y Charlotte Garcia (Colombia), autoras y autores de la
tercera seccion denominada La produccién masiva de vivienda popular en
América Latina, en donde principalmente se exponen las politicas de
financiamiento de grandes fraccionamientos habitacionales en Rio
de Janeiro, Ciudad de Panam4, Quito y Bogotd, que apostaron por
la construccion de “miles de unidades” por parte de desarrolladores
inmobiliarios privados, a quienes se les cuestiona su participacién en
el desarrollo urbano de esas ciudades, junto con criticar las acciones
publicas que lo permiten.

Todas las personas que participan en esta publicacién han con-
signado sus opiniones con el objetivo de intercambiar saberes, dando
por sentado que el conocimiento de todas y todos es diferente.

Los aportes tedricos de la publicacion estan basados/respal-
dados en autoras y autores que estudian la produccion del espacio
urbano y la configuracién socioespacial en diferentes ciudades de
América Latina y el Caribe, como Lima, Sergipe, Guadalajara, etcéte-
ra. También son de extrema importancia los estudios historicos sobre
las politicas econdmicas y habitacionales, y sobre las parcelaciones
periféricas. Ademas, el libro esta enriquecido con una gran cantidad
de fotografias, mapas e informaciones obtenidas en varios 6érganos
oficiales, tanto locales como regionales y nacionales, en diferentes
paises de la regidn. Varias son las preguntas que se intenta resolver a
lo largo de los diferentes escritos de la presente publicacion. Se parte,
por ejemplo, con la descripcién de distintas situaciones presentes en
las aglomeraciones urbanas consideradas por las y los autores, para
después plantear desafios, con diferentes niveles y escalas, al planea-
miento que para ellas se hace. Se proponen preguntas relacionadas
con la organizacion y el orden del crecimiento urbano metropolita-
no; con el aumento y la mejora de la calidad de vida de las personas
mas necesitadas, principalmente; y se esbozan formas que eviten la
degradacion del medio ambiente en nuestras ciudades. Se exponen
casos, como el de Arraijan y Escobar, a los que se analiza criticamen-
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te desde los presupuestos publicos que, propuestos inicialmente como
partes y puntos de partida para la solucién de problematicas en los
sectores populares, posteriormente generan condiciones que incenti-
van unicamente inversiones privadas que no reconocen derechos ciu-
dadanos a la vivienda y al disfrute pleno de la ciudad ni efectivizan
el acceso al espacio publico para los pobladores que habitan en esos
sectores. Asi, los Estados y los gobiernos son cuestionados en térmi-
nos de identidad, encuentro, intercambio y ciudadania.

En el trasfondo de la publicaciéon una pregunta se vislumbra
como fundamental, ;Deben los cuerpos docentes y de investigacion
en estudios sobre ciudades, de nuestras universidades latinoameri-
canas y caribefias, escoger como area de trabajo lo que conocemos
como asentamientos populares? Respondemos categoricamente que
si, porque por un lado ya tenemos conocimiento sobre nuestras rea-
lidades urbanas, porque ya se ha reflexionado desde hace décadas y
mas alla de las apariencias sobre nuestro mundo urbano, y porque
la metodologia de investigacion se ha ido adecuando a la realidad
de las personas con las cuales actuamos, cuyo saber es diferenciado
al nuestro'. Y por otro lado, porque histéricamente se ha excluido,
de innumerables modos, a los barrios de pobladores pobres; se ha
tratado de erradicarlos sin considerar que la gran mayoria de nuestras
ciudades, por no decir todas, estan fundamentalmente compuestas
con ellos tanto en sus partes mas viejas (cascos historicos) como en
sus expansiones modernas. Por tanto, si se debe apostar por traba-
jar con los asentamientos carenciados, con aquellos que estan priva-
dos de los beneficios de la urbanizacion y caracterizados por formas
de exclusion, porque mucho mas alla de intereses académicos esos

1 Por ejemplo, encontraran que Marcelo Rodriguez trabajo su articulo con un
enfoque de triangulacién metodoldgica, con analisis de estadistica descriptiva
y de contenido semantico categorial, desde la perspectiva de funcionarios mu-
nicipales, usuarios, locatarios, habitantes, dirigentes barriales y expertos en el
tema. Y Vladimir Morales lo hizo a través de la construcciéon de indicadores
cuantitativos para comparar el acceso al espacio publico de Quito que tiene la
poblacién desde Ciudad Bicentenario con relacion a su anterior lugar de resi-
dencia. En ambos casos, los resultados se analizan con perspectiva de instru-
mentalizacion de las politicas urbanas que se propusieron tanto en La Ronda
como en Ciudad Bicentenario.
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lugares han sido producidos por la genuina necesidad de los poblado-
res pobres latinoamericanos y caribefios.

Ciudad: accion y planificacion

Junto con preguntas también se encontraran con tematicas
centrales y transversales siendo las reflexiones sobre las ciudades lati-
noamericanas las mas importantes. Asi, mas de una o un autor intenta
explicar y entender parte de las implicaciones que se han producido
y que hoy llegan a caracterizar y definir nuestras urbes: la exhibicion
de los fuertes desequilibrios fisicos como reflejo de las desigualdades
sociales; la construccion de sostenibilidad en el marco de ambientes
urbanos inestables y con poblaciones vulnerables; la participacion
ciudadana en crisis complejas y permanentes que se expresan con
rupturas, discontinuidades y espacios diferenciados tanto en lo fun-
cional como en lo social; etcétera.

Las acciones del Estado son otro de los topicos considerados. Se
constata, por ejemplo, que persiste la dificultad de encontrar apoyos
de parte de los gobiernos nacionales y locales para mejorar viviendas
y que las comunidades menos beneficiadas aceptan pequefias ayudas
externas, no para hacer casas sino para mejorar “poco a poco” las au-
to-producidas, cuestion que se convirtio en la “clave de la existencia”
de algunos barrios auto-producidos en nuestras ciudades y metropo-
lis latinoamericanas. En relacién con las intervenciones del Estado y
los Gobiernos, los siguientes son los subtopicos que se abordan en la
presente publicacion:

1. Las consecuencias de las politicas nacionales de vivienda, que han
sido tradicionalmente las que mas han dado forma al cre-
cimiento de las ciudades, ya sea permitiendo y promovien-
do la expansion periférica, o, la intensificacion del uso del
suelo en areas centrales. Junto a las intervenciones del Estado
también han aparecido las formas en que paulatinamente se
ha ampliado la presencia del mercado, principalmente en los
procesos de desarrollo urbano de diferentes ciudades. Esa par-
ticipacién dual ha permitido describir la evolucion y el énfasis
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que se ha dado a diversos factores promovidos en torno a la
mercantilizacién del suelo y la vivienda, situacion que histo-
ricamente ha sido cuestionada por la academia y no solo en
sentido general sino en el especifico de rechazar las soluciones
habitacionales que han ofrecido las asociaciones Estado faci-
litador/mercado desarrollador, dentro de las cuales el sufri-
miento por vivir en el “refugio o campamento minimo” no ha
formado parte de las propuestas gubernamentales y privadas.
. La produccion de nuevas configuraciones urbanas?, que principal-
mente devienen por el fuerte apoyo que el Estado ha dado alos
procesos de segregacion socioespacial dentro de los recientes
y nuevos Ordenes metropolitanos de las capitales y grandes
ciudades de la region. Este fenomeno, surgido con los nucleos
urbanos iniciales se ha fortalecido en diferentes décadas; en
centralidades urbanas principalmente; con el apoyo de insti-
tuciones publicas nacionales en asocio con entidades muni-
cipales y con recursos de la banca y los organismos interna-
cionales; pero con un mismo tipo de intervencion, el del gran
proyecto—como Monumenta en Rio de Janeiro—, que demuestra
una sola forma de actuacidn, la del “Estado que repite” dia
tras dia su mismo papel. El corolario de este urbanismo
selectivo esta presente en la construccién de emprendimien-
tos populares en areas cada vez mas remotas que expanden
las periferias que ya son distantes.
Los avales “ilegales” de los gobiernos locales, que les garantizan a
los desarrolladores urbanos privados y al mercado inmobilia-
rio, el acceso de las clases mas pudientes a lugares privilegia-
dos, aumentando el valor del suelo y agravando los problemas
socio-economicos y ambientales de nuestras ciudades pues
incluso sobre algunos de los humedales de la capital argentina
se realizan megaproyectos particulares de barrios cerrados,

Que también esta relacionada con las principales contradicciones en el proceso
de produccion social del espacio, en el marco de los debates sobre el sentido
social, cultural y politico de la gestion urbana. Y con los diferentes intereses en
torno a la promocion de proyectos urbanos, alrededor de los cuales estan envuel-
tos los diferentes tipos de poderes pero especialmente los politicos y econdmicos.
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siendo esto un ejemplo de la expresién material, de la conti-
nuidad y de las alianzas existentes entre gobiernos y entidades
con fines de lucro, que se sostienen entre si.

Ademas, como parte de las acciones del Estado, en la imple-
mentacion de propuestas de intervencidén urbana de diferente magni-
tud, estan las altas inversiones puiblicas que traen consigo repercusiones
sociales y espaciales, que al ser analizadas en distintos documentos
de este libro nos permiten develar algunas de las vicisitudes sobre las
formas de actuacion estatal y en consecuencia, entender algunos de
los multiples y complejos procesos urbanos que actualmente se desa-
rrollan en nuestras metropolis.

Un tercer eje de analisis que se desarrolla en esta publicacion
es el de planificacion urbana, en torno al cual se estudian las serias
limitaciones y los impedimentos de los sistemas de planeamiento
urbano que tienen nuestros paises tanto para implementar politicas
eficaces que prioricen y orienten la promocion, crecimiento y desa-
rrollo urbano de las ciudades, como para regular suficientemente la
participacion del sector privado o la simple elaboracion de planes y
normas legales de las actividades urbanas. Dentro de este eje también
se estudian las formas como operan las alianzas publico/privadas que
en sentido amplio pueden llegar a condicionar el rol estatal en la pla-
nificacién urbana y en la gestion de proyectos arquitecténicos, y en
sentido especifico pueden permitir encontrar recursos que financien
ciertos tipos de desarrollos insertos en escenarios donde se articulan
ambos intereses.

Transformacion, vivienda y conflicto

Ahora bien, como investigadoras e investigadores del mundo
urbano latinoamericano, estamos llamados a aportar cientificamente
al conocimiento de nuestras ciudades. Ademas, defendemos la exis-
tencia de las areas urbanas menos favorecidas e indagamos cémo re-
solver las infinitas carencias de sus pobladores desde el punto de vista
de la dotacion de infraestructuras, servicios y equipamientos urbanos.

18
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En este apartado introduciremos tres nuevos ejes tematicos
que estan presentes en este tercer volumen de la Coleccion Ciudades
de la Gente. El primero es el de transformaciones urbanas, al cual se lo
analiza ampliamente en varios articulos sea como el caso que estudia
las modificaciones en Nossa Senhora do Socorro, un municipio de la
regiéon metropolitana de Aracaju, capital del Estado de Sergipe, loca-
lizado en el nordeste brasilefio; o, a través de los principales agentes
transformadores del espacio quienes, localizados en areas proximas
o distantes de los centros historicos de las ciudades, cambian la vo-
cacion del lugar y lo vuelven centralidad o alteran la dinamica de las
actividades comerciales con el fin de consolidar redes de aparatajes
infraestructurales. A través de las reflexiones que se hacen sobre el
eje se expresan muchas inquietudes respecto a la formas de alteracion
que experimentan las urbes, vistas como parte de un proceso tempo-
ral, donde los novedosos proyectos urbanos llegan a constituirse en
los nucleos fundamentales —y en los limites— de nuevas realidades
sobre el espacio urbano, a los cuales los pobladores se adhieren o se
resisten. Y es que las transformaciones urbanas redefinen los usos y
las ocupaciones del suelo urbano, siguiendo nuevas convenciones es-
téticas que generan incertidumbres y amenazas entre los ciudadanos
que defienden el cambio, los que se mantienen al margen, los que
trabajan contra €l y los que habitan en el lugar donde ese se dara.

La vivienda popular ha sido el tema que mas nos ha llevado a
pensar, sea desde los “pequefios aportes” que los Estados, gobiernos
y cooperacién internacional han entregado para mejorarla o cuando
mucho para hacerla minima pero nunca completa; sea desde la prio-
ridad que ella representa para las personas sin hogar; porque esta en
permanente construccion, con ahorros diarios y por toda una vida;
etcétera. En los articulos, de la tercera parte principalmente, se reali-
zan analisis histéricos y criticos de lo que ha sido la produccion ha-
bitacional patrocinada por el poder publico en cuatro ciudades de la
regidn, y se estudian no solo las formas de valorizacién que obtuvo el
suelo urbano después de las intervenciones sino las maneras como se
intensificaron las acciones de las industrias inmobiliarias presentes en
esas ciudades. Asi, son las tendencias en la produccién de vivienda popular
las ideas que se desarrollan, entre otras, con los siguientes argumen-
tos a lo largo de este tercer libro:
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» Se describe la persistencia de la necesidad insatisfecha de
vivienda, especialmente para poblacidon no solvente, menos
todavia cuando se trata de pobres entre los pobres.

* Se cuestiona la construccion del modelo neoliberal de produc-
cion masiva de vivienda social y se muestra las tensiones que
surgen de interpretaciones diferentes, del alcance de la regu-
laciéon de los procesos urbanos y de la limitacion del derecho
de propiedad sobre el suelo.

» Se sugiere hacer vivienda de interés social en zonas de reno-
vacién urbana, optimizando las ofertas inmobiliarias dentro
de una unidad de actuacion adecuada y realizando cruces
ordenados de rentas del suelo.

* Se analizan los modos de planificar programas masivos de
vivienda popular, asi como las politicas publicas, de vivienda
y urbanas, que los soportan.

Adicionalmente, las y los autores revisan las reformas neolibe-
rales que transformaron el sector vivienda en América Latina, producien-
do el auge de la construccion mediante la intensificacion del uso del
suelo en las areas centrales urbanas. Los subsidios, bajo la supuesta
figura de apoyo a los pobladores, también son considerados a la luz
de la sostenibilidad social y ambiental, de las relaciones de goberna-
bilidad urbana y del derecho a la ciudad.

El conjunto de todos los articulos revisan criticamente los sis-
temas de planificacion nacional de vivienda en un doble contexto, el
de modernizacion capitalista de las ciudades que se ancla en la po-
litica econémica neoliberal y en la construccidon masiva de vivienda
social subvencionada por algunos Estados en América Latina; y la in-
tegracion social en la modernidad que establece condicionantes que
definen el acceso a los espacios publicos de las ciudades. Sin embargo,
es la autoconstruccion el escenario considerado por todos quienes re-
flexionan sobre la vivienda popular, en este sentido, aparecen los
pobres urbanos como los principales demandantes de la ayuda para
hacer sus casas, quienes al no encontrarla asumen individualmente
la empresa de hacerla y de urbanizar gran parte de la ciudad. La
ayuda obtenida del gobierno y de la sociedad ha sido siempre poca
y por eso las prdcticas habituales de autoconstruccién permanecen entre
los hogares pobres, los cuales incapacitados de acceder a vivienda
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publica persisten en la ocupacion de tierras periféricas, en geografias
fisicas en donde las intervenciones estatales demoran demasiados
afios en llegar y las iniciativas privadas son inexistentes. Estas practi-
cas, esenciales para mayorias poblacionales, configuran y consolidan
procesos de fragmentacion urbana y perversos esquemas de segrega-
cion socioespacial. En consecuencia, el patron territorial se torna dife-
rente, anti-econémico para las ciudades e insostenible para el medio
ambiente y para la sociedad, tanto por el gran consumo de tierra que
implica como por las evidentes desventajas espaciales que produce.
Se consolida un patréon segregativo y densamente poblado en donde
la pobreza ocupa las periferias y el Estado acttia con omision.

Finalmente, los conflictos socioespaciales son triplemente expues-
tos; primero, por la existencia de un desarrollo econémico sin un de-
sarrollo social inclusivo; segundo, por la condicién de recuperacion
de lo publico que decant6 en la logica de privatizacion y apropiacion
excluyente del espacio; y tercero, por la dimension identitaria que se
ha buscado potenciar pero reducida a una sola dimension, la fisica-
arquitecténica.

Deseamos cerrar esta introduccién a la presente publicacion
declarando que para las personas sin hogar urbano adecuado, la prio-
ridad es conseguir ayuda para lograr la vivienda que ellos solos nunca
han podido hacer, por multiples razones. Esto para nosotros es obvio
y creemos que no hace falta explicar por qué. Dejamos este aporte
que ahonda en el conocimiento de realidades inéditas y despreciadas.

Referencia

Bolivar, Teolinda y Marta Hernandez (2015). Encuentro en el barrio Julian Blanco
de Caracas. El caso de Marta y Antonio y la necesidad de una vivienda para la
familia (documento inédito). Centro Ciudades de la Gente. Venezuela.
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GESTION URBANA Y DERECHO A LA CIUDAD
EN EL LABERINTO LATINOAMERICANO






Nota introductoria

Laura Paniagua Arguedas®

“Nunca entendi lo que es un laberinto
hasta que cara a cara con mi mismo
perfil hurgara en el espejo matutino

con que me lavo el polvo y me preciso.

Porque asi somos mas de lo que fuimos
a la orilla del sol alado y fino:

de sangre reja y muro bien vestidos

de moho y vaho y rata amados hijos”.

Roque Dalton

En la busqueda del respeto y reconocimiento integral de los
Derechos Humanos, la lucha por el derecho a una vivienda digna y a
una ciudad que dignifique es un reto de las sociedades latinoamerica-
nas, de importancia central para enfrentar la desigualdad. Pero no se
trata simplemente de tener acceso a la vivienda, sin importar donde
se encuentre o qué servicios le abastezcan. El reto es obtener vivien-
das y servicios de calidad, ubicadas en lugares que permitan una vida
con las mejores condiciones para sus habitantes, es decir, alcanzar
espacios al servicio de la gente y no que la gente se ubique a disposi-
cion de la ciudad o del mercado. Estas reivindicaciones se ubican en

3 Es docente e investigadora de la Universidad de Costa Rica. Sociologa. Ma-
gister en Vivienda y Equipamiento Social del Posgrado en Arquitectura de la
Universidad de Costa Rica. Trabaja en el Instituto de Investigaciones Sociales,
en la Escuela de Arquitectura y la Escuela de Sociologia.
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el didlogo entre las politicas publicas y las acciones de autogestion de
las comunidades.

Este capitulo se compone de dos articulos que ofrecen una va-
loracién y reconstruccion de temas centrales en la cotidianidad lati-
noamericana: la gestion urbana —asociada con la dimension politica e
institucional— y Ia concrecion de los proyectos de vivienda y la cons-
truccion de barrio.

De la mano de la autora y el autor, esta presentacion busca
dos objetivos: recuperar las principales tesis de los trabajos y ponerlas
en dialogo con el derecho a la ciudad y el cuestionamiento a lo que
conoceremos como el laberinto politico latinoamericano.

Fernando Carrién en su articulo La ciudad y su gobierno en
Ameérica Latina permite una reflexion sobre las diversas formas de go-
bierno que requieren las tan diferentes formas y tipos de urbanizacién
latinoamericanas. Su analisis posiciona el desafio que poseen los go-
biernos locales para adecuarse al cambio en la realidad urbana.

Por su parte Ana Maria Fernandez Maldonado en su trabajo
Planeamiento urbano y produccion de vivienda en el Perti, abre un espacio
para reflexionar sobre temas absolutamente vigentes para América
Latina desde un pais, como ella lo indica, que se ubica en el tercer
lugar entre los paises con mayor déficit de vivienda en la region,
después de Nicaragua y Bolivia. El objetivo central del trabajo de
Fernandez es identificar las tendencias de la produccion de viviendas
en Lima, Pert, especialmente las destinadas a familias en condicio-
nes de pobreza, desde la perspectiva del planeamiento urbano. La
autora se pregunta ;cual es el papel de la produccion de vivienda
social en el crecimiento urbano actual? y jcudles son las consecuen-
cias para la ciudad de Lima desde la perspectiva del planeamiento
urbano? La conclusién mas importante que podemos extraer de su
aporte es la urgente necesidad de establecer a lo interno de los paises,
pero también entre paises, el entronque entre la planificacién secto-
rial y el planeamiento territorial, entre los esfuerzos en vivienda y las
propuestas por construir ciudad, en un mismo territorio. A continua-
cion ampliaremos en los planteamientos de cada uno de los articulos.
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Gobernar la ciudad no es gestion urbana

Fernando Carridn se pregunta por las tensiones y posibilidades
que se abren en la relacion entre ciudad y gobierno en América Latina
de inicios del siglo XXI. Las sociedades latinoamericanas enfrentan
lo que Carrién ha llamado “una nueva forma de proximidad entre po-
litica y sociedad, que supera aquella tradicional relacién construida
por los partidos politicos bajo formas clientelares o paternalistas, que
han conducido a la ausencia de politicas urbanas explicitas”. Segun
el autor el municipio surge “como el actor institucional fundamental
y como nucleo central de la representacion e identidad de la sociedad
local para el ejercicio del gobierno de la ciudad”.

Desde la perspectiva de Carrion la ciudad latinoamericana se
distingue por: 1) una urbanizacion sustentada en el incremento ace-
lerado de la migracién rural-urbana; 2) la concentracién poblacional
con alta primacia urbana —macrocefalia- y 3) el desarrollo urbano
dual venido de los asentamientos humanos irregulares, nacidos de la
invasion del suelo y del irrespeto a la norma urbanistica.

El autor llega a dos grandes conclusiones de entrada: América
Latina se caracteriza por un universo urbano que tiene un compor-
tamiento heterogéneo y el proceso de urbanizacion transita de una
jerarquia de ciudades (centrada en el criterio rango/tamano) hacia
una logica relacional que integra las urbes bajo un sistema urbano.
En su analisis, identifica tres determinaciones de la ciudad relacional:
la transicion demografica, la reforma del Estado y la globalizacion.

Desde su andlisis estas transformaciones de la ciudad y lo
urbano, también se vinculan con cambios en las dinamicas sociales
y politicas; sin embargo, es un reto contar con gobiernos locales que
se adecuten a los nuevos protagonismos y demandas de los liderazgos
femeninos, de dirigentes barriales, religiosos, indigenas y jovenes.

Para Carrion, las transformaciones sociales han demostrado
en América Latina un cambio importante a destacar: los municipios
se han convertido en los espacios de representacion e identidad de
la sociedad local en el ejercicio del gobierno de la ciudad, una reali-
dad que es historicamente cambiante, como sefiala el autor. En estas
transformaciones tienen protagonismo dos factores: en la actualidad
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tiene un peso distinto el poder en lo local (proceso de descentraliza-
cion) y se han gestado nuevas formas de participacion y representa-
cion, que tienen un vinculo estrecho con las transformaciones en la
base productiva.

Es fundamental agradecer a Carridon que en su analisis permita
ubicar con claridad el contexto sociohistorico al que se enfrenta
cualquier propuesta que se plantea en el campo urbano. Uno de los
cambios mdas marcados en la experiencia urbana lo constituyo la in-
troduccién de la légica privada en la gestion de la ciudad. Segun el
autor, ese proceso se hizo presente de dos formas, primero en la nece-
sidad de regular el mercado inmobiliario y luego, con el cambio en el
marco institucional municipal, con la proliferacién de dindmicas de
“cooperacion publico-privadas” o mejor conocidas como subsidios o
concesiones. Dichas modificaciones han resultado en una profunda
reorganizacion institucional.

Pero el autor advierte que en realidad lo que se ha presentado
es un debilitamiento relativo de los concejos municipales, que tiene
su manifestacion en la profusion de empresas municipales (que llevan
las decisiones de politica urbana a las empresas o corporaciones); los
planes estratégicos (cuerpos de decisién supramunicipales donde la
representacion se hace funcional a la cooperacion entre los sectores
publico, privado y comunitario) y finalmente, ante la demanda de
democratizacién de la toma de decisiones para definir prioridades de
inversién (que promueve la discusion de las partidas con las organi-
zaciones de base territorial y sectorial).

El acceso a la vivienda no es construir casas

Tal y como lo indica Ana Maria Fernandez, estudios de ONU
Habitat han sefialado que a nivel mundial, comenzamos el siglo
XXI con formas de planeamiento urbano poco efectivas para hacer
frente a los grandes retos urbanos (expansion horizontal periférica, la
pobreza urbana y los asentamientos informales) y, en muchos casos,
las acciones llevadas a cabo se encuentran marcadas por un “caracter
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elitista” pues son los mismos gobiernos locales, con sus leyes y regla-
mentos, los que conducen a la exclusién social y territorial.

Un primer elemento que destaca la autora es la dificultad
que representa para el didlogo regional y mundial, la diversidad de
terminologias existentes para definir el planeamiento urbano; pero,
ademads de la ausencia de un lenguaje comun, se presentan otras di-
ficultades: las diferentes formas de entenderlo y hacerlo. La autora
recuerda que, en una concepcién amplia, el planeamiento urbano o
territorial “va mucho mas alla del proceso de elaborar planes urbanos
de carécter fisico”.

Fernandez distingue, con ayuda de otros autores, tres grandes
etapas del planeamiento urbano en el planeta:

» Antes de los afios sesenta: los planes urbanos son pensados
como disefio urbano a gran escala, con énfasis en lo fisico-es-
pacial, en lo cual generalmente se buscaba el embellecimiento
de la ciudad.

* A partir de los afios sesenta: La planificacion urbana es
entendida como un proceso racional de toma de decisiones e
intervenciones realizadas por técnicos al servicio del gobierno
central o local. En ese momento también se ve la ciudad como
un sistema complejo con gran dinamismo y continuo movi-
miento, pero el énfasis es normativo, con propuestas centradas
en la zonificacion.

* Tendencias recientes: el planeamiento es “estratégico”,
reconoce la gran influencia del mercado sobre el desarrollo
urbano, se concibe “el estado como facilitador, el ciudadano
como consumidor y la vivienda como producto en el mercado
[...y] el proceso de planeamiento territorial es sobre todo
responsable de la promocion del desarrollo urbano, lo que
incluye una funcién redistributiva a través de instrumentos
para la captura de plusvalias”. En estas concepciones se dan
dos grandes apuestas:

1) los enfoques colaborativo, deliberativo y comunicacional
enfatizan el papel de los planificadores para coordinar
las relaciones y balancear los intereses entre los diversos
agentes y actores urbanos.
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2) el enfoque de la ciudad justa, considera al planeamiento
como un proceso politico y busca un modelo de relacio-
nes territoriales basadas en la equidad, aunque este plan-
teamiento es criticado por asumir que la participacion es
simplemente consulta y no protagonismo en la toma de
decisiones.

Finalmente, el analisis realizado por la autora indica que en
América Latina predominaron enfoques tecnocraticos marcados por
la burocratizacion y la parcialidad, una fallida implementacion de los
planes, y la tendencia a proceder contra los mandatos constituciona-
les, en beneficio del sector privado, desatendiendo las decisiones poli-
ticas urgentes. Las consecuencias de la mezcla de éstos y otros facto-
res como los cambios en los érganos y perspectiva de los gobiernos,
la falta de participacion politica de la ciudadania, las restricciones
financieras y la presencia de riesgos socioambientales, son elementos
que pesan en la region.

Entre las politicas recientes desarrolladas por el Estado
peruano (desde el 2003), se gestaron opciones como el Ahorro-Bono-
Crédito (ABC), el Bono Familiar Habitacional y el Fondo Mivivien-
da (FMV) (que posee dos modalidades: el crédito Mivivienda, para la
clase media y Techo Propio, para grupos menos afluentes). En estas
iniciativas el “sector privado se encarga de la produccion de vivien-
da asequible, mientras que el Estado proporciona subsidios directos
para atender la demanda de los grupos de menores ingresos”. Sin
embargo, Mivivienda se encuentran dos graves fendmenos en la pro-
duccion de viviendas:

+ ‘“tiene una perspectiva de proyecto arquitectonico pero no ur-
banistico, pues no se menciona para nada los aspectos urbanos
referidos a los proyectos de vivienda social (como conexion a
las redes, pistas y veredas, integracion con barrios vecinos y el
resto de la ciudad, etc.)”.

« ‘“perspectiva de proyecto y no de ciudad, sugiere que el
gobierno central comparte con el sector privado la vision
anti-ciudad que caracteriza el desarrollo reciente de la pro-
duccién de viviendas y problemas de descoordinacion entre
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el gobierno central (encargado de la politica de vivienda) y el
metropolitano (encargado del planeamiento territorial)”.

A pesar de estas dificultades, los procesos urbanizacion re-
cientes parecen, segin la autora haber facilitado el repoblamiento
del centro de Lima, generaron una mayor oferta de vivienda, la re-
duccidn de los precios de la propiedad y el crecimiento del mercado
hipotecario. Pero, como fue sefialado, la articulaciéon entre los ele-
mentos de la ciudad, incluidos el transporte, el empleo, la vivienda
y los servicios, es una deuda que afecta la vida en estos territorios.
Otros detractores indican que las politicas de vivienda implementa-
das no estan hechas para atender la situacién de las familias mas
empobrecidas; sefialando las concesiones brindadas a las empresas
constructoras como el punto de quiebre de la sostenibilidad de las
mismas, por ejemplo, al flexibilidad de las normas de construccion
para reducir los costes de produccion. Otra de las criticas sefiala el
reducido numero de unidades construidas como muestra del fracaso
de la politica frente al enorme déficit habitacional.

Puntos de encuentro en el laberinto
politico latinoamericano

Para los lectores y lectoras de este capitulo, el autor y la autora
presentan un punto central de encuentro entre sus planteamientos:
la concepcion y ejercicio de lo politico. Este punto de encuentro nos
permite realizar algunas reflexiones sobre el laberinto politico latino-
americano, puntuales en este espacio, pero que tienen gran riqueza
y desarrollo en cada uno de los articulos del capitulo. Esta seccion
constituye tan solo una invitaciéon a adentrarse en los analisis de
Carriéon y Fernandez y recuperar de sus trabajos los multiples ele-
mentos para continuar trabajando estas dimensiones.

En la concepcién de lo politico, entendido como el quehacer
del ejercicio de los diferentes poderes que engloban las colectividades
humanas, se encuentra el espacio de gestidon, regulacidon, adminis-
tracion y participacion en lo urbano. Se torna el escenario para las
decisiones y oportunidades en la democratizacion de las ciudades. Y
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es que como bien lo demuestran la autora y el autor, el mundo de lo
urbano nunca puede estar sin regulaciones o sin control: todo lo que
existe, se construye o se destruye por la existencia de una normativa
que promueve o restringe el cambio; normativa que puede tener un
caracter publico (planes regionales de desarrollo como el de Lima o
el Buen Vivir de algunos paises suramericanos) o privado (presion del
mercado, especulacion inmobiliaria, etc.). Como lo sefiala Festjens
(s.f.) “los nuevos paradigmas politicos han sido como un viento de
posibilidades y representan una oportunidad para pensar de nuevo
los modelos de urbanizacion y las concepciones incluso relacionando
las nociones de lo que son y lo que deberia ser las ciudades”. El reto
es como lograr que las politicas no sean una directriz impuesta desde
las esferas del poder econémico o politico, sino que se construyan en
dialogo y constante escucha a las poblaciones con las cuales se trabaja
dia a dia, y que se ven afectadas o beneficiadas por las mismas.

En otras épocas, el planeamiento urbano era visto de forma ne-
gativa por las élites econdmicas, como “intervencionismo estatal”, es
posible que hoy esta visioén esté cambiando ante la vivencia en carne
propia por parte de los grupos con mayor poder econémico de las
consecuencias de la ausencia de planeamientos estatales urbanos o
de los errores cometidos en el pasado. Cabe anotar que dichos errores
son atribuidos usualmente por parte de las élites al Estado, sin asumir
su participacién en el crecimiento desordenado o en la segregacion so-
cioespacial. Sin embargo, esto no nos debe hacer pensar que haya in-
tencion alguna por parte de estos grupos para ceder en sus privilegios.
Al contrario, como lo plante6 el politico Pablo Castellano Cardallia-
guet, “el liberalismo consiste en privatizar las ganancias y socializar
las pérdidas”. En esto se detalla el otro aspecto relevante destacado
por Fernandez “la politica de vivienda prioriza los objetivos de creci-
miento econdmico sobre los de vivienda propiamente dichos”.

Otro tema central del analisis nos permite problematizar la
tension entre lo publico y lo privado en la creacién y gestion de la
ciudad. Por una parte, los empresarios del sector inmobiliario tienden
a deslegitimar el trabajo de la institucionalidad publica, por otro las
regulaciones son vistas como “excesivo control y tramites”. Esta
vision pone en peligro el necesario papel de administracion y control
del Estado sobre el territorio, sin embargo, también debe hacernos
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reflexionar sobre el efectivo poder de decision de la institucionalidad
y su responsabilidad en la proteccion de los intereses comunes. Al
mismo tiempo, refiere a la importancia de la escala local de ejercicio
de poder, decisiones y representatividad, alcanzada solo a través de
una efectiva participacion.

Como se ha anotado en otras ocasiones mientras no se supere
la fragmentacion que potencia la discusion entre lo que corresponde
a la escala local y la regional, dificilmente se podrdn construir alter-
nativas integradoras y sostenibles. Esto implicaria realizar un esfuer-
zo por comprender el territorio en su comportamiento: las escalas
personal, familiar, barrial, local, nacional e internacional se tocan en
los diferentes planos, no se dan aisladas ni estaticas; unas no son sin
las otras; sin embargo, a nivel institucional se tiende a visualizarlas
como diferentes, aisladas e inamovibles (Paniagua, 2013).

Otro punto dentro de este laberinto politico, y que es escucha-
do recurrentemente en los diferentes paises sin excepcion de Costa
Rica, lo constituye la ausencia de presupuesto especifico, en el en-
tendido de comprender y atender adecuadamente los costos de im-
plementacion de lo que se aprueba: dotar a las normas de fondos.
De alli que muchas veces se cuenta con la legislacion pero no con los
recursos para hacerla efectiva. Esta situacion genera portillos que son
aprovechados en multiples ocasiones por los intereses econdémicos
privados.

A pesar de las dificultades algunos esfuerzos recientes deben
destacarse como esperanzadores, por ejemplo, Fernandez indica que
el nuevo Plan Regional de Desarrollo de Lima Metropolitana 2012-
2025, en su creacién ha contado con la participacién de alrededor
de 18,256 actores sociales y politicos (instituciones publicas, priva-
das, organizaciones sociales, empresariales, vecinales y religiosas).
Esto muestra un esfuerzo fundamental, que aunque lento y costoso,
permite contar con propuestas mas cercanas a las necesidades y po-
tencialidades de los grupos ubicados en los territorios. Ademas, se
destaca la perspectiva de mediano plazo del plan, lo que potencia el
ordenamiento y la gestion actual y futura.

Fernandez explora un caso en concreto para construir el ana-
lisis, mostrando por un lado una ciudad y la aplicacién de sus poli-
ticas en vivienda, por otro, el tema de la participacién social como
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reto para la construccién de ciudad es una constante. El analisis que
realiza Fernandez sobre el caso de Lima podria aplicarse a la mayor
parte de ciudades latinoamericanas, y tiene puntos de encuentro con
el otro autor, en donde, en sintesis podriamos decir:

* Los gobiernos locales y nacionales evaden su responsabilidad
de aplicar la normativa y desarrollar los planes de ordena-
miento y gestion territorial.

* Los marcos legales son amplios (normas, c6édigos, ordenan-
zas), pero limitados en el cumplimiento de objetivos y en des-
embocar en acciones concretas.

+ Las autoridades municipales no tienen muchas veces la
capacidad y legitimidad suficiente para controlar el cumpli-
miento de las normas locales.

Otro elemento en comun que puede encontrarse en el articulo
de Carrién y en el de Fernandez es el analisis historico de las co-
rrientes de politicas de urbanizacion y la planificacién, con su lectura
critica posicionada tanto en una perspectiva de escala y participacion
de actores en el caso del primero, como en los enfoques y acentos que
han predominado, en el caso de la segunda.

Los articulos de Carrion y Fernandez nos llevan a algunas pre-
guntas que merecen ser retomadas para el contexto latinoamericano:

« Al ser el espacio y la ciudad un tema fundamentalmente
politico, ;como afectan los procesos sociohistoricos de las de-
mocracias y los momentos de crisis el proceder del crecimien-
to y los procesos de urbanizacién en la region?

e ;Cual ha sido el papel de los gobiernos totalitarios o dictato-
riales en los procesos de urbanizacion y en el revés o empuje a
programas de planeamiento urbano en los paises latinoameri-
canos? Esta pregunta debe contextualizarse considerando las
diferencias entre los paises y épocas, en los afios sesenta y
setenta, los ochenta, las de los noventa y hasta la fecha. Por
ejemplo, con el caso del gobierno de Fujimori, resefiado por la
autora Fernandez, mismo que eliminé el Instituto Nacional
de Planificacion y centralizo las decisiones.
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» (Por qué en América Latina actualmente se problematiza la
creacion de proyectos de ciudad o politicos de largo plazo
si en otras épocas fueron posibles? ;Qué ha cambiado en la
forma de la toma de decisiones y la composicion de nuestras
sociedades respecto a otros momentos de la historia?

» /Cbémo superar las supuestas contradicciones entre la escala
nacional y la local en la gestion del territorio?

En el laberinto politico latinoamericano, Fernandez brinda
algunas explicaciones indicando que existe un proceder clientelis-
ta en el quehacer politico, lo que potencia proyectos de corto plazo
que se disputan los dividendos politicos y econémicos. Sin embargo,
debemos decir que también afecta la forma en la que se aproximan las
instituciones al problema. La autora indica que usualmente el tema
de vivienda se piensa en términos cuantitativos, lo que dificulta consi-
derablemente la atencion a este aspecto de la problematica territorial.

Un elemento que destaca Fernandez, util para comprender este
analisis, es que las transformaciones espaciales experimentadas por las
ciudades latinoamericanas a partir de los aflos noventa no fueron im-
pulsadas por procesos demograficos como en las décadas precedentes,
sino que estuvieron vinculadas a las presiones econémicas y culturales
de los procesos de globalizacion, lo cual se ha sumado a la ausencia de
una politica de suelo bien establecida, lo que ha desembocado en una
ola de expansion horizontal. La principal caracteristica de este feno-
meno es la mercantilizacion del desarrollo urbano con “la aparicion
de nuevos elementos estructurantes en forma de islas o fragmentos
mayormente residenciales pero también comerciales y productivos, en
donde los barrios cerrados son la novedad mas importante”.

Para Carrion la descentralizacién, como proceso historico,
busca distribuir de forma equilibrada y democratica la centralidad -el
poder-, entre entidades publicas autbnomas “con la finalidad de pro-
fundizar la democracia, potenciar el desarrollo econémico y mejorar
la calidad de vida de la poblacion”. Sin embargo, el mismo autor
advierte que este proceso puede verse menoscabado si no existe de
forma deliberada “un equilibrio entre lo horizontal, vertical y terri-
torial”. Es mas, el autor detalla una de las problematicas de mayor
importancia especialmente en paises con gobiernos locales cuyas ju-
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risdicciones son bastante pequefias en escala territorial, que mediante
la descentralizacion “se redefinen los poderes al interior del Estado,
pero sin modificar la 1l6gica concentradora y excluyente de los terri-
torios”. De alli la importancia de visualizar la descentralizacién en
equilibrio, promoviendo las uniones necesarias para atender las pro-
blematicas que exceden los limites politicos de los gobiernos locales
y potenciando la generacion de alianzas en regiones, como bien se ha
dado en claros ejemplos que el autor sefiala, pero motivadas mas por
variables econdmicas.

En ese sentido una tesis que podemos rescatar de este capitulo
es la urgente articulacion y coordinacion entre la planificacion secto-
rial y el planeamiento territorial, en donde la gestiéon del suelo debe
constituirse como una de las prioridades del planeamiento territorial.

En el caso de Lima, con el gobierno de Alberto Fujimori
(1990-2000) se dio una fuerte centralizacion del poder y la toma de
decisiones a partir de 1992, que muchos afios mas tarde cambid con
el vaciamiento politico dado al tema al cambiar el discurso y hablar
de “planificacién estratégica” y homologarlo con la “eficacia admi-
nistrativa”, lo cual ha llevado a diferentes instancias como las munici-
palidades, ministerios y otras entidades publicas a realizar esfuerzos
para promoverla.

A pesar de las limitaciones, Fernandez nos indica que en los
ultimos afios se han dado procesos de desarrollo urbano que han
llevado a densificar las areas centrales de Lima, producto de la mer-
cantilizacién del suelo urbano y la escasez de tierras periféricas, de
manera que “tanto los proyectos de viviendas social como comer-
cial se ubicaron inicialmente en los distritos tradicionales de clase
media”. Este fendmeno, contintia la autora, parte de “un cambio de
mentalidad hacia la vivienda multifamiliar, que es un paso en la di-
reccion correcta en términos de sostenibilidad. En este sentido, Lima
Metropolitana es singular, pues la expansion urbana formal no se ha
situado en la periferia ni ha resultado en la proliferacién de barrios
cerrados periféricos, como ha sucedido en muchas otras metropolis
latinoamericanas”. Lo que si ha ocurrido es que “la mercantilizacion
del suelo se ha extendido a la periferia, pero para los mas pobres”,
exponiendo a la poblacién de menores ingresos a estafas y a la oferta

36



Nota introductoria

de inmobiliarias informales y semi-informales, como lo demuestra
Festjens (s.f.).

Los planteamientos de esta autora y el autor permiten pensar
como en Centroamérica hemos enfrentado momentos historicos
marcados por la violencia. Los conflictos sociales y politicos de los
afios setenta y ochenta y la actual situacion de violencia (que parece
haber llevado a superar al total de muertes de las guerras), llevan a
reflexionar sobre las raices profundas de la desigualdad y la responsa-
bilidad politica en el abandono a la inversion social.

Ya en el afio 2003 Centroamérica se encontraba en el umbral
de una situacion demografica que crea nuevas oportunidades econo-
micas y sociales: la region experimenta un fuerte proceso de urbani-
zacion. En los tltimos treinta afios el nimero de habitantes urbanos
pasé de 6,5 a 17,5 millones, se estima que, de predominar este ritmo,
la poblacion urbana se duplicaria aproximadamente cada veinte
afios. Al 2009, todos los paises de Centroamérica superaron el 50%
de poblaciéon viviendo en zonas urbanas y en el caso costarricense
se llega al 66% y el panamefio 68% (Programa Estado de la Nacion,
2010: 98). Con ello la presion sobre los servicios, las instituciones, el
espacio y el ambiente se incrementan considerablemente.

En esta region los procesos de urbanizacion se han caracte-
rizado por ser tardios (predominando sociedades de base agraria
hasta hace poco tiempo); el crecimiento concentrado de las areas
centrales de las principales ciudades (rasgo presente desde la colonia)
y los asentamientos informales localizados en las zonas de expan-
sion urbana han quedado fuera de la inversion y el interés publico y
privado (Lungo, 2002: 29).

En Costa Rica, la planificacion urbana ha estado a merced del
mercado, con una intermitente presencia estatal vinculada a la pro-
teccion ambiental (viabilidad ambiental) y a una regulacion parcial
(planes reguladores). El centro de la problematica ha sido la frag-
mentacién en el abordaje de las tematicas urbanas (transporte y vias
por un lado, desligado de la ubicacion de la oferta de vivienda y el
empleo y la disponibilidad de recursos como el agua). Se cuenta con
un Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos (MIVAH) sin
cartera, un Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU),
creado en los afos cincuenta pero con un reducido marco de accion,
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especialmente en la gestion del territorio y un Ministerio de Planifica-
cién, que aunque en su normativa se estipula que debe protagonizar
un papel relevante en el tema territorial no cuenta con el peso politico
ni siquiera para hacer recomendaciones en la materia.

Los gobiernos locales tienen protagonismos diferenciados en
el campo de la planificacion, evidenciando que el interés por gestio-
nar de forma integral sus territorios termina siendo un asunto de las
presiones ejercidas por los actores sociales y la capacidad de injeren-
cia que los mismos tengan sobre las decisiones.

La urgente articulacion entre la planificacion sectorial y el
planeamiento territorial es central segin la propuesta de Fernandez
y podemos encontrarla en la de Carrion también. El actuar institu-
cional deberia consensuar con la sociedad civil sobre qué tipo de te-
rritorios se requiere gestar en América Latina, teniendo claridad de
que uno de los elementos a combatir es la desigualdad. Partiendo
del conocimiento con el que se cuenta de cuales son las propuestas
urbanisticas que acrecientan la fragmentacion, la inequidad en el
acceso a los servicios y recursos y la violencia social, se apostaria por
propuestas que apunten en la linea contraria, tal como lo han hecho
algunas iniciativas en paises latinoamericanos, algunas resefiadas por
la autora y el autor.

En este capitulo son palpables, en los articulos y en el laberinto
politico latinoamericano, los grandes problemas de gestion y coor-
dinacion que, podemos complementar, se suman a que la escala de
analisis-atencidn-solucién a dichos problemas es inexacta, no se co-
rresponde con una 6ptima aplicacion de conocimientos sobre el tema
0 a la vision integral en el abordaje. O dicho de otra forma los pro-
blemas toman una dimensién mayor de lo necesario, pero su escala
no corresponde con el espacio requerido para una solucién integral
(se sectoriza y no se regionaliza), y a la vez, cualquier propuesta se
pierde en el laberinto de la segmentacion institucional (Paniagua,
2013). De nuevo destaca el tema de la centralidad de una concepcion
politica para la gestion del territorio y la importancia de la promocion
de acuerdos mas alla de los localismos municipales. Algunos paises
tienen experiencias sumamente exitosas de gestion de los gobiernos
locales sobre el territorio, como es el caso de Colombia y Brasil; que
combinan la propuesta local con politicas publicas departamentales
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o nacionales. Sin embargo, otros paises tienen grandes dificultades
para que sus gobiernos locales asuman protagonismo en la materia,
como es el caso de Costa Rica en el tema territorial y habitacional.

En un balance sobre el funcionamiento del sistema de vivienda
en Costa Rica, el profesor de Arquitectura de la Universidad de Costa
Rica, Daniel Morgan Ball indica que uno de los graves problemas
que presenta el modelo costarricense de vivienda de interés social es
su ausencia de opciones diferenciadas para problemas diferenciados.
Indica que “el problema de la vivienda es multifacético, los proble-
mas de la vivienda son tantos como tipos de familias existen”, por
eso las soluciones también deberian ser dindmicas, lo que ocurre es
que estamos atendiendo “enfermedades diferentes, con una misma
receta”, es decir, el Estado utiliza el Bono de vivienda como solucion
para toda la poblacién y esto no es sostenible ni atiende el problema
de raiz (Morgan, 2014).

Finalmente, un elemento central para la reflexién sobre la
gestion del territorio en América Latina lo constituye el enfoque de
gestion del riesgo. Justamente, Fernandez nos indica como el creci-
miento horizontal de Lima y las ciudades latinoamericanas, empuja
a la poblacion con menores ingresos a ubicarse en zonas de alto
riesgo, caracterizadas por ser zonas de dificil acceso, con ausente o
limitada prestacion de servicios publicos y presencia de amenazas
naturales o antrépicas. Dentro de esta reflexion podemos incorporar
un elemento mas al riesgo al que se exponen estas familias: en la
mezcla entre necesidad y oportunidad, se presentan personas que les
sacan dinero prometiéndoles la tierra a cambio de pequefias cuotas o
de dinero a cambio de “gestiones” para quedarse en el sitio (Festjens,
s.f.), se trata de personas que lucran con la necesidad de un espacio
para vivir, en este caso estafando a las familias.

Se extrae la pregunta sobre cobmo se construye riesgo a partir
de la erronea planificacion o la ausencia de la misma, y a la vez como
puede ser la planificacién urbana una herramienta de gestion del
riesgo (Caballero, 2013: 16). En ese sentido, Lily Caballero recuerda
que en Centroamérica y Latinoamérica en general, tenemos factores
que determinan el riesgo urbano, tanto de origen geotecténico como
de posicion geografica, que nos expone a: “terremotos, erupciones
volcanicas, sismos, tsunamis, trombas marinas, huracanes, tormentas
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tropicales e inundaciones. También existen los de origen antrépico,
particularmente por la forma de crecimiento urbano basada en la
segregacion residencial, la fragmentacion social y territorial, la pro-
fundizacion de la pobreza y la ausencia de procesos de planificacion
urbana sistematica o procesos de planificacion urbana que han sobre
estimado la funcién econémica de la ciudad, olvidando asi la seguri-
dad de las personas” (Caballero, 2013: 16).

Es entonces en donde su aporte en el andlisis de la urbaniza-
cion nos permite alertar sobre procesos de construccion de vulnerabi-
lidades y de limitaciones al bienestar de diferentes poblaciones en el
disfrute de su derecho a la ciudad. Caballero (2013) destaca “la res-
ponsabilidad de la planificacién urbana en la mitigacién de dafios y
en la prevencién de desastres como otra forma de encarar las inequi-
dades bajo las cuales se han construido las ciudades de la region. Con
esto se introduce la discusién sobre la construccion social del riesgo y
la construccion de ciudades vulnerables” (Caballero, 2013: 12).

Esta perspectiva, nos coloca con Fernandez de cara al tema
central de esta problematica, “el problema de la vivienda tanto social
como formal es también un problema de suelo”. De la misma manera
es un tema de acceso a la seguridad: “Frente a escenarios de riesgo
urbano, la mejor manera de enfrentarlos es a partir de la toma de con-
ciencia de que la prevencion radica en las capacidades socioeconémi-
cas y culturales dispuestas para hacerle frente a un desastre. A esta
definicion de prevencion se le debe asociar la nocién de planificacion
urbana orientada a la seguridad humana, ya que la ciudad y la plani-
ficacion urbana no es para las edificaciones, sino para las personas:
los seres humanos inventaron la ciudad y antes que la funcion eco-
nomica estaba la seguridad. Asi, la planificacién urbana orientada
a la seguridad humana ayuda a recuperar que la probabilidad de la
ocurrencia de desastres de gran o poca envergadura son parte de la
vida cotidiana de los habitantes de la ciudad, por lo que la amenaza y
el riesgo de desastre no deben pertenecer mas a la categoria de emer-
gencia, sino que deben ubicarse en el lugar que le corresponde: entre
las categorias que ha incluido la matriz de la planificacion urbana”
(Caballero, 2013: 20).

De esto podemos extraer la urgente necesidad de colocar en el
centro del debate el tema de gestion urbana territorial como el punto
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de encuentro entre las politicas publicas y las acciones humanas,
encaminadas a dar sostén al derecho a la ciudad como espacio de
creacion de las capacidades en equidad y potenciando el respeto a la
diversidad social.

Para concluir, nos permitimos recuperar algunos puntos que
Gustavo Gonzalez (2012: 240-243) plantea para un andlisis del pro-
blema habitacional y el habitat para América Latina y que conside-
ramos viene a potenciar la reflexién del presente capitulo; para este
autor el tema de la vivienda y habitat es un gran problema politico,
de profundo alcance social, que tiene las siguientes caracteristicas al
cual las personas no encuentra solucion ni en el Estado (que tiene
cada vez menos protagonismo) ni en el sector privado (que apuesta
por la baja calidad):

« “Se recurre al subsidio, utilizandolo limitadamente, pero
al mismo tiempo de manera indiscriminada, sin procurar
adaptarlo a las situaciones concretas. Se subsidia, por otra
parte, la ineficiencia del Estado y el sector privado, desviando
el esfuerzo social en lugar de optimizarlo.

» Las politicas publicas estimulan las soluciones individua-
les, buscando la atomizacion social de las demandas, lo que
les quita fuerza y las vuelve mas vulnerables frente al poder
politico, que es exactamente lo que éste busca... para devorarte
mejor.

« Si bien en la mayoria de los paises de la region el derecho a
la vivienda esta consagrado constitucional o legalmente, no
existe en general legislacion especifica que permita efectivizar
el ejercicio de ese derecho.

» La participacion popular, salvo escasas excepciones, esta re-
conocida en el discurso, pero en los hechos, limitada y condi-
cionada.

» Se priorizan las politicas focalizadas (orientadas exclusiva-
mente a los sectores de muy bajos ingresos), otorgandose a
través de ellas viviendas con poca superficie y baja calidad y
en general con poca o nula participacion de los destinatarios.

» El concepto de progresividad en la vivienda no es entendido
como resultado de las necesidades cambiantes de la familia,
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sino como una excusa para justificar propuestas insuficientes,
tanto en area como en calidad.

* Se han suprimido o reconvertido a lo ancho y largo de toda
la region los bancos hipotecarios nacionales, a 1o maximo se
han transformado en meros intermediarios del mercado de
capitales, perdiendo toda finalidad social o de fomento de la
construccion, cuando no han sido privatizados o directamen-
te eliminados.

» Frente a la proliferacion de invasiones, precarizacion impul-
sadas por ausencia de otras alternativas (inexistencia de lo-
teamientos y créditos accesibles para la compra de tierra), la
respuesta estatal se circunscribe a la regularizacion indiscri-
minada, clientelista y orientada a la recaudacién”.

Como se desprende de los trabajos de Carrién y Fernandez
este laberinto politico latinoamericano tiene varias salidas, la dificul-
tad ha estado en lograr encontrarlas y compartirlas. “Nuevas” pers-
pectivas sobre lo politico y la participacidn saltan a escena, pero aun
nos queda generar estrategias para comprender que el laberinto tiene
salidas que debemos buscar en su integralidad y sacarle el maximo
provecho al esfuerzo por ubicarlas.
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La ciudad y su gobierno
en América Latina

Fernando Carrion M.!

Introduccion

En el afio 2010 el planeta tierra super6 la barrera del 50% de la
poblacion concentrada en ciudades, mientras América Latina traspaso
el 80%, para convertirse en la regidon mas urbanizada del mundo. En
esta region viven alrededor de 580.000.000 de personas repartidas en
41 paises, de las cuales 460.000.000 habitan en ciudades. El aumento
de las personas que residen en el ambito urbano implica un conjunto
de nuevos retos, entre los que sobre sale el gobierno de la ciudad.

La distribucion de la poblacion no es equilibrada en el territo-
rio porque resulta del desarrollo desigual y excluyente que conduce
a una polarizacién de la urbanizacion: mientras 63 ciudades metro-
politanas con mas de un millén de habitantes concentran el 41% de
la poblacion, alrededor de 16.000 urbes consideradas pequenas -entre
2.500 y 500.000 habitantes- contienen el 49%. Si se relaciona el ran-
go-tamafio de las ciudades, con la dinamica poblacional se pueden
obtener dos conclusiones: existe la concentracién bipolar de la po-
blacién y el universo urbano tiene un comportamiento heterogéneo.

1 Ex Director de planificacion del Municipio de Quito (1988-1992), Ex Director
de FLACSO-Ecuador (1995-2004), Ex Concejal del Distrito Metropolitano de
Quito. Editorialista del Diario Hoy, Presidente de OLACCHI.
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En la década de los afios 90 del siglo pasado las ciudades peque-
fias crecieron un 3.7%; las ciudades medias 1.5% mientras las ciudades
grandes un 2.4% (Arriagada, 200: 19); y, lo mas asombroso: la tenden-
cia se mantiene con pequeos cambios en este nuevo siglo, cuando se
suponia que deberia modificarse gracias a la reforma del Estado que con-
duciria a cimentar una democracia territorial sélida en la region. Pero este
fenémeno demografico cuenta con una contraparte cualitativa: el proceso
de urbanizacion transita de una jerarquia de ciudades -que viene de una pri-
macia urbana segln el atributo rango-tamarfio de forma anacronico- hacia
una logica relacional que integra las urbes bajo un sisterma urbano.

Las ciudades se convierten en espacios estratégicos de los
paises y de la red urbana global, porque mientras las ciudades metro-
politanas asumen la condiciéon de nodo de articulacién internacional
y de ejes de integracion nacional, las ciudades pequefias conforman
una nueva relacion con el campo, comportandose como intermedia-
rias de la ruralidad con la urbanidad y viceversa. Las ciudades medias
cumplen una funcién de articulacién de los sistemas urbanos nacio-
nales entre las ciudades metropolitanas y las pequefas.

Esta diversidad y dindmica de ciudades vive una gran transfor-
macién a nivel de la organizacion territorial y de los actores, las cuales
conducen a singulares mutaciones al gobierno de la ciudad. Para com-
prender este proceso es preciso comparar el hecho histérico precedente,
cuando el gobierno central era el actor principal. En esa época era dificil
construir una estrecha vinculaciéon entre ciudades, porque los munici-
pios priorizaban la relacién con el gobierno nacional para captar recur-
sos y competencias?; dejando de lado la representacion, participacion y
respuesta a las demandas sociales urbanas, lo cual les debilitaba frente a
las comunidades locales y a los propios Estados nacionales.

La heterogeneidad de los tipos urbanos y la dindmica de la
urbanizacion latinoamericana demandan gobiernos préximos a esta
realidad, bajo tres premisas: no es posible tener un modelo tnico de
gobierno para este universo de situaciones urbanas, tampoco cons-

2 En esa época el gobierno nacional operaba como mediador con otros munici-
pios, interlocutor directo con cada municipio y como referente y base para la
cooperacion internacional.

46



La ciudad y su gobierno en América Latina

truir marcos institucionales rigidos frente a situaciones cambiantes, y
menos profundizar las relaciones gubernamentales interurbanas con
municipios enclaustrados. De alli el desafio de contar con gobiernos
locales que se adecuen al cambio de la realidad urbana -como actores
proactivos y privilegiados- para que impriman direccién al proceso,
en tanto sujeto institucional con voluntad politica (protagonismo).

La urbanizaciéon y la Reforma del Estado introdujeron nuevos
desafios al gobierno de la ciudad, justo en un momento de retorno a
la democracia en muchos de los paises de la region y de consolidacion
de la globalizacién. Alli se impulsa la descentralizacion que tiende a for-
talecer las urbes y a pensar en una democracia territorial que rompa
con la polarizacion dentro del sistema urbano. También la privatiza-
cion, que redefine la esencia politico-administrativa del gobierno local
con el peso del mercado, lo cual construye el reto de la cooperacion
publico-privado en el gobierno local. Adicionalmente esta la apertura
que significé un cambio relativo en los esquemas de competencia entre
los estados nacionales hacia los gobiernos locales. A eso se suman los
desafios que introducen las nuevas tecnologias de la comunicacion al
sentido de ciudadania (redes sociales), los sistemas urbanos, la aproxi-
macion de los territorios distantes y la existencia del tiempo real.

América Latina vive una nueva forma de proximidad entre po-
litica y sociedad, que supera aquella tradicional relacién construida
por los partidos politicos bajo formas clientelares o paternalistas, que
han conducido a la ausencia de politicas urbanas explicitas. En este
ambito emerge el municipio como el actor institucional fundamental
y como nucleo central de la representacion e identidad de la sociedad
local para el ejercicio del gobierno de la ciudad. Por eso no es casual
el aparecimiento de nuevos liderazgos como los femeninos, dirigen-
tes barriales, religiosos, indigenas, jovenes.

El gobierno de la ciudad: una realidad
historicamente cambiante

En esta época de transformaciones resulta pertinente reflexio-
nar sobre el gobierno de la ciudad en América Latina, como célula
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basica del proceso. La ciudad se presenta como el resultado de un
complejo proceso de produccién social que tiene un paso de la ciudad
frontera -amurallada (fortaleza, guarnicidn) y anglo-germanica (fown)-
a la ciudad relacional propia de la modernidad tardia. En el caso de
la ciudad latinoamericana, en esta ultima centuria, se pueden iden-
tificar dos coyunturas urbanas, donde las estructuras de poder y sus
gobiernos asumen caracteristicas particulares: primero, periférica y
metropolitana (ciudad frontera) que se desarrolla desde mediados del
siglo pasado y hasta fines del mismo; y segundo, introspeccién cos-
mopolita (ciudad relacional), que emerge desde la década de los afios
noventa del siglo pasado hasta la presente fecha.

E] gobierno de la ciudad frontera:
periférica y metropolitana (1930-1990)

La primera coyuntura urbana se inicia en el periodo entre
guerras cuando el ciclo acelerado de la migraciéon campo/ciudad,
que impulsa el proceso de urbanizacion, sustentado en el crecimiento del
nuamero de ciudades; en el aumento del tamano de las urbes y en el re-
direccionamiento de la poblacién. Por eso crece la poblacidén urbana
con tasas vertiginosas y se generaliza por el territorio continental:
la urbanizacién implantada inicialmente en las costas del Pacifico
o del Atlantico tiende a esparcirse por el interior de los paises. Los
casos mas sobresalientes son las ciudades andinas y Centro América
y El Caribe, la creacion de la nueva capital del Brasil en Brasilia y al
fortalecimiento de las ciudades mexicanas que nueva forma urbana
a Latinoamérica.

El proceso de urbanizacion -impulsado por el modelo de desa-
rrollo hacia adentro, del Estado de Bienestar y de la sustitucion de
importaciones- gener6 una légica concentradora de la poblacién con
alta primacia urbana, que desemboco en la formacién de las llamadas
dareas metropolitanas, como nodos nacionales de articulacion del terri-
torio circunvecino (continuo)®. La elevada primacia urbana condujo

3 Nodos que adquirieron la condicion de polos de desarrollo o economias de encla-
ve que generaron jerarquias urbanas sobre la base de la localizacién industrial.
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a una jerarquia urbana de forma piramidal, aunque trunca; debido a
la nada regular distribucién de las ciudades segiin su rango-tamano,
cuya expresion maxima fue la macrocefalia urbana.

En las ciudades el proceso generd dos cuestiones importantes:
primero, se sinti6 la presion demografica sobre la ciudad y sus insti-
tuciones, sustentado en la migracion rural-urbana y en las crecien-
tes demandas sociales de los nuevos habitantes urbanos; los cuales
desbordaron la institucionalidad publica y la mancha urbana, produ-
ciendo una respuesta de politica urbana inscrita en lo que se podria
denominar gestion del déficit: clientelismo politico, asistencialismo,
cooptacidn social y profundizaciéon de las inequidades (segregacion
urbana). Segundo, la produccion de una ciudad de la cantidad susten-
tada en mas vias, mas servicios, mas viviendas, y mas equipamientos
no produjo ciudad*.

El patron de urbanizacion de la ciudad expansivo y centrifugo, se
sustentd en la dispersion de los asentamientos populares en la peri-
feria®, apoyada en dos formas de irregularidad: la localizacion/ocu-
pacion de la poblacion en terrenos invadidos y en el irrespeto a las
normas urbanisticas venidas de los planes reguladores urbanos. Esta
doble irregularidad se tradujo en la ausencia de inversion publica en
estos barrios y en el punto de partida para la estigmatizaciéon de la
barriada popular.

En esta época el gobierno de la ciudad asumi6 los postulados
del urbanismo moderno, que reforzaron la dindmica de la ciudad fron-
tera, mediante la delimitacién de la ciudad (perimetro), la definicion
de los usos del suelo (zonificacién), la ubicacion de la poblacion (se-
gregacion residencial), la concentracion de puntos significantes (cen-

4 La concentracion de poblacion no es condicion suficiente para definir una ciu-
dad, sobre todo porque se trata de una comunidad politica (polis) que se consti-
tuye como espacio publico donde se desarrolla un pensamiento civico. Por eso
los datos de poblacién concentrada en ciudades son relativamente engafiosos:
el hecho de que sea concentrado no significa que sea produccién de ciudad.

5 La masificacién de la urbanizacidon popular se desplegd por las ciudades y
adopt6 un mosaico de nombres tales como: Villas Miseria en Argentina, Fave-
las en Brasil, Pueblos jovenes en Perti, suburbios o barrios periféricos en Ecua-
dor, Barrios piratas en Colombia, Barrios de Rancho en Venezuela, entre otros.
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tralidad) y la produccion de los servicios que legitiman los comparti-
mentos estancos (densidades).

La ciudad se caracterizéd por su desarrollo dual y la urbaniza-
cion por la polarizacion, explicables por el crecimiento desigual y ex-
cluyente de la organizacion territorial. En este momento y contexto
nace el concepto de ciudad latinoamericana, como realidad particular
de la region, que cuenta con los siguientes sellos distintivos: primero.
una urbanizacion sustentada en el incremento acelerado de la migra-
cion rural-urbana; segundo, la concentracion poblacional con alta pri-
macia urbana -macrocefalia- y tercero, el desarrollo urbano dual venido
de los asentamientos humanos irregulares, informales e ilegales,
nacidos de la invasién del suelo y del irrespeto a la norma urbanistica.

Los planes urbanos representaron el sueno de un orden urbano
(regulador u ordenamiento), que llevo a una ciudad con poblaciéon mar-
ginada del gobierno y de la ciudad. De esta manera la estructura urbana
se consagro como ciudad dual: informal/formal; legal/ilegal. La ciudad
crecio sobre la base de estos asentamientos populares masivos, invisibles
para las politicas publicas, que no los reconocieron por su ilegalidad,
produciendo movilizaciones sociales como los paros civicos, la reivindi-
cacion de las poblaciones y la constitucion de los movimientos sociales
urbanos, como formas de presion para acceder a los mismos.

La ciudad dual trajo tres temas vinculados al gobierno de la
ciudad, nacidos de las demandas sociales:

» El desborde de la institucionalidad municipal por a su rigidez e in-
compatibilidad con la dindmica de urbanizacion: baja capacidad
competencial, rigida estructura institucional, y los débiles
recursos humanos, entre otros, puso como punto de partida la
necesidad de discutir la descentralizacion administrativa, la reforma
institucional y el fortalecimiento del aparato municipal.

» La insuficiencia de recursos econdémicos para la demanda de
servicios y equipamientos urbanos, lo cual imprimi6 la nueva
logica del gobierno de la ciudad: gestion del déficit, baja
capacidad de respuesta institucional y ausencia de recursos
propios que alimentaron la necesidad de reivindicar la
llamada descentralizacion fiscal del Estado.
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» La participacion social para canalizar las demandas de la
poblacidén carenciada a través de autoconstruccion, clientelismo
y cooptacion. Frente a esta accidon publica nacio la necesidad de
enfrentar el problema estructuralmente: busqueda de la demo-
cratizacion del gobierno de la ciudad mediante la descentraliza-
cion politica (eleccion popular).

Los elementos causales vinculados al agudo proceso de urba-
nizacién produjeron conflictos particulares del gobierno de la ciudad
y salidas estructurales a las localidades mediante la descentralizacion
del Estado. Es decir, la crisis urbana se convirtié en una oportunidad.

El gobierno de la ciudad relacional:
introspeccion cosmopolita (1990-2010)

La segunda y actual coyuntura urbana -ciudad relacional: intros-
peccion cosmopolita- nace en la década del ochenta del siglo pasado y
se caracteriza por una urbe estructurada en el marco de la logica de la
glocalizacién -donde lo global no es externo a lo local- y de las rela-
ciones entre ciudades conforman un sistema urbano®. Una situacion de
este tipo requiere un gobierno distinto para actuar sobre las relacio-
nes de: ensambles interurbanos de servicios, economia relocalizada,
migraciones internacionales (remezas) o las nuevas tecnologias de la
comunicacion (la nube).

Determinaciones y universo de la ciudad relacional

Las tres determinaciones de la ciudad relacional

El conjunto de las transformaciones que se advierten en el siglo
XXI nos encuentra con mas ciudades que tienen mas poblacion, que
son epicentros de la cultura, politica y economia, que cuentan con
mas poder y que la organizacion territorial tiende a articularse al con-

6 El sistema urbano global es una red, no una piramide (Borja y Castells, 1998).
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junto del sistema urbano mundial. Mientras el siglo XX se caracteri-
z6 por la consolidacion y articulacion de los Estados nacionales -que
llevaron a construir un espacio internacional planetario-, este milenio
sera el de las ciudades integradas -como un fendmeno mundial que
va mas alla de los ambitos locales o regionales- bajo una logica inter-
urbana, produciendo un salto de lo nacional-estatal a lo local-urbano
de ambito planetario.

Esta nueva coyuntura urbana en el marco del proceso de mun-
dializacion, se afinca en cambios que vienen principalmente de los
tres Ordenes explicitos: transicion demografica, reforma del Estado
y globalizacion.

Transicion demografica

En América Latina existe el cambio de su patrén de urbanizacion
debido a la reduccion de las tasas de urbanizacion y a la modificacion
de las corrientes migratorias’. Mientras en 1950 la poblacion concentra-
da en ciudades era del 41%, para el afio 2010 se llegd al doble; lo cual
condujo a una disminucién de las tasas de urbanizacion a la mitad: en
1950 la tasa promedio fue de 4.6% mientras ahora es de 2.2%; explica-
ble porque en 1950 la disposicion potencial de la masa migratoria bor-
deaba el 60%, mientras en el 2010 no llega al 20%. Es decir, que la masa
migratoria se redujo a la tercera parte y, por tanto, la disponibilidad de
desplazamientos de la poblacion. De los datos de reduccién de las tasas
de urbanizacioén se desprenden dos efectos singulares:

*  La urbanizacion muestra que el ciclo de la migracién rural-ur-
bana se cierra mientras se abren nuevos destinos migratorios:
la migracion urbana-urbana, la transferencia internacional®

7 El fenomeno es significativo: Los Angeles es la cuarta ciudad de México, Miami
la segunda de Cuba, Nueva York la segunda de El Salvador; como Quito prime-
ra otavalefla; Ciudad de México primera mixteca o La Paz primera aymara.

8 Segtin la OIM (2010) cerca de 30 millones de latinoamericanos viven fuera
de su pais de origen (6%). Una cifra de esta magnitud viene a ser el doble del
promedio del porcentaje mundial (3%).
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y la ocupacion de nuevos lugares de poblamiento al interior
de los territorios nacionales’.

La migracion internacional expresa un cambio demografico del
origen y destino, porque posibilita la integracién a las redes
urbanas mundiales. Es un poderoso mecanismo de incor-
poracion de las ciudades Latinoamericanas a la red urbana
global, mediante los flujos de poblacion, servicios, remesas
economicas (bordean los 60 mil millones de dolares anuales),
la construccion de puntos de encuentro en las ciudades de
destino' y el uso de las nuevas tecnologias de la comuni-
cacion!!. La emigracion internacional es un componente
de integracién de los paises y ciudades de menor desarrollo
relativo y es una forma de insercion de las ciudades de la
pobreza al circuito de ciudades, aunque con alta asimetria.
A ello se suman algunos beneficios: remesas culturales (ida
y vuelta), formacién y calificacion de la fuerza de trabajo,
desarrollo de la tecnologia (telefonia e Internet), impulso de
ciertos sectores econdémicos (aviacion, servicios). De esta
manera, la migracién internacional conforma, como afirma
Beck (1998), “comunidades simbolicas” configuradas en
“espacios sociales transnacionales” que se sustentan a su vez
en comunidades transnacionales.

10

11

Por ejemplo, las regiones transfronterizas (norte mexicano, norte del Ecuador,
Brasil-Paraguay-Argentina) o las mutaciones del eje urbano boliviano alrede-
dor de Potosi, La Paz y Oruro (norte-sur), al de Santa Cruz, Cochabamba, La
Paz (este-oeste), que han diversificado el patron de migracion interna. También
el despoblamiento de las zonas centrales de ciertas ciudades compensado con
el crecimiento de sus areas periféricas.

El Parque del Retiro en Madrid para los migrantes ecuatorianos, la Plaza de la
Constitucion en Santiago para los migrantes peruanos y el Parque de La Mer-
ced para los migrantes nicaragiienses en San José, entre otros; lugares donde
construyen redes de informacion, laborales y de encargos.

La penetracion de la telefonia celular y el Internet en los sectores populares
ha sido clave, no solo para el contacto en tiempo real entre el migrante y su
familia, sino también para emprender novedosas actividades econdmicas, in-
tercambios de informacion y compras con el sistema delivery-internet-tarjeta
de crédito: adquisiciones por el migrante en el pais de destino y entrega de la
mercaderia a su familia en el lugar de origen.
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Las ciudades crecen a un ritmo menor, que conduce a la clausu-
ra del crecimiento centrifugo de las ciudades y al inicio del desarrollo
centripeto, encarnado en la dinamica del retorno a la ciudad construida'
y al comienzo de una condicién historica tnica: dejar de lado las
politicas urbanas de la ciudad de la cantidad y empezar a pensar en la
construccién de una ciudad de la calidad; que pone a la ciudad latinoa-
mericana en una condicion tnica y al gobierno de la urbe en uno de
los desafios mas importantes.

La reforma del Estado

El Estado entra en un profundo proceso de reforma que se
expresa en tres dimensiones vinculadas al gobierno de la ciudad: /a
apertura econémica, que hace que las ciudades compitan y cooperen
entre si, por encima de los Estados Nacionales; /a privatizacion, que
le otorga un mayor peso al mercado bajo una logica empresarial; y la
d