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POBREZA URBANA Y POLITICAS SOCIALES
URBANAS EN LA CIUDAD EUROPEA

GERARD OUDE ENGBERINK

LO SOCIAL EN CRISIS

Lo social en la Unién Europea se encuentra en crisis

La Europa nueva se construye, prometiendo una prosperidad sin
precedente para sus ciudadanos. Pero esta promesa de prosperidad se aplica
solamente a los ciudadanos que poseen las medidas materiales y culturales
para participar en esta nueva dindmica. Existe un gran nimero de europeos
y europeas que quedan rezagados y parecen efectivamente relegados al se-
gundo plano en la distribucién de las riquezas.

Mas que un fenémeno exclusivamente econémico, la pobrezay la preca-
riedad, en las cuales se encuentran millones de personas, constituyen una
seria amenaza a su ciudadania, a su estatuto de ser ciudadano auténtico, in-
cluso para su dignidad de ser humano. La crisis no es solamente una crisis
econdmica o una ruptura en la cohesion social, sino que quizas es, también
una crisis ideolégica y cultural, una crisis de la moralidad, una ruptura en la
filosofia politica de los afios pasados y, por consecuencia, en los lazos existen-
tes de la solidaridad social colectiva. Es aquella forma de solidaridad, que ha
garantizado a los mas pobres y los mas marginalizados una base de subsisten-
cia o, por lo menos, una perspectiva de mejoria de su posicién social y econé-
mica en el futuro.

Esta crisis en lo social constituye el problema mas grave de los afios noventa
para las ciudades, las regiones y los estados-miembros de la Unién Europeay
para el proyecto comunitario mismo. La cuestién fundamental, sera, pues, si
habra una Europa préspera y equitativa para todos sus habitantes, o si habra
una Europa en la cual gran nimero de personas se encuentren excluidos de
los mercados de bienes, servicios y cultura; una Europa, en la que un seg-
mento considerable de la poblacién no pertenezca a la sociedad de los
ciudadanos, y sea efectivamente declarado, fuera del asunto social, fuera del
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futuro. Una Europa como esta es mas que una comunidad a dos velocidades:
se encuentra esencialmente dividida contra si misma y por esta razén, desti-
nada a estrellarse.

No necesitamos de complicadas investigaciones cientificas para observar
en la Unién Europea el crecimiento de fenémenos de pobreza y de margina-
cién. El numero de desempleados en busca de empleo haciendo cola en las
oficinas de colocacién y las bolsas de trabajo esta creciendo cada dia mas. La
precariedad del empleo, la dificultad de conseguir un trabajo, de mante-
nerse en el mercado laboral o de hacer participar lo suficientemente de los
segurosy el socorro a los parados, deben ser contados entre los factores prin-
cipales, que conducen a hombres, mujeres y familias hacia una vida sin recur-
sos suficientes, y, algunas veces, sin ningin recurso del todo. Los recursos
inseguros e irregulares constituyen el exponente de la precariedad econé-
mica. Pero ademas de esto, una situacién poco estable, la irregularidad o la
ausencia de recursos, condenan a las personas afectadas a vivir en viviendas
indignas y a veces a vivir sin techo alguno.

En casi todas las grandes ciudades se pueden observar, en los rincones de
la sociedad préspera, personas errantes, no solamente estos hombres clasi-
cos de la vida vagabunda, sino un nimero creciente de hombres, mujeres y
ninos comunes y corrientes sin techo ninguno.

La ciudad lo suficientemente rica de Glasgow, en Escocia, contaba en
1992 aproximadamente con siete mil personas sin domicilio. En el famoso
metro, el «tube,» de Londres, se pueden encontrar madres con sus hijos pe-
quenos y todas sus posesiones personales en una carreta, que han hallado
alli, sobre los andenes del metro, su inseguro hogar. La ciudad de Rotter-
dam, lamasricay activa de Holanda, se ve confrontada por tres mil personas
sin alojamiento y por un numero creciente de refugiados y personas que
buscan asilo politico, para los cuales apenas hay alojamiento digno de este
nombre. La gran ciudad impresionante de Lisboa cuenta con varios miles de
familias en busca de un techo decente y unos miles de personas «sem abri-
go», sin techo ni derecho.

Y, seguidamente, existen categorias considerables de la poblacién, en las
cuales la pobreza no es muy manifiesta, muy visible, pero si dura. Es la pobre-
za y la marginacién que caracterizan la calidad de vida de los ancianos con
pensiones insuficientes de retiro y de vejez, o sin ninguna pensién, y por
tanto, dependientes del sostén familiar o de obras de caridad. Esta pobreza
caracteriza frecuentemente las oportunidades de vida de los minusvalidos, o
de las familias monoparentales, casi siempre familias de una madre sola. Y
mas que nunca son la pobreza y la marginacion, las que confieren una di-
mensién especifica de vulnerabilidad a la situacién de la mayoria de los gru-
pos étnicos, de inmigrantes y refugiados.
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La magnitud y la intensidad de la crisis social se da a conocer en los
documentos y publicaciones municipales de las grandes ciudades en Europa.
La ciudad industrial y comercial de Birmingham en Inglaterra, estima el na-
mero de sus ciudadanos dependientes de prestaciones sociales en mas del
50% de la poblacién urbana. La cifra comparable para la ciudad de Rotter-
dam se encuentra alrededor del 40%. En las ciudades del Sur de Europa, la
situacion puede ser todavia mas grave, aunque muchas veces no existan ci-
fras exactas y no se puedan comparar fiacilmente los sistemas de prestaciones
sociales. En estas ciudades del Sur los sistemas de proteccién social estin en
vias de desarrollo y atin son incapaces de cubrir las necesidades de vida en
forma integral de la gente sin ingresos, como en los estados de bienestar del
Norte de Europa. Alli, en los paises del Norte, los sistemas mas o menos com-
pletos se mueven actualmente en linea descendente, debido al tipo de desa-
rrollo econdmico y al cambio paralelo en las ideologias politicas; esto arroja
como resultado, el que ahora exista menos proteccion que, por ejemplo,
durante los aros setenta.

Con todo esto, la Comisién Europea calcula el niimero actual de pobres
en la Comunidad en mas de cincuenta millones de personas, que reciben
ingresos de menos del 50% del sueldo promedio, comun en su pais.

Actualmente, el fenémeno de la pobreza en los paises Europeos atrae de
nuevo la atencién politica. Pero todavia se define este fené6meno como un
problema residual y transciende; en la politica corriente, la pobreza y la mar-
ginacién son los costos que deben pagarse temporalmente como pago por la
transformaciéon econémica, «la revitalizacién», como se le llama. Cuando la
Unién se haya establecido otra vez como poder fuertemente competidor en
la economia mundial, frente a los Estados Unidos y los Tigres Asiaticos, en
este futuro los beneficios de la nueva prosperidad irdn a gotear lentamente
hacia los pobres, los desempleados, los dependientes. Este es el pensamiento
general; politicamente no se toma conciencia de que el problema de la nue-
va pobreza es una realidad estructural y permanente, como producto légico
y natural de la revitalizacién misma. El fen6meno, como categoria residual,
solamente necesitaria medidas especificas de corto plazo para combatir los
efectos mas directos y mas negativos de la transformacion. En este sentido el
combate contra la pobreza en Europa es muy similar a las politicas sociales
para suavizar las consecuencias del llamado «reajuste estructural» en paises
del tercer mundo, frente a grupos duraments afectados (en forma de una
red social salvavidas).

Cientificamente, en la definicién dominante en Europa se iguala el fené-
meno de la pobreza y de la marginacién con las caracteristicas de los porta-
dores, de las personas afectadas. No se encuentra frecuentemente referencia
al fenémeno como resultado, como producto de procesos sociales, econémi-
cos y culturales de cambio en la sociedad urbana, nacional o mundial. En
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términos de medicién, la comunidad cientifica y politica tiende a conten-
tarse, por lo tanto, con dos tipos de tratamiento del tema.

Primeramente, se producen estadisticas a nivel macro nacional o inter-
nacional, que indican porcentajes de personas o familias, que se encuentran
bajo una linea minima de ingresos. La linea minima, con referencia muchas
veces a la canasta basica, es una convencién politica que se decide cada afo a
nivel nacional como compromiso entre los precios del mercado libre y las
exigencias politicas del dia. Personas o familias que reciben ingresos bajo
esta linea se definen como pobres, porque no tienen dinero o sostén sufi-
ciente para sobrevivir de una manera considerada decente en su pais.

Hay un ntimero de variaciones de este método; la definicién Europea es
un ejemplo («menos de la mitad del ingreso medio, corriente en un pais»).!

Algunas veces la trayectoria, los cambios en la posicion relativa de ciertos
grupos de la poblacién son objeto de investigacion.

Dentro de este marco de referencia, la pobreza equivale a la falta de di-
nero para comprar aquellos bienes considerados las cosas, necesarias para
sobrevivir en un pais.?

Otro método, frecuentemente fundamentado en un trabajo de campo
empirico, intenta identificar el estilo de vida de los pobres, en forma muy
similar a lo que ha hecho Oscar Lewis en las Américas: etnografia de la po-
breza de grupos limitados de personas en ciertas ciudades, barrios, y ambien-
tes concretos. Estos estudios, aunque muy informativos, muchas veces no lo-
gran relacionar el mundo del pobre con lo que ocurre en la economiay la
sociedad en general: el mundo propio del pobre todavia se equipara con la
pobreza; los procesos econémicos y sociales que afectan diariamente la vida
concreta de los pobres no se constituyen como enfoque importante. No se
responde a la pregunta fundamental, cémo se produce la pobreza, porque
ciertos grupos se encuentran mas fuertemente afectados que otros, y porque
la pobreza se desarrolla, en unasituacién de creciente prosperidad para otras
capas sociales en Europa.’

1 Vease: Robbins, D. (ed.): Observatory on national policies to combat social exclusion. Third
Annual Report; Comisién de las Comunidades Europeas/DG V; Brussels, 1995.

2  Townsend, P.: The International Analysis of Poverty; Blackwell, Oxford, 1992

3 Vease: Engbersen, G.A.O: Moderne Armoede («<Modern Poverty»); Stenfert Kroese; Leiden;
1987.
Fagin. L. and M. Little: The forsaken families; Harmondsworth; 1984.
Auletta, K.: The underclass; New York; 1982,
Harrison, P.: Inside the inner city; Harmondsworth, 1983.
Oude Engberink, G. and B. Post: Grenzen van de Armoede («The frontiers and limits of pover-
ty»); Divosa; Utrecht; 1994.
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POBREZA, MARGINACION Y EXCLUSION SOCIAL

La pobreza y la marginacién son mucho mas que la falta de dinero sola-
mente. El padre francés, Joseph Wrésinski, ha definido estos fenémenos con
gran elocuencia ante el Gobierno francés. Ha dicho:

«La precariedad constituye la ausencia de una o varias seguridades,
sobre todo la del empleo, lo que permite a las personas y las familias
asumir sus obligaciones profesionales, de familia y de sociedad, y disfru-
tar de sus derechos fundamentales. La inseguridad, resultante, puede ser
mas 0 menos extensa y traer consigo consecuencias mas o menos serias y
definitivas. Conduce a la pobreza generalizada, al afectar varios terrenos
de la existencia, al permanecer y al comprometer la oportunidad para las
personas afectadas de reasumir sus responsabilidades y de reconquistar
sus derechos ellos mismos, dentro de un futuro previsible».*

La pobreza y la marginaciéon no constituyen realidades nuevas. Estos
fenémenos desde hace mucho tiempo han sido objetos de varios analisis y
reflexiones del orden cientifico y politico, y han ocasionado numerosas iniciati-
vas tanto publicas como privadas.

En la mayoria de los paises europeos los expertos cientificos y las autori-
dades nacionales, regionales y urbanas pensaron durante mucho tiempo que
la pobreza era una realidad residual, como ya ha sido dicho anteriormente,
condenada a desaparecer con el progreso y el crecimiento econémico.

Este punto de vista ha sido modificado hacia finales de los anos setenta,
conjuntamente con la aparicién de nuevas formas de pobreza y de margina-
lidad. Primeramente, esas formas, son el resultado de la crisis econémica,
particularmente del aumento del desempleo y la precarizacién de las condi-
ciones del trabajo. Esta situacion es producida por la recesién econémica, las
profundas transformaciones en la infraestructura tecnolégica y la «globali-
zacion» de los mercados.

Esta fue, y lo es todavia, la época en que en la Ciudad de Rotterdam el
paro de los obreros clasicos y tradicionales del puerto, de las empresas quimi-
casy las industrias de acero, con una escolarizacién bastante baja, pero hasta
ese momento productivos a base de «fuerza muscular», aumentaba de un
porcentaje tolerable de siete a un porcentaje catastréfico de veinticinco en
un periodo menor de cinco anos. Estos obreros fueron efectivamente y per-
manentemente excluidos del mercado del trabajo reestructurado, en tanto

4  Wrésinski, M. ].: Grande pauvreté et précarité économique et sociale; Conseil Economique et
Social; Journal Officiel, Paris, 1987.
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que a un gran nimero de jévenes, —mal escolarizados también—, que ingre-
saban en el mercado por primera vez, se les rechazaba refusados la entrada al
primer empleo.

Existen ademas otras formas de pobreza y de marginacién que han per-
sistido por hace muchos anos, o que se han desarrollado en el cuadro de
profundos cambios sociales, caracteristicas del desarrollo de las sociedades
industriales y post-industriales. La pobreza clasica de los campesinos sin tie-
rra, de los obreros estacionales, de personas de mayor edad sin familia, de la
gente sin techo, de estos grupos pequenos, muy tipicos en la sociedad urba-
na ha desaparecido de la vista diaria en la mayoria de los paises en la Unién
Europea durante los anos setenta bajo la influencia del desarrollo econémi-
coy la construccién rapida de los sistemas del estado de bienestar. Pero con
frecuencia esta pobreza no desaparece de la realidad social, sino que ha sido
encubierta solamente durante estos afnos de prosperidad. Actualmente, es-
tas formas tradicionales afloran de nuevo al campo y a las calles de las ciuda-
des. Aquellas formas se adjuntan a una nueva pobreza, de obreros abando-
nados en la carrera tecnolégica de la competicién internacional, de perso-
nas que apenas son capaces de pagar larenta de su casa o que carecen de los
medios suficientes para alquilar un alojamiento decente y viven forzosamen-
te en lugares de miseria, que muchas veces constituyen un peligro para su
salud fisica y social.

Anadimos a estas nuevas formas de pobreza la situacién econémica, so-
cial y cultural de los grupos de origen étnico, que porvienen de todos los
sitios amenazados del mundo en busca de una vida mas segura, fisica y eco-
némicamente, o de estos grupos étnicos, que ya han vivido desde hace mu-
cho tiempo en las comunidades de las cuales forman parte integral, pero que
han sido mantenidos al margen de la riqueza y del poder.

Son estas categorias de pobres y marginalizados, antiguas y nuevas, las
que efectivamente se encuentran excluidas del desarrollo dinamico en la
economia y la sociedad urbana.

En los Gltimos anos surgié en el debate europeo un término nuevo para
describir la pobreza creciente: la exclusién social.

Exclusién social es un concepto politicamente muy explosivo.® El uso
de este término indica en primera instancia que los cientificos y politicos
han perdido la esperanza de los afios ochenta, de que la revitalizacién
econdémica por si sola sea base suficiente para combatir la pobreza con éxi-
to. Equivale al reconocimiento de que la reestructuracién y modernizacién
econémica pueden producir efectos negativos en un sentido social. El éxito
econémico no va a salvar a todos los cindadanos. Asi, el uso del término

5  European Commission: Intensifying the fight against social exclusion and fostering integra-
tion; Brussels, 1992.
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«exclusién social» indica por fuerza comprobar politicamente que es muy
necesario desarrollar al lado de las politicas de promocién econémica un
sisterna efectivo de proteccién social, para garantizar un nivel necesario y
aceptable de cohesién social. Este sistema debe ser integrado dentro de lo
posible con los esfuerzos en el plano econémico, dirigido a toda la pobla-
cién, pero especialmente encaminado hacia las necesidades de los pobresy
marginados de la sociedad urbana.

Con mayor exactitud que el término pobreza, que se refiere en el uso
diario exclusivamente a la falta de ingresos para proveerse de las necesidades
de la vida, el concepto de exclusion social es particularmente adecuado para
indicar cambios fundamentales en la posicién de las clases bajas de la socie-
dad. El acento radica en el caracter multidimensional de los mecanismos por
los cuales personas y grupos estan excluidos de la participacién en los merca-
dos, de las practicas y derechos sociales, que forman la base de la integracién
social. La exclusion social enfatiza y manifiesta no solamente en la falta de
medios financieros, sino también en el ambiente del alojamiento, de 1a edu-
cacion, de la salud y la cultura, y en el acceso a los servicios publicos o priva-
dos, ofrecidos a la ciudadania en estos terrenos.

La exclusion social no afecta solamente a individuos en una situacién de
fracaso personal, sino también a grupos discriminados y segregados por la
mayoria de la poblacién o por organismos que dominan uno o varios terre-
nos de la vida social. En este sentido, la exclusion social se refiere al riesgo de
fragmentacion, de dualizacién y de disminucién de la cohesién social, en
una palabra, a la ruptura de la sociedad nacional, regional urbana.

La exclusion social se presenta en formas diferentes en los paises y ciuda-
des del Sud y del Norte de Europa, se expresa diferentemente en regiones
prosperas y regiones en estancamiento, y en formas distintas en las ciudades
y el campo.

Estas formas diversas se encuentran igualmente en el ambiente urbano;
ninguna ciudad de Europa se puede comparar facilmente con el nivel de
expresiones concretas de pobreza y de marginacién. Estas formas existen-
ciales resultan de un gran nimero de procesos particulares, pero el proble-
ma fundamental es el mismo en todas las ciudades de la Unién Europea: la
ruptura en las estructuras de la cohesion y vitalidad urbana. Existe una divi-
sién creciente entre un segmento de la poblacién urbana, que toma parte en
el desarrollo de la nueva economia que es portador de una dindmica cultural
desafiante, un segmento que vive confortablemente, que goza de la vida, y
estid ganando mas dinero que nunca. Hay otro segmento, que se encuentra
mas o menos estancado, que ha caido prisionero de una situaciéon de falta de
bienes materiales, falta también de cultura, de escasez de perspectiva, de
esperanza, y de escasez de futuro. Este segmento vive en la experiencia de
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una reduccioén efectiva de sus posibilidades de vivir, y observa también una
reduccién de sus oportunidades en el futuro.

Es exactamente aqui, en esta situacién, donde se encuentran la raiz y el
corazén de la crisis social y, a fortiori, de la crisis moral. En esta divisién, en
estas ciudades divididas se encuentra la fuente de las tensiones sociales, de
los conflictos interétnicos, la causa de la competencia, frecuentemente violen-
ta, entre personas en la misma situacién econémica, en la misma clase social
declarada («underclass» en inglés), personas econémicamente iguales, que
luchan entre si por los escasos medios existentes y lo hacen en los términos
irrelevantes de cultura, lengua, color y raza diferente.

Actualmente la Unién Europea cuenta con mas de cincuenta millones
de personas en pobreza monetaria, el crecimiento de este nimero se carac-
teriza por su rapidez, y constituye un motivo de alarma. Pero detras de las
cifras se esconde el sufrimiento vivo de los hombres, mujeres y familias, que
se encuentran excluidos de la nueva prosperidad, de la participacion social
normal, de la estima de la sociedad, del estatuto de ciudadano real.

Este es el sufrimiento de hombres y mujeres, que corren el riesgo de
quedarse con rasgos y memorias en su cuerpo y su mente de los aconteci-
mientos que han marcado su existencia y muchas veces las de sus padres y
sus hijos.

Esta es la vida de una mujer, una madre sola, cabeza de familia, nacida en
un ambiente miserable y criada en reformatorios. Es la.vida de una persona
que solicita alojamiento, pero que nunca es capaz de conseguir una casa de-
cente o un techo estable. Esa es la vida de una escolarizacion fallida, de po-
seer la experiencia en todas partes y a pesar de ello, nunca encontrar un
trabajo de buena calidad por falta de diplomas. Esa es la vida de sufrir el
rechazo social como individuo con caracteristicas desdefiadas o como miem-
bro de un grupo minoritario con reputacién dudosa a los ojos de la mayoria
de los ciudadanos. Esa es la vida de la falta permanente de dinero, una vida
perseguida por la amenaza frecuente de contraer deudas con los alquilado-
res de vivienda o con la compania de gas. Esas son las vidas sin perspectivas
de mejores oportunidades en un futuro previsible, vidas que constituyen los
pequenos y grandes dramas de cada dia.

Esas son muchas veces también las vidas auténticas, caracterizadas por
un humanismo verdadero, que se expresa con acciones persistentes para
mantener un minimo de dignidad humana a pesar de todos los fracasos,
siempre amenazantes. :

Con esta definicién de los problemas se plantea la cuestiéon de la politica
social. ¢Qué hacer ?

¢Qué hacer para garantizar a los ciudadanos un futuro econémica, social
y culturalmente aceptable? ;Cémo garantizar la cohesion social entre los seg-
mentos descritos de la poblacién, que actualmente amenazan con tomar cada
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uno su propio camino? ;Qué hacer al nivel de la politica urbana? ;Qué hacer
en relacion con la integracién europea, donde no solamente habra libre cir-
culacién de ideas, bienes, servicios y trabajadores calificados, sino también
de problemas?

¢QUE HACER?

Los estados norterios de bienestar han desarrollado durante este siglo,
y sobre todo después de la Segunda Guerra Mundial, sistemas de seguridad
y asistencia social, los cuales alcanzaron su punto culminante hacia fines
de los anos setenta. Han asegurado mas o menos a todos sus ciudadanos un
nivel de sobrevivencia relativamente decente, en el sentido de que ningin
nacional residente careciere de acceso a algunas provisiones en tiempos de
adversidad financiera, si una persona se encontrara sin recursos persona-
les o familiares. Aunque estos sistemas no fueran en modo alguno suficien-
temente adecuados para satisfacer las exigencias que demandaba una ciu-
dadania auténtica, los Estados del Norte lograron expulsar de la vista pu-
blica y del debate politico la pobreza mas visible y mas dura en los afios
sesenta y setenta. Las instituciones no han sido desarrolladas solamente
con motivos humanitarios de solidaridad colectiva, basada ideologicamen-
te en ideas cristianas o socialistas, sino que han contribuido al mismo tiem-
po con la flexibilidad del mercado labora!l, acogiendo a los desempleados
en tiempos de recesion, y preparandoles a entrar en una coyuntura ascen-
dente. Con todo esto, la motivacién mas fuerte, aunque frecuentemente
encubierto, pero muy presente, fue primeramente apagar el peligro de
conflictos sociales entre el segmento de-la poblacién, que controlaba las
riquezas y el segmento pobre, que no tenia acceso a los centros de podery
a la distribucién de bienes y servicios. Con el mismo motivo el Estado man-
tendria a las personas, que no eran, y nunca serian, capaces de ganarse su
vida independientemente.

El desarrollo del estado de bienestar de este tipo amplio ha sido pagado
en general por el crecimiento de la productividad de afno en afo. Se puede
comprender que un desarrollo ulterior no fue posible en el momento en
que los efectos de la recesion econdmica se hicieron sentir fuertemente a
fines de los anos setenta, y sobre todo al comienzo de los anos ochenta. El
embargo sobre los beneficios crecié enormemente hasta que los sistemas de
seguridad casi sucumbieron bajo el peso financiero de tantos clientes; al mis-
mo tiempo, la solidaridad de la gente todavia en posesion de un trabajo iba
reduciéndose rapidamente.
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Seguidamente, la mayoria de los estados nortenos decidieron recortar
las prestaciones financieras, con el objetivo de liberar fondos de inversioén y
dirigirlos a la revitalizacién econémica. Realizaron esta disminucién en ge-
neral con el propésito de limitar el circulo de personas que anteriormente
tenian derecho a ellas (los jé6venes especialmente sufrieron con esta politi-
ca); de reducir el aumento periédico del dinero que los dependientes reci-
bieran (con grandes problemas para las familias monoparentales y los des-
empleados durante largos periodos), y finalmente, de afiadir una multitud
de condiciones, que limitaban la duracién de las prestaciones.

A la limitacién de la seguridad social se anadi6, en la mayoria de los
paises, la disminucién de otras prestaciones del Estado de bienestar, tales
como la reduccién del apoyo financiero para la vivienda, la educacién, la
salud publica y demas sectores, afectada frecuentemente en forma de au-
mento de los precios que los consumidores tenian que pagar en caso de uti-
lizarse. Los Gobiernos esperaron como resultado de estas politicas una dis-
minucién de los gastos colectivos y un aumento de eficiencia institucional,
todo a base de una fe fuerte en el funcionamiento saludable del mercado.

El resultado fue la reaparicién de la pobreza visible en las calles, especial-
mente en las grandes ciudades, en forma de personas y familias sin techo; un
crecimiento enorme del endeudamiento de las familias, y el desalojamiento
causado por los gastos de vivienda, que aumentaban rapidamente; un em-
peoramiento de la salud de los vecinos de barrios pobres, debido a que el
acceso a las provisiones sanitarias se limitaban duramente. Al mismo tiempo
se observé un proceso de creciente fragmentacién en las familias, un aumen-
to de violencia irracional, y una segregacién social y fisica entre distintos
grupos de la poblacién. Por primera vez se discutian de nuevo las diferencias
entre los barrios urbanos en términos de «ricos» y «pobres», y aparecié el
concepto de «barrio en crisis» («quartiers en crise» en francés).

Los paises del Sur presenciaron los mismos problemas, aunque el cami-
no hacia «la nueva pobreza» fue un poco diferente. Las ciudades se moderni-
zaron en general durante los anos sesenta y sobre todo setenta, relacionan-
dose con las redes econémicas y politicas de la Comunidad Europea. Fueron
anos de una prosperidad creciente y de liberalizacién politica en Portugal,
Espana y Grecia; Italia ya habia tomado el camino hacia la Comunidad desde
el comienzo de esta institucién, una vez pasada la catastrofe de la Guerra
Mundial.

Desde los anos cincuenta gran nimero de los ciudadanos de los paises
del Sur emigraron a los paises nortefnos buscando un nivel mias alto de vida.
Mientras tanto, las regiones campesinas casi se vaciaron por la emigracién,
especialmente de los jévenes, hacia las ciudades grandes, en pos de un traba-
jo y unavida mejores que las del campo, tradicionales y estaticas. Estos inmi-
grantes se incorporaron en general a los estratos sociales bajos urbanos, que
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disfrutaban de un aumento de empleos manuales, creados en los mercados
nuevos. Apoyados en la creciente prosperidad, los paises del Sur comenza-
ron a instituir lentamente politicas sociales financieras para asegurar sus ciu-
dadanos contra los riesgos de la vejez, el desempleo, la minusvalia, etc. y a
construir otras provisiones en cuanto a la vivienda, la educacién, la salud
publica. Se pudo observar también algun desarrollo tocante al sueldo mini-
moy a la proteccién del trabajador y su familia, la emancipacién de la mujer,
y de las minorias étnicas etc. En algunos paises y algunas regiones estos proyec-
tos progresaron en gran medida.

Estos cambios llegaron a su fin cuando la recesion econémica azot6 a las
ciudades duramente. El paro se extendi6 rapidamente, la pobreza, todavia
bastante presente, se exacerbé de nuevo en formas muy amargas. Durante
los mismos anos los problemas sociales se complicaban, especialmente en
Portugal, y posteriormente en Grecia, cuando gran niimero de personas re-
gresaron a la patria antigua durante las guerras coloniales, y, en el caso de
Grecia, como consecuencia de la disolucién de la Unién Soviética.

Se produjo, en las ciudades del Sur, una divisién muy destacada entre un
segmento «moderno» de la poblacién, que habia disfrutado de la internacio-
nalizacién de la economia, y un segmento de pobres y personas empobreci-
das, entre barrios ricos y barrios populares y marginales, en que «la textura
social de la ciudad iba a romperse fuertemente», como observé la Camara
Municipal de Lisboa. Esta fragmentacién ocurrié en una ciudad, que estuvo
desarrollando las primeras soluciones para sus problemas de vivienda urba-
na Mediterraneo tradicional, sus problemas espaciales (altas densidades en
los barrios céntricos, conflictos espaciales entre las demandas de la vivienda,
el comercio y el trafico), para los problemas sociales del desempleo, de la
escasez de provisiones sanitarias, educativas, problemas de ancianos sin ingre-
sos, etc. De este modo se desarrollaba en las ciudades del Sur al nivel estruc-
tural la misma crisis urbana social, la crisis de una ciudad dividida, la ruptura
de la cohesion social, de l1a misma forma en que ocurrié en el Norte, no
obstante, la situacién en el Sur parece ser mas grave, los problemas mas volu-
minosos y mas intensos y la gestion urbana mucho mas dificil por falta de
recursos y estructuras institucionales eficaces. Fue en estos anos que en las
ciudades surenas los musséques, los baracas, los barrios de invasién aparecie-
ron en gran niimero, en Lisboa (baracas), en Madrid (barrios marginales),
en Napoles y Roma, en Atenas y Tessalo6nika. Mds que nunca obtuvieron las
ciudades del Sur aspectos de las ciudades grandes latinoamericanas: una con-
vergencia no solamente en el aspecto fisico, sino también en términos de
exclusién y marginacién social.

Durante los anos ochenta y los noventa las ciudades percibieron casi todos
los problemas de modo sorprendentemente similar y desarrollaban las mismas
politicas: promover la revitalizacién econémica, con acento en la innovacién,
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tecnologia y automatizacion, esperando que el progreso econémico fuese ca-
paz por si solo de invertir los problemas sociales de la pobreza, del desempleo,
de la marginacién. Cuando este futuro se hubiese realizado, el Gobierno local
y las iniciativas privadas solamente hubieran tenido que intervenir en casos
aislados, en los cuales los efectos negativos de la transformacién econémica
amenazaron con convertirse en un obstaculo para el desarrollo econémico. Se
puede observar un aumento de proyectos de escolarizacion dirigidos a los
desempleados, proyectos de creacién de empleos temporales en el sector pu-
blico, alguna atenci6n a los problemas de las personas de la tercera edad, de la
gente sin techo, los nifnos de la calle, etc., todos proyectos siempre insuficien-
tes para combatir verdaderamente la marginacién. Mientras que en las ciuda-
des los problemas iban en aumento, los Gobiernos nacionales recortaban los
presupuestos sociales, descentralizando efectivamente los problemas, aunque
sin contar con los fondos necesarios para solucionarlos.

En conclusion, se puede decir que las instituciones del Estado de bienes-
tar mas o menos completamente desarrolladas como en los estados nortefnos
o en vias de desarrollo como en el Sur, fracasan en proteger a los ciudadanos
dependientes contra las consecuencias de la transformacién econémica; tan-
to la crisis como las recesiones econémicas son de igual magnitud que las
politicas de recuperacién, las cuales no son sino meras expresiones de la
globalizacién econémica. Las instituciones no estin capacitadas para reali-
zar sus objetivos. Al mismo tiempo los Gobiernos nacionales descentralizan
los problemas, sin contar con los fondos necesarios, hacia las ciudades, don-
de la pobreza y la marginacién van a concentrarse y a obtener las caracteris-
ticas modernas y globalizadas de la nueva pobreza.

Una vez mas la pregunta: ;qué hacer en el plano de la politica social
urbana frente a los problemas senalados?

En primer lugar, es de suma importancia reconocer politicamente a to-
dos los niveles del Gobierno que una nueva crisis urbana esta desarrollindo-
se en las grandes ciudades Europeas. Todavia, y en muchas ocasiones, los
angostos procesos de exclusion y marginacién tienden a desaparecer de las
mesas redondas de la politica, por tratarse de asuntos que no pueden enfo-
carse de modo facil entre poderes politicos y privados, y que se prefieren
enlazar con los éxitos del crecimiento econémico, y con la globalizacién.

Ha sido la gran contribucion del Consejo Municipal de Barcelona a fines
de los anos ochenta, la que ha percibido que claramente esta crisis urbana
estd intimamente relacionada con la reestructuracion de la economia y el
espacio urbano. Concibié el primer congreso sobre el tema de la politica
social europea en la ciudad en Barcelona en marzo de 1989. El valor anadido
de este congreso se hace evidente en el hecho de que mas de cincuenta gran-
des ciudades en Europa y gran numero de politicos y expertos se hicieron
presentes con contribuciones sobre los problemas sociales en el contexto de
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la nueva Comunidad.® Este congreso fue el punto de partida para la Comi-
sion de Bienestar de las llamadas Eurociudades. Es esta Comisi6n, la que ha
producido en colaboracién entre ciudades como Amberes, Barcelona, Bir-
mingham, Bologna, Burdeos, Glasgow, Thessalonika y Rotterdam el primer
papel blanco en Europa sobre la marginacién y la pobreza y la crisis social
urbana como consecuencia de los cambios econémicos en las grandes ciuda-
des,’” refiriéndose a los procesos de internacionalizacién y globalizacién y al
«reajuste» como primera causa de los problemas.

Es necesario que sea reconocido seriamente que los procesos de exclu-
sién y segregacidn social producen una ciudad dividida, una amenaza grave
para la cohesion social. No solamente afectan la posicion de los pobres, sino
que minan también el papel econémico de la ciudad y sus posibilidades de
desarrollo sostenido. Este reconocimiento es condicién indispensable para
la institucién de una politica social adecuada.

Las politicas sociales deben ser politicas inclusivas, es decir, su desarrollo
debe ser dirigido en primera instancia hacia la extensién de servicios a todos
los ciudadanos y seguidamente, encaminado hacia grupos especificos con
necesidades agudas y particulares. Los proyectos especiales para resolver pro-
blemas especificos tienen que ser vinculados con, o ser parte de, politicas
generales, para asegurar la coordinacién necesaria y conseguir el apoyo poli-
tico suficiente.

En el clima econémico de los afios noventa, que parece enfriarse
socialmente dia tras dia, es muy importante continuar sin disminuir los es-
fuerzos de desarrollar politicas sociales adecuadas en relaciéon con los pro-
blemas en el ambiente urbano. Hacer concesiones a la nueva ortodoxia eco-
némica y politica, es decir, reducir los presupuestos para la proteccién social
o aplazar el desarrollo de un sistema de proteccion efectiva hasta que los
tiempos econémicos mejoren, es repetir el error de los afios ochenta, en que
se colocé toda la confianza en la revitalizacion econémica para luego descu-
brir que el desarrollo social no habia marcado al paso del econémico, y que
las estructuras sociales de cohesion se habian quebrantado aiin mas.

La organizacién de Eurociudades recomienda muy fuertemente la intro-
duccién de una provision financiera de base en todos los estados-miembros
de la Unién, principalmente para establecer un minimo social en las presta-
ciones de la seguridad social. La institucion de una provisiéon de base es una
«conditio sine qua non» para el desarrollo y la aplicacién efectiva de un siste-
ma de servicios sociales.

6  Barcelona Eurociutats/Comisién de Bienestar Social: Las ciudades y las péliticas sociales en Eu-
ropa; proceedings of the first European Congres on Social Welfare and the City; Barcelona, 1991.

7 Oude Engberink, G.: European Social Policy and the City; Eurocities; Lisboa/Brussels, 1993. (en
traduccion catalan) Barcelona Eurociutat: La politica social europea i les ciutats; Barcelona, 1993.
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Las Eurociudades recomiendan que la Unién Europea ponga la norma
minima para esta provisién de base, de modo que ningin ciudadano de la
Unién se vea obligado a buscar un futuro mejor en otro lugar por falta de
posibilidades en su propia sociedad. La norma debe reflejar el nivel nacional
de prosperidad en cada estado-miembro, y debe ser considerada localmente
necesaria y suficiente para mantener un estandar de vida decente.

Para hacer la institucién de provisiones de base posible en toda la Unién,
las ciudades europeas recomiendan fuertemente que el desarrollo de siste-
mas de seguridad social y servicios sociales deben marchar al paso de las
iniciativas comunales de la Union en las areas de economia e infraestructura.
La proporcion actual de los presupuestos de la Comunidad para asuntos so-
ciales no solamente es técnicamente inefectiva, sino que tampoco es suficien-
te para prevenir el crecimiento de desigualdades entre ciudades, regiones, y
estados-miembros. Tal hecho es inaceptable desde el punto de vista de la
cohesién social.

Igualmente, la Unién debe prevenir en el desarrollo de sus politicas so-
ciales, que las ciudades se vean obligadas a competir entre si a toda costa;
prevenir la disparidad de politicas urbanas, regionales y nacionales, que favo-
rezcan a quienes ponen en ejecuciéon las medidas mas antisolidarias y que
penalicen a quienes practican medidas mas favorables para los ciudadanos
pobres. La Unién debe desarrollar reglas de competencia leal, y proteger la
politica social como un elemento no competitivo.

La politica social en general, pero especialmente la politica social al nivel
urbano debe ser organizada como un sistema integral para combatir la ex-
clusién social en todas las dimensiones, de todos los grupos, a todos niveles
de la sociedad. Este sistema debe incluir la lucha contra la pobreza moneta-
ria, contra el desempleo, contra la falta de educacién adecuada, contra la
falta de participacién de las provisiones culturales, contra las amenazas a la
salud publica, contra la xenofobia y el racismo creciente.

De suma importancia es la lucha contra los obsticulos para el libre acceso
a los servicios ya existentes y contra la falta de informacién sobre ellos. Las
autoridades deben vigilar muy estrictamente que los servicios alcancen a estos
grupos de alto riesgo de marginacion como, por ejemplo, las personas sin te-
cho, ciertos grupos minoritarios y la gente en pobreza generalizada y critica.

Para el establecimiento de una politica social efectiva y equitativa es
fundamental que los derechos civiles de los grupos inmigrantes en la socie-
dad urbana estén garantizados, explicados muy claramente a todas las cate-
gorias de la poblacién, y defendidos publicamente. Estos derechos deben
incluir igual acceso a los servicios sociales, al empleo, al mercado de vivien-
da, a la asistencia médica, la educacién, los deportes y las facilidades de
recreacion y cultura. Ademas, el tratamiento humano de inmigrantes de
paises fuera de la Unién en busca de una vida mejor y mas segura, es la
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regla dividida de nuestra civilizacién, de nuestro humanismo. Este es un
tema, que no podemos discutir solamente en términos financieros, sino
que en este contexto adquieren vigencia también otros valores: valores
democraticos, valores morales.

La organizacién de Eurociudades recomienda muy fuertemente una re-
adjudicacién de los fondos comunales de la Unidn, basada en una compro-
baci6n obijetiva de las necesidades, para construir s6lidamente nuevas politi-
cas sociales. Esta posicion significa que los fondos europeos deben ser inver-
tidos en lugares donde las necesidades sean mayores, y no solamente distribui-
dos como resultado del juego de intereses competitivos al nivel de estados-
miembros. Las ciudades y «sus barrios en crisis» deben ser considerados como
objetos prioritarios de atencién politica y financiera, sin danar a las regiones
que hasta ahora han sido sostenidas en su desarrollo. Por tanto se debe insti-
tuir un sistema mas adecuado de medicién comparativa de las necesidades
existentes en Europa y se necesita encontrar sistemas nuevos de evaluacion
de las inversiones politicas, sobre todo en el area de asuntos sociales.

Sin embargo, lo que Gltimamente necesitamos mas en las ciudades, en
las regiones, y a nivel nacional e internacional, son personas, preparadas para
afrontar los hechos sociales que hemos senalado; personas preparadas para
buscar soluciones , y atreverse a correr el riesgo de tomar caminos nuevos, a
menudo largos y erizados. Necesitamos a estas personas en el Gobierno, den-
tro de las oficinas técnicas, con las organizaciones privadas. Los problemas
son bastante grandes: se acentiia en Europa una divisién fundamental entre
un segmento de la poblacién, que vive confortablemente, y una categoria de
habitantes sin perspectiva en circunstancias de vida miserables. Esta ruptura
en la cohesion social y moral predice una Europa que sera, de hecho, mas
dura y menos equitativa que la Europa de los anos pasados. Esta no sera una
comunidad eminentemente civilizada. Existira una gran probabilidad de que
constituya una sociedad llena de tensiones y conflictos en varios niveles, en
varios sectores de la vida social y entre varios grupos de la poblacién.

Al mismo tiempo, este posible desarrollo en direccién de una sociedad
indeseada se presenta como un desafio extraordinario para las personas po-
liticas, los expertos cientificos, para los miembros de organizaciones no gu-
bernamentales, a decir verdad, para cada hombre y mujer en Europa, para
esforzarse por prevenir este desarrollo.

Combatir intensamente la exclusién social, promover la participacion y la
integracion, podra y debera constituir la causa célebre de los afnos noventa.
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