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Presentacion

El concepto de lo urbano se ha ido transformando durante las tltimas dé-
cadas desde una concepcién estrictamente espacial hacia la comprension
de un fenémeno complejo en cuya dindmica convergen una serie de fac-
tores sociales, econémicos, politicos y culturales. Las formas de organiza-
cién socio-territorial que impone la globalizacién a través de la reestruc-
turacién mundial del capital, la influencia de las nuevas tecnologfas de la
comunicacion, y la redefinicion de la relacién Estado-sociedad-mercado,
entre otros factores, ha determinado la emergencia de nuevas légicas de
configuracién y reproduccién de los procesos urbanos.

La problemitica urbana en América Latina y el Caribe no es ajena a
esta realidad, no solo por la cada vez mayor insercién de la regién en los
circuitos globales, sino sobre todo porque las contradicciones estructura-
les propias de esta parte del continente, determinan en la actualidad una
profundizacién de los procesos socio-espaciales y consecuentemente una
construccion de lo urbano en permanente tension.

En este nuevo contexto, el ejercicio académico enfocado en el andlisis
del fenémeno urbano se ha visto en la necesidad de redefinir los términos
teérico-metodolégicos de su objeto de estudio, incorporando una lectura
transversal de cardcter interdisciplinario que mds alld del hecho espacial
permita dar cuenta de la complejidad de estos procesos.

Inscrita en esta reflexién, la presente compilacién recoge algunas de las
ponencias presentadas en el eje de Estudios de la Ciudad — Gestién del
Riesgo y Desastres, del Congreso Latinoamericano y Caribeno de Cien-



Presentacién

cias Sociales, organizado por la FLACSO Sede Ecuador, entre el 29 y 31
de octubre del 2007. Ponencias que fueron sometidas a un proceso de
seleccién —tanto de forma como de contenido— en el que se priorizé la
pertinencia de su aporte alrededor de cuatro dmbitos basicos del campo
disciplinar de los estudios urbanos, como son: las transformaciones socio-
territoriales en el contexto de la globalizacién; los desafios de la gestion
urbana; lo urbano como proceso de comunicacién y aprendizaje; y la
construccion social de lo urbano. La caracterizacién especifica de estos
cuatro temas permite identificar la légica contempordnea de los fenéme-
nos urbanos desde su dimensién contextual (globalizacién), institucional
(gobierno), medidtica (comunicacién) y relacional (sociedad).

En este sentido, el conjunto de textos de este volumen abordan desde
distintas entradas los procesos urbanos que se desarrollan en la regién, a
través de una linea argumental que evidencia las transformaciones que
experimentan las ciudades en el contexto de sociedades globalizadas, y la
manera como los impactos de este fenémeno determina no solo la rede-
finicién del gobierno de la ciudad mediante una reingenieria institucio-
nal y la incorporacién de nuevos actores —tanto publico como privados—
en la gestién urbana, sino sobre todo, la emergencia de otras formas de
construccion de ciudadania que decantan en lecturas y mecanismos alter-
nativos de aprehensién de la ciudad.

La heterogeneidad geogrifica de los paises analizados, asi como la plu-
ralidad de temas propuestos en esta compilacién, sugieren en cierta for-
ma, un ejercicio comparativo sobre el estado de la actual problemadtica de
las ciudades latinoamericanas, identificando algunas de las permanencias
y rupturas del fenémeno urbano de la regién.

Adridn Bonilla
Director

FLACSO - Ecuador
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Introducciéon
El sentido de lo urbano
en América Latina

Marco Cérdova Monttifar *

Introduccién

La hipétesis de Lefebvre (1983:7) referida a la urbanlzaaon completa de
la sociedad, aquella “sociedad urbana” que percibia como virtual pero que
vislumbré como una pronta realidad, parece emerger en la primera déca-
da de este nuevo milenio, una vez que “el mundo alcanzard un hito invi-
sible pero trascendental: por primera vez, mds de la mitad de su poblacién
humana, 3.300 millones de personas, vivird en zonas urbanas, (...) mds
atin que, hacia 2030, las ciudades de los paises en desarrollo albergarén al
80 por ciento de la poblacién urbana del mundo” (UNFPA, 2007). Las
ciudades adquieren desde esta perspectiva, una importancia relevante en
el desarrollo de los procesos sociales, econdmicos, politicos y culturales
contempordneos, y si bien la nocién de lo “urbano” ha sido ampliamente
debatida desde el inicio mismo de la sociologia urbana, es importante
indagar en el sentido ontoldgico de esta categoria.

La dicotomfa campo-ciudad ha sido tradicionalmente la correlacién
desde la cual se ha definido la condicién de lo urbano, a través de una
oposicién conceptual que caracteriza las distintas relaciones de produc-
cién que se despliegan en uii térritorio especifico, analogfa que mds all4
de la distincién formal ecolégico-demogréfica inherente a las dos catego-
rias tiene que ser entendida en su sentido politico y econémico, es decir,

*

Investigador del Programa Estudios de la Ciudad, FLACSO Ecuador. mcordova@flacso.org.ec
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“partiendo de una divisién de poderes y de actividades entre campo y ciu-
dad” (Singer, 1977:109). De aqui se desprende precisamente aquella
nocién de aglomeracién o concentracién que caracteriza a la ciudad desde
sus inicios y que se define en funcién de una légica de acumulacién de
bienes y servicios generada y regulada por una estructura social y politica.
Este sentido de lo urbano entendido a través de la relacién campo-ciudad
(que encuentra su mdximo desarrollo en las sociedades modernas de fina-
les del siglo XIX y comienzos del XX), se recrea alrededor de la nocién de
un “lugar circunscrito”, autoreferido, que sincretiza la dialéctica entre la
estructura social y la concrecién espacial que la contiene a través de unos
limites fisicos y una temporalidad histérica claramente identificables.

Pero como lo sefala Castells, “el desarrollo del capitalismo industrial
no provoca el fortalecimiento de la ciudad, sino su casi total desaparicién
como sistema institucional y social relativamente auténomo y organizado
en torno a objetivos propios” (Castells, 1974: 21), en tanto, las caracte-
risticas de los procesos de reproduccion del capital anulan la sujecién del
componente social respecto al territorio en el que se encuentra adscrito.
El sentido de lo urbano transmuta desde su condicién de lugar que aglo-
mera y acumula hacia otro de estructura fragmentada y limites difusos.
Un lugar que se reconfigura ya no sobre una construccién socio-territo-
rial estdtica, sino en funcién de los flujos y redes —que desde y entre— los
lugares se logran estructurar. De cierta manera, la condicién urbana con-
tempordnea, “lo urbano generalizado” o “ciudad genérica” que argumen-
ta Mongin (2006) y que ciertamente constituye la paridad actual de la
“sociedad urbana” de Lefebvre, puede entenderse entonces solamente por
fuera de la paradoja misma de la ciudad contemporinea, es decir, como
parte de un proceso de desterritorializacion, que a diferencia del sentido
de lo urbano construido en la modernidad, ya no se representa en un es-
pacio concreto sino a través de una virtualidad mediatizada por los meca-
nismos de la llamada sociedad informacional (Castells, 1995) y dentro de
un nuevo orden espacial articulado alrededor de una red de ciudades glo-
balizadas (Sassen, 1999).

Desde este contexto, una aproximacién a la problemdtica urbana lati-
noamericana implica identificar al menos dos légicas, por un lado, la con-
sideracién de la heterogeneidad de los paises que la conforman en con-
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traste con una relativa homogeneidad estructural de la regién, caracteri-
zada en términos generales por procesos politicos inestables, bajo rendi-
miento econémico, desigualdad social, incremento de la violencia urba-
na, entre otros; y por otro lado, la dialéctica global-local propia de los pro-
cesos de la globalizacién, dindmica que por el contraste antes sefialado,
opera en la regién dentro de una légica de conflicto en tanto no logra arti-
cular mecanismos de integracién entre el sistema como tal (subcontinen-
te) y sus componentes (paises).

A través de una lectura retrospectiva se puede observar que en el con-
texto del capitalismo mundial el desarrollo econémico de América Latina
estd matizado en términos generales por cuatro procesos de moderniza-
cién: “la llevada a cabo por la conquista y colonizacién europea, la inhe-
rente a la acumulacién originaria de capital en el subcontinente, la de la
industrializacién por sustitucién de importaciones; y la que actualmente
vivimos, de reestructuracién global del capitalismo mundial” (Pradilla,
1995:57), en cada uno de los cuales se han desplegado modelos especifi-
cos de organizacién del territorio en correspondencia a una légica socie-
tal y a un momento histérico determinado. Asi por ejemplo, la estructu-
ra socio-econémica de la colonia y de las primeras etapas de la repdblica
caracterizada por la desintegracion fisica de las regiones y bajos niveles de-
mogrificos, determinaron un modelo de dispersién de las actividades eco-
némicas (Cuervo, 2004:93-94) cuya respuesta espacial fue la conforma--
ci6n de centros urbanos compactos fuertemente anclados a una centrali-
dad enddgena (de cardcter histérico-religioso) y endégena (de cardcter
politico-militar), ciudades circunscritas ademds por limites fisicos clara-
mente identificables respecto a la condicién rural adyacente. En este sen-
tido, la organizacién territorial de estas primeras fases de modernizacién
presenta regiones de caricter predominantemente rural vinculadas a cen-
tros urbanos inconexos entre si, que de acuerdo a su importancia politica
(como el de las ciudades capitales) consolidaran una primacfa nacional, o
de acuerdo a su ubicacién geogrifica (como en el caso de las ciudades
maritimas por ejemplo) se irdn insertando en el mercado internacional a
través de las exportaciones primarias..

La dindmica social, politica, econémica y cultural experimentada du-
rante las tltimas décadas a nivel mundial marca el inicio no sélo de una
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nueva fase del capitalismo y la consecuente reconfiguracién de los contex-
tos donde se reproduce, sino sobre todo redefine la episteme misma de la
territorialidad. De ahi que, el andlisis de los procesos urbanos de la regién,
necesariamente tiene que ser abordado desde las légicas del paradigma de
la globalizacién a las que son inherentes las sociedades contemporineas,
fenémeno matizado entre otros factores por la reestructuracion de la eco-
nomfa mundial y la consolidacién de las nuevas tecnologias de la infor-
macién y la comunicacién. Si bien la particularidad de la praxis social de
cada lugar determina una configuracién espacial especifica que dota de
carécter e identidad a las diversas ciudades, no es menos cierto que con
mayor intensidad se generaliza un desarrollo urbano tributario de una
nueva forma de organizacién del capital.

En cierta forma, aun desde la consideracién que las ciudades latinoa-
mericanas no necesariamente estdn convergiendo hacia un modelo tinico,
hay determinados cambios que tienden a producirse en todas éstas como
consecuencia de los impactos de la globalizacién, cambios evidenciados
principalmente en: la expansién del territorio de manera dispersa y dis-
continua alrededor de una estructura policéntrica de fronteras moviles,”
transformacién de la base econémica de los centros metropolitanos hacia
el sector terciario en correspondencia a un modelo de gestién urbana sub-
sidiaria, dualizacién (polarizacién y segregacion socio-espacial) respecto al
funcionamiento de-los mercados de trabajo, proliferacién de artefactos
urbanos que impactan la estructura y la imagen urbana, entre otros que,
tras responder a la légica de un sistema de produccién central organizado
reticularmente que se inserta en una red mds amplia, pueden ser conside-
rados como productos especificos de esta fase de modernizacién capitalis-
ta (De Mattos, 2002).

Transformaciones socio-territoriales
en el contexto de la globalizacién
Sélo hasta finales del siglo XIX, con algunas diferencias diacrénicas entre

las distintas regiones, los procesos de urbanizacién en América Latina
experimentan una transformacién sustancial dentro del marco de la tran-
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sicién del capitalismo comercial al industrial, y que se irdn reproducien-
do durante el siglo XX mediante la consolidacién de una serie de 4reas
metropolitanas a o largo de todo el subcontinente. Dos momentos defi-
nen estas transformaciones socio-territoriales, uno relacionado a la etapa
de sustitucién de importaciones que opera durante la primera mitad del
siglo, con una légica de crecimiento endégeno que “impulsa un proceso
acumulativo por el cual se acentda la estructura interna espacial”, y por
otra parte, una etapa marcada por “una reapertura de las economias na-
cionales” que buscan incorporarse en el mercado internacional capitalista
(Geisse y Coraggio, 1970:52). La nocién de regién respecto al territorio
y a la economia nacional adquiere una importante significacién en la pri-
mera fase de formacién de las 4reas metropolitanas, constituyéndose estas
tltimas en los nodos articuladores de los sistemas urbanos nacionales, 16-
gica espacial que, sin embargo, se ird transformando en la medida en que
la reestructuracién del capital a nivel mundial impulse la configuracién de
una nueva arquitectura territorial caracterizada por la fragmentacién de
los niveles regionales y el re-posicionamiento de ciertos conglomerados
urbanos en un esquema nodal de cardcter supranacional.

Es precisamente en esta tltima coyuntura que se inscribe el debate de
los textos seleccionados para el presente capitulo, los mismos que dan
cuenta y coinciden en sefialar que los procesos contemporineos de la glo-
balizacién estdn incidiendo en la transformacién socio-territorial del con-
texto latinoamericano. La caracterizacién de la globalizacién encuentra en
este sentido distintas perspectivas de andlisis, asi por ejemplo, Carlos de
Mattos argumenta que la dindmica globalizada e informatizada que se
impuso en las Gltimas décadas como respuesta a la crisis del fordismo, est4
generando un conjunto de cambios en la organizacién, el funcionamien-
to, la morfologia y el paisaje de las ciudades contempordneas, concreta-
mente en las légicas de reproduccién de sus mercados inmobiliarios. En
otro de los textos, Ricardo Gaspar enfatiza que la transnacionalizacién cre-
ciente de los circuitos del capital y la incidencia de las nuevas. tecnologfas
son factores que estin generando cambios en la relaciones de las diversas
escalas de articulacién geogréfica, pero sobre todo en el funcionamiento
del aparato del Estado. En la misma linea de anilisis, Chyara Sales recoge
la tendencia de redefinicién del papel del Estado en el 4mbito interno y
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externo como consecuencia de un nuevo sistema internacional. Por su
parte, Roberto Arroyo y Antonio Romero, en una mirada concreta al pro-
ceso urbano de Lima contextualizan las transformaciones de la ciudad en
funcién de la jerarquizacién que impone la globalizacién respecto a la
insercién-inclusién de las urbes en el circuito econémico global.

Esta primera aproximacién nos remite al hecho de que en tanto la glo-
balizacién es un proceso que opera en doble sentido, es decir, que se con-
forma a través de una dindmica global pero al mismo tiempo se reconfi-
gura en una especificidad local, implica que su incidencia si bien presen-
ta ciertas directrices comunes, los efectos finalmente adquieren una légi-
ca distinta conforme cada escenario. Asf{ por ejemplo como lo sefiala De
Mattos, la mercantilizacién de la dindmica urbana en determinado con-
texto, mds alld de que es un rasgo congénito a la urbanizacién capitalista
y que con mayor o menor intensidad siempre ha estado presente en los
procesos urbanos, sélo puede ser entendida en tanto se consideren distin-
tos factores como los niveles de movilidad de capital, el enfoque de la ges-
tién publica, el nivel de competitividad urbana, entre otros que, condi-
cionan la inversién inmobiliaria privada (y la légica mds amplia de com-
petencia entre ciudades por atraer capitales) ya no como cuestién mera-
mente estratégica sino vinculada a la nocién misma de desarrollo, lo que
por su naturaleza la convierte en un mecanismo que genera desigualdades
socio-territoriales con efectos de exclusién y marginalizacién. Esto puede
observarse en la constatacién que para el caso del drea metropolitana Li-
ma-Callao realizan Arroyo y Romero, una ciudad —segiin los autores— que
salvo por.su ubicacién geogrifica carece de ventajas competitivas con res-
pecto a los circuitos globales en la economia-mundo, lo que ha determi-
nado que su insercién en estos circuitos a través de politicas de desregu-
lacién impulsadas por el propio Estado desencadene dindmicas heterogé-
neas no s6lo en Lima sino en otras regiones de incidencia, debido al desi-
gual anclaje de los componentes de la nueva economia pero. sobre todo
por la naturaleza de la gestién urbana enfocada en convertir la ciudad en
un “campo fértil de inversiones”.

El hecho de que “las tendencias masivas hacia la dispersién espacial de
las actividades econémicas en los niveles metropolitano, nacional y global
asociados a la globalizacién han contribuido con la demanda de nuevas
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~ formas de centralizacién territorial de la gestién de alto nivel y de control

" de-las operaciones” (Sassen, 1998:7), permite entender como el proceso
urbano de Lima se articula alrededor de una légica de centralidad-poli-
centralidad, en donde por un lado el ¢je San Isidro-Miraflores, que duran-
te las Gltimas décadas del siglo pasado reemplazé al centro histérico en su
condicién de centralidad, en el contexto de la globalizacién se ha fortale-
cido como espacio de concentracién del sector terciario; mientras que por
otro lado, desde un modelo policéntrico emergen una serie de centralida-
des que se consolidan en los “conos” norte, sur y este de la ciudad, resul-
tado de una diversificacién de las inversiones del capital comercial hacia
las periferias del drea metropolitana. :

Por otra parte, tal como afirma el texto de Gaspar, el Estado contrario
al mairistream econémico sigue teniendo un rol determinante en'la esce-
na global aunque sus funciones y estructura se hayan transformado, en
razén de que precisamente un nuevo orden de caricter plural en la geopo-
litica mundial impulsa la emergencia de diferentes actores. Y el Estado
sigue teniendo un papel relevante bésicamente por dos razones, una de
cardcter endégeno en tanto constituye el ente articulador en términos ins-
titucionales de los niveles local y regional, y otra de caricter exégeno refe-
rida al hecho de que el flujo del capital requiere una estructura jerarqui-
zada de jurisdicciones politicas anclada a la institucionalidad estatal.

Desde otra lectura, Sales argumenta que la emergencia de nuevos acto-
res en la dindmica de la globalizacién se centra mds bien en la articulacién
de las ciudades en el circuito econémico mundial con cierta independen-
cia de la jurisdiccién del Estado, es decir, en funcién de la “triangulacién
de Estado nacional, economia global y localidades estratégicas” (Sassen,
1998:15). De ahf que, en tanto, la ciudad amalgama la condicién de lugar
estratégico, se configura como un nuevo actor del sistema internacional a
través de la activacién de estrategias de insercién en 4mbitos que anterior-
mente fueron de exclusiva competencia del Estado como el de las relacio-
nes internacionales. Ciertamente, al mismo tiempo que “las ciudades ope-
ran crecientemente hoy en dfa como nodos urbanos dentro de una jerar-
quia urbana mundial, los Estados nacionales estdn ellos mismos re-estruc-
turdndose en orden de establecer nuevos marcos institucionales sub-
nacionales para promover la competitividad estructural global de sus ciu-
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dades y regiones principales” (Brenner, 2003:32). Se perfila en ese senti-
do, desde el argumento de Sales una red de ciudades alrededor de una
dimensién “para-diplomdtica” cuya interrelacién opera de manera parale-
la a la diplomacia central propia de los Estados nacionales.

Desafios de la gestién urbana

A finales de la década de los afios 1970 y comienzos de los afios 1980, la
denominada tercera ola de la democratizacién (Huntington, 1994) marca
el inicio en varios de los paises de la regién de una nueva etapa de sus con-
textos socio-politicos, matizados ademds por la adscripcién a modelos
econémicos de corte neoliberal, que si bien en algunos casos, como el de
Chile por ejemplo, fue implantado tempranamente durante la dictadura
militar, finalmente se irdn consolidando en los paises latinoamericanos en
las dos tiltimas décadas del siglo XX. Los impactos de esta reestructura-
cién politico-econémica pueden evidenciarse en la reduccién del Estado,
procesos de privatizacién, desregulacién de capitales, procesos de descen-
tralizacién politico-administrativa, entre otros, desde los cuales se produ-
ce una redefinicién de la relacién Estado-sociedad. La nocién de una
democracia ampliada que empieza a reconstituirse sobre esta redefinicién
politica entra en contradiccién con el modelo de democracia representa-
tiva instaurado en los procesos de transicidn, se produce de esta forma el
de-nominado sindrome de “desencanto con la democracia” y una pérdida
de sentido de la politica (Cavarozzi, 1997:60) generado por los bajos ren-
dimientos econémicos y sociales del sistema. Es el escenario desde donde
se replantea el paradigma de la democracia, desde la nocién de la repre-
sentacion hacia el de la participacién, y en cuya reconfiguracién emergen
y se fortalecen los gobiernos locales como instancias estratégicas del ejer-
cicio politico. La ciudad en este contexto de reforma se reposiciona como
“el escenario central de la democracia y se convierte —gracias a la descen-
tralizacién y a los cambios econémicos y demograficos— en un actor pro-
tagénico” (Carrién, 2007:44).

El gobierno de la ciudad también se redefine en este contexto, desde
una gestién anteriormente anclada a las légicas de una planificacién urba-
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na de impronta racionalista y con-un énfasis en lo espacial sustentado en
los postulados del urbanismo moderno, hacia la conformacién de nuevos
modelos inscritos en la nocién del gobernance desde donde no sélo se
reconstituye el cardcter multidisciplinar de la gestién piblica, sino que se
impulsa la incorporacién y articulacién de los distintos actores sociales y
econémicos a una éptica sistémica del fenémeno urbano. De alguna ma-
nera, se produce en América Latina una revalorizacién de la ciudad desde
lo econémico, tecnoldgico, cultural, pero sobre todo “como lugar de en-
cuentro-cooperacién entre Estado y sociedad civil, entre lo piblico y lo
privado” (Borja, 1994:7). :

En cierta forma, el caricter centralista de la planificacién urbana (en
su acepcién mds ortodoxa) concomitante a la organizacién socio-espacial
de la ciudad de la modernidad de la primera mitad del siglo XX, es reem-
plazado en la légica del proceso urbano contemporineo por el sentido
proactivo inherente a la planificacién estratégica, en tanto las ciudades
requieren mecanismos de optimizacién de sus capacidades dentro un con-
texto en el cual “el dominio del capital se manifiesta, entre otras formas,
por la subordinacién de las politicas urbanas a la légica de la competen-
cia entre lugares para atraer al capital global” (Coraggio, 1997:33).

Dentro de esta perspectiva, las ponencias que conforman este capitulo
evidencian, a través del andlisis de casos concretos, algunas de las légicas
actuales en las que se inscribe la formulacién e implantacién de politicas
publicas en general y especificamente las referidas a la gestién urbana.
Légicas que como claramente lo explica Rodrigo Carmona en su texto,
determinan un mayor grado de interaccién y dependencia entre actores
estatales y no estatales en un contexto de reformulacién de la relacién Es-
tado-sociedad. De ahi se desprende —siguiendo a Carmona~ la nocién de
“gobernaza” entendida como el ejercicio de un gobierno caracterizado por
mayores niveles de cooperacién entre las instituciones politicas y la socie-
dad respecto a procesos de toma de decisiones y desarrollo de politicas
ptblicas. La gestién urbana y los impactos de la misma, no sélo en la con-
figuracién espacial de la ciudad sino sobre todo en los condicionamientos
a la organizaci6n social, tiene en este sentido distintas aristas conforme su
contexto especifico. Asf, en el ejercicio de comparacién que realiza Car-
mona entre las ciudades de Buenos Aires y Rosario sobre las politicas de
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articulacién multiactoral (planificacién estratégica, descentralizaciéon y
presupuesto) implantadas durante las tltimas dos décadas, establece dife-
rencias respecto a los procesos en si y a los resultados obtenidos. Mientras
en Buenos Aires tuvo un apoyo politico parcial que no logré articular los
actores estatales y sociales, entre otros factores porque fue impulsado desde
arriba en términos de una politica tradicional, por otro lado, en Rosario
las politicas de articulacién especialmente el Plan Estratégico y el Presu-
puesto Participativo —en palabras de Carmona-— lograron vincularse a una
dimensién més amplia y democritica respecto a las formas de gestién y de

" hacer politica, dotdndole al proceso de continuidad y de una perspectiva
integral con un fuerte liderazgo del gobierno local. -

La gestién urbana se articula en este sentido al modelo de la democra-
cia deliberativa con una marcada referencia hacia lo local, en tanto como
lo argumentd Corina Echavarria en su texto, el andlisis de la participacién
ciudadana ofrece una perspectiva diferenciada de legitimidad desde
donde es posible interpelar no sélo la institucionalidad del sistema sino
también las practicas de los ciudadanos. Es importante desde este argu-
mento, la consideracién de un flujo de comunicacién entre las instancias
politico- administrativas y los espacios de formacién de la opinién y la
voluntad politica, es decir, mecanismos institucionales —que a manera de
“esclusas” retroalimenten el sistema administrativo a partir de la defini-
ci6n democritica de fines colectivos. Desde esta reflexién el texto de
Echavarrfa indaga los procesos de los Centros Vecinales en la ciudad de
Cérdoba (Argentina) después de la crisis de 2001, sobre un andlisis que
contrapone por un lado, las légicas de organizacién de un espacio pabli-
co de deliberacién como las Asambleas Barriales en el 2002, y por otro
lado, las intervenciones de la administracién municipal en el funciona-
miento de las asociaciones vecinales; interrelaciéon desde donde se eviden-
cian una serie de tensiones tanto en el ordenamiento normativo respecto
a la potencialidad democritica conferida a los Centros Vecinales, asi como
en el aumento de la complejidad organizativa de estos espacios publicos y
su consecuente re-significacién como instancias de disputa politica.

En la misma linea argumental, Mdrcia Batista reivindica la participa-
cién ciudadana dentro de los actuales mecanismos de innovacién institu-
cional y su potencialidad para convertirse en un dispositivo de incentivo
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de los procesos democriticos. La planificacién en otrora un mecanismo
centralizado y normativo, puede desde esta perspectiva constituirse en
una esfera de deliberacién de las politicas urbanas. El 4mbito desde donde
se promueve una gestién urbana participativa e integral implica la consi-
deracién de una interaccién institucional-social, que en el caso de Brasil,
encuentra en las directrices establecidas por la Constitucién de 1988 y
estipuladas en el Estatuto de la Ciudad un marco instrumental que ha
redefinido el concepto de ciudad vinculdndolo a la idea basica de conso-
lidacién democritica y promoviendo la relacién entre el Estado y la socie-
dad civil. o

Espacio de deliberacién forjado en muchos de los casos —y como lo
expone en su texto Evaniza Rodrigues— desde el ejercicio politico de las
organizaciones de base y en el caso concreto que analiza para Brasil, desde
los movimientos sociales cuya agenda es construida desde demandas pun-
tuales como el referido a la vivienda por ejemplo. Procesos que se han ido
articulando a iniciativas gestadas desde la misma sociedad y configuran-
do una institucionalidad paralela como lo muestra el andlisis de Rodri-
gues, en donde se observa que desde los afios ochenta se van conforman-
do una serie de movimientos populares alrededor de una reivindicacion,
sobre todo en el tema de la vivienda y que durante toda la década se irdn
fortaleciendo a través, por ejemplo, de las “Caravanas a Brasilia” o el Se-
minario de Vivienda Popular, espacios de insercién de los distintos mo-
vimientos de donde emerge instancias mds formales como el “Movi-
miento Nacional de lucha por la Vivienda” o la “Unién Nacional de
Vivienda Popular” entre otros que convergen en el “Foro Nacional de Re-
forma Urbana”, y que desde una agenda distinta pero comin han ido
tejiendo redes tanto a nivel nacional como internacional, logrando crear
mecanismos de insercién de sus demandas en la gestién urbana.

Presentacion de casos

Por otra parte, es importante tener en cuenta que el disefio e implemen-

tacién de politicas publicas, as{ como los procesos de participacidn gene-

ralmente vinculados a reformas de descentralizacién estdn sujetos a mar-
e
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cos institucionales mds amplios, los cuales determinan la légica de su
_desarrollo. Este es el caso de las Mesas Técnicas de Agua en Venezuela por
ejemplo, presentado por Marfa Gabriela Matos, Unaldo Coquies y Rosa -
Nifiez, donde describen la l6gica de construccién de una institucionali-
dad de nivel nacional desde donde decantan los procesos de participacién
en el dmbito local. Los(as) autores(as) destacan como el principal logro de
esta experiencia la generacién prictica y efectiva de canales de participa-
cién a través de los cuales, la ciudadanfa no sélo interactda con el Estado,
sino se convierte en agente activo en la solucién de problemas colectivos,
aunque con las dificultades implicitas en una cultura participativa latino-
americana ain en consolidacién. Otro ejemplo que permite observar el
anclaje de politicas urbanas a un contexto institucional es el descrito por
Alfredo Palacios respecto al programa Bicentenario en Concepcién, el
mismo que estructurado a partir de unos objetivos nacionales busca articu-
lar intervenciones urbanas en distintas ciudades y si bien el énfasis recae en
un cardcter de intervencién urbano-espacial recoge también la idea de un
participacién ciudadana que legitime el proceso. La critica de Palacios va
en el sentido de que el Proyecto Bicentenario en tanto discurso del mode-
lo de modernizacién nacional impulsado por una hegemonia politica y
econdmica, sus objetivos pueden ser inicamente entendidos en funcién de
unos intereses comunicativos y simbdlicos para posesionar y legitimar la
imagen del pais frente a una opinién publica nacional e internacional.
Esta légica de la gestién entendida desde su dimensién institucional,
se redefine ademds sobre un criterio multivalente, asi por ejemplo, la im-
plantacién de una politica en el 4mbito de la seguridad ciudadana deno-
minada “Buenas noches Teresina”, caso expuesto en el texto de Katherine
‘Bandeira, implica la consideracién de un dindmica macro y micro de los
factores estructurales, institucionales y contextuales desde los cuales se
origina y reproduce la violencia en las sociedades contemporineas, donde
* la ciudad, a manera de microsistema que condensa las coyunturas indivi-
duales y sociales de la dindmica urbana, es el espacio de reproduccion de
distintas formas de conflicto. En el andlisis de Bandeira sobre esta politi-
ca de prevencién que bdsicamente restringe los horarios nocturnos de
funcionamiento de ciertas actividades comerciales, la autora identifica al-
gunas posturas contrarias sustentadas sobre su inconstitucional frente a la
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nocién de libertad individual y destaca ademds que, a pesar de que los
indices de criminalidad de Teresina descendieron luego de su implanta-
cién sélo puede ser entendida dentro de una concepcién mis amplia de
seguridad ciudadana articulada con politicas m4s eficaces de educacién,
de acceso a salud, oportunidades de empleo, entre otras.

L
Lo urbano como proceso de comunicacién y aprendizaje

Los textos de este capitulo dan cuenta de aquella construccién simbdlica
inherente al sentido de lo urbano, mediatizada a través del proceso cogni-
tivo del ser humano con su entorno en general y caso concreto con la ciu-
dad, en tanto —como lo sefiala Brenda Iglesias en su texto— ésta constituye
una realidad construida a través del tiempo que se encuentra en constante
resignificacién conforme la historia y la organizacién socio-cultural donde
se inscribe. La ciudad adquiere desde esta perspectiva, un sentido existen-
cial en la medida en que condiciona la experiencia del ser humano mode-
lando no sélo aquella cotidianidad sobre la que se reproduce a nivel micro
sino, ademds, en una construccién colectiva donde convergen multiples
sentidos. El relato y el discurso —desde el argumento de Iglesias— constitu-
yen los canales de la experiencia de vivir en la ciudad, 2 manera de una cré-
nica urbana que testimonia esas microhistorias de la ciudad. Temas como
la pertenencia e identidad respecto a un lugar quedan implicitos en tanto
nos remiten a la memoria como construccién social, desde la cual la arqui-
tectura (desde su consideracién semidtica) o la connotacién de lo ptiblico
de los espacios urbanos, generan distintas formas de percepcién y aprehen-
sién de la ciudad recreadas a través de una serie de imaginarios y compor—
tamientos sociales que sus habitantes van desarrollando.

Procesos y discursos que operan en un doble sentido, tal como lo
advierte en su texto Alexander Buendfa, entendiendo la ciudad como su-
jeto comunicante y al mismo tiempo como escenario de comunicacién y
por ende dotada de un sentido piblico por antonomasia. De ahi se des-
prenden dos tipos de discursos anclados al sentido de lo urbano, uno que
caracteriza a la ciudad, de naturaleza normativa y consecuentemente poli-
tico a través del cual se ejerce poder sobre los ciudadanos en tanto deter-
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“mina ciertos derechos y obligaciones; y por otra parte, un discurso sobre
la ciudad, articulado sobre una estrategia instrumental que busca cons-
truir una imagen especifica sobre ciertos elementos referenciales como en
el caso de la industria del turismo o de la publicidad por ejemplo. Y claro,
desde la nocién de que este conjunto de discursos constituidos en torno
a la ciudad son parte de un proceso comunicativo, necesariamente tienen
que ser entendidos como dispositivos pedagégicos que operan desde una
légica ensenanza-aprendizaje.

Esta instrumentalizacién pedagégica que se desprende del sentido her-
menéutico de lo urbano puede convertirse en un mecanismo de media-
cién que incorpore la participacién ciudadana en un proceso de construc-
cién social y cultural de la ciudad. Asf lo evidencian en su texto por ejem-
plo, Nohora Ramirez y Yolanda Herndndez, quienes dan cuenta en un
andlisis concreto para la ciudad de Bogotd de la experiencia de discusién
de la estructura y normativa urbana de las Unidades de Planificacién
Zonal (UPZ), desde donde se analiza la pertinencia de incorporar en la
planificacién urbana procesos de socializacién y discusién que involucren
a la comunidad. La experiencia que presentan Ramirez y Herndndez, evi-
dencia un critetio integral de gestién que implica la consideracién de la
ciudad como componente educativo y la redefinicién del papel del ciuda-
dano en la construccién de la misma, a través de un proceso de participa-
cién que retroalimente las distintas instancias de la planificacién. La par-
ticipacién puede entenderse desde esta perspectiva como un ejercicio
pedagégico que forma parte de un proceso mds amplio de aprendizaje, a
través del cual se va configurando un sentido de pertenencia del sujeto
respecto a su ambiente construido.

Asi lo entiende en su texto Eliana Cérdenas, quien a partir del argu-
mento de que los procesos identitarios son inherentes al territorio y tie-
nen en el patrimonio construido un asidero esencial de su caracterizacion,
presenta algunos de los lineamientos conceptuales y metodolégicos de
una investigacién transdisciplinaria que para el caso de La Habana realiza
el Centro de Estudios Urbanos de esta ciudad, como parte de un progra-
ma territorial y cultural mds amplio. El proyecto busca primero a través
de la identificacién de los factores relacionados con el sentido de identi-
dad en la ciudad, establecer una estrategia inter-actoral de profundizacién
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de diversos problemas, para en una segunda instancia sobre la base de
estos resultados elaborar propuestas urbano-arquitecténicas tendientes a
reafirmar y construir el sentido de identidad del habanero. Y es precisa-
mente el cardcter integral y de retroalimentacién en el que se inscribe el
proyecto, lo que sugiere su sentido pedagégico, que al igual que en el ante-
rior caso descrito para las UPZ de Bogotd, intenta generar una instancia
de mediacién entre los ciudadanos y la gestién de la ciudad. Los primeros
resultados de la investigacién presentados por Cérdenas dan cuenta por
un lado del cardcter histérico de La Habana y su anclaje a procesos que
encuentran su origen inclusive en la etapa colonial y desde donde se des-
prenden diagnésticos relacionados a procesos de pérdida de centralidad,
pérdida fisica y/o discontinuidad en el didlogo transgeneracional y difu-
sién de ciertos valores relacionados al patrimonio; y por otro lado, diag-
nésticos que se explican desde el mismo contexto socio-econémico del
pais, relacionados sobre todo a insatisfaccién de la poblacién en cuanto a
los servicios, deterioro del fondo construido, falta de mantenimiento de
redes urbanas, contaminacién ambiental, entre otros, que generan el desa-
rraigo (en especial de las nuevas generaciones) y el consecuente condicio-
namiento de las construcciones identitarias de la colectividad.

Construccidén social de o urbano

En este capitulo, los textos seleccionados presentan algunas de las 16gicas
socio-culturales desde donde se estdn re-significando los contextos.urba-
nos de la regién dentro de los procesos de modernizacién del siglo XX, y
que en muchos de los casos encuentran su origen en conflictos no resuel-
tos desde la misma modernidad. En esta tendencia se inscribe por ejem-
plo, el texto que presentan Mateus Rosada y Maria Angela Bortolucci,
quienes analizan las tensiones existentes entre el interés financiero y el
interés patrimonial en la reconversién hacia el turismo de antiguas ha-
ciendas cafeteras en la regién de Limeira (Estado de Sao Paulo, Brasil), la
misma que tras la crisis del cultivo de café y el consecuente decaimiento
del medio rural durante las primera mitad del siglo XX, empieza ha expe-
rimentar la transformacién de su base productiva desde el campo hacia la
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ciudad y por ende la primacia de los centros urbanos en el ordenamiento
territorial de la regién'y del pais en general. Transformaciones experimen-
tadas con menor o mayor intensidad y en distintos momentos, en las
sociedades latinoamericanas dentro de la légica de insercién en el proyec-
to de la modernidad a finales del siglo XIX y comienzos del XX, y que
s6lo después de la década de 1950 empezard a ser replanteado y cuestio-
nado en tanto su implantacién siempre estuvo en contradiccién con algu-
nos de los esquemas societales vigentes.

Este ha sido el caso del patrimonio edificado por ejemplo, que como
lo argumentan Rosada y Bortolucci, encuentra en el discurso de la iden-
tidad cultural una instancia de revalorizacién desde donde se promueve
su recuperacién y conservacion, como parte de una necesidad colectiva
por redimir la historia y que en el caso de la regién de Limeira se enfoca
en aquel pasado rural del petiodo del café a través de la rehabilitacién de
las antiguas haciendas para actividades turisticas. Y si bien la capitaliza-
cién del turismo ha otorgado una viabilidad econémica a los procesos de’
recuperacién del patrimonio, por otro lado, también ha generado tensio-
nes respecto a la legitimidad de las intervenciones, en tanto en la mayo-
ria de los casos desde una concepcién posmoderna se convierten en una
suerte de simulacro histérico que termina distorsionando y vaciando el
sentido patrimonial de las edificaciones. ‘

De ahi que, el reciclaje histérico de la imagen patrimonial promovido
desde el mercado no necesariamente contribuye a consolidar los procesos
identitarios de una determinada comunidad en tanto su re-significacién
entra en conflicto con los valores histéricos establecidos. Linea argumental
en la que también se inscribe el andlisis que para el caso de Popayin en
Colombia realiza José Urreste, ciudad que tras haber tenido un importante
liderazgo en el valle del Cauca desde la época colonial hasta comienzos del
siglo XX debido a su posicién estratégica, presenta una insercién tardia en
el proceso de la modernidad entre otros factores porque queda excluida de
las nuevas dindmicas productivas de la regién. La ciudad por el contrario,
va consolidando su imagen a manera de enclave histérico, sobre el cardcter
religioso y jerdrquico de su organizacién social, encontrando en la centrali-
dad del sector colonial de la ciudad el espacio de reproduccién y represen-
tacién de esta identidad payanesa. Y no es sino hasta comienzos de la déca-
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da de 1980, tal como lo describe Urreste, que Popaydn experimenta una
transformaci6n urbana importante tras la destruccién de gran parte del cen-
tro histérico causada por un terremoto, situacién que impulsa una nueva
légica socio-espacial en la ciudad. En palabras de Utreste, la restauracién
que reconstruyé la Popayén colonial ha re-significado su centralidad histé-
rica hacia la emergencia de una nueva centralidad lidica basada en la cul-
tura del espectéculo y del consumo, que se empieza a evidenciar en la dina-
mica que genera la implantacién de una serie de centros comerciales como,
el Plaza Colonial ubicado en el centro o, El Campanario en la zona norte,
cuya naturaleza contrasta y entra en conflicto frente a una tradicién socio-
cultural atin legitimada sobre el legado colonial de la ciudad.

Un conflicto que se activa, ademds, por la superposicién de sentidos al
interior de la sociedad y cuyas contradicciones se condensan en el proce-
so urbano, tal como se observa en el texto de Francisco Ocampo referido
a la ciudad de Cali (Colombia), donde muestra como la coyuntura poli-
tico-econémica vinculada al fenémeno del narcotréfico durante las déca-
das de 1980 y 1990 desencadené una transformacién matizada por dis-
tintas formas de violencia que permitieron legitimar mecanismos de
dominacién y representacién por fuera del orden establecido. Desde la
ciudadania —en palabras de Ocampo- se generaron acciones orientadas al
control social en muchas de las ocasiones desde el ¢jercicio de la violencia
y en ausencia de una institucionalidad que respalde la seguridad ciudada-
na o formas legitimas de justicia. Contexto alrededor del cual por un lado,
se fue reconfigurando la organizacién social de ciudad desde las fracturas
que la violencia generaba en algunos sectores como el poder econémico y
politico tradicional, y por otro lado, determiné una dindmica de frag-
mentacién desde donde la construccién de ciudadania se establecia sobre
relaciones micro y a nivel local, que finalmente volvié inviable el proyec-
to civico-politico de la ciudad que tanto desde el sector piiblico como del
privado se impuls durante estas mismas décadas.

Estas dltimas ideas nos remiten al posicionamiento inicial del texto de
Maria Clara Echeverria, quien parafraseando a Touraine nos invita a refle-
xionar sobre aquella posibilidad de “vivir juntos”. Y lo hace justamente a
través de un muy critico y sugerente texto que recoge y sincretiza algunos
de los temas desarrollados en la compilacién, en tal sentido, nos permiti-
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mos a manera de reflexién final colocarlo en el dltimo acépite del libro.
La argumentacién de Echeverria parte de la constatacién (a través de una
~ aproximacién a los procesos modernizadores de Paris y New York) de la
tensién generada entre el proyecto urbano como totalidad y el proyecto
de sus fragmentos, aquel conflicto entre lo particular y lo general que
emerge en la modernidad y que se ha reconstituido constantemente en el
debate contempordneo. Sin embargo enfatiza Echeverria, es importante
hacer la distincién del proceso urbano en América Latina (para cuyo efec-
to referencia a la ciudad de Medellin) en tanto presenta un desarrollo he-
terogéneo y ademds por otro lado, no necesariamente se inscribe en la 16-
gica europea o norteamericana. Se observa ciertas valoraciones asociables
frente a la segregacién socio-espacial de las ciudades, que en muchas de
las ocasiones es impulsada de las mismas instancias de la gestién urbana.
De ahi que, se vuelve necesario indagar y replantearse ciertas visiones he-
gemoénicas desde donde se han construido los imaginarios y los discursos
de lo urbano. Paradigmas sobre el desarrollo, el progreso, la pobreza, la
violencia, igualdad-inequidad-iniquidad, homogeneidad-heterogeneidad,
diversidad, conflicto-consenso-disenso, migracién, entre otros, son exa-
minados y cuestionados por Echeverria, siempre desde la advertencia de
que una orientacion hegemdnica de estas categorfas generalmente conlle-
va a la instauracién de procesos de exclusién territorial urbana.

Retos de la investigacién urbana en América Latina

Como ha podido observarse, distintas son las entradas de andlisis de la
problemdtica urbana inscritas en esta compilacién, sin embargo, existen
algunas rupturas y permanencias que son importantes destacar. Por un
lado, es inminente que los procesos de globalizacién con menor o mayor
intensidad en los distintos lugares influye de manera concreta en la con-
figuracién territorial, lo que implica por ende una redefinicién del proce-
so socio-espacial en su conjunto. Ciertamente, esta consideracién teérica
marca una ruptura en el campo disciplinar de los estudios urbanos en
tanto exige un ejercicio de de-construccién del territorio en todos sus 4m-
bitos, desde el nacional hasta el local. La relacién global-local se vuelve en
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este sentido imprescindible para entender cuales son las nuevas dindmicas
desde donde se reconstituye lo urbano. '

De una u otra manera, la mayoria de los textos presentados en este
libro registran su andlisis a partir de la consideracién de los impactos pro-
ducidos en las ciudades por un nuevo ordenamiento econémico, tecnolé-
gico y cultural. De aqui se puede identificar que uno de los principales
retos de la investigacion urbana contempordnea en la regién, es precisa-
mente el de establecer una construccién empirica sélida que permita pre-
cisar la naturaleza de esta influencia en la particularidad de cada ciudad o
conglomerado urbano.

En muchas ocasiones, la investigacién urbana atribuye determinadas
tendencias o transformaciones experimentadas en una ciudad a la globali-
zacién sin que necesariamente se presenten hipétesis y variables que ayuden
a explicar dichos fenémenos. Esta generalizacién ha determinado la cons-
truccién de un discurso homogéneo, que en tanto se remite inicamente
hacia lo global o por el contrario permanece en lo local, no permite estable-
cer un canal de retroalimentacién entre los dos dmbitos. Para explicar la
l6gica de la competitividad entre ciudades por ejemplo, los argumentos o
bien se adscriben a una visién general de la teorfa de las ciudades red, o bien
sesgan hacia el debate de la reestructuracién institucional de la gestién
ptiblica, cuando en la realidad no necesariamente “parece crefble que estas
ciudades resulten competitivas y que puedan insertarse en el nuevo panora-
ma econémico mundial ofreciendo sus ventajas comparativas, con una
suerte de autonomia de las propias contradicciones en su territorio urbano,
sin considerar las nacionales y regionales” (Falt y Marengo, 2004:223).

Esto involucra entender que la transformacién de las ciudades latinoa-
mericanas, evidencia no sélo una recomposicion de las conexiones interur-
banas resultado de una mayor o menor insercién de las urbes en los siste-
mas regionales y mundiales, sino sobre todo, la redefinicién epistemolégi-
ca de la nocién misma de ciudad. Una redefinicién que no necesariamen-
te implica pensar que tras la irrupcién de las légicas contemporaneas de la
globalizacién estamos frente a la desaparicién de la ciudad como “concen-
tracion densa y diversa, polivalente y significante, dotada de capacidad de
autogobierno y de integracién sociocultural” (Borja, 2003:30), sino por el
contrario entender la ciudad desde la idea de una reinvencién morfolégi-
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ca concomitante con la nueva escala y estructura socio-territorial. De aqui
se desprende justamente otro de los retos presentes en la investigacién ur-
bana latinoamericana, el de establecer en términos metodolédgicos un ejer-
cicio de comparacién de la heterogénea realidad socio-espacial de la regién,
que de cuenta de las diferencias y similitudes de las distintas ciudades, asf
como las caracteristicas de los flujos e interrelaciones de la arquitectura
territorial que se estd configurando. De manera paraddjica, en esta nueva
l6gica interurbana el estudio de las ciudades en la regién tiende a auto-refe-
rir sus procesos, descontextualizdindolos inclusive de sus 4mbitos naciona-
les, cuando por el contrario esta nueva légica sélo podrd ser explicada a
partir de una construccién metodolégica que perrnita sistemnatizar las dis-
tintas problemdticas dentro de un parametrizacién minima.

El campo disciplinar de los estudios urbanos se constituye alrcdedor
de distintos dmbitos tedrico-metodoldgicos, que ha ido incorporando en
el andlisis —en otrora estrictamente espacial— una argumentacién mds cer-
cana a las ciencias sociales, lo que ha permitido construir un conocimien-
to sobre la ciudad desde un caricter integral e interdisciplinario. Frente a
las preocupaciones de las décadas de los afios 1960 y 1970 donde la inves-
tigacién urbana se concentré en temas como el proceso de urbanizacién,
la marginalidad y la pobreza, la vivienda, la renta del suelo, por citar unos
ejemplos, el debate urbano de las tltimas décadas ha insertado temdticas
como el medio ambiente, la seguridad ciudadana, las identidades e ima-
ginarios urbanos, ¢l espacio publico, la movilidad sustentable, los estudios
de género, entre otras, incorporadas ya no de manera transversal sino
como dindmicas inherentes a la misma ciudad con efectos concretos en su
configuracién socio-espacial. Hay que acotar, sin embargo, que el debate
urbano latinoamericano —en la actualidad— responde a unas preferencias
propias de este contexto histérico que visibiliza sobre-posiciones de la rea-
lidad urbana con las dindmicas esenciales de la sociedad, aunque no nece-
sariamente hayan acontecido cambios estructurales en las realidades so-
cio-econémicas de la regién (Kowarick, 1994:37).

Ciertamente, aquella dosis de utopfa de la investigacién urbana, “tra-
dicién presente en las reflexiones filoséficas que pensaron la ciudad en
tanto locus de realizacién de las potencialidades humanas” (Kowarick,
1994:43), y que en su momento se instituy6 a través de la planificacién
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urbana como dogma de orden y control socio-espacial de las ciudades,
estd siendo redefinida hacia la comprensién de un conocimiento discipli-
nar compuesto por diversas dreas de especializacién pero al mismo tiem-
po complementarias, en tanto lo urbano per se es parte constituyente del
proceso social y su aprehensién ontolégica implica ser resuelta a través de
la complejidad de la misma sociedad. R
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Globalizacidn, negocios inmobiliarios
g
y mercantilizacién del desarrollo urbano’

Carlos A. de Mattos™*

Resumen

La creciente velocidad con la que se mueven grandes sumas de capital, el
debilitamiento de la intervencién estatal en la gestién urbana y la compe-
tencia entre ciudades que buscan atraer inversiones han potenciado la im-
portancia de los negocios inmobiliarios en el desarrollo urbano. El fené-
meno, de alcance mundial, también se verifica en varias ciudades de Amé-
rica Latina. Estas inversiones se orientan a construir grandes complejos
comerciales, modernos edificios de oficinas y lujosas residencias que aun-
que pueden contribuir al crecimiento de la ciudad, también profundizan
la fragmentacidn y las desigualdades territoriales.

Palabras clave: globalizacién financiera, América Latina, negocios inmo-
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“Acércate y mira Tokio. ;Ves todos aquellos espacios? Terrenos vacios aqui
y alld, como bocas desdentadas. Desde arriba se ve muy bien. Andando
casi ni te das cuenta. Son casas y edificios viejos que han sido derruidos.
Ultimamente, el precio del suelo se ha disparado y los viejos edificios son
cada vez menos rentables. En un edificio viejo no se pueden pedir alqui-
leres altos y hay pocos inquilinos. Se necesitan edificios nuevos y grandes.
Al subir el precio del suelo, entre impuestos sobre bienes inmuebles e
impuestos sucesorios, mantener un domicilio particular en el centro de la
ciudad se hace imposible, asi que todos acaban vendiendo. Dejan sus ca-
sas en el centro y se mudan a la periferia. Esas casas las compran empre-
sas inmobiliarias especializadas. Y los de las inmobiliarias derriban los edi-
ficios viejos y construyen otros nuevos mucho més rentables. Es decir, que
en los solares que ves alld se irdn levantando, rdpidamente, uno al lado del
otro, edificios nuevos. Sucederd en unos dos o tres afios. En esos dos o tres
afios, el aspecto de Tokio cambiard por completo. Tampoco hay escasez
de capital. La economia japonesa estd en un momento de completa acti-
vidad, la Bolsa continda subiendo. Los bancos tienen las arcas llenas. Y si
tienes solares, los bancos te los hipotecan y te prestan tanto dinero como
quieras. Si tienes terrenos, no te faltard efectivo. Por eso se ha levantado

un edificio tras otro. [...]” (Murakami [1992] 2003: 162-163).

Atn cuando esta descripcién estd referida especificamente a Tokio, la
mercantilizacién de la dindmica urbana que aqui se hace referencia, tam-
bién se puede observar en gran parte de las grandes ciudades que estdn
siendo objeto de procesos de transformacién bajo el impacto de la diné-
mica econémica que se ha impuesto durante las tltimas décadas en casi
todo el mundo. En lo esencial, puede considerarse que se trata de un rasgo
congénito a la urbanizacién capitalista que, con menor o mayor intensi-
dad ha estado siempre presente desde sus mismos origenes, atin cuando
durante las tltimas décadas ha alcanzado una intensidad incomparable-
mente mayor a la que jamds habfa alcanzado en el pasado.

Ha sido la intensificacién de esta tendencia, lo que ha provocado un
conjunto de cambios en la organizacién y el funcionamiento, asi como
también en la morfologfa y el paisaje, de un niimero creciente de grandes
ciudades en diversas partes del planeta, cambios que han llevado a algunos
autores a sostener que por su contenido y alcance estdn configurando una
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“tercera revolucién urbana” (Ascher, 2001). En general, gran parte de la
literatura especializada en esta materia atribuye lo medular de estos cam-
bios a las mutaciones provocadas por la dinimica econémica globalizada e
informatizada que se conformé con las respuestas a la crisis del fordismo.

Si bien expresiones embrionarias de algunos de estos cambios ya po-
dian observarse en etapas anteriores del desarrollo capitalista, la forma en
que ellos estdn manifestindose en la fase actual presenta diferencias tanto
cuantitativas como, especialmente, cualitativas, con respecto a como se
habfan presentado anteriormente. Y uno de los cambios en que esto es
especialmente visible, es el que resulta del impacto que estdn teniendo las
inversiones inmobiliarias privadas, que es incomparablemente mayor al
observable en cualquier otro momento del pasado.

En términos generales, este fenémeno debe ser analizado en el contex-
to de la globalizacién financiera que comenzé a procesarse durante las
tltimas décadas del siglo pasado, y que se profundizé bajo los efectos
combinados del despliegue de las nuevas tecnologias de la informacién y
la comunicacién (NTIC) y de la aplicacién de politicas de liberalizacién
econdmica, desregulacion y apertura externa. En este contexto se ha pro-
ducido una vertiginosa aceleracién de la movilidad de un volumen cre-
ciente de excedentes de capital, en el dmbito de un espacio mundial en
persistente expansion. En este escenario, la recuperacion del crecimiento
de numerosas ciudades imbricadas en la dindmica globalizada, ha hecho
que la mayoria de ellas hayan pasado a convertirse en un escenario privi-
legiado para la valorizacién de esos capitales méviles.

;Cuales son los aspectos especificos de esa dindmica, que permiten
explicar el aumento de la importancia (y, por tanto, del impacto) de los
negocios inmobiliarios en los procesos de transformacion urbana en com-
paracién con fases anteriores? A este respecto, tres aspectos, que pueden
considerarse como constitutivos de la dindmica econédmica que se impu-
so a partir de la crisis del fordismo, aparecen como la causa principal del
desencadenamiento de un proceso de acentuacion de la mercantilizacién
del desarrollo urbano:

* la globalizacién financiera o financierizacién de la economia mundial
que, bajo el estimulo de las politicas de desregulacién, privatizacién y
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liberalizacién se manifiesta en una incontenible intensificacién y ace-
leracién de la movilidad internacional del capital (Chesnais, 1994; Pa-
lazuelos, 1998) y se traduce en un rdpido y significativo aumento de
la oferta de capital, de la cual una parte no despreciable busca valori-
zarse por la via de la inversién inmobiliaria;

* la imposicién de un enfoque de gestién publica sustentado por crite-
rios de neutralidad y subsidiaridad, que ha contribuido, por una parte
a consolidar condiciones mucho mds favorables para los negocios
inmobiliarios y, por otra parte, a otorgar mucho mayor autonomia y
libertad que la que habian tenido hasta ahora, a las decisiones y accio-
nes de las empresas y de las familias en todo lo relativo a bienes raices;

* v, por dltimo, la difusién, en el marco de este nuevo enfoque de ges-
tién urbana, de las estrategias de competitividad urbana y de cizy mar-
keting, mediante las cuales las autoridades de un niimero creciente de
ciudades buscan explicita y deliberadamente atraer capitales externos,
lo que también lleva a aumentar la importancia del papel de la inver-
sién inmobiliaria privada en la transformacién urbana y metropolitana.

La confluencia de estas tres tendencias estd jugando un papel de crucial
importancia en la generacién de una dindmica urbana sustantivamente
diferente a la que habfa caracterizado al crecimiento de la ciudad indus-
trial, debido a que el aumento de la importancia cuantitativa y cualitati-
va de la inversién inmobiliaria privada estd reforzando la imposicién de
una légica mds estrictamente capitalista al desarrollo urbano. Esta légica,
que se estd afirmando en la mayor parte de las grandes ciudades en creci-
miento en el mundo entero, como lo ilustra la descripcién de la novela de
Murakami para Tokio, también estd presente, cada dia con mayor nitidez,
en la evolucién de las principales ciudades latinoamericanas.

En esta parte del mundo, esta situacién estd directamente relacionada
con el hecho de que ya en las dltimas décadas del siglo pasado se habia
comenzado a impulsar, con diverso énfasis e intensidad segun los paises,
un conjunto de reformas estructurales, sustentado bdsicamente en los
postulados de un discurso tedrico-ideolégico neo-capitalista que estaba
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ganando espacio asociado a los avances de la globalizacién en diversas par-
tes del mundo (Lora y Panizza, 2002). Fue asi que desde ese momento, la
mayorfa de estos paises fue escenario de un experimento, aludido bajo el
eufemismo de “ajuste” estructural, a lo largo de cuyo desarrollo se proce-
saron cambios sustantivos en materia de politica econémica que, en gene-
ral, siguieron la direccién preconizada por el discurso que mds tarde seria
formalizado en el “Consenso de Washington” (Williamson, 2004).

Alli, donde estos procesos lograron imponerse y tuvieron avances efec-
tivos en términos de reestructuracién productiva e insercién en la dind-
mica globalizada, se pudo observar un importante aumento del creci-
miento de los negocios inmobiliarios, particularmente en las principales
ciudades de los paises respectivos, lo cual, como se verd, tuvo una decisi-
va incidencia en un intensificacién de la mercantilizacién de su transfor-
macién urbana.

Globalizacién financiera e inversiones inmobiliarias

Ante todo, es necesario reconocer que fue la financierizacién de la econo-
mia mundial el cambio que mds influy6 en la generacién de condiciones
mis favorables para que los flujos de capital pudiesen desplazarse, pricti-
camente sin obstdculos, hacia los lugares mds ventajosos para su valoriza-
cién, lugares por lo general situados en los paises mejor evaluados en tér-
minos de estabilidad econdmica, riesgo-pais y/o competitividad interna-
cional. Iniciado en la década de 1970, el proceso de globalizacién finan-
ciera se terminé de consolidar y profundizar con la aplicacién de las poli-
ticas de liberalizacién y desregulacién, que hicieron factible que los capi-
tales en movimiento pudiesen traspasar cada vez con mayor facilidad unas
fronteras nacionales que se fueron haciendo cada dia mds permeables.
En lo fundamental, esto ocurrié en virtud de que fueron los propios
estados nacionales los que establecieron y/o perfeccionaron diversos arre-
glos institucionales con los que se desnacionalizaron ciertos componentes
particulares de lo nacional, con el deliberado propédsito de permitir su ver-
tebracion en determinados circuitos globalizados (Sassen, 2007: 18). Esto
es, en concordancia con la 16gica de la globalizacién, los gobiernos de un

39



Carlos A. de Mattos

ndimero creciente de paises buscaron instaurar en sus respectivos dmbitos
jurisdiccionales “un terreno de maniobras que permita el libre despliegue
de las estrategias de las empresas, sea para ampliar el mercado, sea para
minimizar los costos, sea para los dos a la vez” (Michalet, 2007: 107-8).
Una consecuencia fundamental del establecimiento de este terreno de
maniobras, fue que los procesos respectivos permitieron una mayor arti-
culacién de “los mercados internacionales con los sistemas financieros
nacionales, que también se internacionalizan a través de inversiones en
cartera’ (Palazuelos, 1998: 202).

En las condiciones que se afirmaron con la adopcién de las politicas
de liberalizacién econémica y con la difusién de las NTIC, la organiza-
cién y el funcionamiento de la economia mundial evolucionaron asocia-
dos a un persistente y pricticamente incontrolable crecimiento de los flu-
jos internacionales de capital. De esta manera, como afirma Plihon:

“Al abolir las fronteras nacionales, la liberalizacién financiera ha creado las
condiciones para una circulacién de los capitales sin trabas, a escala inter-
nacional. Las NTIC han amplificado esta evolucién permitiendo a los
capitales desplazarse a la velocidad de la luz a través del planeta. La libe-
ralizacién financiera y las NTIC han abolido las dimensiones espacio-
temporales: los capitales circulan instantdneamente y por todos los luga-
res. Es el triunfo de la economia virtual a gran velocidad” (Plihon, 2001:

43).

Bajo las nuevas reglas del juego, junto con aumentar aceleradamente su
movilidad en un espacio mundial cada dia mds amplio, los flujos de capi-
tal también incrementaron su autonomia con respecto a las indicaciones
publicas, a sus raices territoriales y a los movimientos de mercancias.
Seguramente, la consecuencia de mayor relevancia que se deriva de esta
evolucién es la consolidacién de una situacién en la que, como afirma
Peyrelevade (2005: 58-59), “el capitalismo financiero, habiéndose im-
puesto por todas partes, se ha liberado en todos lados del poder politico
y de sus variaciones nacionales para transformarse en el principio indiscu-
tido de la organizacién econémica de las sociedades”. De hecho, esta
situacién representa la culminacién de un largo proceso que llevé inexo-
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rablemente a la afirmacién de un escenario regido por la dependencia
estructural de las sociedades respectivas con respecto al capital,
(Przeworsky, 1990), pricticamente a escala mundial.

Esto significa que, en el escenario emergente, donde el crecimiento es-
t4 condicionado bdsicamente por los montos de inversién (en capital fisi-
co, en capital humano, en capital técnico), las posibilidades de crecimien-
to de cada lugar dependen de las condiciones para la valorizacién del capi-
tal que el mismo ofrezca a unos propietarios o administradores del capi-
tal que toman sus decisiones de inversién en funcién del retorno que alli
pueden obtener. Por tanto, habida cuenta de la creciente autonomia de la
que gozan los flujos de capital para escoger su destino territorial, lo que
cada lugar puede hacer para incrementar su acumulacién, no es mucho
mds que intentar mejorar su atractividad para la valorizacién de los capi-
tales méviles. Asi han quedado establecidas las coordenadas bésicas, —y,
también, las contradicciones fundamentales— del escenario que se ha veni-
do ajustando desde entonces.

Como respuesta a esta situacion, en la que se contraponen, por una
parte, una oferta cada dia mayor de capitales que se mueven con crecien-
te autonomia en busca de lugares para su mejor valorizacién y, por otra
parte, un nimero también creciente de lugares que buscan atraer a esos
capitales, se fue estableciendo un amplia variedad de productos e instru-
mentos financieros funcional al despliegue territorial de esos capitales, los
cuales se han ido perfeccionando con el avance de la liberalizacién econé-
mica. En ese proceso, han ido adquiriendo creciente importancia los
inversores institucionales (fondos de pensiones, fondos mutuos, hedge
funds, sociedades de inversion, etc.) los cuales, al imbricarse en un siste-
ma bancario globalizado, han desplegado cotidianamente, y en tiempo
real, un volumen de magnitud incalculable de capitales de diversa proce-
dencia hacia los més variados destinos.

Una parte relevante de este incesante e incontrolable aumento de los
flujos financieros, que traspasan sin mayor dificultad las debilitadas fron-
teras nacionales, se encamind a aumentar la inversién en bienes raices en
aquellos lugares en que estos activos ofrecian mejores condiciones para su
valorizacién. Porque, como apunta The Wall Street Journal, “la teorfa de-
trds de estas inversiones globales es que, a medida que estas naciones esta-
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bilizan y modernizan sus economias, se convierten en lugares mds segu-
ros para invertir y con precios inmobiliarios que continuardn en alza” (Ci-
tado en Levine y Haughney, 2000).

No se puede ignorar, ademds, que estos flujos financieros también se
alimentan de capitales procedentes del crimen organizado y, en particu-
lar, del narcotrifico (Strange, 1998; Naim, 2005), en virtud de que el des-
tino inmobiliario constituye un medio idéneo para su reciclaje, aspecto
éste de importancia no despreciable para entender la magnitud de este
tipo de inversién. Al respecto, como consigna el Informe 1997-1998 del
Grupo de Accién Financiera sobre Blanqueo de Capitales (GAFI):

“El sector inmobiliario entra hoy plenamente en la esfera de las activida-
des fraudulentas de los blanqueadores. Las inversiones de capitales ilicitos
en el sector inmobiliario constituyen un método cldsico y probado para
blanquear dinero sucio, particularmente en los paises del GAFI dotados
de una estabilidad politica, econdémica y monetaria. El blanqueo puede
ser operada sea por transacciones inmobiliarias realizadas en cadena para
impedir que se rastree el origen ilicito de los fondos, sea por inversiones
de capitales criminales en complejos inmobiliarios turisticos o de esparci-
miento que les confieren una apariencia de legalidad” (GAFI, 1998:

punto 59).

Por otra parte, hay que tener presente, que el destino urbano de los flujos
financieros recibié un importante estimulo con la recuperacion del creci-
miento de numerosas ciudades en proceso de globalizacién que, por ello
fueron evaluadas por los potenciales inversores como lugares atractivos
para los negocios inmobiliarios. Esto se deriva del hecho de que, con el
establecimiento de un terreno de maniobras cada vez mds extenso para el
libre despliegue de las estrategias de las empresas, se afirmé una geografia
articulada en torno a circuitos des-nacionalizados y des-fronterizados,
donde un nimero cada dia mayor de grandes ciudades y, en especial, de
grandes regiones urbanas, se constituyeron en los focos principales de
acumulacién y de crecimiento de la economia mundial (Brenner, 2003)
y; por lo tanto, en potentes focos de atraccién para este tipo de negocio.

¢Cémo afectaron estos cambios al sector inmobiliario? A este respec-
to, un dirigente inmobiliario canadiense (Perreault, 2004) destaca tres
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cambios fundamentales que han afectado a este sector desde fines del siglo

pasado:

* el arribo masivo de inversores institucionales, de los bancos de nego-
cios y de las empresas que cotizan en la bolsa, que han transformado
la manera de abordar lo inmobiliario: en particular, las fuentes de fon-
dos son mds numerosas y sofisticadas, el mercado es mds liquido, las
transacciones son mds accesibles y la variacién de los ciclos se hace de
manera menos pronunciada.

* la industria inmobiliaria, que en el pasado operaba con caricter local,
ahora pasa a hacerlo a escala mundial, por lo que los principales inver-
sores tienen una aproximacion internacional a la inversién inmobilia-
ria, lo que tiene impactos sobre las estrategias, sobre los valores y sobre
los mercados.

* el ndmero de medios de colocacién inmobiliaria se ha multiplicado,
pues mientras en el pasado se limitaba a las inversiones con fondos
propios, ahora incluye, entre otros, propiedad directa, fondos inmobi-
liarios, acciones, unidades fiduciarias de colocacién inmobiliaria, prés-
tamos de primer rango, préstamos subordinados, préstamos participa-
tivos, etc.

En términos generales, cambios en esta direccién se pueden comprobar,
con alcance e intensidad diversa, en la mayor parte de los mercados inmo-
biliarios internacionalizados del mundo, especialmente desde el momen-
to en que aumenta la oferta de capital para este tipo de inversion y se mul-
tiplican los mecanismos e instrumentos mencionados anteriormente. Ello
permitié que, como ya se ha senalado, una parte significativa de estos ca-
pitales intensificase su movilidad hacia aquellos lugares cuya estabilidad,
crecimiento econémico y bajo riesgo, los situaban como dmbitos reco-
mendables para los negocios inmobiliarios. Entre esos lugares, diversas y
grandes ciudades latinoamericanas comenzaron a ser consideradas como
destinos particularmente atractivos para este propésito. En este sentido,
como anota Ferndndez Durdn (2006: 6) “[...] en los espacios periféricos
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las operaciones inmobiliarias se concentran especialmente en sus metré-
polis mds significativas y dentro de ellas sélo en determinados enclaves
altamente centrales, simbélicos y rentables”.

Fue asi que durante los dltimos afios esta tendencia se acentud, espe-
cialmente en paises como Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile,
México, Panamd y Perd. En este sentido, por ejemplo, la intensificacién
de los flujos externos de capital destinados a inversiones inmobiliarias en
Brasil aparece como un hecho que, por su inédita magnitud, comienza
sorprender: “ahora, espafioles, portugueses, ingleses, canadienses y ameri-
canos —s6lo para citar algunos— estdn alterando los rasgos del sector inmo-
biliario en Brasil al colocar (literalmente) camiones de dinero en la
construccién y compra de terrenos, hoteles de lujo, fabricas y almacenes.
Los nimeros son impresionantes. Juntos, ellos deben traer mil millones
de délares para inmuebles en Brasil en este ano” (Carvalho, 2000).

Como contraparte al persistente aumento de los flujos de capital, ali-
mentado tanto desde fuentes externas como internas, se ha observado,
especialmente en los paises antes mencionados, un incremento de la
demanda tanto de las familias como de las empresas por una diversifica-
da gama de nuevos productos inmobiliarios que, al materializarse, co-
menzaron a impulsar una importante transformacién del paisaje urbano
de un conjunto creciente de grandes ciudades en proceso de globaliza-
cién. Entre estos nuevos productos inmobiliarios, merecen ser destacados,
entre otros, los grandes proyectos urbanos (GPU), los edificios inteligen-
tes y rascacielos para sedes de empresas transnacionales, los shopping-
malls, los hoteles de cadenas multinacionales, etc., que como se verd tie-
nen un impacto relevante en la organizacién y el funcionamiento de las
ciudades respectivas y dejan su particular impronta en ellas.

A la larga, en muchos casos el continuo aumento de la disponibilidad
de capitales para este tipo de negocio, ha terminado por provocar un cre-
cimiento excesivo de las inversiones respectivas y una sobre-oferta de pro-
ductos inmobiliarios; dado que, por lo general, estos procesos se desarro-
llan en forma asociada a aumentos desproporcionados del precio de bienes
raices y, en especial, del precio del suelo urbano, su evolucién ha resultado
muy dificil de controlar, sobre todo en los casos en que esto ha ocurrido
en dmbitos donde ya se habian impuesto la liberalizacién y la desregula-
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cién. Ello ha llevado al desencadenamiento de crisis econémicas de gran
magnitud y alcance, como lo documentan lo ocurrido con la sobre-espe-
culacién inmobiliaria en Bangkok, cuya explosién en 1997 estuvo en los
origenes de la crisis asidtica (Charmes, 1998), asi como la mds reciente cri-
sis de la hipotecas de alto riesgo en los Estados Unidos. Ambos ejemplos
se han constituido un elocuente testimonio acerca de la importancia que
la inversién inmobiliaria ha adquirido en la dindmica econémica global.

Subsidiaridad estatal y nueva gestién urbana

La adopcién de los criterios de subsidiaridad estatal y el consecuente
repliegue de la intervencién publica en la gestién urbana, ha sido otro fac-
tor que contribuyd a otorgar mayor protagonismo a los negocios inmobi-
liarios en los procesos de transformacién urbana. Esto ocurrié cuando,
frente al agotamiento de las propuestas de fundamento keynesiano que
habian ganado influencia, en especial en los afios que siguieron a la gran
crisis de 1929, que postulaban la necesidad de una intervencién exdgena
al mercado para controlar y/o regular los desequilibrios generados por el
propio desarrollo capitalista, comenzaron a imponerse las politicas de
liberalizacién y de desregulacién basadas en un discurso tedrico-ideolégi-
co de signo diferente.

De hecho, durante las dltimas décadas del siglo pasado ya se habia
generalizado en la mayor parte de los paises latinoamericanos la convic-
cién de que las recetas basadas en un fuerte intervencionismo estatal, co-
mo las que preconizaban la “programacién del desarrollo econémico y so-
cial”, que se habian popularizado durante la segunda posguerra, especial-
mente al amparo de la Alianza para el Progreso y la Carta de Punta del Es-
te, no resultaban efectivas para conducir y/o regular procesos de cambio
en sociedades complejas tanto a nivel nacional como urbano (de Mattos,
2005). En la medida que esta visién se fue generalizando, se produjo un
abandono pricticamente total y definitivo de la confianza en el urbanis-
mo racionalista, en especial, en la versidn de esta corriente que habia sido
promovida por Le Corbusier y por la Carta de Atenas, que se habia cons-
tituido en una de las concepciones mds influyentes de aquellos afios.
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Con el fracaso de los intentos de planificaciéon del desarrollo econémi-
co y social y del urbanismo racionalista, se abrieron camino las propues-
tas sobre governance y planificacién estratégica que revalorizaron el papel
del mercado en la regulacién de la vida econémica y de la participacién
consensuada de los principales actores involucrados en las practicas socia-
les respectivas. Desde entonces, ha tendido a crecer la creencia de que en
lo esencial el manejo de los procesos econémicos y sociales debfa quedar
librado al juego de las fuerzas del mercado y regirse por la aplicacién del
principio de subsidiaridad estatal; vale decir, en esta fase del proceso de
modernizacién capitalista, “el Estado deberia sujetar sus funciones a un
esquema de racionalidad econémica en el que estarian claramente dife-
renciadas las actividades publicas y el nuevo papel del capital privado,
nucleo de las capacidades y la iniciativa individual”; por consiguiente, se
deberia tender hacia un Estado “que en materia econdmica sé6lo se encar-
gara de regular, supervisar y vigilar que las relaciones de mercado se reali-
zaran de acuerdo con los marcos legales establecidos” (Huerta Moreno,
2005: 145-6).

Alli donde se aceptd y aplicé el ideario de la subsidiaridad, se ha obser-
vado una drdstica reduccién tanto de la intervencién como de la inversién
publica lo cual, como contrapartida, condujo al restablecimiento del pro-
tagonismo del capital privado. En lo que concierne a la administracién
urbana, esto se materializé en una evolucién que, como senala Harvey,
pasé desde una concepcién que suponia un manejo de corte gerencial
hacia otro de tipo empresarial, bajo el supuesto de que “beneficios positi-
vos serdn obtenidos por ciudades que asuman una postura empresarial en
relacién al desarrollo econémico” (Harvey, 1989: 4).

El abandono de las ideas y propuestas “gerenciales”, se puede explicar
por el hecho de que al mismo tiempo que se habia llegado a un genera-
lizado consenso sobre la inoperancia del urbanismo racionalista, también
se habia fortalecido el acuerdo en cuanto que, “[...] la coherencia del
proceso no se deriva de una imposicion de una doctrina urbanistica bajo
la coaccidon de la autoridad”, puesto que “la autoridad politica no es la
tinica base de una racionalidad espacial, detrds de la cual no se encontra-
rfa més que el caos” (Remy, 2001: 5), tal como postulaba el urbanismo
racionalista en sus diversas vertientes; a partir de estas premisas, se llegé
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a la inevitable conclusién de que “la intervencién politica y urbanistica
tiene mucho mds peso si se inserta en un proceso que toma fuerza inde-
pendientemente de ella” (Harvey, 1989: 5). Al entender de esta manera
la 16gica de los procesos sociales, la nueva politica urbana se encaminé a
actuar en concordancia con ese “proceso que toma fuerza independien-
temente de ella”, bajo la consideracién de que la viabilidad de los proce-
sos respectivos solamente puede asegurarse en la medida que sus objeti-
vos no sean contradictorios con lo medular de la dindmica socio-territo-
rial dominante.

Esta forma de concebir las practicas sociales, que descarta la posibili-
dad de una planificacién normativa como la que habia logrado su apogeo
en la posguerra, tiene su fundamento en el reconocimiento de que “los
procedimientos practicados por los poderes publicos no son sino uno de
los componentes de procesos en los que se combinan segiin modalidades
muy diversas, légicas publicas y légicas privadas, evoluciones ‘espontd-
neas’ e intervenciones planificadas, racionalidad técnica y elecciones poli-
ticas, expertises cientificas y compromisos militantes, programacién y
concertacién, etc.” (Grafmeyer, 2005: 111).

Es en esta forma de entender la dindmica social, que implica un cam-
bio radical con respecto a las ideas y a las pricticas que habfan dominado
durante buena parte del siglo pasado, donde subyacen los fundamentos
del “concepto de gobernanza” (OECD, 2001), que ahora tiende a impo-
nerse como base para la gestién en sociedades complejas y democriticas,
como es el caso de las grandes aglomeraciones metropolitanas.

Lo que importa considerar es que en este tipo de sociedad, una ges-
tién basada en los principios de la gobernanza termina estableciendo un
escenario mds adecuado para la cristalizacion de los intereses y las aspira-
ciones de los actores que tienen el poder y la capacidad para llevar a cabo
las intervenciones de mds impacto en la evolucién y transformacién de la
ciudad. En primer lugar, un escenario de esta naturaleza, permite que las
estrategias, decisiones y acciones que expresan las preferencias locaciona-
les de las empresas y de las familias, en especial de las de mayores recur-
sos, puedan materializarse con mucho més autonomia y libertad efectiva
que en uno mds regulado, lo que resulta de fundamental importancia para
explicar los cambios que desde entonces afectaron a las ciudades.
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Y, en segundo lugar, lo que es mds importante, la vigencia de una re-
glas del juego compatibles con el enfoque de la gobernanza, ofrece mayor
libertad y flexibilidad para la formacién y operacién de ciertas urban
growth machines que se constituyen en distintas fases de la historia de cada
ciudad, como propone el cldsico estudio de Molotch (1976); esto es, de
coaliciones de miembros de élites directa o indirectamente relacionadas
con los negocios inmobiliarios, que buscan asegurar las precondiciones
para el crecimiento de su ciudad y que conducen las correspondientes po-
liticas urbanas con el propésito de expandir la economia local y acumu-
lar riqueza (Jonas y Wilson, 1999).

En esta direccién, no hay que olvidar que, en concordancia con las
ideas centrales del nuevo discurso ideolégico dominante, se preconizé la
conveniencia de implementar politicas de descentralizacién politica y ad-
ministrativa, bajo el supuesto de que este seria un camino adecuado para
limitar las atribuciones del Estado central en beneficio de la sociedad civil
y de las comunidades locales. Sin embargo, en sociedades donde la desi-
gual distribucién del poder entre los distintos actores sociales es un dato,
es facil comprobar que la descentralizacién fue un medio idéneo para que
las autoridades locales favoreciesen con frecuencia los intereses de los
actores mds poderosos. En particular, la descentralizacién les permitié dis-
poner de mayores y mejores atribuciones para negociar directamente con
los capitales privados, las condiciones requeridas por estos para aumentar
sus inversiones en el respectivo dmbito local. En la medida que se tradu-
jo en mayor libertad para que los inversores inmobiliarios pudiesen obte-
ner rentabilidades mas elevadas, la descentralizacién se convirtié en un ca-
mino funcional al mejor desarrollo de estos negocios.

Esto es, al destrabar, estimular y sostener las acciones de las fuerzas
sociales con mds capacidad para concretar las intervenciones que, por su
magnitud e importancia, son las de mayor incidencia en el desarrollo de
las ciudades, se consolidaron condiciones mds favorables para que los
negocios inmobiliarios pudieran pasar a jugar un papel todavia mids
importante que el que habian tenido en el pasado. Como destacan Silva
y Castillo (2007: 49) con referencia a lo ocurrido en Brasil, “en algunas
regiones metropolitanas, verdaderos mosaicos de poderes publicos locales,
la competencia entre diversas municipalidades conduce a una superoferta
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de este tipo de mercancia, inmovilizando capitales en construcciones
ociosas”.

Se puede concluir, por lo tanto, que alli donde la aplicacién de este
nuevo enfoque pudo avanzar en su propdsito de remover, debilitar y/o
neutralizar las regulaciones establecidas cuando el urbanismo racionalista
se habia propuesto controlar o regular, atin cuando con escasa efectividad
préctica, el desarrollo urbano, lo que se logré fue ante todo consolidar una
situacién mucho mds ventajosa para el despliegue de “la multitud de pro-
cesos privados de apropiacién de espacio” (Topalov, 1979: 20) que cons-
tituyen la esencia misma de la urbanizacién capitalista; esto es, se pudo
avanzar hacia el establecimiento de un escenario en el que es posible un
despliegue mucho mids efectivo de ciertas tendencias congénitas al desa-
rrollo urbano capitalista, que si bien habian estado presentes en fases ante-
riores, no habfan alcanzado entonces su intensidad actual. En definitiva,
la aplicacién de politicas concebidas segtin este enfoque alternativo forta-
lecié atin més la vigencia de una légica de urbanizacién intrinsecamente
capitalista en los procesos de transformacién urbana y metropolitana.

Competitividad de ciudades y atractividad urbana

Finalmente, otro cambio que favorecié la preferencia de los capitales
moviles por materializar inversiones en las grandes ciudades en expansién,
radica en el hecho de que en el transcurso de las tltimas décadas nume-
rosas administraciones urbanas decidieron adoptar e impulsar estrategias
especificas orientadas a competir por inversion externa. Con ese propési-
to, se definié un variado conjunto de politicas e instrumentos orientados
a mejorar la atractividad urbana vis-a-vis los capitales en movimiento, con
lo cual mejoraron mds atin las condiciones para el desarrollo de los nego-
cios inmobiliarios en ese ambito. Si bien, en cierta forma, las ciudades
siempre han estado en competencia, lo novedoso es que ahora la compe-
titividad interurbana pasé a ubicarse como un componente central de la
gestion de las mismas.

En lo fundamental, las administraciones respectivas han justificado
sus estrategias de city marketing en el supuesto de que la atraccién de un
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mayor volumen de inversién inmobiliaria (asi como también de nodos de
empresas y de visitantes globales) constituye un requisito para incremen-
tar la capacidad productiva y el crecimiento de sus ciudades; esto, a su vez,
ha sido postulado como una condicién necesaria para aumentar los
correspondientes niveles de empleo y de ingreso y, por dltimo, para asegu-
rar una mejor calidad de vida para sus habitantes.

En concordancia con estos objetivos, por lo general las inversiones en
el sector inmobiliario son altamente valoradas por las administraciones
urbanas, en la medida que se considera que las mismas inducen la activa-
cién de la industria de la construccidn, la cual por sus efectos en térmi-
nos de encadenamientos productivos y por su capacidad para generar em-
pleos, resulta beneficiosa para estimular el crecimiento econdémico del lu-
gar. Por esta razdn, las estrategias de competitividad urbana habitualmen-
te tienden a establecer condiciones especialmente permisivas para la atrac-
cién de inversiones que tengan efectos favorables en esta direccién.

Por otra parte, estas estrategias se estructuran teniendo presente que,
con la progresiva des-fronterizacién que afecta a la movilidad global del
capital, los flujos respectivos tienen mucho mayor autonomia que en el
pasado para escoger su lugar de destino en el dmbito de un espacio de
multinacional en continua ampliacién en el que, ademds, se estd produ-
ciendo un persistente aumento de lugares (esto es, fundamentalmente, de
ciudades) en competencia; en esta situacién, el principal medio disponi-
ble para una estrategia de competitividad es el aumento de su atractividad
vis-a-vis los flujos de capitales. Como ha sefialado Harvey (1989: 5) “[...]
las inversiones toman crecientemente la forma de un negociacién entre el
capital financiero internacional y los poderes locales, los cuales hacen lo
mejor que pueden para maximizar la atractividad local como un aliciente
para el desarrollo capitalista”.

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

En cualquier caso, cuando se analizan las motivaciones de los inverso-
res inmobiliarios frente a los supuestos que impulsan a las autoridades
urbanas a competir por inversiones inmobiliarias, no es posible descono-
cer que quienes invierten en una economia capitalista lo hacen en res-
puesta a los estimulos que ofrecen estas estrategias, motivados por objeti-
vos que no son ni la generacién de empleos, ni el mejoramiento de la cali-
dad de vida de las ciudades de destino, sino lisa y llanamente para apro-
vechar las ventajas que cada ciudad puede ofrecer para valorizar sus capi-
tales, esto es, en definitiva, para hacer buenos negocios.

Ello no obstante, abundan los ejemplos que muestran que cada dia
son mds las administraciones urbanas que promueven estrategias de com-
petitividad, muchas veces basadas en ambiciosos programas de cosmética
urbana que se aplican a partes seleccionadas de la ciudad, que luego son
utilizadas como imdgenes promocionales ante los potenciales inversores
y/o visitantes. Son justamente estos programas, de los que los grandes
proyectos urbanos constituyen actualmente uno de sus componentes
principales, el instrumento bdsico para la venta de cada ciudad ante los
posibles inversores inmobiliarios.

En sus intentos por contar con productos utilizables para su marke-
ting, numerosas ciudades se han dado a la tarea de obtener la colabora-
cién de “starchitects” (Ouroussoff, 2007) de renombre internacional
como, por ejemplo, Norman Foster, Frank Gehry, Santiago Calatrava o
Cesar Pelli que, entre tantos otros, se han convertido en fabricantes de
iconos de la globalizacién, fundamentales para la venta de la ciudad res-
pectiva. También como parte de estas estrategias, y con el mismo propé-
sito, muchas ciudades estdn impulsando en diferentes partes del mundo
la construccién de grandes proyectos urbanos, conforme a la receta ya
probada en algunas capitales mundiales. En particular, ya se puede com-
probar que varias ciudades latinoamericanas se han embarcado en esta
direccién, como lo documentan entre otros, Puerto Madero en Buenos

51



Carlos A. de Mattos

Aires (Novoa, 2005), el Centro Comercial Santa Fe en Ciudad de México
(Cruz y Carrillo, 2000), el nuevo centro empresarial de Sao Paulo en la
Avenida Berrini (Fix, 2007) y la Ciudad Empresarial de Santiago de Chi-
le. Como resultado de estos esfuerzos, muchas ciudades ya son identifica-
das internacionalmente mediante la imagen de algin artefacto asi conce-
bido.

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

Algunas conclusiones: riesgos y acechanzas

:Cémo se podrian sintetizar los principales impactos provocados por la
intensificacién de las inversiones y los negocios inmobiliarios en la evolu-
cién urbana de las dltimas décadas? En términos generales, se puede sena-
lar que los cambios observados en este periodo avalan la conclusién de que
algunas de las tendencias constitutivas del nuevo modelo de crecimiento
influyeron decisivamente en la consolidacién y profundizacion de una 16-
gica mds ortodoxamente capitalista en la transformacién urbana. En ulti-
ma instancia, esto significa que desde que las grandes aglomeraciones se
convirtieron en un destino particularmente atractivo para los negocios in-
mobiliarios, la maximizacién de la plusvalia urbana pasé a ser uno de los
factores que mds impacto ha tenido en la actual metamorfosis urbana.
En lo fundamental, estos procesos empezaron a afirmarse y a acelerar-
se desde el momento en el que los promotores inmobiliarios advirtieron
que la recuperacién del crecimiento de las grandes ciudades en el contex-
to de la globalizacién, las estaba convirtiendo en lugares en los que se
localizaba la parte mds dindmica de los correspondientes aparatos produc-
tivos nacionales y, €en consecuencia, también un porcentaje mayoritario de
los sectores sociales perceptores de los ingresos mds elevados; a partir de
alli, el suelo metropolitano y ciertos productos inmobiliarios aumentaron
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en forma significativa su atractividad como medio para la valorizacién de
los capitales méviles y las inversiones inmobiliarias comenzaron a tener
un significativo y sostenido incremento en las ciudades respectivas, pasan-
do a jugar un papel central en su transformacién.

;Cudles fueron los destinos preferidos para la materializacién de esas
inversiones inmobiliarias? La evidencia indica que, las inversiones inmo-
biliarias de mayor envergadura financiadas con capitales méviles globali-
zados durante estos afos se orientaron en especial a satisfacer las deman-
das de los sectores mds solventes de las grandes ciudades, tanto a nivel de
las empresas como de las familias.

En lo que respecta a las primeras, desde las tltimas décadas del siglo
pasado se comprobé un répido y sostenido crecimiento del “inmobiliario
de empresa’ (Malezieux, 1995), con el que se buscé dar respuesta a los
requerimientos planteados por la expansién de una nueva arquitectura
productiva conformada en torno al continuo aumento del nimero de
empresas multinacionales en red (37.000 en 1993 vs. 78.400 en 2007),
cuya organizacién productiva considera la dispersién de sus nodos por el
mundo entero (175.000 filiales en todo el mundo en 1993 vs. 780.000
en 2007) (UNCTAD, 2007). Esta creciente dispersién territorial multi-
plic6 la demanda por edificios e instalaciones en cada uno de sus lugares
en que esos nodos se implantaban.

Pero, con la peculiaridad de que esta demanda que debe dar respuesta
a requerimientos cuantitativa y cualitativamente diferentes a los del peri-
odo anterior, pues al mismo tiempo que hay una exigencia de superficies
mayores, estas deben estar en edificios concebidos y construidos confor-
me a exigentes criterios normalizados a nivel internacional (Silva y Cas-
tillo, 2007). Lo que lleva a que “las singularidades de los edificios son
removidas en nombre de la padronizacién y de la homogeneizacién, de
modo que se transformen en bienes de alta liquidez, mds ficilmente nego-
ciables en el mercado, aproximdndose a las caracteristicas perseguidas por
una aplicacién financiera tipica de la bolsa de valores, o sea, rédpidamente
convertibles en dinero, sin perder valor” (Fix, 2007: 15).

Para poder dar respuesta a esta demanda, que ha sido uno de los obje-
tivos bdsicos de los promotores inmobiliarios, se recurrié a una muy am-
plia variedad de artefactos arquitectdnicos, cuya presencia pasé a consti-
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tuirse en la expresién distintiva de la modernizacién de las ciudades res-
pectivas. En este sentido, en particular, habria que hacer referencia a la
multiplicacién de complejos empresariales, integrados por una amplia va-
riedad de “edificios inteligentes” concebidos segtin las normas y disenos
antes mencionados, entre los que los rascacielos aparecen como la méxi-
ma expresion del paisaje urbano globalizado. A ello deberia agregarse, en-
tre otros una enorme variedad de hoteles de lujo de cadenas internaciona-
les en continua expansién, también concebidos segiin disefios normaliza-
dos, asi como diversos tipos de centros y complejos comerciales, donde
los shoppings-malls aparecen como otro de los iconos representativos de
los nuevos tiempos, amén de sofisticados e impactantes complejos para las
mis variadas expresiones del esparcimiento y la cultura.

Se ha sefialado que buena parte de estas configuraciones edilicias son
disenadas y construidas como verdaderos “no lugares” (Augé, 1992), lo
cual también estaria contribuyendo a perfilar una mayor homogeneiza-
cién del medio ambiente construido, con lo cual, més alld de la especifi-
ca identidad de cada ciudad, un tipo de paisaje urbano estarfa reprodu-
ciéndose en ciudades ubicadas en distintas partes del mundo (Picon,
1998).

Complementariamente, las demandas de las familias, han dado lugar
a un aumento de las inversiones inmobiliarias en otra variedad de nuevos
productos arquitecténicos, que también han tenido un importante im-
pacto en la actual metamorfosis urbana. En este terreno, han ganado
especial importancia los conjuntos residenciales para sectores de ingresos
altos y medios, entre los que, por una parte, se multiplica la presencia de
edificios de departamentos en altura, mucho mds sofisticados que en el
pasado y dotados de un diversificado equipamiento en servicios para las
familias (piscinas, gimnasios, saunas, canchas de tenis, salones de fiestas,
etc.); y, por otra parte, con una dimensién y equipamiento hasta ahora
desconocida, la generalizacién de los barrios amurallados y vigilados, cuya
proliferacién estd contribuyendo a intensificar de manera significativa la
fragmentaci6n social de estas ciudades.

Puesto que las dreas donde residen los sectores de menores ingresos
contintian siendo poco atractivas para los negocios inmobiliarios globali-
zados, los cuales en su mayor parte se orientan a atender la demanda de
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las grandes empresas y de las familias de mayores recursos, el escenario
urbano resultante continda poniendo en evidencia una diferencia cada
dia mds nitida entre las partes mds ricas y mds pobres de cada ciudad. Bajo
esta dindmica, en que se contraponen la opulencia y la miseria, “la vivien-
da s6lo es un problema para las personas que buscan casa y no pueden
pagdrsela a los precios actuales, pero no para la administracién, ni tampo-
co para la arquitectura ni para la proyeccién urbana, que en el dltimo
cuarto de siglo han vivido consagradas a las iniciativas espectaculares y
grandilocuentes vinculadas al marketing urbano” (Delgado, 2006: 163).

Si como ha ocurrido durante las tltimas décadas, continta manifes-
tindose la tendencia a que las desigualdades socio-territoriales existentes
en estas ciudades se acentten, y se hagan mds evidentes, como lo docu-
menta rigurosamente el informe sobre el desafio de los tugurios de UN-
HABITAT (2003), es previsible que la vida social en un nimero crecien-
te de grandes ciudades de diversas partes del mundo avanzard inexorable-
mente hacia una situacién de creciente conflictividad y violencia
(Pedrazzini, 2005). Lo que serd inevitable si es que no se encuentra una
respuesta satisfactoria a las carencias en materia de empleos y servicios que
actualmente afectan a los sectores de menores ingresos en muchas de estas
ciudades, en especial en América Latina.

Por otro lado, otra manifestaciéon de estos procesos de mercantiliza-
cién de la transformacién urbana, deriva del hecho de que la existencia de
excedentes financieros en incesante busqueda de nuevos negocios inmo-
biliarios que aseguren su mejor valorizacién, ha derivado en una continua
incorporacién de suelo urbanizable adicional en las grandes aglomeracio-
nes urbanas. Ha sido de esta forma que se ha podido aumentar y/o man-
tener la oferta de nuevos productos inmobiliarios, lo que a la larga ha
redundado en un estimulo a la expansién territorial metropolitana que,
en los hechos, ha resultado incontrolable. De alli ha resultado la persis-
tencia de la tendencia a la periurbanizacién, que ha culminado con la for-
macién de ciudades-region, a las que se ha intentado caracterizar con
expresiones tales como, entre otras, ciudad difusa (Indovina, 1990), ciu-
dad desbordada (Geddes, 1997), ciudad sin confines (Nel.lo 2002).

Como un componente especifico de esta tendencia a la metropoliza-
cién expandida, que se desarrolla asociado al aumento del ingreso medio
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de las familias que se ha producido en las Gltimas décadas, se ha amplifi-
cado un tipo de negocio inmobiliario que, durante los dltimos anos ha
alcanzado un fuerte impulso: la residencia frente al agua. Con esto, los
inversores inmobiliarios han encontrado un nuevo destino para la valori-
zacién de sus capitales: los bordes fluviales o maritimos préximos a las
grandes aglomeraciones urbanas. Si bien se trata de un tipo de negocio
que ya habia logrado cierta importancia en el pasado, ahora ha cobrado
una magnitud y una intensidad que nunca habia logrado antes, dando
paso a un fenémeno que se estd materializando con un enorme dinamis-
mo y, también, con un gran costo ambiental. Este fenémeno, que tiene
alcance mundial, se estd manifestando, también en algunas grandes ciu-
dades latinoamericanas, segin dos modalidades importantes: la apertura
e incorporacién del frente fluvial o maritimo de la propia ciudad y la lito-
ralizacién no contigua.

La primera modalidad, que también tiene sus antecedentes en algunos
conocidos y muy difundidos experimentos llevados a cabo en ciudades
como Sydney y Barcelona que, por su éxito, se han constituido en mode-
los de referencia, estd relacionada con la recuperacién y rehabilitacién de
los frentes maritimos o fluviales en aquellas ciudades que hasta ahora no
habian explotado este potencial o, simplemente, le habian dado la espal-
da. Este camino, que por lo general concita una respuesta entusiasta de
los inversores internacionales, ha estado ganando fuerza en varias grandes
ciudades latinoamericanas, donde ademds del ejemplo ya mencionado de
Puerto Madero, pueden considerarse, entre muchas otras, experiencias
como el Malecédn 2000 en Guayaquil, la Estagao das Docas en Belem y la
recuperacién del frente sobre el Rio Parand en Rosario, Argentina, que
han permitido abrir y ofrecer a los negocios inmobiliarios sus respectivos
bordes costeros. Por lo general, estas operaciones han producido impor-
tantes cambios en la organizacion, el funcionamiento y el paisaje de cada
una de las ciudades involucradas y, sobre todo, en la revalorizacién de
ciertas partes del suelo urbano préximo al drea intervenida.

La segunda modalidad, que también puede considerarse como una
manifestacién especial de la metropolizacién expandida, aparece como
resultado de la respuesta de los inversores inmobiliarios a las preferencias
de los habitantes de las grandes ciudades por residir y/o desarrollar activi-
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dades turisticas y de esparcimiento en dreas costeras no contiguas, cuan-
do esa posibilidad existe. Aparece asi un fenémeno de litoralizacién oca-
sionado por un desbordamiento poblacional metropolitano hacia algin
frente maritimo o fluvial de accesibilidad cotidiana, en un proceso que
frecuentemente se sustenta principalmente en un aumento de la deman-
da por una segunda vivienda. De esta manera diversas urbanizaciones cos-
teras, muchas veces pre-existentes, han reactivado descontroladamente su
crecimiento, adoptando diversas modalidades, segin la configuracién
morfolégica y la ubicacién geogrifica del respectivo borde costero con
respecto a la aglomeracién principal, que siempre es la que aporta la
mayor parte del aluvién poblacional que otorga viabilidad a los negocios
inmobiliarios que desencadenan y sustentan el proceso.

Algunos ejemplos, permiten documentar la forma y la magnitud de
este fenémeno en las metrépolis latinoamericanas. En algunos casos,
cuando la aglomeracién principal es costera, la litoralizacién se manifies-
ta como una prolongacién de la ciudad sobre su propio borde maritimo,
cmo ocurre, por ejemplo, en Montevideo y en Lima. En la primera de
estas ciudades, las nuevas condiciones de movilidad (crecimiento del uso
del automévil, habilitacién de autopista de conexién), ha impulsado la
conurbacién de un conjunto de balnearios pre-existentes en una larga y
estrecha franja costera, conocida como la Ciudad de la Costa, constituida
en una prolongacién de la ciudad de Montevideo (Artigas, 2002), que se-
guramente continuard extendiéndose al ritmo del crecimiento del pais.
En el caso de Lima, luego de una expansion inicial por la costa del Paci-
fico hacia Ancén al Norte, se produjo un cambio de direccién, hacia el
Sur, dando paso a un proceso de urbanizacién costera al ritmo de impor-
tantes operaciones inmobiliarias, todavia en desarrollo: “la conversién del
litoral limeno en un espacio mds de especulacién y rentabilidad urbanas
es otro fendmeno nuevo procreado en los afios noventa. Si bien este espa-
cio de la ciudad fue siempre objeto de intervenciones urbanisticas, la
envergadura de la inversién en juego y la naturaleza de los proyectos resul-
ta algo sin antecedentes en la historia urbana de Lima” (Ludena, 2002).

En otros casos, cuando la aglomeracién principal estd préxima pero no
contigua a la costa, la litoralizacién se manifiesta en una urbanizacién li-
neal, a veces sin sucesién de continuidad, a lo largo de una costa separada
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de la aglomeracién metropolitana pero relativamente préxima a ella, como
ha estado ocurriendo, por ejemplo, en Buenos Aires, Sao Paulo y Santiago.
Para hacer referencia solamente a uno de estos procesos, el que se desarro-
lla a partir de la ciudad de Buenos Aires, estudios recientes han compro-
bado que “si continda la tendencia actual, en poco mds de una década la
costa atldntica bonaerense mostrard un frente urbano entre San Clemente
del Tuyt y Bahia Blanca, con la sola excepcién en la zona del Faro Que-
randi en Villa Gesell y Mar Chiquita. Serdn 300 kilémetros continuos de
ciudad, sin planificacién, serd algo poco sustentable” (Perfil, 23/diciem-
bre/2007, resefiando conclusiones de los estudios del investigador José
Dadon de la Universidad de Buenos Aires). La litoralizacién de Sao Paulo
y Santiago de Chile estdn evolucionan en una direccién similar.

Todos los fenémenos sefalados, permiten afirmar que el crecimiento
de las inversiones inmobiliarias en una situacién en la que se ha acentua-
do la autonomia de los flujos de capital con respecto a los lugares, han
incidido fuertemente en los procesos de transformacién urbana y metro-
politana durante las tltimas décadas, dando lugar a ciudades muy diferen-
tes a las de la época de la industrializacién. Frente a la evidencia de lo ocu-
rrido hasta ahora, parece posible inferir que en la medida que esta tenden-
cia siga profundizdndose se corre el riesgo, de que como afirma Harvey
(2000: 180), se deje “[...] la suerte de las ciudades casi en su totalidad en
manos de los contratistas y especuladores inmobiliarios, de constructores
de oficinas y del capital financiero”.

De alguna manera, este probable destino llegue a ser el inevitable
desenlace de una gestién urbana basada en las ideas de gobernanza y de
planificacidn estratégica, puesto que la aplicacién efectiva del criterio de
subsidiaridad puede conducir a un fortalecimiento todavia mayor de la
importancia del papel de las inversiones inmobiliarias en la transforma-
cién de las ciudades y, por tanto, a una también mayor mercantilizacion
del proceso de desarrollo urbano. Quizds todavia estamos a tiempo de
reaccionar para impulsar un cambio de direccién.
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Resumen

La urbanizacién acelerada y los cambios tecnoldgicos verificados en las
Gltimas décadas estdn produciendo una nueva geografia de poder en el
mundo, con centros metropolitanos y regiones asumiendo creciente
importancia en la economia y politica globales. El presente anilisis abor-
da esas transformaciones, postulando que el énfasis en los gobiernos loca-
les y en los espacios urbanos no significa que el Estado-nacién haya per-
dido su centralidad, pues es él atin la instancia de poder decisiva para dar
soporte, sostenibilidad y coherencia a las estrategias regionales y locales de
desarrollo, en un marco de crecientes y complejas interacciones entre dis-
tintas escalas geograficas.
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Introduccién

Las nuevas tecnologfas y la transnacionalizacién creciente de los circuitos
del capital acarrean profundos cambios en la relacién entre las diversas
escalas de articulacién geografica, asi como sensible alteracién en el fun-
cionamiento del aparato de Estado, en todas las esferas del poder.

El presente texto aborda esas cuestiones, iniciando con el rol del
Estado-nacién en la construccién del sistema mundial moderno, avan-
zando con la nueva geografia del poder global en la contemporaneidad, la
insercion de grandes ciudades en ese circuito politico planetario, y finali-
zando con la discusién de los desafios institucionales que la maltiple inte-
raccién de las escalas geopoliticas (del local al global, con las mediaciones
regionales y nacionales) imponen.

Estados en la economia global

Empezamos este pequefio ensayo con un principio general, de indole
axiomdtica: el de que procesos tales como la urbanizacién contempordnea
s6lo se pueden comprender cabalmente a través de sus articulaciones con
amplias corrientes de la economia-mundo, las cuales rompen barreras
espaciales y limitaciones temporales, més alld de influenciar relaciones
sociales en diferentes niveles.

Desde los albores de la modernidad, la economia-mundo capitalista
manifest6 su vocacién mundial, abarracando todo el planeta. El impulso
al cambio progresivo de las condiciones materiales de produccién y el
cardcter destructivo-creativo han sido su marca genética. El objetivo supre-
mo de expandir los espacios de valorizacién del capital ha implicado siem-
pre la bisqueda constante por nuevas fuentes de insumos productivos y
nuevos mercados; asi como también la concurrencia intercapitalista, inten-
sificada por el desarrollo tecnoldgico, sucesivamente ha incorporado dife-
rentes regiones del planeta en los circuitos de reproduccién sistémica. La
produccién y control del espacio son su ldgica intrinseca. En esa base, el
sentido global es inherente a la propia constitucién embrionaria del ca-
pitalismo, partiendo de las ciudades-estado italianas de los siglos XIII e
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X1V, atingiendo, en el periodo de formacién del capitalismo monopolista
de estado, a finales del siglo XIX, y de la expansion financiera de fines de
la década de 1960 hasta los dias actuales, sus momentos culminantes.

En el tiempo histdrico, el modo de produccidn capitalista se desenvol-
vié simultdneamente en el plan territorial, al identificarse con el sistema
de Estados-nacién y en el plan no territorial, mediante la construccién de
organizaciones empresariales que abarcaban el mundo entero, transcen-
diendo la esfera de los Estados particulares.

La peculiaridad del sistema mundial moderno es que una economia-
mundo haya sobrevivido més de quinientos anos, forjando su propia geo-
grafia histérica, sin que se halla transformado en un imperio mundial. Esa
singularidad —el secreto de su fortaleza— explicada por el aspecto politico de
la forma de organizacién econémica llamada capitalismo, “capaz de flore-
cer precisamente porque la economia-mundo contenfa dentro de sus limi-
tes no uno, sino maltiples sistemas politicos” (Wallerstein, 1979: 491).

El no-reconocimiento de la importancia de los sistemas de poder inte-
restatal y de los padrones monetarios internacionales para los desarrollos
econdmicos nacionales fue el “primer gran error de previsién de la econo-
mia politica cldsica” (‘un tema cldsico de los mercantilistas y abjurado por
liberales y marxistas’) —o sea, la suposicion del crecimiento y difusién uni-
versales de la riqueza capitalista y su corolario, la disminucién del poder y
de la competencia entre los Estados territoriales—, “que deberian ser susti-
tuidos por los mercados o (...) por una grande y tdnica confederacién
mundial” (Fiori, 1999: 16-7). Ello no ocurrié absolutamente: Estados y
monedas continuaron cumpliendo un creciente protagonismo en el esce-
nario mundial.

En otros términos, e introduciendo la especificidad de las ciudades
como incubadoras de la era moderna y de generacién de riqueza privada,
“la particularidad del Occidente fue la formacién simultdnea del Estado
absolutista y de la propiedad privada plena, de la centralizacién del poder
volcado a la accién econémica y la autonomia de las ciudades” (Medeiros,
2001: 92). Para Tilly, “por detrds de los cambios geogréficos de las ciuda-
des y Estados actuaba la dindmica del capital (cuyo campo preferido eran
las ciudades) y de la coercién (que se cristalizaba sobretodo en los esta-

dos)” (Tilly, 1996: 50).
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Al finalizar la II Guerra Mundial, las politicas macroeconémicas de
sustentacion de la demanda efectiva, promovidas por el Estado, demarca-
ran los términos de la radical reforma del sistema de mercado, verificada
en aquel periodo.

El propio fortalecimiento de los Estados nacionales tuvo en la Guerra
Fria un poderoso estimulo, pues la capacidad de controlar sus sociedades
atenuaba significativamente la amenaza de invasién enemiga. El debilita-
miento de la gobernabilidad de los Estados nacionales, en particular des-
pués de los acontecimientos de 1989 en el este europeo, resalta la especifi-
cidad del cambio ocurrido: “Lo que ha terminado, en 1989, fue una estruc-
tura especifica de conflicto entre grupos aliados de Estados-nacién (...) [la
Guerra Fria] ha reforzado la necesidad del Estado-nacién, de su capacidad
militar y de sus formas de regulacién econémica y social, en el nivel nacio-
nal, necesarias a su sustentacién” (Hirst y Thompson, 1998: 270-1).

A la fuerte crisis econémica de los afios 1970 se agregé el cuestiona-
miento directo de la supremacia americana en todo el mundo de la época,
expresado en acontecimientos de cardcter politico, econdmico, cultural y
militar.

Sin embargo, los EEUU reaccionaron fuertemente al debilitamiento y
a los desafios a su soberania: a partir de 1979, la politica del délar fuerte
y la escalada politica, militar e ideolégica universal cambiaron rdpidamen-
te el juego a su favor. El colapso del poder supranacional soviético y del
bloque socialista, a fines de la década de 1980, ha consolidado la prima-
cia de la hegemonia norte-americana global.

Apertura, desreglamentacién y privatizacién se tornan los nuevos
paradigmas de eficiencia macroeconémica. Politicas monetarias austeras,
realineamiento del cambio y equilibrio fiscal, son las herramientas de
intervencién recomendadas.

La presente fase de internacionalizacién de los circuitos comerciales,
productivos y financieros, asociada a los significativos avances en las tec-
nologfas de informacién y comunicacidn, se evidencia con claridad a par-
tir del dltimo tercio del siglo XX. Sin embargo, “la finanza es global, los
intereses en juego no” (Jeffers, 2005: 173). El sistema interestatal conti-
nua, en el horizonte temporal previsible, el nicleo primario del poder
mundial, pero dividiendo sus jurisdicciones con otros actores que surgie-
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ron o se fortalecieran en el pasado reciente —entre ellos, las ciudades-regio-
nes globales—.

El nuevo papel del Estado como emprendedor posee dos componen-
tes: “primeramente, su posicién como agente central lo implica en el rol
crucial de proveer una vision para el futuro en un periodo de transforma-
cién. En segundo lugar, su papel como constructor de instituciones le
permite dar realidad institucional a esa visién, asi como a la emergente
estructura de coordinacién” (Chang, 2003: 69). Esa insubstituible fun-
cién de la instancia publica en nuestra era histérica es vélida para todas
las esferas de poder, del local al global.

Luego, la dimensién nacional permanece como un inevitable marco
de referencia, pues su:

“Enorme complejidad y larga captura de la sociedad y de la geopolitica lo
torna [el Estado nacional] un sitio estratégico para la transformacion —
esta no puede simplemente advenir de afuera. Lo que esa categoria [la
desnacionalizacidn] no acarrea es la suposicién de que la nacidén-estado
como una forma dominante ird a desaparecer, pero si que, adicionalmen-
te al hecho de ser el centro de alteraciones clave, ella serd, en si misma,
una entidad profundamente diferenciada” (Sassen, 2006: 423).

Naciones y regiones en la nueva geografia del poder

Asi, contrariamente al que propaga el mainstream econdémico, el Estado
sigue jugando un rol protagénico en la escena global, aunque sus funcio-
nes y estructura hayan cambiado significativamente en las tltimas déca-
das. Si eso es cierto en la arena nacional y mundial, no es menos seguro
en los niveles subnacional y local.

Los nuevos dictdmenes productivos y tecnolégicos, las innovaciones
financieras, la apertura comercial de los paises y el rdpido avance de los
mecanismos de conectividad global propician la emergencia de diferentes
actores en la escena mundial. La geopolitica del planeta asume hoy una
apariencia plural, heterogénea.

En el interior de la actual reflexién sobre el rol de las administraciones
locales y el tema de la gobernabilidad, es importante intentar establecer
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mediaciones precisas entre las esferas local, regional, nacional y global del
desarrollo socioeconémico, contempordneamente demarcadas. En ese
mosaico, se destacan las grandes metrépolis globales y el recorte regional,
desde la escala micro, involucrando dreas geogréficas subnacionales, hasta
los bloques econdémicos macro-regionales, de grandes dimensiones espa-
ciales, incluyendo muchos paises.

Los espacios virtuales abrigan fuertes vinculos con sus contrapartidas
materiales y precisan ser también producidos. Las ciudades constituyen
locales estratégicos para la instalacién del complejo de servicios a las
empresas que las actividades de punta requieren. La esencia del exceden-
te estd crecientemente vinculada a tales sectores econdmicos. Las ciudades
ofrecen las economias de aglomeracién y los ambientes altamente innova-
dores que dichas actividades exigen (Sassen, 1995: 67).

Uno de los rasgos caracteristicos del capitalismo contempordneo es
ubicarse precisamente en su componente especulativo, enmarcado en la
absoluta mercantilizacién del espacio urbano, siendo que la inversidén
inmobiliaria conlleva plenamente tal atributo. Esto se debe al rol del capi-
tal financiero, predominantemente abstracto, que asume la posicién
hegemoénica en el orden econémico global (Jameson, 2001: 163-4).

La presente importancia de los grandes centros urbanos no se relacio-
na solamente con los costos de transaccion, los retornos crecientes y las
economias de escala a ellas asociadas, en faz de una estructura de merca-
do caracterizada por la competitividad imperfecta (Krugman, 2001), pero
también por su cardcter de nodos de redes interactivas y por la dimension
simbdlica de tales espacios polarizadores (Camagni, 2001: 96).

Fuerzas centripetas atraen empresas y recursos para las ciudades (los
encadenamientos productivos, los mercados y los desbordamientos tecno-
l6gicos), mientras fuerzas centrifugas los rechazan (entre ellas, la inmovi-
lidad de factores, los costos de la tierra, el trifico y la degradacién ambien-
tal) (Fujita ez. al., 2001: 345-6). Desde ese equilibrio inestable las gran-
des ciudades aplican sus politicas y estrategias de crecimiento.

La autonomia de éstas para implementar politicas econdmicas propias
refleja, de una parte, aspectos positivos, pues las necesidades de la pobla-
cién, cuya mayoria vive en los ntcleos urbanos del planeta, fueron no
obstante, despreciadas en las décadas desarrollistas de la pos-guerra.
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A su turno, la misma importancia oculta, por detrds de la retérica
innovadora, el otro lado de la globalizacién. Sus promotores, visando
crear las condiciones ideales al libre flujo de capitales en el mundo, se
valen de la crisis de los Estados nacionales —victimados por la ineficiencia
de sus burocracias, por las politicas neoliberales y por las nuevas tecnolo-
gias de informacién—, asi como la innegable necesidad de reformarlos a
fondo, para amplificar la presumible falencia de los proyectos nacionales
de desarrollo, corolario del discurso del fin del Estado.

Cierto es que los mismos nticleos urbanos concentran también los ras-
gos perversos de la globalizacién, como la desigualdad y el trabajo preca-
rio, multiplicando contingentes de “humanidad excedente”: “La ‘superur-
banizacién’ (...) es impulsada por la reproduccién de la pobreza, no por la
oferta de empleos” (Davis, 2006: 26).

De acuerdo con las proyecciones de la ONU, la mayor parte del cre-
cimiento demografico en los préximos treinta afnos debe ocurrir en las
dreas urbanas de los paises menos desarrollados (UN-HABITAT, 2004:
34), agravando el cuadro de pobreza e informalidad en el planeta.

En verdad, la agenda que se descortina para las ciudades, partiendo de
un enfoque mds amplio de la nueva dindmica regional, impone un real
desafio: encontrar la relacién 6ptima que ellas deben establecer, bajo el
prisma de la democracia y la eficiencia socioecondmica, con las esferas
regionales, nacionales e internacionales de poder. En los diversos espacios
politicos y econémicos, el Estado nacional sigue relevante, mientras arti-
culador de las acciones que dan sustancia a las politicas de corte local y
regional, frente a los fendmenos de naturaleza mundial.

Una distinta territorialidad geopolitica se dibuja en el mundo, de line-
as atin imperfectas, pero integrada por sitios estratégicos (las ciudades glo-
bales) que emergen como una nueva geografia de centralidad (Sassen,
1998). Los territorios no son pasivos objetos locacionales y si importantes
operadores econémicos, cumpliendo “las tareas cruciales de reforzar la efi-
ciencia estdtica y dindmica de las firmas locales” (Camagni, 2001: 101-2).

Fortalecer el poder publico en todos los planes asume, asi, importan-
cia decisiva. En los niveles locales y regionales no es diferente: la presen-
cia activa del Estado es fundamental (Pochmann, 2004: 275). Nunca es
demasiado recordar que fenémenos, como el explosivo incremento pobla-
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cional de las periferias urbanas, s6lo serdn eficazmente resueltos median-
te programas de desenvolvimiento integral coordinados por el centro
politico nacional.

Tal constatacién sostiene, en paralelo —a pesar de significativas altera-
ciones en las condiciones de operacién—, el postulado del relieve de estra-
tegias nacionales de desarrollo, teniendo en cuenta especificamente sus
condicionantes sistémicas, cuyos requisitos inciden directa o indirecta-
mente sobre la creacién de ventajas competitivas locales y su disemina-
cién en otros planes geograficos. Si eso es cierto, “el futuro disefio regio-
nal ird depender en mucho de las posibilidades del Estado nacional de
patrocinar politicas estructurantes (...) que también contintian siendo
imprescindibles, ain mds cuando parte de las condiciones de competiti-
vidad asume una dimensién sistémica y pasa a depender de esas ‘externa-
lidades construidas’™ (Pacheco, 1998: 246-7).

La decisiva importancia del fenémeno regional en la actual globaliza-
cién se revela también por medio del anilisis de las tendencias del desa-
rrollo espacial metropolitano en el mundo. En esa perspectiva mds amplia
(imprescindible para superar las limitaciones del “localismo”), la dindmi-
ca urbano-regional se revela cada vez mds preeminente; significativas alte-
raciones estdn ocurriendo, de las formas centradas en las ciudades para
formas regionales de urbanizacién (UN-HABITAT, 2004: 65).

Contrario a la idea convencional, “la globalizacién hace mds imperio-
sa la necesidad de generar esquemas de planificacién y gestién del desa-
rrollo, teniendo en cuenta la dimensién regional-territorial” (Wong-
Gonzdlez, 2002: 128). Resaltamos, una vez mds, que la vocacién de las
esferas subnacionales en asumir papeles de sujetos del desarrollo, que pri-
vilegie el enfoque territorial integrado y sostenible, presupone la articula-
cién con sus respectivos Estados nacionales —hasta el presente— los mds
importantes actores politicos de la escena global.

El desafio del marco institucional

Crecientemente, las ciudades presentan una red de intercambios que
ultrapasa sus fronteras. La Agenda Habitat resalta los intensos vinculos de
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las ciudades con sus contextos regionales y, sobre todo, nacional (la di-
mensién mds importante, registramos enfiticamente) e internacional:

“Los problemas de los asentamientos humanos son de naturaleza mul-
tidimensional. Se sabe que la vivienda adecuada para todos y el desa-
rrollo de asentamientos humanos sustentables no estdn aislados del de-
sarrollo econémico y social mds amplio de los paises, y que ellos no pue-
den ser separados de la necesidad de politicas nacionales e internacio-
nales favorables para el desarrollo econdémico y social y para la proteccién
ambiental, componentes indispensables y de fortalecimiento del desa-

rrollo sostenible” (UNCHS, 1997 Cap. I: 19).

Semejantes reflexiones suscitan relevantes implicaciones practicas y la
construccion de nuevos mecanismos de gobernabilidad.

Las ciudades-regiones mundiales estdn, asi, “confrontadas entre la op-
cién de someterse pasivamente a esas presiones [transfronterizas], o invo-
lucrarse activamente en la construccién institucional y en la gestién poli-
tica, en un esfuerzo de tornar la globalizacién, tanto cuanto posible, un
proceso mds ventajoso para ellas” (Scott ez al., 2001: 13). Pero, ;cé6mo
hacerlo? ;cudles son los instrumentos, o los mecanismos politicos, a dis-
posicién de las grandes ciudades, que les propicien efectividad en la
implementacién de acciones de envergadura, alternativas a las constric-
ciones del capital transnacionalizado?

La respuesta a esas cuestiones pasa, una vez mds, por el Estado: cons-
tituye su atribucién inalienable el ordenamiento territorial y urbano, ya
que la operacién y el funcionamiento de las ciudades requieren bienes
publicos, la fijacién de limites a los efectos indeseables a terceros, y la
garantia de condiciones minimas de bien-estar y cualidad de vida a los
grupos mayoritarios, funciones que sélo pueden ser llevadas a cabo
mediante la accidén colectiva, con la decisiva participacién del poder
publico (Cenecorta, 2000: 33).

Sin embargo, no existe Estado neutral:

“(...) El Estado es un espacio de condensacién compleja y de mediacion

de fuerzas sociales. En verdad, la visién neutral es una manera de argu-
mentar en favor de un tipo de Estado que, por medio de sus politicas y,
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ciertamente, de sus omisiones, es un activo reproductor de desigualdad y
un gran obstdculo a la expansién de derechos civiles y sociales” (PNUD

2004: 66).

Los intereses hegemdnicos del capital suelen comprender la importan-
cia de tener el Estado jugando a su favor. Tanto es asi que el manejo, por
tales grupos, del aparato estatal pos-keynesiano reestructurado estd vol-
cado, sobre todo, a proveer las precondiciones territoriales y bienes
colectivos esenciales para la consolidacién empresarial en otras escalas
(supra o subnacionales); esto es, los factores de produccién inméviles
destinados a generar las externalidades asociadas al momento de fijacién
territorial del capital en el interior de grandes ciudades-regiones
(Brenner, 2006: 263-4). Por su turno —prosigue el documento del
PNUD-, “una condicién necesaria para un Estado capaz de construir
democracia y equidad social es que alcance niveles razonables de efica-
cia, efectividad y credibilidad”. Un Estado con capacidad de accién que
le permita conducir politicas ptiblicas consecuentes y construir consen-
sos no requiere “un Estado grande o pesado. Debe ser un Estado fuer-
te, capaz de procesar los impactos de la globalizacién, adaptindose se-
lectivamente a los mds irresistibles y asimilando y reorientando otros”
(PNUD, 2004: 66).

La dindmica local-global, en la éptica del interés publico, necesita de
las esferas regionales y nacionales de regulacién; la ciudad precisa de la
regiéon y de la nacién para alcanzar el desarrollo sustentable, y todos
requieren visién y prictica universales para asegurar tales objetivos.

Una perspectiva nueva de construccién institucional se abre, traduci-
da en el desafio de la creacién de estructuras de gobernanza regional,
involucrando las ciudades-regiones globales (y, agregamos, la interaccién
de todas escalas de poder territorial) capaces de sostener el desarrollo eco-
némico, instigar el sentido da identidad regional cooperativa y promover
direcciones innovadoras para conquistar la democracia social y la justicia
distributiva.

La democracia es inseparable de un Estado capaz de garantizar y pro-
mover universalmente la ciudadania — sin olvidar (como vimos) los limi-
tes de la representacién y la accién de un cuerpo politico de clase:
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“Por detrds de todo derecho existe un Estado que lo garantiza. Y por
detrds de todo derecho trunco existe un Estado que no llega a tornarlo
efectivo. Esa inoperancia del Estado estd relacionada con la cualidad de
sus instituciones y, fundamentalmente, con el poder que fluye por medio
de ellas y con la consecuente capacidad — o incapacidad — del Estado para
atingir sus metas” (PNUD, 2004: 183).

En esa trama compleja, cabe a la dimensién regional la articulacién poli-
tica e institucional de las diversas iniciativas locales, haciéndolas compa-
tibles y viables a la luz de instrumentos de financiamiento existentes o de
formas alternativas de cobertura de gastos. Pero —volvemos a enfatizar— en
la esfera del Estado-nacién se ubica el eje de la reconstruccién institucio-
nal postulada.

Cada territorio local, por si mismo es una realidad parcial, transitoria
y vaga, debiendo ser definido en funcién de la accién propuesta —que tras-
ciende sus limites geogrificos estrictos— y no de una lectura estdtica
(Bourdin, 2001: 223).

Ese nuevo balance territorial, mds equilibrado en su capacidad de
generar recursos y administrar grandes sistemas de infraestructura exige,
a su vez, formas de gestién innovadoras. La estructura institucional
compatible con los imperativos de la actualidad atin estd por ser cons-
truida. Ella precisa abarcar, en una unidad superior, diversos nucleos
urbanos componentes de espacios metropolitanos (Carbonell y Yaro,
2005).

La ciudad de la globalizacién, al diseminarse por sus dreas adyacentes
o intersticiales, presenta una configuracién hibrida de lo rural y lo urba-
no, no obstante se imponga, por toda parte, los estilos de vida urbanos.
Ella “ocupa un territorio que contintia dilatando de forma dispersa y des-
continuada, ultrapasando y acabando con los limites y la morfologia pre-
existentes, lo que lleva a la formacién de una estructura policéntrica de
fronteras méviles” (Mattos, 2004: 190). En tales espacios, los suburbios
con frecuencia asumen la primacia en los procesos de desarrollo de con-
yunto del drea urbana (McDonald, 1997: 457-60).

El estudio cldsico de Lewis Mumford, producido originalmente déca-
das atrds, ya advertia de que “la renovacién del ntcleo metropolitano
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interior es imposible sin una transformacién mucho mayor, en una esca-
la regional e inter-regional” (Mumford, 1998: 606).

Liberada a la accién del puro interés privado mercantil, la dindmica
espacial lleva a una dispersién exacerbada del territorio urbano (urban
sprawl), que equivale a una solucién parcial y de corto plazo a la conges-
tién de las dreas centrales. Ademds, ella ocasiona danos irreversibles
ambientales y una excesiva dependencia de los coches particulares. Un
mecanismo publico racionalizador deberia fomentar “redes policéntricas
de compactas urbanidades”, en la amplitud de la ciudad-regién, como
“alternativa viable de estructuracion espacial para evitar una dramdtica cri-
sis en la calidad de los territorios metropolitanos” (Camagni, 2001: 115).

En una reciente investigacién que llevamos a cabo, al comentar logros
e insuficiencias de la gestién de la municipalidad de Sao Paulo entre 2001
y 2004 se llega a una conclusién apropiada para la mayoria de las grandes
ciudades latinoamericanas:

“Los puentes institucionales de conexién intra-regionales en Brasil estdn
obsoletos o simplemente inexisten. Los espacios metropolitanos (cuya
propia red de relaciones trasciende las actuales demarcaciones administra-
tivas y exige reconceptualizacién) son carentes de directrices macro-espa-
ciales que ordenen su crecimiento y eviten el desbordamiento poblacio-
nal, tan oneroso para el erario publico. Las conquistas en ese campo se
traducirdn en equidad social, control demogréfico en dreas ya saturadas,
apertura de nuevas frentes de expansién y aumento de la competitividad
del propio pals, que tiene en esas centralidades urbanas los motores de su
desarrollo” (Gaspar, 2006: 215).

En nuestro entendimiento, la pérdida de eficacia de muchas de las accio-
nes de estimulo a las ciudades y gobiernos locales se explica, en gran
medida, por limitaciones de las iniciativas preconizadas, por mds justifi-
cadas que lo sean, en el sentido de alterar, o de interferir significativamen-
te, en los encadenamientos de procesos macro vinculados a mecanismos
de decisién ubicados en instancias nacionales o internacionales, como es
el caso de las estrategias de las grandes corporaciones mundiales. Carecen,
especialmente en las pequenas ciudades y en las iniciativas de naturaleza
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comunitaria, de proyeccién direccional o transformadora, no constitu-
yendo la prefiguracién de una nueva ordenacién social.

No cuesta enfatizar que el mito de la transnacionalizacion total de
mercados sin fronteras, que llevaria a la hipermobilidad del capital, ayer
como hoy, simplemente no serfa posible en la ausencia de una multiplici-
dad jerarquizada de jurisdicciones politicas, en la cual los Estados nacio-
nales constituyen actores-llave. Aqui se trata de que la hipermobilidad y
los flujos exigen bases materiales, envuelven cuestiones politicas y la pre-
sencia del Estado (Sassen, 2001: 350). Pues, “El capitalismo es un siste-
ma global, pero omitese sistemdticamente que su gestién politica es inte-
restatal y competitiva” (Fiori, 2001: 50).

Un ambiente institucional pautado por la cooperacién entre los agen-
tes econdmicos y por imaginativas formas colectivas de coordinacién, més
alld de asumir creciente centralidad en la determinacién contemporinea
de las condiciones de competitividad en todos los niveles de la realidad, y
ademds, es imprescindible para contener la explosiva naturaleza de los
mercados y corregir, aunque parcialmente, su perspectiva de corto plazo.

Mas alld de los lineamientos generales aqui planteados, resta mucha
indefinicién. No hay modelos acabados. El conflicto social seguird deter-
minante. En otras palabras, el contencioso politico demarcard el devenir
de las trayectorias humanas posibles, teniendo como escenario la totali-
dad del planeta. En semejante contexto, “la busqueda por un nuevo regio-
nalismo basado en la democracia comunitaria permanece como una tarea
fundamental” (Keil y Ronneberger, 2006: 295).

Consideraciones finales

Sintetizando, el Estado, como caja de resonancia del interés ptblico, debe
condicionar las acciones del sector privado, compatibilizdindolas con la
defensa de las necesidades bdsicas de la poblacién, del espacio publico, del
paisaje urbano y del uso intenso y diversificado, en la dptica social, del
territorio de la ciudad. La utilizacién del suelo urbano como patrimonio
real de los ciudadanos permite garantizar la primacia de lo colectivo sobre
la 16gica exclusivamente mercantil del emprendedor privado.
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Sobresale, de las reflexiones anteriores, el espacio de actuacién del
gobierno local en el sentido de contribuir, con la parte que le toca y como
instancia decisiva e inalienable de articulacién institucional de los diver-
sos segmentos de la sociedad, con el proceso de desarrollo de la ciudad. El
fortalecimiento del potencial de liderazgo politico legitimase en una pers-
pectiva democrdticamente informada y abierta a las nuevas tendencias del
escenario internacional, respetados los derechos e intereses de la pobla-
cién, en especial, de aquellas parcelas histéricamente excluidas de los
mecanismos de decisién y de los programas de fomento urbano.

El recorte local es, atn, un recurso analitico vélido para el entendi-
miento de especificidades (el funcionamiento del mercado inmobiliario o
las caracteristicas del ambiente construido, por ejemplo). Con todo, la
plena congruencia del significado y de la dindmica de los lugares sélo es
adquirida cuando se ilumina el cardcter relacional de las distintas escalas
espaciales del planeta. Si es verdad que los limites de la accién local
— siempre con la mirada prioritaria en las grandes ciudades globales— han
sido expandidos, actualmente, por las demandas de participacién ciuda-
dana, de eficacia y de acceso a los servicios, semejante tarea exige un
Estado democrético y apertrechado de instrumentos eficaces de interven-
cién territorial, en las variadas dimensiones geograficas.
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do papel do Estado e a emergéncia das
cidades no cendrio internacional- uma
questio paradiplomdtica
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Resumo

A redefini¢ao do papel do Estado, como conseqiiéncia das alteragoes em curso no
sistema internacional, vem conferindo  cidade um novo papel tanto no plano
interno, como também, no externo. Estas alteracées devem-se, basicamente, ao
avango da microeletrdnica associada & produgio e aos sistemas de telecomuni-
cagoes. A industria flexivel vai fazer uso desses mecanismos associados s pro-
priedades tecnoldgicas que detém, para realizar sua producio universal, que se
consolidard em economias urbanas tradicionais. Esta nova maneira de articulagio
entre as cidades ¢ o mundo da producio vai lhe conferir um novo papel social.
Se antes, no contexto da guerra fria e de produgio fordista, as relagoes
internacionais eram de competéncia exclusiva do governo nacional, hoje as
cidades langam mio de recursos proprios, como a paradiplomacia, para projetar-
se no cendrio externo. No entanto, suas estratégias de insercio nio podem
ultrapassar as atribuigées e os limites da politica externa, privativos da soberania
do Estado-Nacional. Nesses termos, o presente artigo pretende: analisar as
estratégias que fundamentam o exercicio da paradiplomacia, discutir as novas
possibilidades de projecdo externa de atores subnacionais, como as cidades, ¢
refletir sobre avancos e limites.

Palavras-chaves: Estado-Nagao, cidade, projecio internacional, cultura
internacional e paradiplomacia.
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A cidade e o sistema produtivo

Tradicionalmente, a cidade é espago de produgio do capitalismo. Com
o fordismo, hd um aprofundamento desta caracteristica, pois, ocorre o
desenvolvimento de grandes cidades industriais dominando regioes
através do fornecimento de mercadorias e servigos centralizados (co-
merciais e financeiros). A inddstria vai ter papel estruturador nas dreas
urbanas, exercendo uma influéncia que vai além da sua prépria loca-
lizag¢do, estando fortemente relacionada com dois outros fatores: a
constitui¢io dos eixos de transporte e a formagao das dreas residenciais
da for¢a de trabalho urbana. Assim, a estrutura produtiva das inddstrias
tem conseqiiéncias notdveis sobre a cidade e o conjunto de territério;
sua 4rea de influéncia nio se restringe as cidades na qual se implantam,
mas estende-se para além delas, seguindo um rigoroso critério eco-
ndmico de localizacio, alterando o tecido social e urbanizando a nacao
inteira.

A ingeréncia do poder politico central no espago urbano ¢ para garantir
as vantagens econdmicas que permitem a reproducio do sistema
capitalista. Isto se d4 através de politicas macroecondmicas de
desenvolvimento, executadas pelo poder central, que vao convergir para o
plano urbano. O poder local, desta forma, delineia seu plano de gestao em
funcio das diretrizes emanadas do primeiro e dos problemas que vao
aparecendo. No contexto da produgio fordista, cidade funciona, entao, de
acordo com uma légica nacional, convergindo as decisoes do poder central
em termos de desenvolvimento. A partir disso, a importancia que ela
adquire nas decisbes macroeconémicas, deve-se ao fato de que é nesta que
se encontram os fatores fixos de producdo —terra, capital, trabalho—,
necessirios para que a atividade industrial se realize. Desta forma, a cidade
nao ¢ sujeito das politicas nacionais, é objeto destas. Assim, conforme

“Os novos centros crescem, em primeiro lugar, pela criacio de economias
externas (um fendmeno nio organizacional, nio espacial) e através da
divisdo social do trabalho, estas sio traduzidas, entdo, em economias de
aglomeragio (um fen6meno estritamente espacial), através da
proliferagao de estruturas de articulagio dos complexos industriais. Tudo
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¢ sustentado pelas economias de urbanizacio, que resultam do aumento
da eficiéncia do fornecimento de infra-estrutura pelo governo local”

(Scott y Storper apud Borba, 1999:259).

Nesta linha de raciocinio, o fordismo é um processo que articula
espacialmente a cidade, porque nesse modelo

“A forma cldssica de organizacio industrial era a divisio do trabalho no
interior da firma, entre as se¢oes, seguindo os principios tayloristas, que
podia assumir a forma de uma divisio entre firmas, gerando
desconcentragio espacial” (Lipietz apud Borba, 1994: 259).

7

A varidvel espago, portanto, é um fator interveniente e decisivo, neste
modelo, pela sua prépria natureza. Em linhas gerais, podemos dizer que
o fordismo ¢ um processo de produgao em série, onde cada trabalhador
executa uma Unica tarefa repetidamente, o que possibilita uma maior
incidéncia de ocorréncia de produtos defeituosos. Isto faz com que se
perca tempo fazendo reparos nessas pecas, impossibilitando, assim, que a
circulagao dos produtos no mercado se dé de forma rdpida e, conse-
quentemente, que a renovagao do estoque também se dé em rdpida
velocidade. Nesta légica, ndo apenas o espago ¢ um fator decisivo, mas
também, o tempo. Por isso, podemos afirmar que o fordismo é confinado
a um territério especifico.

No entanto, o mesmo nio ocorre na atualidade. “Na fase recente, (...),
as tendéncias 4 desintegragdo vertical tornaram-se bastante difundidas, o
que afeta de modo diferente a localizagio e a organizagio industriais”
(Lipietz apud Borba, 1994: 259). Com a redefini¢ao do papel do Estado,
como conseqiiéncia das alteraqc’)es em curso no sistema internacional, a
cidade estd adquirindo um novo papel tanto no plano interno, como tam-
bém, no externo. Estas alteragbes devem-se, basicamente, ao avango da
microeletronica associada a produgcio e aos sistemas de telecomunicagdes.
Tal processo, possibilita a emergéncia da produgao flexivel que

“[Se enraizard] facilmente em economias urbanas tradicionais, onde

operam pequenos produtores em estrita relagio fisica, formando uma
densa comunidade industrial:
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1) quando emerge nas corporagdes da produgio de massa, provoca o
ressurgimento de antigas formas urbanas;

2) quando emerge em novas modalidades de producio, nao estd
vinculada a uma determinada cidade ou regido, porque “(...) novas
tecnologias interativas de comunicagoes facilitam o tipo de cooperagio
que antigamente era possivel somente com um padrio de contato fisico
permitido por aglomeragoes urbanas” (Piore apud Borba, 1994: 260).

Esta nova maneira de articulacio entre as cidades e o mundo da produgao
vai redefinir seu papel social. Ou seja, vai impulsiond-la a extrapolar os
limites de sua atuagdo nacional e projetd-la em diregao ao sistema inter-
nacional. Se antes, no contexto da guerra fria e de produgio fordista, “As
relagoes exteriores [eram] competéncia exclusiva do governo nacional,
[hoje] as cidades necessitam (...) promover-se internacionalmente,
fazendo parte de redes e organizages regionais ou mundiais de cidades e
autoridades locais, multiplicando suas relacdes bilaterais e multilaterais”

(Castells e Borja, 1996: 165).

Tal cendrio é marcado por uma inser¢io do Estado no sistema
internacional configurado por uma crescente situagao de interdependéncia
na qual o mundo atual estd submetido. Ou sejam “os Estados e as suas
respectivas sociedades estdo cada vez mais inseridos em sistemas e redes
mundiais de interagio, implicando mudangas estruturais na organizagio
social moderna (...)” (Held e McGrew, 2001). Isso significa que para o
poder central empreender qualquer medida econdmica internamente deve
analisar, primeiro, o reflexo que esta terd no plano externo e, vice-versa, o
que solapa a autonomia interna do governo de estabelecer politicas
nacionais, como o fazia anteriormente. Isso demonstra que os governantes
das nagoes, nesse novo cendrio que estd se conformando, devem agir sob a
l6gica sistémica, j4 que as agdes podem desencadear um efeito dominé que
pode afetar todos os atores do sistema internacional.
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Nesse contexto, “os Estados-Nacio parecem perder a capacidade de
controle sobre os movimentos internos, assim como sobre aqueles que se
originam além de suas fronteiras” (Mariano e Mariano, 2005: 133). Tal
interdependéncia entre os Estados, ao restringir a autonomia do governo
em tragar suas politicas internas vem reduzindo, também, a capacidade
deste atender as expectativas bdsicas de sua populagao - seguranca, bem-
estar, saide, educacio. Desta forma, estd havendo uma dissonincia entre
os anseios da populagio e as respostas que lhe estio sendo dadas. Isto
provoca um descrédito do individuo e grupos nacionais em rela¢io a
funcao estatal de empreender tais tipos de resolugoes. Assim, se antes as
instAncias locais eram meros centros administrativos do poder central,
dependendo deste para a solugio de qualquer problema cotidiano, agora
a populagio passa a recorrer a tais municipalidades, confiando na possi-
bilidade destas suprirem a lacuna que estd sendo deixada pelo Estado.

Mas essa questao nao se resume a isto, pois a fragilizacao do governo
central encontra-se relacionada, também, a um outro importante fator -
o do novo modelo de produgao. A globalizagio, processo que estd
ocorrendo em nivel mundial que articula interesses internos e externos se
manifesta em duas diferentes vertentes: a da interdependéncia econémica
e do processo de comunicacio planetdria. A primeira vertente, desdobra-
se em trés distintos planos: o plano financeiro, que é concretizado na
volatilidade do capital; o plano comercial, que é expresso na circulagao
universal da producdo; o plano da produc¢io e consumo, que é mani-
festado pela homogeneizagao dos produtos e de seu consumo. A segunda
vertente, por sua vez, imbrica dois outros processos: o da formagio de
redes de comunicagio global, que provoca uma padronizagio cultural; e
o da informatizagio global, que possibilita a conformacio de redes de
alcance planetdrio.

A conformagio em redes é o instrumento essencial para a realizacio da
produgio flexivel. Ou seja, permite que as diversas unidades produtivas
espalhadas pelo globo terrestre mantenham-se em contato, em tempo
real. Isto porque o
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“Sentido etimoldgico e cientifico de rede é dado pela regularidade e in-
terligacdo perceptiveis na formacio do tecido. A igualdade e a com-
plementaridade entre as partes sao seus aspectos bdsicos, reforcados pela
regularidade entre as malhas. Cada né do tecido é estratégico, ¢
fundamental para o todo, mas eles s6 formam o tecido quando ligados
entre si pelas linhas. A transformacao da rede dd-se apenas pela expansio.
(...) No plano técnico-operacional, o termo rede denota comumente a
idéia de fluxo, de circulagdo. Sao as redes de transportes, de dgua e esgoto
e de telecomunicagoes, sé para citar alguns exemplos” (Loiola e Moura,

1996: 54).

As redes contribuem, assim, para propiciar condi¢des de mobilidade e
comunicagio entre as diferentes regides geograficas do globo. O crescente
recurso a “interagio em rede surge como estratégia para enfrentar um
ambiente de turbuléncias e incertezas, caracterizado pela forte competiti-
vidade e por crises ¢ movimentos de reestruturagio” (Loiola e Moura,
1996: 58). A indstria flexivel vai fazer uso desse mecanismo associado as
propriedades tecnoldgicas que detém para realizar sua produgao universal.
Esta novidade fez brilhar os olhos dos capitalistas, pois este novo meio de
acumulagio permite que o bem final seja constituido por insumos pro-
venientes de diferentes regides geograficas, que sio estabelecidas de
acordo com as vantagens locacionais que podem oferecer - mao-de-obra
barata e qualificada, menor rigor fiscal, legislagio ambiental flexivel etc.
Neste sentido, a planta portdtil, que configura esse novo modelo, permite
que o capitalista transporte parte de seus aparatos industriais para aquela
regido que melhor minimize seus custos.

E neste contexto que o novo papel assumido pelas cidades vem
adquirindo importincia nos ultimos anos. “Na Europa, a recessio
econdmica dos anos 70 provocou uma reagio dos governos locais e dos
principais atores econdémicos e sociais urbanos” (Borja, 1996: 79). Nesta
reagdo, o poder local foi além de sua fun¢io de resolver problemas
cotidianos no esforco de atrair investimentos externos, visando a geragio
de empregos e a renovacio da base produtiva da cidade." Apesar do

1 “Os governos locais articularam-se aos atores urbanos para promover a cidade. Alguns anos
depois, uma conferéncia de cidades européias (Roterdam, 1986) viria a denominar-se cidades
motoras do desenvolvimento econdmico” (Borja, 1996: 80).
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processo de articulagio das cidades apresentarem nuances regionais, o
fendmeno ocorrido na Europa espalha-se por outras dreas do globo.
Analisando, por exemplo, o Sudeste Asidtico podemos perceber que

“As estatisticas econdmicas das cidades mostram a existéncia de uma forte
complementaridade entre os governos das cidades e o conjunto dos
agentes econdmicos, todos eles voltados para os mercados externos. As
cidades asidticas tém demonstrado que, no mundo da economia global, a
velocidade da informagao relativamente aos mercados internacionais e da
adaptacio a esses mesmos mercados, a flexibilidade das estruturas
produtivas e comerciais e a capacidade de inserir-se em redes sio muito
mais determinantes de seu éxito ou fracasso que as posi¢des assumidas no
passado: o capital acumulado, as riquezas naturais ou a situagdo
geogrifica. O segredo reside na velocidade com que pequenas e médias
empresas se renovam, articulando-se com grandes empresas na rede
exterior e com o poder politico interior. Este tlltimo assegura importantes
funcoes de informagio e promocio e garante a ordem e a prestacio de
servicos no sistema da cidade, posto que, logicamente, o tecido
econdmico e o tecido urbano se confundem” (Borja, 1996: 80).

Isto significa que as cidades deixaram de ser espacos nacionais voltados
para a economia de seus paises em funcio da dificuldade do Estado em
estabelecer politicas que consigam, em nome de interesses nacionais,
articular atores publicos e privados em termos de ganhos relativos. Sua
incapacidade de resposta efetiva aos problemas gerados no plano local por
suas iniciativas de articula¢io aos imperativos da nova ordem econémica
mundial, obrigou os sistemas de poder local e regional a buscar alterna-
tivas para solucionar os problemas préximos a sua drea de gestao. Neste
sentido, o novo papel da cidade no plano externo, e nao mais as diretrizes
gerais do poder central, passam a orientar as medidas estratégicas do poder
local. Assim, as cidades passam a disputar investimentos, nao apenas com
outras cidades no plano nacional, mas alargar seu campo de agio no
cendrio externo. Desta forma, devem atender a cinco objetivos bdsicos
para travar uma disputa com as demais cidades na economia mundial: “1)
nova base econdémica; 2) infra-estrutura urbana; 3) qualidade de vida; 4)
interacdo social; 5) governabilidade” (Borja, 1996: 82).
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A projecao internacional das cidades: cultura internacional

Assim, a projecdo da cidade no contexto internacional mobiliza agentes
econdmicos que, conscientes da necessidade de contar com uma cidade
mais competitiva, passam a investir na imagem e na infra-estrutura urba-
na, de forma que se torne mais atraente. Ou seja, funcional, em termos
de eficiente sistema de comunicagio e transporte, e que assegure garantias
bésicas a seus habitantes, fornecendo-lhes satde, seguranca e qualidade de
vida. E procedente que esta conscientizagio seja de comum acordo, pois
estes objetivos sio compartilhados tanto pelo poder local como pelos
habitantes da cidade.

A conscientizagdo coletiva desse novo papel da cidade estd levando os
atores publicos e privados a articularem uma estratégia de flexibilizacao da
estrutura social urbana. Este projeto visa a redugio dos antagonismos
sociais, tanto na distribui¢io espacial da cidade, quanto no acesso aos
direitos sociais bdsicos que lhes sao oferecidos. Esta imagem de perfeita
harmonia social, quase sempre, ¢ associada ao status de desenvolvimento,
estabilidade e eficiéncia da autoridade local. Isto promove a cidade de
uma forma positiva externamente, tornando-a um pélo atrativo para
investimentos. Pois, hoje, mais do que nunca, o capital busca um local
estdvel e economicamente rentdvel para se instalar. Isto pode ser oferecido
justamente por aquela cidade que realize um um plano de gestao publica
que articule esses fatores.

Neste contexto, ndo se deve entender o espago urbano como um mero
territério geograficamente limitado que alberga uma grande diversidade
populacional e cultural, mas também como: “Um espago simbidtico (po-
der politico/sociedade civil) e simbdlico (que integra culturalmente e con-
fere identidade coletiva a seus habitantes, tendo um valor de troca com o
exterior) que se transforma em um campo de respostas possiveis aos
desafios econdmicos, politicos e culturais de nossa época” (Borja, 1996:
85).

Esta nova articulagao da cidade com o espago préximo e distante vai
provocar verdadeiras alteragoes na estrutura urbana e nas interagoes
sociais. A cidade atual nio pode mais ser narrada, analisada, nem ex-
plicada como no inicio do século. Pois 0 mercado, mais do que nunca,
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passa a ser a légica da reestruturagao urbana e das interagoes sociais. Se
antes a cidade era tida como espago de encontros, cruzamentos e fonte de
identidade, através dos monumentos histéricos ou museus, hoje a cidade,
¢ vitima da dinimica fugaz do capitalismo, e, portanto, vem perdendo
seus contornos originais. Desta forma, ocorre uma alteragao radical na
forma como as cidades constréem suas identidades.

“Vamos nos afastando da época em que as identidades se definiam por
esséncias a-histéricas: atualmente configuram-se no consumo, dependem
daquilo que se possui, ou daquilo que se pode chegar a possuir. As
transformacoes constantes nas tecnologias de producdo, no desenho de
objetos, na comunicagio mais extensiva ou intensiva entre sociedades - e
do que isto gera na ampliagdo de desejos e expectativas - tornam instdveis
as identidades fixadas em repertérios de bens exclusivos de uma comu-
nidade étnica ou nacional” (Garcia Canclini, 1995: 15).

A produgio universal faz com que percamos a dicotomia entre o 7osso € 0
deles (Garcfa Canclini, 1995). A partir do momento que, por exemplo,
compramos uma blusa no Brasil, importada de Nova Iorque, confeccio-
nada na India, etiquetada na Argentina, altera-se a forma de identificagio
com o mundo. Isso provoca uma perda do referencial de territério nacio-
nal do produto. Pois, o bem que consumimos na nossa base territorial,
pode ser adquirido por qualquer cidadao do mundo, jé que ele “¢ um
processo de uma montagem multinacional, uma articulagao flexivel de
partes, uma colagem de tracos que qualquer cidadio de qualquer pais,
religido e ideologia pode ler e utilizar” (Garcifa Canclini, 1995: 17).
Numa era em que a interagdo ¢ possibilitada pela légica simbélica do
consumo, a mercadoria passa a ser referencial da identidade. Mas a partir
do momento que a produ¢io universal é padronizada, é procedente
pensarmos que estd havendo uma certa reducio das diferengas entre as
sociedades. E de que forma conseguimos nos diferenciar perante o outro, se
os mesmos produtos que ele consome nds também o fazemos? Tendo em
vista que essas transformagdes solaparam as distdncias geograficas e as
fronteiras nacionais, ndo podemos mais recorrer ao fator Estado-Nagao
—territorialmente configurado— como referéncia de identidade. Desta
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forma, o cidaddo vai buscar se identificar com aquilo que lhe é mais
préximo. No Ambito nacional, a cidade ¢ o que mais préximo se encontra
deste.

A partir disto, a municipalidade vai desenvolver um projeto
internamente que desperte um patriotismo civico, ou seja, “sentimento de
pertencimento, de vontade coletiva de participagiao e de confianga e
capacidade de sonhar com o futuro da urbe” (Borja, 1996: 90). Tal
patriotismo civico articulado com a deficiente atuacio do Estado na reso-
lucio de questées internas conferem ao poder local uma maior autonomia
para gerir a cidade. E isto ¢ garantido, também, pela questao da proximi-
dade, que possibilita uma interagao direta com o territério e a populacio.
Assim, tal trunfo facilita a resolu¢io dos problemas que fazem parte do
cotidiano de uma cidade qualquer e o atendimento das demandas sociais.
A partir do momento que os anseios da populagio e dos interesses
externos sio respondidos com uma maior eficiéncia quando comparado
ao governo central, o governo local passa a ter uma maior credibilidade
da populagio.

Um outro fator que favorece a legitimidade local do poder ¢ a sua
capacidade de promocio. Tal processo, dd-se através dos seguintes fatores:

“1) promocio da cidade no exterior, desenvolvendo uma imagem forte ¢
positiva apoiada numa oferta de infra-estrutura e de servigos (e
comunicagdes, econdmicos, culturais, de seguranca etc.) que atraia para a
cidade investidores, visitantes e usudrios capazes de consumir e que
facilite suas exportacoes (de bens e servigos, de profissionais etc.) (...) O
papel do promotor consiste, precisamente, em criar condi¢des propicias a
atuacio dos agentes publicos ou privados (via planejamento, campanhas
politicas, compensagoes econdmicas etc.);

2) articulagio com outras administragoes publicas e a cooperagio
publico-privada como meios de realizar tanto a promogio externa citada
quanto aquelas obras e servigos que os déficits acumulados, as novas
exigéncias urbanas e a mudanga na escala da cidade exigem. (...);

3) promogio politico-adiministrativa, para gerar multiplos mecanismos
de cooperacio social e de participagio do cidadao. O papel promotor do
governo local consiste, em grande parte, em estimular e orientar as
energias da populagio para o bem-estar coletivo e a convivéncia civica.
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Trés exemplos: emprego, seguranga do cidadio e manutengio de equi-
pamentos, servios e espagos publicos. Trata-se de trés tipos de proble-
mitica que requerem tratamento em nivel local (quaisquer que sejam as
causas e os Orgios competentes) e uma capacidade considerdvel de
inovagio e cooperagio. Nem a a¢do estatal ou pablica, nem a mao mégica
do mercado poderio resolvé-los se agirem de modo unilateral” (Borja,

1996: 90).

Mas a eficicia dessas estratégias de promocio da cidade no sistema
internacional vai depender de uma coisa fundamental, um simbolo capaz
de aglutinar os atores internos e sensibilizar os atores externos em torno
de seus interesses. Ou seja, gerar uma cultura internacional, tendo em
vista que a cidade para se projetar no contexto externo tem que fazer uso
de uma estratégia diferente daquela que o Estado utiliza. Se a influéncia
do Estado no plano externo ¢ dada, geralmente, pelo uso da tdtica
coercitiva, possibilitada pelo fato deste possuir 0 monopdlio legitimo da
forca, a cidade, ao contrdrio, por nio possuir tal capability, é impelida a
recorrer outras tdticas para efetivar sua proje¢io internacional. Desta
forma, seus interesses devem ser concretizados através de uma estratégia
que ndo tenha cardter de coer¢io, mas de cooperagio. Isso é evidenciado
nas famosas redes conformadas pelas cidades, como por exemplo, as
Mercocidades, Eurocidades, Iberocidades etc.

Justamente nos intersticios da cooperagio que a ordem racionalista
oferece, ¢ que a cidade pode projetar-se como ator no sistema interna-
cional. No plano urbano, a constituicio de uma cultura internacional ¢
possibilitada pela utilizagao daquilo que confere a cidade um cardter
singular, de forma que esta obedeca, ao se projetar no sistema inter-
nacional, as norma e regras vigentes neste, unificando, desta forma, os
interesses interno e externo. Essa unidade, que representa a externagio do
imagindrio simbélico da cidade, ¢ difundido através de estratégias de con-
vencimento desenvolvidas pelo poder publico e grandes empresas
(lideranga partilhada). E a assimila¢io da cultura internacional pelos ha-
bitantes da cidade é obtida, como nos assegura Ribeiro e Garcia (1996:
171) em suas andlises sobre a cidade de Curitiba, por seu uso recorrente,
“que direciona a populagio a determinadas formas de apropriagao dos
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espagos e a reproducio de esperados tragos culturais do espirito do lugar,
codificando o que seriam, por exemplo, comportamentos tipicos da
populagao ali residente”.

Desta forma, o imaginario construido, constitui-se em matéria-prima
das prdticas institucionais e discursos que elaboram a idealizagio da vida
urbana. “Nesse sentido, verdade e mitificagao [participam], concreta-
mente, de sinteses culturais (imagens-sintese) da vida coletiva” (Ribeiro e
Garcia, 1996: 170) que, articuladas aos interesses puiblicos e privados
possibilitaram a coeréncia dos diversos atores urbanos, quando em agio
no sistema internacional. Isto porque, tais imagens-sinteses conformam
valores e crengas, fornecendo elementos aqueles que envolvidos, [por
exemplo], “com o marketing e a midia, procuram articular as atividades
econdmicas e sociais, determinados elementos consensuais do discurso
sobre a cidade” (Ribeiro e Garcia, 1996: 170).

A projegao de uma cidade como Curitiba, por exemplo, no cendrio
externo, permite-nos entender como esse processo ocorre. Nos anos 70, as
imagens-sintese vinculadas referiam-se a cidade como “cidade-modelo”,
“cidade-planejada’; nos anos 90, percebe-se uma reconstrucio da imagem
urbana, mediante a construgio de novas sinteses como “capital de quali-
dade de vida”, “capital de primeiro mundo”, “capital ecolégica”. Tais sinte-
ses permitiram a cidade de Curitiba se langar no mercado externo e captar
recursos ¢ investimentos ao largo da prépria capacidade do poder central
em executar tais tarefas. Nao importa, neste caso, que haja correspon-
déncia estrita entre o real e o imaginado, mas a eficcia simbdlica que esta
imagem adquire no sentido de promover a cidade. O uso dos veiculos de
comunicacio de massa, que difundem esta imagem além-fronteiras, insere
o espago local no contetido universal, articulando-a em uma rede de co-
nexdes multiplas, permitindo-se, assim, que os demais atores presentes no
sistema possam ter acesso as suas vantagens locacionais.

Foi com base nessas estratégias que cidades como Barcelona e Lisboa se
projetaram no sistema internacional. A primeira se converteu em pa-
radigma, ao realizar a reestrutura¢io urbana em funcio dos Jogos Olim-
picos de 1992. J4 Lisboa, cuja imagem internacional era dada pela sua
marginalidade e melancolia, investiu, como alternativa para modificar essa
imagem, em um processo de urbanizagao e dinamizagao econdmica, atra-
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vés, por exemplo, da realizacdo de eventos como a da capital da cultura
européia no ano de 1994 e sediando a Exposicao Universal de 1998.

Este processo de promogao das cidades estd transformando-as,
virtualmente, em verdadeiras mercadorias de consumo universal, o city
marketing. Na aguda “concorréncia entre cidades e territérios que as novas
tecnologias propiciam, o city marketing torna-se um meio excepcional na
busca de uma posi¢ao relativa de lideranca da cidade perante outros
territorios, para ser imitada” (Sinchez apud Ribeiro e Garcia, 1996: 170).
A maior parte dos projetos desenvolvidos atualmente pelo mecanismo do
city marketing buscam a reorganizacio do espago urbano para adequé-lo
as demandas de qualidade de vida e propiciar-lhe condi¢des de competir
com outras cidades no cendrio internacional na atragio de investimentos.

Com isso, queremos dizer que, mesmo que as imagens possuam
principalmente eficdcia simbdlica, devem, minimamente, estar em conso-
nancia com a realidade local da qual sao emanadas. Ou seja, a0 mesmo
tempo que o poder local promove internacionalmente a cidade, ele deve
investir na melhoria da qualidade de vida da populagio sob sua jurisdi¢ao.
Tal comportamento é necessdrio para o reforco da sua agio no plano ex-
terno e para conferir maior legitimidade as suas iniciativas.

City marketing ¢ um mecanismo coerente com 0s NOVos tempos, pois
numa era em que a identidade ¢ referenciada no consumo, a cidade tende,
como varios outros objetos sociais, a se tornar uma mercadoria. Daf, um
dos motivos da utilizagdo dos meios de comunicagio de massa para
divulga-la, jd que estes sdo eficazes para a promogao dos bens de consumo.
Desta forma, a cidade, também, adapta-se aos novos tempos, transfor-
mando-se no Jocus nacional e internacional das atividades de produgio e
consumo (Ribeiro e Garcia, 1996). Em vista a questao da expansao da
atividade produtiva por meio da producio flexivel, o poder local tem in-
vestido nas vantagens locacionais da cidade para atrair investimentos.
Desta forma, a cidade se torna, por meio da oferta de um eficiente sistema
de transporte e comunicagio, mercado consumidor e mio-de-obra quali-
ficada, capaz de atrair a atividade industrial para o seu ambiente. Assim,
nas brechas deixadas pelo recuo econémico do Estado do Bem-Estar
Social, a cidade adquire capacidade de atuagio no sistema internacional.
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A paradiplomacia

Se a cultura internacional é uma estratégia que estd sendo utilizada para
nortear a projecao internacional das cidades, o nome dado a agio externa
propriamente, no 4mbito das discussoes das relagoes internacionais, é
paradiplomacia. Ou seja, refere-se “as atividades paralelas, complemen-
tares ou conflitivas em relacdo a diplomacia central” (Duchacek, 1990:
32)*. Vale dizer que assim como a natureza da agio paradiplomadtica, a
denominagao dessa agdo ainda estd em processo de assimilagio pelo cam-
po de discussao das relagoes internacionais, pois com efeito, as relagoes
internacionais sdo o dominio cléssico dos Estados nacionais ou dos go-
vernos centrais das federagdes. Assim, no caso especifico dos atores sub-
nacionais a projecdo externa ¢ dependente do modelo de organizacio do
Estado nacional. Nesse sentido, modelos federativos largamente
descentralizados, a exemplo do norteamericano outorgam as unidades
federadas grande autonomia para a condugio de suas operagoes no
ambiente internacional’. No caso brasileiro, a Unido tem competéncia
exclusiva na manutengio de relagoes com paises estrangeiros®. Nesse sen-
tido, o modelo federativo brasileiro opera a transferéncia da soberania
externa de suas unidades ao poder central que representa a federagio no
ambiente internacional.

Nesses termos, podemos levantar uma primeira discussdo de que na
pritica a realidade contemporinea estd alterando amplamente os
referenciais tedricos e os ordenamentos constitucionais. O fato é que a
realidade contemporinea vem moldando novas relagdes entre Estado
federal e suas unidades constituintes. “O Estado-Nacio tradicional vé,
desta forma, sua soberania esmaecida por agentes externos e também
internos” (Kugelmas e Branco, 2004: 168). Existem evidéncias de Esta-

2 A esse respeito, veja-se também Michelmann e Soldatos (1990) e Aldecoa e Keating (1999).

3 Atualmente os estados norte-americanos possuem aproximadamente 183 escritérios no exterior
e mais de 1100 municipios possuem acordos bilaterais de irmandade com municipios
estrangeiros (cf. Kincaid, 1999).

4 Conforme o artigo 21, inciso I, da Constitui¢do brasileira, compete & Unido manter relagoes
com Estados estrangeiros e participar de organiza¢des internacionais (Constituigio 2003).
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dos-Na¢io que, diante desse novo fendémeno, estio desenvolvendo
alternativas. Por exemplo, “com sua reforma constitucional de 1994, a
Argentina permitiu uma inédita amplitude de a¢do externa de sua
provincias” (Kugelmas e Branco, 2004: 178). Para alguns autores, a Ar-
gentina teria adquirido uma dinimica de “desfederalizagao”, por causa
dessa transformacio constitucional.

No caso brasileiro, podemos notar uma centralizagio maior
decorrente do préprio perfil de seu federalismo. No entanto, a inser¢ao
independente de suas unidades subnacionais motivou o Estado federal a
criar uma agéncia para conhecer e controlar as agoes autdbnomas externas
de seus entes federados, a Assessoria de Relacoes Federativas (ARF),
“6rgao que se destina a fazer a interface entre um dado ministério, os go-
vernos estaduais e municipios com o objetivo de melhor captar os intere-
sses e as agoes das unidades federadas na formulagio da politica externa”
(Kugelmas e Branco, 2004: 181)°.

Segundo Prazeres (2004), dentro da realidade brasileira de crescente
interesse das unidades subnacionais em estabelecer vinculos econdémicos
internacionais, ¢ necessdrio que se busquem alternativas conciliadoras
para viabilizar os interesses das unidades federadas brasileiras sem que
sejam usurpados os limites constitucionais existentes. Isso se justifica, pois
vimos que as unidades subnacionais estdo cada vez deixando de ser apenas
unidades administrativas voltadas 4 resolucdo interna de seus interesses,
assumindo uma nova condigio politica no sentido definir estratégias de
desenvolvimento e promogio econdmica.

Consideragoes finais

Diante do que foi exposto, podemos dizer que ¢é perfeitamente plausivel
nos basearmos na concepgio racionalista das relacoes internacionais para
empreendermos uma andlise do sistema que vem se configurando. Basta
atentarmos para as crescentes demonstragdes de relagdes de cooperacio,

5 O Ministério das Relagoes Exteriores contava, até setembro de 2001, com oito escritérios de
representagao: na Regiao Norte, na Regiao Nordeste, em Sao Paulo, Rio de Janeiro, Minas
Gerais, Rio Grande do Sul, Parand e Santa Catarina (Prazeres, 2004: 300).
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que estdao sendo firmadas entre os diversos atores do cendrio, que
reforcam os mecanismos de interven¢io de cardter multilateral, ao invés
de elementos de cunho mais unilateral voltados, apenas para a afirmagio
dos interesses particulares sobre os de cardter mais coletivo.

E nesse ambiente cooperativo que se d4 a légica de formagio de redes
e que orienta a projegdo da cidade no sistema internacional. Mas a eficdcia
das estratégias de sua promogio no cendrio externo vai depender da
articulagdo entre interesses publicos e privados a simbolos capazes de
propiciar uma interagao eficiente entre o local e o global. Como j4 afirma-
mos anteriormente, isto significa a capacidade de elaborar e de projetar-
se através de uma cultura internacional.

E neste sentido, portanto, que a cidade deve ser incorporada 4 andlise
das relacoes internacionais como novo ator internacional. O consumo e a
produgio, além de redimensionar a gestao urbana e alterar os padroes de
sociabilidade, retiram a cidade de sua configuracio nacional e langam-na
em uma dimensdo global. Se, 4 maneira de Aron, podiamos conceber o
sistema internacional da guerra fria como uma constelacio de atores
restrita a0 Estado e a burocracia especializada —exército e diplomacia—,
devemos conceber atualmente, o sistema internacional como uma
configuragio préxima a do concerto europeu do inicio do século XIX.
Neste, nenhuma poténcia conseguia se impor de maneira absoluta e os
atores, guardadas as proporgoes histdricas, moviam-se com maior facilida-
de. Se a globalizagao implica, outra vez, um sistema policéntrico, multidi-
mensional e uma multiplicidade de atores em uma nova conste-lagio de
relagdes, a cidade deve ser inserida, como ator, nessa constelagio. Para que
possamos entendé-la, devemos nos voltar para as estratégias que ela
desenvolve no novo ambiente internacional aberto, variado e cada vez
mais complexo.
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Lima Metropolitana y la globalizacién:
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Resumen

La ponencia se despliega partiendo de los procesos de globalizacién concer-
nientes a las ciudades, desde la perspectiva de la economia politica del capi-
talismo, siendo nuestras principales referencias Saskia Sassen ¢ Immanuel
Wallerstein. Esta parte ocupa dos acdpites y nos sirve tanto para identificar
las categorfas que permiten comprender ese fendmeno al interior de la eco-
nomia-mundo, como para establecer el contexto histérico bajo el cual se han
venido produciendo las transformaciones de Lima Metropolitana. En los tres
acdpites siguientes damos cuenta entonces de los cambios en este socio-espa-
cio, considerando la relacién dialéctica entre la globalizacién y lo que deno-
minamos tendencia hacia la policentralidad, como una realidad “insurgente”
desde abajo y desde adentro, cuya expresién en la superficie de los fendme-
nos sociales son los “conos” de Lima.

Palabras clave: ciudades globales, globalizacién, policentralidad, Lima metro-
politana, Perd.
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Introduccién

Podria resumirse que el fenémeno multidimensional de la globalizacién
estd dominado por cuatro grandes mega procesos: revolucién tecnoldgi-
ca, urbanizacién-reurbanizacion, globalizacién de las relaciones de capi-
tal, y la “desnacionalizacién” del Estado, sobre todo en las sociedades de
la periferia del sistema. Somos conscientes, que este Gltimo mds que un
proceso en curso definido, es una tendencia que se perfila ambivalente-
mente entre las tensiones y conflictos en los que se encuentra sometido.
Las disputas politicas y el intenso debate en América Latina giran en gran
parte sobre los posibles desemboques de esa tendencia. Han irrumpido en
los dltimos afios movimientos sociales contestatarios que reivindican la
accién del Estado como mecanismo de defensa frente a los intereses de las
grandes corporaciones y de las inversiones transnacionales.

No pretendemos abundar en los debates sobre la globalizacién, impe-
rialismo e imperio y sistemas-mundo, acerca de los cuales se han produ-
cido importantes contribuciones desde un “pensamiento critico”. Mds
bien, coincidimos con Saskia Sassen (1999b) en que el renovado interés
por el estudio de las ciudades, en el contexto de los grandes cambios y
transformaciones mundiales, permite “aterrizar” y comprender mejor las
cuestiones planteadas y/o implicadas por los procesos de la globalizacién.
El siglo XXI ya no serfa exclusivamente el escenario de la competencia y
los acuerdos de poder entre estados-naciones sino, por una parte, entre
bloques de estados-nacién en diferente grado de articulacién o integra-
cién, y entre ciudades globales — o megaciudades simplemente.

En el marco asi establecido, las ciudades se han jerarquizado en fun-
cién de su mayor o menor articulacién/integracion a los procesos econé-
micos de la globalizacién capitalista, lo cual aparece como una suerte de
aspiracion de las elites econémicas y politicas que usufructtian y gestio-
nan las ciudades cada vez de modo mds asociado con el capital y, por
ende, para la poblacién que cree lo que esas elites divulgan: que la globa-
lizacién acarrea beneficios “para todos”. Dicha funcién de articu-
lacién/integracién con respecto a las formas de capital ha generado una
constelacion de ciudades en cuya cuspide privilegiada se sittian las ciuda-
des globales como New York, Londres y Tokio, estudiadas por Sassen
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(1999a). La misma funcién tiene como premisa un alto grado de autono-
mia frente al Estado, sin que este tltimo se vea necesariamente menosca-
bado.

En este contexto, y en el marco mds amplio sobre la globalizacién, se
ha venido debatiendo alrededor de la cuestién de si los respectivos esta-
dos han experimentado pérdida de hegemonia en las relaciones interna-
cionales, ain cuando se hallen constrefiidos a pautas de relaciones inter-
nacionales en diversos campos claves, los cuales van constituyendo una
nueva institucionalidad global emergente, fuente de normas y compromi-
sos vinculantes; con relacidn a lo cual, por ejemplo, Estados Unidos se
negé a firmar el protocolo de Kyoto sobre la limitacién de los gases de
efecto invernadero que son producidos principalmente en las mega ciu-
dades, negativa que expresa su condicién de potencia estatal hegeménica.
En cambio, en los paises de la periferia del sistema, como los nuestros, los
cambios del rol de las ciudades se han acompanado -unas veces y otras
desencadenados- por procesos de reconfiguracion del estado-nacién que
caracterizamos esquemdticamente de desnacionalizacién (recordemos las
privatizaciones de empresas publicas en América Latina) y pérdida de su
autonomia relativa (en lo tocante al diseno de estrategias de desarrollo y
politicas econémicas, supervisadas y monitoreadas muy de cerca por los
organismos de Breton Woods).

En términos del objeto de nuestra ponencia, y desde el punto de vista
de la “ciudad global”, una ciudad como Lima carece de ventajas compe-
titivas con respecto a los circuitos de las ciudades globales en la economia-
mundo, salvo la que resulta de su ubicacién geogréfica, especificamente
por la presencia del puerto (y aeropuerto) del Callao, con una posicién
estratégica en la costa sudamericana del Océano Pacifico que, valga la
redundancia, lo posiciona frente a las economias del Asia —especialmente
China y Japén— con las que el Pert ha mantenido lazos culturales y demo-
grificos de larga data. Hasta hace poco, la potencialidad que encierra
dicho puerto pasé desapercibida para las elites politicas del pais y las auto-
ridades que tienen a su cargo el gobierno de la ciudad.

Los procesos considerados para la reflexién y el andlisis, en esta ponen-
cia, se focalizan en lo que viene sucediendo en Lima a raiz de su insercién
subordinada en los procesos y tendencias globales enunciadas, indagando
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asimismo por los cambios que se han venido produciendo desde antes de
dicha insercién. Ellos constituyen “un par vial”: la redefinicién y adecua-
cién de la centralidad tradicional y, la emergencia de la policentralidad
cuyas multiples dimensiones y dindmicas responden tanto a factores exé-
genos como enddgenos que se confrontan. Ambos procesos corren para-
lelos pero en direcciones opuestas y los consideramos ademds interdepen-
dientes. Hacia dénde se orientan las rupturas y tendencias que surgen de
dichos procesos, y sus correlatos en la dindmica institucional puablica, pri-
vada y comunitaria, son cuestiones abiertas a las que esperamos contribuir
a responder, aunque tentativamente, en la presente ponencia.

Transformacién de las ciudades

Se ha puesto en evidencia que la globalizacién se caracteriza por una serie
de tendencias hacia el fraccionamiento espacial pero articulado de las acti-
vidades econdmicas (Sassen,1999b) generando especializaciones y jerar-
quias a distintas escalas territoriales, asi como procesos de centralizacién-
aglomeracién, que se materializan en nuevos centros con funciones de
comando, cadenas de valor globales y nodos interconectados; reconfigu-
rando, por ende, el paisaje heredado del capitalismo industrial fordista,
con nuevas plataformas de servicios e infraestructuras con diferentes den-
sidades tecnoldgicas, reurbanizando los espacios construidos y develando
regiones y localidades como reservas de capital simbdlico y cultural a ser
puestos en valor en el mercado global; todo ello interconectado e interco-
municado por una urdimbre virtual, “reterritorializando” concomitante-
mente los grandes desplazamientos de poblacién en el mundo y drenan-
do hacia las tecnépolis —de modo selectivo— a la masa critica calificada, asi
como acicateando la colocacién de capitales.

La relacién entre tendencias a la dispersién y aquellas que empujan
hacia la integracion engendra una jerarquia de ciudades, espacios, territo-
rios y localidades, con diferentes grados y temporalidades de articulacién,
sea que nos refiramos al interior de un territorio “nacional”, o entre ciu-
dades de distintos paises, o entre ciudades y regiones de distintos conti-
nentes, incluso entre las sedes de las grandes corporaciones y sus redes en
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todas partes del mundo. La “ciudad global” viene a ser entonces una cate-
gorfa de andlisis que se ubicaria en la cispide de esta nueva arquitectura,
aunque —valga la aclaracién— no necesariamente como un suceddneo del
estado-nacién de la primera modernidad. Una “ciudad global” se distin-
gue y diferencia de las demds por las funciones que realiza (de indole eco-
némica, politica, cultural, inclusive geo-estratégica en distintas dimensio-
nes). Existen muchos y diversos criterios para poder determinar el grado
en que una ciudad se encuentra globalizada, o desempena funciones que
se esperarfa de ella en la economia-mundo capitalista.' Sin embargo, por
limitaciones de espacio, no incursionaremos en ello.”

Ciudades globales y acumulacién ampliada de capital

Si las ciudades globales —como afirma Sassen— no operan en una isla, cabe
preguntar si los procesos de relativa desterritorializacién y de dispersién
espacial articulada de los procesos productivos y de circulacién de bienes
y servicios, que se cristalizan en tendencias a la diferenciacion y estratifi-
cacién en el escenario global, responden a un comando o a una légica que
los preside y (;auto?) regula.

Recordemos que en la literatura del desarrollo/subdesarrollo de los
anos 1970, en su vertiente critica, estas cuestiones fueron abordadas
teniendo como marco las relaciones econémicas y de poder entre paises y
estados “nacionales” mediante el uso de categorias como desarrollo desi-
gual y relaciones centro-periferia. Antes de eso, el debate marxista sobre
el imperialismo fue lo que abrié el paso. La diferenciacién entre paises
ricos y pobres, desarrollados y subdesarrollados o “en vias de desarrollo”,
entre Norte y Sur —o entre primer y tercer mundo— correspondian a ese
contexto. Asi pensado, el dualismo era utilizado a fin de inducir procesos
de modernizacién que disminuyeran el peso de la ruralidad mediante
estrategias de urbanizacién, implicando una forma especifica de raciona-
lidad para modificar la morfologia urbana (nos referimos a una planifica-

1 En Sassen (2002) se encuentra una amplia relacién de dichos criterios.
2 Véase FDI (2007); Taylor, Walter y Beaverstock (2002).
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cién funcionalista/segregacionista versus la ciudad ilegal/informal), prin-
cipalmente en el contexto de metropolizacién de ciudades macro cefdlicas
en América Latina.’

Ese fue el escenario resultante y simultdneamente propiciador de las
tesis desarrollistas de la industrializacién por sustitucién de importaciones
propugnada por la CEPAL. La articulacién entre urbanizacién e indus-
trializacién fue un marco de relaciones de desigualdad antes que de inclu-
sién-exclusién; es decir, se asumia que todos los paises participaban de
una y otra forma en el comercio internacional pero su participacion, y los
resultados de esta participacién, eran beneficiosos solamente para un
punado de paises. La estrategia frente a tal situacién —desde los paises mds
perjudicados, mayormente en el Sur— consisti, de un lado, en reforzar la
capacidad de intervencién del Estado en la economia nacional y, de otro,
en promover una capacidad negociadora de paises “en bloque”, cuya
expresién mds paradigmatica llegé a ser la OPEPR.

Concebido como una relacién social, el capital siempre procedié
mediante la creciente e irreversible ocupacién-densificacién-consolida-
cién del propio espacio vital en los territorios donde —bajo su égida— se
posesionan las relaciones econémicas, se concentran los recursos produc-
tivos y se establecen los mercados; proceso que encontré en las ciudades,
las fuerzas econdmicas y sociales centripetas (la burguesia del periodo
“clasico” del capitalismo) que necesitaba para impulsarlo y liderarlo, por
supuesto no sin violencia ni mecanismos de despojo y coercién. Fue lo
que hicieron y siguieron en el pasado las grandes ciudades y dreas metro-
politanas de hoy, constituyéndose de esta manera —en el marco de cada
Estado— en los principales centros nacionales de decisién. Para decirlo de
manera breve, lo que originé un conjunto de paises centrales vis-a-vis otro
conjunto de paises periféricos, disté de haber sido generado por dindmi-

3 América Latina y El Caribe ya es una regién urbanizada y, por extension, en proceso de desru-
ralizacién. En el 2000, 75 por ciento de la poblacién ya vivia en ciudades y se ha proyectado que
dicho porcentaje llegue al 83 por ciento en el 2030 (Prats, 2000). Siguiendo a Wallerstein
(2003:42) la urbanizacién y su contrapartida, la desruralizacién, son fenémenos producidos por
la economia-mundo. Mds atn, forman parte del abanico de megas tendencias que —en opinién
del autor- recorren actualmente el sistema y que ¢l ha destacado en diferentes trabajos (nos refe-
rimos a la mercantilizacién de todo, la polarizacién y bifurcacién, entendida esta tltima como
“transicién histérica”).
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cas aisladas y separadas unas de otras. Autores como Samir Amin estudia-
ron las relaciones entre paises centrales y periféricos en el marco de la con-
formacién, histéricamente determinada, del sistema de acumulacién in-
ternacional del capital. Hoy en dia, sin embargo, en virtud de la continua
expansion del capital por todo el orbe, la relacion centro-periferia ha deja-
do de regir de manera univoca entre estados y paises, reproduciéndose
mis bien en distintos planos y escalas territoriales.

En virtud del patrén de acumulacién capitalista, el capital tiende por
antonomasia a convertir determinado territorio en “su” espacio o, si se
quiere, en “su” mercado.’ La situacién no cambia de sustancia aun cuan-
do se compruebe una “conectividad débil o fuerte” entre una ciudad del
centro-centro y otra de la periferia del sistema (v. gr. entre Santiago de
Chile y Londres), o si una ciudad como Lima logre ingresar al estrato
inferior de las “ciudades globales”. Tanto estos y otros desplazamientos,
como el patrén de acumulacién mismo, se dan en virtud de la ley del va-
lor a escala mundial, que para nosotros ocupa una centralidad con respec-
to a la estratificacién de ciudades globales y de paises en la economia-
mundo.

Si tenemos en cuenta que las ciudades globales “funcionan como cen-
tros para la coordinacién, el control y el servicio del capital global”
(Sassen, 1999b:10), es posible concluir que la mayor parte del control
referido a los tipos de monopolio arriba enunciados tiene lugar desde las
ciudades globales. Hemos intercalado globalizacién con mundializacién
porque, al final de cuentas, ambas categorias tienen que ver con “un pa-
trén global de control del trabajo, de sus recursos y de sus productos”
(Quijano, 2004:232) para el funcionamiento y operatividad del sistema a
escala ampliada. Nétese en este contexto el desplazamiento del énfasis, de
la ciudad entendida como “lugar de produccién” a “lugar de coordinacién
y control” cuando su existencia es observada formando parte de una red

4 Las ideas que venimos sosteniendo estén emparentadas, ademds de Amin, con las tesis de Lipietz
respecto de las articulaciones de “modos de produccién” sobre la base de “estructuras sociales”
concretas que se despliegan en el espacio y que, precisamente por eso, dan lugar a espacios real-
mente diferenciados, en términos regionales o nacionales, urbanos y rurales. Las articulaciones
tienen ademds temporalidades propias y relativamente auténomas que forman parte de una
complejidad mayor, un “todo social” que tampoco es estdtico ni etéreo.
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de relaciones con otras ciudades —y afadiriamos— asi como con otros
espacios y territorios. Un segundo desplazamiento de énfasis se halla tam-
bién implicado: de relaciones econémicas a relaciones de poder.

La “incesante acumulacién de capital” (Wallerstein, 2005:40) permi-
te a ciudades y/o paises ascender o descender de estatus y en la escala terri-
torial que se trate; siendo también claro que, en este contexto, las ciuda-
des globales se han vuelto espacios estratégicos para los estados al permi-
tir posicionar de mejor manera a los respectivos paises o bloques regiona-
les en el escenario de la economia-mundo. El que una ciudad ascienda o
descienda en la escala de “ciudades globales”,” y que —concomitantemen-
te 0 no— un pais ascienda o descienda posiciones (de poder) en la econo-
mia-mundo, nos coloca muy distantes de la manera ortodoxa de enten-
der el desarrollo, como una progresién lineal por la que se van subiendo
escalones o atravesando etapas progresivas.®

La vinculacién de ciudades “globales” con la economia-mundo conlle-
va multiples interrelaciones que se pueden interpretar desde el punto de
vista de las relaciones centro-periferia y las transiciones, desde una inter-
pretacion actualizada de la “dependencia” o, mds ain, desde los enfoques
mids actuales sobre el imperialismo, incluso desde la consideracién de las
distintas perspectivas sobre la globalizacién (Ianni, 1999). Debido asimis-
mo a que las interrelaciones tienen historicidad, siendo por tanto espacio-
temporales, son susceptibles de mayor complejidad mediante la incorpo-
racién de nuevos elementos o procesos relevantes de la realidad mundial.
Por si fuera poco, y cualquiera sea la estratificacién resultante como resul-
tado de las transformaciones del actual sistema-mundo, siempre la podre-
mos asociar con una determinada clasificacién social de la poblacién
mundial fundada en el criterio de “raza” (Quijano, 2004).

5 Una determinada ciudad o conjunto de ciudades (si se encuentran en una misma regién), inclu-
so al interior de un pafs, puede descender en la jerarqufa urbana a consecuencia, en el peor de
los casos, de desastres naturales (terremotos, inundaciones), actos de violencia extrema (atenta-
dos, amenaza nuclear, guerra civil, intervencién militar de potencia extranjera) o, desde la pers-
pectiva econdémica, como efecto del ciclo econémico por el que atraviese el pais (v. gr. la com-
binacién de estancamiento con recesién).

6 Eldesarrollo pensado como progreso se remonta a la Ilustracién, “que habia sido sustento tanto
del pensamiento clésico liberal como del pensamiento marxista cldsico” (Wallerstein, 2005: 34).
El desarrollo entendido como “crecimiento por etapas” fue consagrado en la conocida obra de
Rostow.
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La “gran transformacién” de Lima Metropolitana (LM):
globalizados y excluidos

Después de 1945 la dindmica demogrifica, la inmigracién del campo,
desde los centros poblados costenios y serranos, impulsaron la expansién
territorial en forma ramificada, hacia el norte, este y sur de Lima, y hacia
el oeste conurbdndose con la ciudad-puerto del Callao. De esta manera,
se fueron configurando las nuevas centralidades en los grandes espacios
que hasta los anos 1980 constitufan la periferia de la expansién urbana,
conocida como “el cinturén de miseria” y ahora como los “conos” de
Lima. De ser asentamientos dormitorios pasaron a alojar una poblacién
precaria e informal que generard una base econémica desconcentrada,
gracias a su dinamismo socio-demogréfico y a la creciente concentra-
cién/aglomeracién de micro y pequenas unidades principalmente dedica-
das al comercio, junto con otras de produccién artesanal y manufacture-
ra. En términos de densidad demogréfica y dinamismo econdémico, las
nuevas ocupaciones fueron ganando peso y notoriedad durante las dos
tltimas décadas del siglo XX. Paralelamente a estos procesos, las brechas
de desarrollo con respecto a los departamentos y provincias del interior se
profundizaron como una de las secuelas dejadas por mds de 20 afios de
politicas de estabilizacién y ajuste macroecondémico (Gonziles de Olarte,
2000), haciendo de ellos la fuente inagotable de los contingentes migra-
torios y “nuevos limenos”.

A principios de los afios 90 del siglo XX, el proceso de globalizacién
de la economia —o mundializacién del capital- encontré al Pert atrave-
sando por dos procesos internos muy severos: la crisis econémica expre-
sada en la hiperinflacién, y la guerra interna desatada por el Partido Co-
munista “Sendero Luminoso” y el Movimiento Revolucionario “Tapac
Amaru”. Resolver estas dos cuestiones se convirtié para el gobierno en un
requisito sin el cual el pais quedaria al margen de las oportunidades (rea-
les o supuestas) del nuevo dinamismo que adquirian —entre otros mega
procesos— los mercados, el comercio, las inversiones y el renovado rol de
las ciudades en todo el mundo, todo ello propulsado y sostenido por la
revolucién en las comunicaciones y la informdtica.
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Bajo un contexto de ideas dominado por las doctrinas y recetas neoli-
berales, en lo referente a la conduccién del Estado, la penetracién de los
procesos globalizadores, en un pais como el Pert, requirié primeramente
de la transformacién del Estado y su consiguiente reforma a favor de las
corrientes de inversion externa y los capitales privados. Este proceso,
tomado en su conjunto, se realizd no sin un elevado costo social ya que
las politicas encargadas de viabilizarlo se ¢jecutaron en forma de “shock”.

Luego de esas reformas estructurales, tanto por la inversién transna-
cional en la mineria como por el auge de ciertas ramas agro exportadoras
globalizadas, se han instalado nuevas dindmicas muy desiguales en Lima,
en los espacios regionales del interior y en varias ciudades de la costa, sie-
rra y selva, a las que se ha sumado un incierto proceso de descentraliza-
cién desde el 2002.

Las nuevas orientaciones que impone la globalizacién econdmica, fun-
damentalmente, y las adecuaciones diferenciadas de la actuacién y estruc-
tura del Estado, han impactado fuertemente en el conjunto del drea
metropolitana Lima-Callao, cada vez mds marcadamente heterogénea por
el desigual anclaje de los componentes de la nueva economia: tecnolégi-
cos, productivos, mallas comerciales (shopping), servicios, comunicaciona-
les, y por las modificaciones que emprende la administracion de la ciudad
para convertirlas en un “campo fértil de inversiones”.

De ese modo, Lima se encaminé hacia una nueva conﬁguracién socio-
cultural y urbana, que identificamos como “policentralidad”.” Paralela-
mente, tan importante como la emergencia de esa megaurbe con varios
centros, se plasmo la redefinicién del centro tradicional y su adecuacién a
las nuevas dindmicas econémicas de la globalizacién econédmica.

La globalizacién impacté sobre dicha reconfiguracién contribuyendo
a la redefinicién del cardcter, tendencias y procesos, asi como de las orien-
taciones de los agentes y actores que en ellos se desenvuelven. La poten-
cialidad que encierra la policentralidad como una opcién posible para
Lima, desde sus propias dindmicas internas y locales, choca —digamos—

7 Acerca de las ciudades policéntricas y del policentrismo relativo a las megas ciudades que cum-
plen funciones globales, véase el nimero espacial del Built Environment (2006). La sustenta-
cién de ese proceso histdrico en el caso peruano la hemos realizado en Arroyo y Romero (2005).
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con la persistencia y resistencia del centralismo, expresado espacialmente
en el llamado centro triangular (figura 1).°

Este centro socio-espacial, teniendo en cuenta que alli se halla la sede
del poder politico y econémico-financiero del pais, sigue siendo una es-
tructura peculiar de decisiones y relaciones que responde mds que antes a
la 16gica de los intereses del capital, en un movimiento ademds contradic-
torio: es una estructura abierta a las corrientes privatizadoras y globaliza-
doras de la economia mundial, pero generalmente muestra su cardcter
cerrado y excluyente con relacién a la gestién de recursos para satisfacer
las demandas sociales y atender las exigencias de democratizacion de las
instituciones; demandas que son por cierto de una gran heterogeneidad
(sectoriales, sociales, regionales, étnicas, etc.).

Figura No. 1
Centro y Periferia de la economfia urbana de Lima

Cono Norte Los Olivos

A 2,302

B | 12,113

C 3,763 Cono Este

D Ate- Vitarte
Espacio A 4174
Econémico: B | 33,547
* Integrado C 4,925
* Centrado D | 146,749
* Globalizado >
 Cadtico
* Centralizado
* Contaminado

Lima Cercado Villa El Salvador

Indicadores de las Pymes A 2,765 Cono Sur [ A 254
A Densidad por Capital B | 151,169 1% 4,130
(Soles por puesto de Trabajo) C 4,323 C 1,491
B Valor Agregado Censal D [ 572,523 D[ 13112

(Miles de Nuevos Soles)
C | Productividad del Trabajo (S/)
D Ingreso promedio (S/)

Fuente: INELIII Censo Nacional Econémico (1994)

8  Por “centro triangular” en la estructura urbana de Lima se entendia un 4rea socio espacial que
concentraba los principales centros de decisién politica, industrial y comercial-financiera del
pais (Gonzdles de Olarte, 1992:104).
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Desde fines de 1990 viene ocurriendo lo que podria llamarse una “segun-
da ola” globalizadora que acompana a las reformas de “segunda genera-
cién” (reformas referidas a politicas sociales, principalmente), una vez que
fueron afirmadas y consolidadas las lineas maestras del nuevo modelo de
acumulacién y rol del Estado. Dicha segunda ola concierne esta vez a los
espacios locales y regionales, involucrando por ende a las instancias de
gobierno “subnacionales”. En este contexto, los conflictos ambientales con
las grandes empresas mineras y el proceso de descentralizacién han estado
ocupando un lugar destacado en la agenda publica. En LM (que compren-
de a las provincias de Lima y Callao), el capital comercial ha diversificado
sus inversiones hacia los “conos”, instalando en estos espacios grandes
cadenas de establecimientos y supermercados. Asi, a fines del 2002 fue
inaugurado el Mega Plaza Norte, en el distrito de Independencia, con una
inversion que superd los US$ 50 millones; mientras que en el 2006 lo hizo
el Centro Comercial Plaza Atocongo, en San Juan de Miraflores (sur de
Lima), que tuvo una inversién de US$ 13 millones. Desde el 2004, un
boom de inversiones similares se ha desatado en ciudades del norte y sur
del pais, aunque la explicacién reside en otros factores (Loayza, 2007).
Como se puede apreciar, en este caso se globalizan territorios y espacios
(ciudades y dreas urbanas) en términos de mercados de masas que son aso-
ciados con el consumo de “productos de marca”.

Los “conos” norte, sur y este, originalmente receptdculos de poblacién
migrante, albergan a las dos terceras partes de la poblacién limena. Allf las
primeras generaciones de provincianos reprodujeron las tradiciones y cos-
tumbres que trajeron de sus pueblos y comunidades, particularmente las
précticas ancestrales basadas en el trabajo comunitario y las relaciones de
reciprocidad, como estrategias de construccién social en una ciudad que
al principio sintieron extrana y discriminatoria. La ayuda mutua, el inter-
cambio de favores, el reforzamiento de los lazos familiares, de parentesco,
de paisanaje y de vecindad, les permitié proveerse de recursos bésicos en
torno de sus necesidades mds apremiantes (techo, alimento) y gestionan-
do servicios ptblicos bdsicos. Su pobreza de recursos, las limitaciones para
conseguir empleo, junto a la necesidad de agenciarse de ingresos, los obli-
g6 a buscar un espacio fuera de la formalidad y en los mdrgenes de la eco-
nomia de mercado. Paulatinamente fueron encontrando los mecanismos
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de articulacién con la gran ciudad, mediante el esfuerzo propio, la auto-
generacion de empleos diversos, la incursién en el pequeno comercio y la
pequena produccién familiar, generando de esta manera una base local de
ahorro y acumulacién —tanto en términos monetarios como de recursos—,
que lograron acrecentar y mantener pese a la crisis fiscal del Estado y la
severa crisis econémica (la hiperinflacién) que asolé al pais.

En suma, los “conos” fueron constituyéndose en las economias emer-
gentes de la metrépoli y no es gratuito que las grandes empresas comer-
ciales y cadenas de supermercados hayan visto alli potenciales mercados
de consumo. Seglin estimaciones propias, para el 2002 en Lima Norte (ex
cono norte) el gasto familiar en alimentos era alrededor de S/. 1.700
millones (mds de US$ 500 millones) y en Lima Sur se situaba entre S/.
1.300 y 1.400 millones.

Dindmica centro-periferia en la transformacién del territorio

Abordamos este tema a través de la dindmica de expansién del espacio
urbano de Lima-Callao. Este proceso se ilustra mediante las tres figuras
que siguen, representando ademds diferentes momentos histéricos: a co-
mienzos, mediados e inicios del dltimo tercio del siglo XX. Ellas muestran
como se fue dando el crecimiento urbano de Lima —una vez derribadas sus
murallas coloniales, a manos del empresario norteamericano Henry
Meiggs en 1870— rebasando sus contornos (encerrados con un circulo en
figura 2) desde el “centro histérico”, sede del gobierno central, hacia el
puerto del Callao en el extremo oeste y, hacia el sur, a los balnearios donde
ahora se ubican los distritos de Miraflores, Barranco y Chorrillos.

La figura 3 permite apreciar que la ciudad se expandié y densificé, his-
téricamente, mediante la ocupacién de su propio centro teniendo como
limite natural al Océano Pacifico. Este proceso de expansién fue condu-
cido y liderado principalmente por el Estado a través de programas de in-
fraestructura, vivienda y servicios. Sin embargo, se observa también que
ya por esos afnos (mediados de 1950) Lima recibia las primeras oleadas
migratorias provenientes de la sierra del pais.
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La ciudad fue consolidando entonces su centralidad en términos del dina-
mismo propiamente urbano y la creciente concentracién/aglomeracién de las
actividades econémicas (figura 4). Al mismo tiempo, de 1960 en adelante, se
intensifican las oleadas migratorias hacia la capital, determinando de esta
manera nuevos procesos de ocupacion y expansién hacia los mdrgenes (terre-
nos baldios o eriazos, valles circundantes). El caso mds representativo fue la
invasién de Pamplona en 1971 y luego la creacién de Villa El Salvador.

Figura No. 2 - Los polos se perfilan

Fuente: Bardella (1989:379)

Figura No. 3 - Densificacién del espacio

Fuente: Bardella (1989:379)
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Figura No. 4 - Lima Metropolitana hacia 1979

[Fuente: Gonzéles de Olarte (1992:106)

Fue asi como mediante dichos procesos urbanizadores ilegales y legales,
primero con el surgimiento de las llamadas “barriadas” que el gobierno
militar (1968-1979) rebautizé como “pueblos jévenes” y que ahora son
“asentamientos humanos”, al consolidarse, conformaron los “conos de Li-
ma’ que contienen mds de la mitad de los distritos de la provincia de Li-
ma. De ese modo, la ciudad fue adquiriendo su actual fisonomia y con-
formacién: una mega urbe dual, de zonas “residenciales” y de “conos”,
ocupadas por “ciudadanos” y “pobladores”, “blanca” y “chola”, con una
compleja y conflictiva dindmica multidimensional, por fuera de la plani-
ficacién municipal, que ha desconcentrado su tejido horizontal de baja
densidad; donde procesos emergentes de cardcter econémico, social, cul-
tural y politico “desde abajo” ha logrado que se haya instalado en el ima-
ginario urbano no una sola Lima —la de “Lima-Callao y Balnearios™- sino
ademds la Lima de los Chdvez, los Quispe,... es decir, Lima Norte, Lima
Este y Lima Sur (Arellano y Burgos, 2004).

En el caso peruano tenemos entonces que el patrén histérico centro-
periferia adopté la forma del afianzamiento de Lima como el lugar central
de la concentracién de recursos, capacidades y fuerzas productivas, al mismo
tiempo que centro neurédlgico desde donde se organizaban las decisiones
concernientes al desarrollo en el resto del pais. De esta manera, el desarrollo
de Lima como ciudad y metrépolis produjo en contrapartida la periferiza-
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cién de su entorno inmediato (los llamados “conos”), reproduciendo algu-
nos de los rasgos caracteristicos del patrén histérico, a saber: desarticulacién,
desigualdades y exclusiones. La expresion conceptual que vino a sintetizar
ambos procesos como un todo, siendo motivo de un amplio debate en las
ciencias sociales de los afios 1960 y 1970 fue el de la “marginalidad”.

Integracién subordinada o espacio de autodeterminacién

Dilucidar los posibles desemboques de los procesos sucintamente presen-
tados, en los términos del dilema entre subordinacién y autodetermina-
cidn, es una tarea que sobrepasa los limites de la ponencia, mds atin cuan-
do aquellos ocurren en un escenario de incertidumbre y cambios repenti-
nos. Solamente esbozaremos algunas situaciones y tendencias, planteando
también mds preguntas, sobre el dilema planteado.

En lo que respecta a la dialéctica centralidad-policentralidad urbana la
partida estd ganada: Lima es una megaurbe policéntrica y el centro se ha
recompuesto. Cuando decimos centro se evoca dos dimensiones: el lugar
y el componente clave del sistema.

En lo que respecta al lugar, el centro triangular viene dejando de ser
tal.” El eje del antiguo cordén industrial que penetraba en la provincia del
Callao, se ha debilitado notoriamente por los cambios en la base econé-
mica metropolitana, ya que el suelo —en manos de los bancos— serd desti-
nado a programas de vivienda para sectores medios-bajos mediante la aso-
ciatividad publico-privada. En el eje que es la sede del poder politico
—gobierno nacional y municipalidad metropolitana— el centro histérico
ha dejado de ser “el” centro con relacién a nuevas centralidades en la ciu-
dad, como el eje San Isidro-Miraflores, que concentra el 45 por ciento de
las agencias bancarias (figura 5). La constelacién de bancos y comercio de
productos “de marca” en este vértice se ha consolidado, donde se encuen-
tran ademds los distritos de mayor desarrollo urbanistico e IDH mis ele-
vados.” En San Isidro mds de 100 organizaciones publicas y privadas
internacionales tienen allf sus representaciones. Dindmicas y légicas dife-

9 Para entender este pdrrafo se pide al lector regresar a la figura 1.
10 Ademds de los dos ya mencionados, nos referimos a San Borja, Surco, La Molina.
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renciadas comienzan a fragmentar el centro triangular. Las mayores obras
viales que se venfan realizando desde 1990 — corredores y vias expresas
—para remozar el transporte publico masivo contribuyen a ello.

El polo bancario-financiero representado por San Isidro-Miraflores se ha
fortalecido por estar globalizado, exacerbando su apariencia y actuacién. Un
par de corolarios lo demuestran: sus sedes y funcionamiento han moderni-
zado la arquitectura y la dindmica de la ciudad; el sistema bancario via depé-
sitos y colocaciones, succiona y traslada dinero de los llamados “conos” hacia
fuera de ellos (Romero, 2007: 92-97), reproduciendo la 16gica de acumula-
cién del capital y articulando depredadoramente lo local a lo global.

Del lado de la policentralidad estd en discusion el cardcter de las cen-
tralidades emergentes y sus relaciones con el centro hegeménico en pleno
proceso de transformacién. Los caracteres que adquieren las centralidades
emergentes tienen que ver con la configuracion de los conos en el norte,
este y sur de LM. Estos resultaron de la aglomeracién de distritos aleda-
fios con condiciones relativamente comunes. Resumiendo una larga his-
toria de intentos de gestién frente a la nueva realidad que emergfa, 20
afos de coordinacién politico-institucional no lograron la consolidacién
de esas dreas como territorios diferenciados y desconcentrados.

Figura No. 5 - Distribucién de agencias
bancarias en LM (2007)

Elaboracién: Roberto Arroyo
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Lo que no pudo la politica institucional (léase: municipalidades y
gobierno metropolitano) si lo lograron la economia local y la economia
global; es decir, la desconcentracién de hecho producida por el movi-
miento del gran capital (comercial y financiero), asi como de los peque-
fios capitales locales en y desde los conos de LM. Se ha perfilado, enton-
ces, una nueva territorialidad urbana y se ha producido el cambio en el
tejido socio-econdémico, debilitando en consecuencia la centralidad del
“centro triangular” y apuntalando mds bien la policentralidad como pro-
ceso mds relevante. La realidad subyacente es la de una compleja centra-
lidad en términos sistémicos, cuyos retos a futuro para la gestién son pal-
pables y reconocibles desde la realidad que ha empezado a despuntar hace
una década por lo menos. ;Cudl es el tratamiento que se debe dar a la
nueva (re)centralidad? ;Cémo plasmar y compatibilizar la desconcentra-
cién de hecho con “otro modelo” de gestién urbana, entendiendo esta
tltima en el sentido mds amplio? ;Qué tiene que hacer la politica urbana
para rescatar a la ciudad del caos y la anarquia en que se halla sumida, més
alld de los arreglos ornamentales y el reordenamiento del espacio propia-
mente dicho? Las gestiones sucesivas que siguieron a la de Barrantes
(1983-1985) han estado de espaladas a esos cambios y dindmicas persis-
tiendo en el centralismo y el autoritarismo.
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Repensando las formas de gobierno y gestién
publica en grandes ciudades de la Argentina.
Anilisis en términos de politicas de articulacién
multiactoral y gobernanza democritica

Rodrigo Carmona*

Resumen

El presente trabajo analiza las principales caracteristicas que exhiben las
formas de gobierno y gestién publica en dos grandes ciudades de la Ar-
gentina, a partir del examen de distintas politicas pablicas de articulacién
multiactoral desarrolladas durante la tltima década: la planificacién estra-
tégica, la descentralizacién y el presupuesto participativo. La indagacién
de estas cuestiones desde una perspectiva de gobernanza, permite consi-
derar las dificultades que encuentran las intervenciones tradicionales de
gobierno para reaccionar de manera eficaz y democrdtica ante un contex-
to urbano mds complejo e incierto. En este marco, se analizan en cada
uno de los casos las particularidades que presentan las distintas politicas
de articulacién multiactoral y sus posibilidades en términos de coordina-
cién y resolucién de problemas de indole colectivo.

Palabras claves: gobierno y gestién publica, grandes ciudades, politicas de
articulacién multiactoral, gobernanza democritica.

*  Investigador-docente del Instituto del Conurbano de la Universidad Nacional de General
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Introduccién

Durante los tltimos afios venimos asistiendo a diversas transformaciones
en las formas de gobierno y gestién publica. Este cambio tiene que ver
con el pasaje paulatino de una modalidad de actuacién gubernamental,
en la cual el Estado se presentaba claramente como el centro articulador
del poder politico (con la primacia de la coordinacién y la representacién
del interés colectivo), a una situacion en la cual las decisiones aparecen de-
terminadas por un mayor grado de interaccién y dependencias mutuas
entre actores estatales y no estatales, en un marco de reformulacién de los
limites tradicionales de la relacién Estado-sociedad.

Para analizar las caracteristicas que asume este fenémeno y distinguir-
lo del proceso de gobierno y gestién publica tradicional, la literatura espe-
cializada emplea el término “gobernanza”. Este enfoque alude en lineas
generales a una transformacién del ejercicio de gobierno desde un rol
marcadamente centralizado y jerdrquico, hacia un modelo caracterizado
por mayores niveles de cooperacién entre las instituciones politicas y la
sociedad en lo que se refiere a los procesos de toma de decisiones y el desa-
rrollo de politicas publicas.

El interés que esta perspectiva analitica reviste particular importancia
para comprender diversas politicas y formas de articulacién multiactoral
en curso de transformacion en las grandes ciudades. Precisamente, los
grandes centros urbanos configuran el escenario privilegiado del cambio
social actual y de los principales retos en términos de cohesién e integra-
cién de la sociedad, transformacién politica y desarrollo. La creciente sig-
nificacién que las ciudades alcanzan en el escenario politico-administrati-
vo, las actividades econdmicas y la reproduccién del tejido social, dan lu-
gar al despliegue de nuevas configuraciones en las relaciones entre el Es-
tado y los actores locales.

En este contexto, el presente trabajo tiene como objetivo central exa-
minar las principales caracteristicas que asumen las formas de gobierno y
gestién publica en grandes ciudades de la Argentina, especificamente los
casos de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y Rosario, a partir del ani-
lisis de distintas politicas pablicas desarrolladas en la tltima década en tér-
minos de articulacién multiactoral: la planificacidn estratégica, la descen-
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tralizacién y el presupuesto participativo. De este modo, el trabajo se
organiza de la siguiente manera. En primer lugar, se analizan los fuertes
cambios que han desarrollado las formas de gobierno y gestién publica en
las dltimas décadas. Seguidamente, estas transformaciones son examina-
das en el marco de las ciudades y en relacion a las politicas de articulacion
multiactoral de los casos seleccionados. En tiltimo término, se desarrollan
algunas consideraciones finales sobre la problemdtica de anilisis.

Repensando las formas de gobierno
y gestién publica

A lo largo de los tltimos tiempos venimos asistiendo a transformaciones
profundas y aceleradas en el campo de la politica y las politicas publicas.
Las formas de gobierno tradicional encuentran actualmente grandes difi-
cultades para reaccionar de manera eficaz y democrdtica ante un contex-
to caracterizado por una mayor complejidad e incertidumbre, donde sus
roles y mdrgenes de accién son puestos en duda, tanto en términos de
resolucién de problemas, como de legitimidad. Los cambios hacia pers-
pectivas mds amplias caracterizadas por un mayor grado de participacién
y colaboracién de distintos actores en procesos interactivos de toma de
decisién e intervencion aparecen en la literatura especializada bajo el con-
cepto “gobernanza’.

Durante muchos afos el término gobernanza se utilizé como sindni-
mo de direccién politica, refiriéndose al procedimiento de gobernar y su
conduccién. Mds adelante el concepto se amplia y hace lugar a un nuevo
estilo y capacidad de gobierno, distinto del modelo estatal de control
jerdrquico y de la légica del mercado, caracterizado por un mayor grado
de interaccidn y cooperacidn entre el Estado y los actores no estatales, en
el marco de redes decisionales mixtas que vinculan al sistema politico con
su entorno (Mayntz, 2000 y 2001; Pierre y Peters, 2000; Brugué, Goma
y Subirats, 2002).

En lineas generales, la gobernanza destaca un cambio de equilibrio
entre el Estado y la sociedad con énfasis en una ciudadania activa y un rol
abierto de los gobernantes hacia nuevas précticas politicas, que dan cuen-
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ta en definitiva de debates mds amplios vinculados con la democracia y la
participacion politica. Por otra parte, la convergencia en las definiciones
obliga también a distinguir a la gobernanza de otras definiciones como
gobernabilidad y gobierno. El término gobernabilidad se relaciona por lo
general a las ideas de orden, estabilidad y desarrollo de politicas eficaces,
el concepto de gobierno aparece asociado fundamentalmente a la estruc-
tura politico-institucional del Estado y el de gobernanza a conceptos tales
como el de co-direccién, interaccidon y cooperacion entre actores politicos
y sociales.

La transicién hacia nuevos esquemas de gobierno y gestién publica
plantea, por lo tanto, la discusién respecto a los distintos elementos mini-
mos que pueden caracterizar una accién en términos de gobernanza. En
primer lugar, la puesta en prdctica de estilos de gobernar basados en una
mayor interaccién Estado-sociedad, puesto que los limites entre lo pabli-
co y lo privado aparecen mds difusos, junto a la extension de una esfera
publica no estatal de base social. Un segundo elemento, tiene que ver con
la diversidad de los actores en juego y la articulacién de las acciones con
el objetivo de favorecer dindmicas de responsabilidad colectiva en la toma
de decisiones (Subirats, 2005). Finalmente, un aspecto importante tiene
que ver con la capacidad de encaminar de manera adecuada las acciones
de gobierno y generar formas mds negociadas y eficaces a nivel de coope-
racién y diversidad de intereses (Bolocan Goldstein, 2000).

La gobernanza aparece asi en su versién actual como una forma de
gobernar que incorpora un amplio abanico de relaciones y actores que los
que corresponden, desde una perspectiva estricta, a las instituciones de
gobierno tradicional y donde la centralidad no estd puesta s6lo en el suje-
to de direccion politica sino también en el objeto de la misma, esto es, los
destinatarios de la politicas. Su validez, mds alld de los distintos enfoques
y extension terminoldgica, radica en plantear un nuevo marco de andlisis
en la toma de decisiones y en las formas de gobernar que de cuenta de las
complejas realidades sociopoliticas actuales y las particularidades que pre-
senta la accién colectiva.
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Perspectivas sobre politicas de articulacién
en el marco de las ciudades

La globalizacién y la valorizacién de la escala local aparecen como tenden-
cias complementarias de fuerte desarrollo en el escenario actual. El proce-
so de globalizacién establece la intensificacién de los flujos de informa-
cién, comercio, conocimiento y relaciones humanas dentro de un sistema
donde las ciudades aparecen como centros predominantes. Los cambios
en los patrones de localizacién de las empresas, la disminucién del peso
relativo de los Estados-Nacidn, el aumento de la poblacion urbana, las
grandes migraciones y las mayores posibilidades de comunicacién global
plantean un cuadro de mayor competencia y complejidad entre ciudades
y regiones, y a la vez mayores diferencias y desigualdades a escala territo-
rial y local (Castells, 1996; Borja y Castells, 1997; Sassen, 1994 y 1999).

En este contexto, el proceso de gobernar ciudades supone dar cuenta
de nuevos conflictos y desafios generados por la creciente diversidad de
demandas y la mayor interdependencia entre el Estado y la sociedad. Las
transformaciones desarrolladas en los planos econédmico, tecnolégico y la-
boral generan sociedades més inestables y menos predecibles. Nuevas for-
mas de politica y gestién urbana, acordes con los cambios planteados y un
escenario de mayor complejidad, se hacen necesarias para compatibilizar
intereses diversos y generar estrategias sociales e institucionales mds con-
solidadas. La resolucién de estos conflictos dependerd entonces de la capa-
cidad que tengan los actores participantes en la escena urbana, para distri-
buir costos y beneficios sin perjudicar el desarrollo de la ciudad como con-
junto. Los gobiernos locales incorporan nuevos temas de agenda vincula-
dos con un contexto socioecondmico y politico mds dindmico y cambian-
te. Esto obliga a que las politicas locales y urbanas, lejos de los formatos
tradicionales, respondan a esquemas mds democridticos y articulados en la
toma de decisiones en pos de dar respuestas mds legitimas e innovadoras
a los problemas que acontecen cotidianamente en el territorio.

La cuestién de la articulacién nos remite entonces a examinar como
diversos actores estratégicos —gobiernos locales, empresas, organizaciones
sociales— combinan sus fuerzas y recursos para conseguir nuevas formas
de cooperacién que permitan alentar el despliegue de distintas iniciativas

125



Rodrigo Carmona

Repensando las formas de gobierno y gestién publica

en el dmbito socioeconémico y politico-institucional. Las posibilidades
de encuentro, complementacion y colaboracién entre los diversos actores
locales (estatales y no estatales) con incidencia en el territorio, destaca la
importancia que asumen las perspectivas vinculadas con la interaccién y
la gobernanza. Desde este plano, diversas politicas de articulacién mul-
tiactoral como la planificacién estratégica, la descentralizacién y el presu-
puesto participativo adquieren sentido en el marco de las ciudades.

Precisamente, la planificacién estratégica se presenta como un instru-
mento necesario para enfrentar las distintas complejidades e incertidum-
bres que el nuevo contexto plantea. Los métodos de planificacién tradi-
cional, de cardcter tecnocrdtico y centralizado, han sido objeto de critica
por su incapacidad para dar cuenta de los procesos de cambio social. Este
tipo de planificacién considera por lo general una multiplicidad de di-
mensiones (econdmica, social, politico-institucional, cultural, ambiental
y espacial) que apuntan a consolidar el desarrollo local de las ciudades y
estimular una participacién activa de los diversos actores del territorio en
base a redes variadas y estructuras flexibles de gestién y organizacién. Si
bien su andlisis presenta distintas posturas, de manera reciente aparecen
posiciones que propician un incremento de los niveles de interaccién y el
desarrollo de redes entre actores econdémicos, sociales e institucionales
desde una perspectiva de gestién estratégica en términos de gobernanza
urbana. La gestién estratégica, concebida como la gestidn relacional de un
proyecto de ciudad, destaca al plan estratégico como una etapa de una
nueva gestion urbana que permite a los gobiernos locales conseguir una
transicion eficaz hacia un escenario de mayor desarrollo social y econémi-
co (Pascual, 2001).

Por otro lado, la descentralizacién aparece a su vez como un proceso
multidimensional complejo pudiéndose identificar en su andlisis distintos
niveles (macro y micro), enfoques (econémico, administrativo, social y
politico-institucional) e interpretaciones en términos politicos e ideoldgi-
cos'. La descentralizacién pensada en la esfera urbana aparece general-

1 Badia (2004) destaca dos niveles a partir de los cuales el proceso de descentralizacién adquiere
caracteristicas especificas: un nivel macro, que comprende la transferencia de poder de decision
desde gobiernos nacionales a subnacionales, y un nivel micro, vinculado a la descentralizacion
en el espacio particular de una ciudad. Por otra parte, Coraggio (1997) destaca que la descen-
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mente como un proceso relacionado con la transferencia o devolucién de
poder politico (descentralizacién politica), pero también con el traslado
de responsabilidades, dependencias y funciones de administracién desde
el aparato central a los diferentes barrios de la ciudad (desconcentracién
administrativa). Desde un punto de vista politico, la descentralizacion
supone la transferencia de potestades especificas de gobierno de una uni-
dad superior a 6rganos locales con capacidad de decisién auténoma, tanto
en términos de recursos como en la posibilidad de elegir autoridades.
Como proceso de cardcter democratizador plantea, teéricamente, la aper-
tura de nuevos dmbitos institucionales y canales para que los vecinos pue-
dan participar en la gestién y decisiones de la ciudad, aunque esta secuen-
cia, puede darse o no segtin el caso y los principios que la orientan. La
desconcentracién administrativa, por el contrario, remite al traspaso de
responsabilidades y funciones a nivel administrativo, aunque sin autono-
mia en lo que refiere a la toma de decisiones. Este proceso pretende fun-
damentalmente generar unidades de gestién mds pequenas en la ciudad,
tanto en el plano de la organizacién interna de la administracién o para
hacerla mds accesible a los vecinos.

En el marco de las ciudades, la participacién ciudadana se asocia por
lo general con las caracteristicas que presenta el proceso de descentraliza-
cién. Si éste tltimo, se plantea desde una perspectiva centrada en el gasto
y la eficiencia fiscal la participacién ciudadana aparece ligada con la inter-
vencién directa e instrumental de los individuos en funciones que antes
correspondian al accionar estatal. Si la descentralizacién se vincula con
una redistribucién de poder politico y una mayor autonomia de las ins-
tancias locales, la participacién ciudadana cobra sentido como instrumen-
to de democratizacién y reafirmacién de derechos. Segtin las particulari-

tralizacién puede variar segtin los principios que la dirijan. Desde una perspectiva neoliberal, la
descentralizacién aparece como un desarrollo asociado a la reforma del Estado y las politicas de
ajuste, siendo los factores predominantes los econémicos y administrativos por sobre los socia-
les y participativos. Desde una postura democratizante, por el contrario, la descentralizacién es
una alternativa para la reconstruccion de una nueva relacién entre el Estado y la sociedad, con
el despliegue de formas mds directas de participacién y gestion, la pluralidad de canales de repre-
sentacién y la mayor intervencién de la sociedad en las decisiones publicas. Finalmente, para un
andlisis detallado sobre los distintos enfoques que presenta el concepto puede consultarse Finot

(2001) y Montecinos (2005)
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dades que asuma este proceso, influirdn seguramente tanto la capacidad
de presion y organizacion de los actores sociales como la voluntad politi-
ca de cambio de las autoridades gubernamentales (Cunill Grau, 1991).

La proliferacién de una variedad de formas de gestién participativa
que tienen como base un patrén de ciudadania activa y legitimacién de-
mocrética amplia, han venido apareciendo en la escena urbana latinoame-
ricana durante los ultimos anos. Entre las politicas que alcanzan fuerte
protagonismo en esta materia se destaca el presupuesto participativo. Des-
de su experiencia emblemadtica en Porto Alegre (Brasil) y su extensién a
distintos paises’, el presupuesto participativo puede definirse en términos
generales como un mecanismo de participacién y deliberacién ciudadana
a través del cual se discute la utilizacién de una cantidad determinada de
recursos publicos en la resolucién de problemdticas urbanas prioritarias
para los vecinos (servicios, equipamientos e infraestructuras). Este instru-
mento de politica, que conecta la accién del gobierno con las demandas
ciudadanas en relacién al desarrollo de reuniones y asambleas periddicas
donde la poblacién debate y se expide sobre las prioridades en la aplica-
cién de los recursos locales, supone el despliegue de nuevas formas de
cogestién publica y una combinacién de democracia directa y semidirec-
ta (por la eleccién de delegados) en la toma de decisiones (Torres Ribeiro,
2003; Sousa Santos, 2002).

En este escenario, gobernar la interaccién en el marco de las ciudades
lejos de ser una tarea sencilla plantea la necesidad de generar equilibro
entre los diversos grupos y fuerzas sociales e influir sobre ellos con el fin
de conducir las tensiones y alcanzar objetivos de indole colectivo. El
gobierno en este contexto debe tender a la cohesién social y el cambio,
respetando las caracteristicas propias de los distintos grupos y organiza-
ciones y fortaleciendo su autonomia. En consecuencia, la constitucién de
nuevas formas de articulacién y redes de actores diversos en términos de
gobernanza resulta esencial para afrontar los desafios urgentes que presen-
ta el contexto actual (Bagnasco y Le Gales, 1997; Governa, 2002).

2 El presupuesto participativo comenzé a desplegarse en esa ciudad cuando el Partido de los
Trabajadores llegé al gobierno municipal en 1989 y luego se expandié a mds de 200 municipios
de Brasil. De alli, la experiencia se difundié en el plano internacional a numerosas ciudades de
América Latina, Europa y el norte del continente americano.
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La articulacién se presenta as{ como un desafio imprescindible para los
distintos actores estatales y no estatales de la escena urbana latinoameri-
cana. Por un lado, supone nuevas formas de gobierno, gestién publica e
institucionalidad basadas en précticas relacionales e interactivas y susten-
tadas en una mayor coordinacién multiactoral y despliegue de responsa-
bilidades colectivas en el territorio. Por otro lado, destaca la importancia
de generar espacios deliberativos y de intermediacién de modo de favore-
cer procesos de construccién politica y resolucién de conflictos en la esfe-
ra urbana actual. Estas cuestiones plantean, en dltima instancia, el hecho
de que las politicas publicas necesitan en el nuevo contexto articular inte-
reses cada vez mds diversos, lo que obliga a contemplar diferentes perspec-
tivas de interaccién y colaboracién entre los actores estatales y no estata-
les en la formulacién de las mismas como en su puesta en prictica.

Politicas de articulacién multiactoral
en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y Rosario

En este apartado, se analizan de manera sintética distintas politicas de
articulacién multiactoral desarrolladas durante la dltima década en dos
de las ciudades mds grandes de la Argentina: la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires y Rosario. Estas politicas han sido seleccionadas por exhi-
bir diferentes tipos de articulacién entre actores estatales y no estatales.
En primer término, la planificacion estratégica nos permite ver un tipo
de articulacién sustentada en la participacién de los diversos referentes
institucionales de la ciudad. La descentralizacién, por su parte, se presen-
ta como un proceso impulsado desde el gobierno local y supone en la
préctica una articulacién en dos planos: el intragubernamental y el socie-
tal. Finalmente, el presupuesto participativo se plantea como una clara
articulacién Estado-sociedad, centrada en el involucramiento de los acto-
res de la comunidad en el desarrollo de diversas decisiones de cardcter
publico.
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Ciudad Auténoma de Buenos Aires

La Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA) constituye uno de los
territorios mds importantes y emblemadticos, por ser el centro neurdlgico
de las principales actividades desarrolladas en el pais. Tiene una superficie
de 200 km?, donde viven casi tres millones de personas’ y la transitan mds
de dos millones y medio diariamente, desplegando una cantidad de acti-
vidades econdémicas, sociales, politicas y culturales de gran envergadura.
En lo funcional y espacial Buenos Aires se vincula con un drea de 3.800
km? —comprendidos la ciudad y los diferentes partidos del Conurbano
Bonaerense—, plasmando de esta manera la Regién Metropolitana de Bue-
nos Aires. Por otro lado, un hecho que la distingue de otras jurisdicciones
es que posee el tercer presupuesto en importancia del pais y presenta un
nivel de autofinanciamiento alto (alrededor del 99 por ciento de sus gas-
tos y el resto lo recibe de la coparticipacién nacional).

A nivel institucional, la Ciudad adquiere su autonomia con la reforma
de la Constitucién Nacional en 1994 y dos anos después elige su primer
gobierno. El mayor grado de independencia politica que obtenia Buenos
Aires, al poder designar sus autoridades mediante el voto y conformar un
sistema institucional propio, se daba sin embargo en un marco restricti-
vo, puesto que quedaban bajo la 6rbita federal la seguridad, la justicia
ordinaria y los principales servicios publicos de cardcter metropolitano.
Luego de completarse el primer periodo electivo, la CABA serd goberna-
da desde el 2000 por fuerzas de centroizquierda y soportard distintas cri-
sis de tipo institucional. En primer lugar, la caida del modelo de conver-
tibilidad cambiaria a fines del 2001, que tendrd a Buenos Aires como el
principal epicentro de la protesta social y el cuestionamiento al sistema
politico-representativo. En segundo término, la destitucién del Jefe de
Gobierno en el afio 2006 y su reemplazo por el Vicejefe de Gobierno en

3 Segun los resultados del Censo 2001, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires contaba con
2.776.138 habitantes.

4 En noviembre de 2005, el Jefe de Gobierno reelecto Anibal Ibarra fue suspendido de sus fun-
ciones por la Legislatura y se le inici6 juicio politico por su responsabilidad en la tragedia del
local bailable de “Cromafién” ocurrida en diciembre de 2004, que culminé con su destitucion
en marzo de 2006.
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un marco de fuerte fragmentacién de las fuerzas partidarias al interior de
la Legislatura local.

El Plan Estratégico de la Ciudad de Buenos Aires

El desarrollo del Plan Estratégico de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires tuvo distintas etapas. En primer lugar, la Constitucién de la ciudad
de 1996 establecia en su articulo 19 la conformacién del Consejo de
Planeamiento Estratégico (CoPE), un 6rgano consultivo y auténomo,
compuesto por organizaciones del trabajo, la produccién, religiosas, cul-
turales, educativas y los partidos politicos para formular recomendaciones
y propuestas para Buenos Alires a través de planes estratégicos consensua-
dos. Sin embargo, el proceso sufriria distintos retrasos en su implementa-
cién y fue necesario avanzar en el proceso de institucionalizacién con
otros instrumentos normativos (ley 310 en 1999 y decreto 1213/2000).
En estos términos, la puesta en prictica del Plan Estratégico para Buenos
Aires se dio recién en el periodo 2001-2002 ante la necesidad de enfren-
tar los desafios de tipo politico, social y econémico que la ciudad tenfa.
La idea era generar una visién compartida entre los distintos actores de la
sociedad civil y el Estado, con el objeto de establecer lineamientos estra-
tégicos que pudieran ir més alld del gobierno de turno.

La metodologia de trabajo, basada en la participacion abierta de las
instituciones que tuvieran como radio de accién el conjunto de la ciudad,
se organizé en comisiones que en sus inicios fueron la institucional,
social, fisica y econdémica (posteriormente se agregarian por su importan-
cia la dimensién metropolitana y el grupo de trabajo sobre género). Hacia
fines del 2004, luego de dos anos de trabajo y con la adhesién de 165
organizaciones portenas, se aprob6 el “Plan Estratégico Buenos Aires
2010” y el documento inclufa un diagnéstico del estado actual de la ciu-
dad. Posteriormente, se buscé pasar a la etapa de elaboracién de proyec-
tos donde cada dimensién escogié un grupo de iniciativas para trabajar en
forma puntual, considerando su relevancia estratégica, el nivel de visibili-
dad de la temdtica y el grado de consenso alcanzado con los distintos acto-
res involucrados. Sin embargo, en su desarrollo se plantearon problemas
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vinculados con la falta de representatividad de algunos sectores y los limi-
tes de la participacién efectiva.

En este sentido, el proceso de Planificacién Estratégica de Buenos
Aires ha mostrado distintos resultados a lo largo del tiempo. Por un lado,
su desarrollo ha sido positivo en términos de poner en funcionamiento
una de las instituciones de la Ciudad Auténoma contempladas en su
Constitucién, dentro de una convocatoria abierta a distintas organiza-
ciones representativas de la sociedad civil. Si bien ha habido logros al
interior del CoPE, es indudable que este mecanismo no ha podido cons-
tituirse como guia para la accién de gobierno. A diferencia de otras ciu-
dades, donde los planes estratégicos fueron asimilados por las maximas
autoridades para favorecer el ordenamiento de los procesos urbanos, en
Buenos Aires tuvo un apoyo politico parcial. La necesidad de generar
niveles de gobernabilidad aceptables en el periodo de crisis del 2001 al
2002, llevaron a instrumentar este tipo de herramienta luego de varios
afos de retraso en su implementacién. El aval gubernamental en sus ini-
cios, continud a lo largo del proceso aunque en forma intermitente y
variable segin el drea y la temdtica propuesta. Esta tendencia se acentto
aun mds con la crisis institucional y el cambio de autoridades a comien-
zos del 2006 y dejé entrever un nivel de articulacion fragil entre los acto-
res estatales y sociales. Por una parte, el Plan Estratégico no ha tenido la
capacidad de incidir en procesos claves de la ciudad, como la descentra-
lizacién o la sancién de un Plan Urbano Ambiental que es demandado
por la propia Constitucién de la CABA para ordenar las tendencias de
este tipo de urbes.

El proceso de descentralizacion y el presupuesto participativo

El tema de la descentralizacién politica ingresa a la agenda publica porte-
fia en 1996, con la Convencién Estatuyente y, mds adelante, cuando se
introducen en la Constitucién de la Ciudad los articulos referentes a la
creacién de comunas, como instancias descentralizadas a nivel territorial
para mejorar el accionar estatal y acentuar la participacién ciudadana. De
este modo, con este proceso se buscaba acercar los servicios de la adminis-
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tracién local a los vecinos y generar mecanismos de planificacién y deci-
sién mds democrdticos y efectivos en términos de politicas publicas.

En ese contexto, se conformé en 1996 la Subsecretaria de
Descentralizacién y Participacién Ciudadana, que estuvo a cargo de la
organizacién los Centros de Gestién y Participacién (CGP), como instan-
cias de desconcentracién administrativa y paso previo de las futuras
comunas. Hasta el afio 2000, se crearon 16 CGP con directores designa-
dos por el Jefe de Gobierno, distribuidos de acuerdo a la densidad pobla-
cional y para cuya delimitacién se tomaron como base los Consejos
Vecinales® creados en 1972. La funcién bésica de los CGP consistia en
acercar al ciudadano las reparticiones administrativas, de manera de sim-
plificar la gestién de los trimites y efectivizar la desconcentracién de un
conjunto de actividades del gobierno central. Al mismo tiempo, que se
ofrecian servicios en los distintos barrios se abria también el juego a la
participacién vecinal. Estas actividades se agruparon en tres grandes dreas
de trabajo: desarrollo y mantenimiento barrial, informacién y atencién al
publico, y coordinacién socio-cultural. También se crearon en 1998, los
Consejos Consultivos Honorarios, compuestos por representantes de las
organizaciones sociales y politicas barriales comprendidos en cada CGP,
con el objeto presentar iniciativas, proveer informacién y desarrollar un
seguimiento de las prestaciones publicas (Olivieri, 2003; Lupis, 20006).

En el ano 2002, la Secretaria de Descentralizacién y Participacién
Ciudadana del Gobierno de la Ciudad empezé a desarrollar algunas expe-
riencias del Presupuesto Participativo (PP). El objetivo de ese proyecto,
seguin las autoridades, estaba centrado en impulsar a la ciudadania a deba-
tir, hacer propuestas y controlar el seguimiento del Presupuesto Anual, del
Programa General de Gobierno y del Plan de Inversiones. La implementa-
cién del proyecto del PP en la ciudad, con eje en el modelo de Porto Alegre
(Brasil), si bien estaba contemplada en la Constitucién de 1996 recién se
hace efectiva luego del estallido social de diciembre del 2001 y en un
marco de fuerte cuestionamiento al sistema politico-representativo. En

5  Los “Consejos Vecinales”, creados por la Ley 19.987/72, eran érganos participativos y consulti-
vos, cuyos territorios surgfan del agrupamiento de las secciones electorales. En ellos se desarro-
llaban servicios tales como Registro Civil, Rentas y ciertos servicios sociales dependientes de la
Secretarfa de Promocién Social.
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estos términos, en junio del 2002 un CGP del norte de la ciudad comien-
za a desarrollar una experiencia piloto del PP y a partir de la misma en el
2003 se inicia la implementacién del proceso en todos los centros.

El Presupuesto Participativo estaba contemplado para instrumentarse
a partir de la conformacién de las comunas, pero este proyecto de descen-
tralizacidn se vio demorado en la Legislatura, donde en forma intermiten-
te se lo retomaba en el debate sin lograr arribarse a acuerdos fructiferos.
De este modo, el PP comenzé a implementarse desde los 6rganos de des-
concentracién administrativa -CGP— y no como parte de un proceso de
descentralizacién politica en el cual los ciudadanos pasaban a tener un rol
determinante en su constitucién. Para la operatoria dentro de cada CGD,
se definieron dos o tres dreas barriales, donde se trabajé a partir de comi-
siones temdticas y la determinacién de distintas prioridades en la diversas
rondas de consulta con el aporte de las organizaciones vecinales y socia-
les. Aunque el PP estuvo pensado para discutir y proponer proyectos refe-
ridos a las diferentes dreas temdticas de la ciudad, no se habia previsto un
mecanismo claro de asignacion de recursos para llevar adelante las deman-
das que surgian en ese proceso (Quintar, Carmona y Fagundez, 2007).

La Ley de comunas, que comenzé a discutirse a fines de 1990, recién
consigui6 ser sancionada en septiembre de 2005. Luego de un largo deba-
te se arribé a la cifra de quince comunas y segun la legislacién aprobada
(ley 1777) éstas serdn unidades de gestion politica y administrativa con
competencia territorial, gobernadas por un érgano colegiado de siete
miembros. Sus funciones especificas estardn dirigidas al mantenimiento
de las vias secundarias y de los espacios verdes, la elaboracién de progra-
mas de accién y la conduccién del Presupuesto Participativo Anual. Junto
con el Gobierno portefio también se ocupard de la decisién y ejecucion
de obras publicas, planificacién y control de los servicios y de gestiones
de politicas sociales. Sin embargo, la implementacién de la Ley volvié a
trabarse con la cuestién de las elecciones de juntas comunales, inicialmen-
te previstas para 2006 que posteriormente fueran desplazadas hasta el
2007 para fijar finalmente como fecha el ano 2008.

En estos términos, el proyecto de descentralizacién encarado por el
Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires si bien se identificé en
el plano discursivo con una propuesta de mayor intervencién de la ciuda-
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dania en las decisiones publicas, en la practica no logré avanzar mds alld de
una desconcentracién administrativa. Por otra parte, el Presupuesto
Participativo, se establecié fundamentalmente como una politica promovi-
da desde el gobierno local para responder a la conflictividad social impe-
rante en un escenario de fuerte crisis institucional. A diferencia de la expe-
riencia brasilefia, mds que promover procesos de democratizacién de la ges-
tién buscé generar canales para la participacién ciudadana emergente en
pos de garantizar la estabilidad de las instituciones politicas de la ciudad.

Rosario

La ciudad de Rosario se encuentra ubicada en el sur de la Provincia de
Santa Fe, a la vera del Rio Parand. Es cabecera del Departamento homo-
nimo y se sittia a 300 kilémetros de la ciudad de Buenos Aires. Con una
superficie de 178 km? y una poblacién cercana al millén de personas®, la
ciudad es el nicleo de un drea metropolitana mayor integrada por dieci-
séis localidades mds, cuya poblacién asciende a alrededor de 1.200.000
habitantes (mds de un tercio de poblacién de toda la provincia y la tercer
aglomeracién urbana de la Argentina). La ciudad ha tenido tradicional-
mente una actividad social y productiva muy importante como resultado
de su capacidad agroindustrial y portuaria.

Rosario desde fines de 1989 ha tenido ininterrumpidamente una suce-
sién de gobiernos socialistas, aunque la Provincia ha estado gobernada
por el Partido Justicialista desde el regreso a la democracia. Santa Fe al
igual que otras cuatro provincias argentinas, no reconoce aun la autono-
mia municipal plena. Esta cuestion ha afectado particularmente a Rosario
en los dltimos anos por la necesidad de desplegar una serie de acciones
estratégicas. Por otro lado, la denominada “Ley de Lemas™, actualmente

6 Segin los resultados del dltimo Censo 2001, la poblacién de la ciudad de Rosario era de
908.163 personas.

7 Este sistema electoral evitaba las divisiones dentro de un partido determinado, puesto que supri-
mia las internas, y permitfa que cada partido (lema) presentase varios candidatos al mismo pues-
to (sublemas). El ganador era aquel candidato que obtenfa mds votos del lema, aunque esto no
suponia que fuera el postulante con mds votos obtenidos en la eleccién.
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derogada, beneficié en repetidas ocasiones al oficialismo provincial.
Frente a estas restricciones de tipo politico-institucional el gobierno local
llevé a cabo con un fuerte protagonismo una serie de acciones importan-
tes para mejorar el desarrollo de la ciudad.

Plan Estratégico de la Ciudad de Rosario

En 1996 comenzé a desarrollarse el Plan Estratégico Rosario (PER) con
una fuerte preocupacién no sélo por el Plan como producto, esto es
como un documento que debia ser sélido desde una perspectiva técni-
ca y metodoldgica, sino también por el Plan como proceso, esto es co-
mo instancia de construccién colectiva que pudiese generar un espacio
de integracidn, participacién, motivacion e innovacién. Sobre la base
del andlisis de distintas experiencias de planificacién estratégica en otras
ciudades, se decidi6 establecer un esquema institucional y organizativo
basico. En primer lugar, se conformé una Junta Promotora compuesta
por un nucleo inicial de 25 instituciones que formularon, por iniciati-
va de la Municipalidad, la primer convocatoria para la elaboracién del
Plan. En segundo lugar, se establecié un Consejo General integrado por
un grupo mds amplio de instituciones de la ciudad —mds de cien orga-
nizaciones de la produccién, gremiales, culturales, deportivas, profesio-
nales, universitarias, sociales y vecinales—, que adhirieron al Acta de
Lanzamiento del Plan. Se creé también una Oficina de Coordinacién,
con un pequeno equipo técnico-administrativo y recursos limitados,
encargado de la organizacién de las distintas actividades en el desarro-
llo del Plan y la produccién de materiales técnicos para las discusiones
de cada etapa. Finalmente, para las tareas de andlisis y debates de las di-
versas propuestas se desarrollaron comisiones temdticas, compuestas por
los representantes de las instituciones participantes y un conjunto de
especialistas e invitados que colaboraron en las diferentes etapas del
Plan.

Desde el punto de vista metodolégico, el Plan Estratégico Rosario se
organizé en tres etapas diferenciadas, aunque superpuestas respecto a la
participacion de los distintos actores involucrados: diagnéstico; formula-
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cién e implementacién. Las dos primeras etapas se desarrollaron entre
1996 y 1998, presentdndose a fines de ese ano el Plan Estratégico Rosario,
como un amplio conjunto de proyectos que resumian los aspiraciones de
los diferentes actores de la ciudad. Entre los afios 1999-2003 se llevé a
cabo la etapa de implementacion vy, posteriormente, la reformulacién del
PER hacia el Plan Estratégico Metropolitano (PEM), de modo de facili-
tar la gestidn estratégica del desarrollo territorial a escala regional.

El Plan Estratégico Rosario se ha presentado como un caso importan-
te de planificacién en la Argentina durante los dltimos afios. Su desarro-
llo ha encontrado sustento en una tradicion fuerte de planeamiento urba-
no local. Al mismo tiempo, como herramienta innovadora ha podido
movilizar en base al acuerdo y el liderazgo del gobierno municipal una
serie de acciones para el cumplimiento efectivo de objetivos determinados
como estratégicos para la ciudad. La continuidad del Plan a lo largo de la
ultima década, su articulacién con otras iniciativas estructurales claves
(plan urbano, descentralizacién municipal, presupuesto participativo), la
conformacién de un modelo de ciudad con perspectiva de futuro, la iden-
tificacién de temas criticos y orientaciones estratégicas de intervencion
para el desarrollo econdémico y social, la fuerte vinculacién Municipio-
Universidad y la realizacién de mds del 80 por ciento de los proyectos
enunciados aparecen claramente como aspectos positivos a ser remar-
cados.

La implementacién de un proceso de planificacién continuo y con
diversos logros se debié fundamentalmente al apoyo politico que esta ini-
ciativa tuvo por parte de las autoridades locales. Si bien a lo largo del Plan
se articul6 con distintos actores privados y sociales, buena parte de las ini-
ciativas prosperaron en tanto fueron promovidas por el gobierno local. En
estos términos, la experiencia de planificacién de Rosario, centralizada
inicialmente en el municipio, se amplié hacia un modelo de gestion estra-
tégica que pudiese abarcar las cuestiones metropolitanas e incluyera a los
distintos municipios de la regién. El PEM como reformulacién del PER,
comenzd su desarrollo pero rdpidamente encontré dificultades a nivel
politico e institucional con los distritos aledanos. Ante estas restricciones,
la planificaciéon y gestion estratégica se reorient6 a pensar el funciona-
miento metropolitano pero con eje en Rosario.
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El proceso de descentralizacion y el Presupuesto Participativo

El proceso de descentralizacién de la ciudad de Rosario iniciado en 1996
se enmarcé en un proyecto general de desarrollo de la ciudad y moder-
nizacién del Estado municipal. Sus principales aspectos se centraron en:
una reorganizacion funcional en términos de desconcentracién de obras
y servicios publicos de pequena escala en cada distrito; una nueva orga-
nizacién administrativa, con la formacién de Centros Municipales de
Distrito (CMD), que supuso una redefinicién de funciones y servicios
administrativos a ser prestados en estas dependencias, y mejoras en tér-
minos de la sistemdtizacién de informacién y equipamiento informadtico,
reordenamiento y capacitacién del personal involucrado y control de la
gestién a través de un programa de mejora continua; un encuadramien-
to con las politicas urbanas, de modo de impulsar transformaciones des-
de los CMD en forma articulada con el Plan urbano y el Plan estratégi-
co; y, el despliegue de un modelo renovado de gestién, basado en la
transparencia y la capacidad de rendir cuentas a través de mecanismos de
informacién publica y la apertura de canales de participacién de la ciu-
dadania en los procesos de evaluacién, control y toma de decisiones (Bi-
farello, 2005).

La descentralizacién municipal no se concibié entonces sélo como
una reforma de tipo politico-administrativo, sino mds bien como un pro-
ceso para instalar un proyecto de ciudad a largo plazo y generar nuevas
formas de gestionar los asuntos puablicos desde una perspectiva participa-
tiva. En este contexto, hacia fines de 2006 se habian abierto cinco centros
municipales (Norte, Oeste, Sur, Centro y Noroeste)® de los seis distritos
de la ciudad, en los cuales se desarrollaron un conjunto de servicios y acti-
vidades a nivel administrativo, socio-cultural, urbano y en materia de par-
ticipacién. Por otra parte, la coordinacién de las politicas en cada distrito
se llevé adelante con la supervision de las dreas ejecutivas centrales (pla-
neamiento, produccién, promocién social, salud, cultura, deportes, vi-
vienda, entre otras), con el objeto que los procesos de transformacion se
desplegasen en un marco de equilibrio territorial.

8  Aun restaba la apertura del Centro Municipal de Distrito Sudoeste.
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En el afno 2002, ante un escenario de fuerte crisis econémica y cues-
tionamiento al sistema politico-institucional, el gobierno municipal resol-
vié implementar el Presupuesto Participativo (PP). Este instrumento uti-
liz6 la estructura brindada por el programa de descentralizacién y en los
distintos distritos se conformé una unidad de participacién para desarro-
llar la iniciativa. Sobre la base del marco normativo establecido por la
Ordenanza Nro. 7326/02, se empez6 a ejecutar el PP como una nueva
forma de planificar la gestién local y dar legitimidad a la accién de gobier-
no. Posteriormente, esta herramienta se ird ampliando en pos de estimu-
lar acciones para los jévenes (Presupuesto Participativo Joven) y las muje-
res (Presupuesto Participativo y Ciudadania Activa de Mujeres).

La metodologia de trabajo del PP se sustent6 en una serie de rondas
de asambleas barriales donde los vecinos pudiesen intercambiar ideas, ele-
gir delegados con el objeto de trabajar las cuestiones acordadas en los
Consejos Participativos de Distrito y determinar, en colaboracién con los
equipos técnicos y los funcionarios de las dreas pertinentes, la factibilidad
de los proyectos a ser elegidos. Una vez seleccionados, los proyectos vota-
dos fueron incorporados como un capitulo del presupuesto local (el PP
contempla en la actualidad alrededor del 5 por ciento del presupuesto
total), con el compromiso del Ejecutivo de ejecutarlos al ano siguiente.
En este marco, la puesta en marcha del Presupuesto Participativo a lo
largo de los tltimos afios como profundizacion del proceso de descentra-
lizacién —que en la préctica quedé circunscrito a una efectiva desconcen-
tracién—, fue generando nuevos vinculos, aprendizajes y capacidades entre
los actores involucrados, permitiendo el desarrollo de nuevas modalidades
de articulacién Estado-sociedad y procesos democriticos en términos de
co-gestion.

Consideraciones finales
Como hemos observado a lo largo del trabajo, en los tltimos afios venimos
asistiendo a transformaciones profundas y aceleradas en el marco de las ciu-

dades. Las formas de gobierno tradicional encuentran actualmente grandes
dificultades para reaccionar de manera eficaz y democrdtica ante un contex-
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to urbano caracterizado por un mayor grado de complejidad e incertidum-
bre. Estas cuestiones plantean, por lo tanto, la importancia de perspectivas
mds amplias en lo que refiere al desarrollo e implementacion de politicas
publicas con eje en la articulacién multiactoral y la gobernanza.

Un andlisis de estas problemdticas en grandes ciudades de la Argentina
nos muestra una serie de particularidades segtn los casos. En la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires las tres politicas de articulacién multiactoral
examinadas se plantearon fundamentalmente como espacios para asegu-
rar la gobernabilidad, ante un contexto de crisis del sistema politico-ins-
titucional y falta de voluntad de las autoridades por promover un genui-
no proceso de apertura democrdtica. La gobernanza, en tanto modalidad
de coordinacidn politica en la que las decisiones de cardcter colectivo apa-
recen determinadas por la interaccién y participacién de multiples acto-
res (estatales y no estatales), lejos estuvo de plasmarse y los procesos de ar-
ticulacién fueron impulsados desde arriba en términos de una perspecti-
va tradicional de gobierno. En este sentido, las distintas politicas mostra-
ron retrasos en su implementacién y profundizacién, intermitencias en su
desarrollo y restricciones de tipo politico.

En la ciudad de Rosario si bien las politicas de articulacién buscaron
garantizar niveles minimos de gobernabilidad, fundamentalmente el Plan
Estratégico Rosario y el Presupuesto Participativo, estos instrumentos se
vincularon a una concepcién mds amplia y democrética respecto a las for-
mas de gestién y de hacer politica. En estos términos, la continuidad y
articulacién de las iniciativas desde una perspectiva integral y con un fuer-
te liderazgo del gobierno local, sumado a la incorporacién de diversos
canales de participacién ciudadana, la modernizacién del aparato muni-
cipal y una mayor amplitud para la toma de decisiones, fueron aspectos
centrales a la hora de evaluar los resultados de la experiencia. Aunque
estos procesos requieren ain una mayor consolidacién, las perspectivas
planteadas a nivel de coordinacidn, resolucién y legitimidad de las accio-
nes van en una direccién de gobernanza democrdtica.

El despliegue de nuevas formas de gobierno y gestion publica para dar
cuenta de problemas urbanos cada vez mds variados y complejos, se pre-
senta entonces como una necesidad imperiosa para el contexto argentino
y latinoamericano. Esto supone la importancia de generar interacciones
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de calidad, espacios de intermediacién y modalidades novedosas de res-
puesta colectiva entre actores gubernamentales y sociales. De este modo,
ante una sociedad que cambia vertiginosamente se requieren procesos de
coordinacién y negociacién mds amplios, un nuevo tipo de gestién puabli-
ca con capacidad de interpretar a nivel politico las transformaciones y
enfrentar desde lo funcional los conflictos que el nuevo escenario depara.
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Ciudadanos y vecinos: la crisis de la
institucionalidad democritica de los centros
vecinales de la ciudad de Cérdoba frente a la
complejizacién del espacio piblico local*

Corina Echavarria**

Resumen

Las deliberaciones publicas en la ciudad de Cérdoba cuestionan la naturaleza y
representatividad de los “centros vecinales” reconocidos por la Carta Orgdnica
Municipal, ensayando el establecimiento de criterios alternativos o complemen-
tarios de representacién de la ciudadania en la gestién local. Asi, para la realiza-
cién de este trabajo, decidimos analizar las transformaciones ocurridas en dicha
ciudad argentina después de la crisis de 2001, particularmente en lo que se refie-
re a las mencionadas asociaciones de vecinos. Con el propésito de profundizar la
reflexién sobre los espacios de participacién ciudadana en la complejidad institu-
cional que caracteriza el gobierno de las ciudades de mediano porte, nos pregun-
tamos ;qué es hoy el “centro vecinal”?; es decir, indagamos acerca de la institu-
cionalidad democrdtica de los mismos y las prdcticas y autocomprensién de sus
autoridades, en tanto “esclusas” entre los flujos de comunicacién de los territo-
rios y el sistema administrativo local.

Palabras clave: centros vecinales, participacién ciudadana.
*  Esta propuesta de trabajo es resultado parcial del proyecto “Poder comunicativo e instituciona-
lidad local: los centros vecinales de la ciudad de Cérdoba frente a la democratizacién del espa-
cio publico local” que, actualmente, desarrollo como parte de una beca posdoctoral del Consejo
de Investigaciones Cientificas y Técnicas, con sede de trabajo en el Instituto de Investigacion y
Formacién en Administracién Piblica de la Universidad Nacional de Cérdoba.
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Ciudadanos y vecinos

Introduccién

A partir de los desarrollos de investigaciones precedentes centradas en el
andlisis y comprensién de experiencias de implementacién de institucio-
nes de gestion participativa durante la década de 1990, la presente pro-
puesta se inscribe dentro de las discusiones actuales referidas a la transfor-
macién del Estado y sus relaciones con la ciudadania en el contexto de los
debates criticos de una teoria discursiva de la legitimidad democrtica y
su pertinencia para el estudio de los procesos democrdticos locales en los
paises de América Latina.

Consideramos que el marco tedrico que representa el modelo de la
democracia deliberativa se presenta como un espacio fértil para el andlisis
de la participacién ciudadana, en la medida en que ofrece una perspectiva
diferenciada de legitimidad y de soberania popular desde la cual podemos
interpelar no sélo los disefios institucionales sino también las practicas y
autocomprensién de los ciudadanos. En este sentido, nos permite pasar de
un modelo centrado en la autonomia individual hacia una propuesta basa-
da en el ejercicio de la autonomia politica, es decir, salir del modelo cen-
trado en el sujeto, para reforzar la importancia de las interacciones comu-
nicativas en la formacién de la opinién y la voluntad colectivas.

En lo que se refiere a las relaciones Estado-sociedad, el modelo delibe-
rativo presupone un flujo de comunicacién permanente entre el sistema
politico-administrativo y los espacios informales de formacién de la opi-
nién y la voluntad publica. Flujo que debe canalizarse en base a los prin-
cipios y procedimientos que, en el marco del Estado democrdtico de dere-
cho, permitan la transformacién del poder comunicativo generado en el
dmbito de la sociedad civil en poder “utilizable administrativamente”.
Estamos hablando de instituciones que, como “esclusas” de dichos flujos
de comunicacién, programan y retro-alimentan al sistema administrativo
a partir de la definicién democritica de fines colectivos.

2008, con sede de trabajo en IIFAP-UNC. Profesora e investigadora de la Universidad Nacional
del Cérdoba (Escuela de Ciencias de la Informacién y Centro de Estudios Avanzados, Programa
de Filosoffa Social y Teorfa de la Sociedad); profesora de la Universidad Catdlica de Cérdoba
(Facultad de Ciencia Politica y Maestria en Gestién Politica). Contacto: coriecha@eco.unc.
edu.ar o coriecha@yahoo.com.ar
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Las referencias privilegiadas que el modelo de democracia deliberativa
habermasiano ofrece de las “esclusas” son: el voto y el trdmite parlamen-
tario. En este punto, consideramos que Habermas impone la dualidad
espacio publico — sistema administrativo. De un lado, el dominio de la
accién orientada por el entendimiento, del otro, el imperio de la accién
desvinculada de la intersubjetividad. Segtin analizdramos en un trabajo
previo (Echavarria, 2005), esto dificulta divisar el lugar que ocuparan
aquellos dmbitos deliberativos que definen interfaces entre ambas esferas,
mids atin cuando se trata de espacios en cuya construccién y sustentabili-
dad estuvo involucrado el sistema administrativo.

No obstante, siguiendo a Habermas (2001), lejos de hipostasiar las
premisas del espacio publico y, consecuentemente, de la soberania popu-
lar en el modelo deliberativo, consideramos que estas ideas tienen la
potencialidad de funcionar como un ‘tel6n de fondo’ sobre el cual se pue-
de dar visibilidad a la complejidad de nuestras instituciones y précticas
ciudadanas. Se trata de evidenciar los momentos de “inercia” que enfren-
tan los espacios destinados a la participacién ciudadana, originados por la
escasez de aquellos recursos de los cuales dependen los procesos de forma-
cién deliberativa de la opinién y la voluntad.

Con el propésito de avanzar en la discusién teérica, de manera que
nos permita profundizar la reflexién sobre los espacios de participacion
ciudadana en la gestién local, decidimos analizar las transformaciones
ocurridas en la ciudad de Cérdoba después de la crisis de 2001, particu-
larmente en lo que se refiere a los centros vecinales. En este contexto, dis-
tinguimos dos momentos referidos a la complejizacién de la formacién de
la voluntad publica local, que dan cuenta de la actualidad y pertinencia
de la reflexién que proponemos: primero, el surgimiento de las “asam-
bleas barriales” (2002) y de demandas por la efectiva vigencia de institu-
cionalidad democrdtica, las cuales partian del reconocimiento de los pro-
cedimientos e instituciones establecidos, tanto en la Constitucién provin-
cial [1987] como en la Carta Orgdnica Municipal [1995]; y segundo, las
acciones del Estado municipal vinculadas a la redefinicién, por tercera vez
desde el retorno a la democracia, de la ordenanza que reglamenta el fun-
cionamiento de los centros vecinales y a la formulacién del proyecto de
reglamentacién de las Juntas de Participacién Vecinal donde dichos cen-
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tros, cuestionados en su legitimidad, se constituyen en representantes ine-
ludibles de la ciudadania cordobesa.

Estas deliberaciones publicas, desarrolladas en la ciudad de Cérdoba,
pusieron en cuestién la naturaleza y representatividad de los “centros veci-
nales” reconocidos por la Carta Orgdnica Municipal, ensayando el esta-
blecimiento de criterios alternativos o complementarios de representacién
de la ciudadania en la gestién local.

En el objetivo de profundizar la reflexién sobre los espacios de parti-
cipacién ciudadana en la complejidad institucional que caracteriza el go-
bierno de las ciudades de mediano porte, en este trabajo iniciamos un
camino que busca actualizar el significado de las asociaciones de vecinos.
Nos preguntamos: ;qué es hoy el “centro vecinal”?; es decir, indagamos
acerca de la institucionalidad democrética de los mismos y las practicas y
autocomprensién de sus autoridades, en tanto “esclusas” de los flujos de
comunicacion entre los territorios y el sistema administrativo local.

En este sentido, organizamos nuestra reflexién a partir de las siguien-
tes hipétesis de trabajo:

* Existen tensiones al interior del ordenamiento normativo respecto a la
potencialidad democrdtica conferida a los centros vecinales; y

* Existen tensiones entre el potencial democritico conferido por el
ordenamiento normativo y las caracteristicas que asumen los centros
vecinales en la actualidad.

Nuevas voces en el espacio publico de la ciudad

Parafraseando a Fraser (1993), podemos decir que la crisis de 2001 nos
insté a “re-pensar el dmbito publico” en las ciudades, asociado a espacios
de intermediacién entre la sociedad y el Estado, especialmente, a los
dmbitos que partiendo de la deliberacién publica funcionaron como caja
de resonancia para problemas que debian ser elaborados o atendidos por
el sistema politico. Nos referimos al proceso de “complejizacién” en la for-
macién de la opinién y la voluntad politica local que partié de la emer-
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gencia de las “asambleas barriales” [2002], como otrora los hiciera del sur-
gimiento de las sociedades de fomento —germen de los centros vecinales-
en la expansién democrética de principios del siglo XX.

A nuestro criterio, ambos procesos no dieron cuenta de un aumento
de la complejidad organizativa del espacio publico, que producida por la
divisién de funciones o papeles podria amenazar su horizontalidad, como
la que preocuparia a Habermas (2001). Lejos de referirnos a estas expe-
riencias histéricas como la extensién u abstraccién del espacio piblico
mis alld de las interacciones simples entre los ciudadanos, las asociamos a
un proceso de profundizacién de la pluralidad de voces, de las “experien-
cias biogréficas” que en €l resuenan. Nos referimos a momentos donde la
tematizacién de los problemas sociales, principal funcién del espacio
publico, adquiere centralidad integrando los contextos de comunicacién
de aquellos que son directamente afectados por las externalidades que
imponen tanto el funcionamiento del mercado, como las acciones de
Estado.

Las sociedades de fomento y otras organizaciones ligadas al dmbito
barrial fueron fuertemente impulsadas en las primeras décadas del siglo
XX, por los vecinos que buscaban satisfacer necesidades colectivas en el
marco de un desigual proceso de urbanizacién. Como muestra un volan-
te de la época: “Vecinos! Serfa una vergiienza que entre todos no seamos
capaces de reorganizar esta sociedad, dejando de lado todas las disidencias
personales que habian anteriormente, para unirnos y hacer valer nuestros
derechos, demostrando que somos gente civilizada digna de atencién y no
la escoria de la capital” (apud Lépez, 2003: 6). Su expansién, seglin ana-
liza Thompson (1995), expresé una redefinicién del movimiento asocia-
cionista y autogestionario, que estaba fundamentalmente vinculado a la
integracién de los inmigrantes, basada en las relaciones establecidas en
funcién del espacio barrial. Las relaciones de solidaridad y autogestion
pasaron a expresarse bajo una forma de organizacién barrial que centraba
su visién en el espacio local y pasaba de la recuperacién del pasado a pen-
sar el futuro.'

1 En Cérdoba son ejemplos paradigmiticos de este proceso los centros vecinales de los barrios San
Vicente y Observatorio.
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Segin releva De Privitellio (2003: 108) entre los objetivos de estos
espacios se encontraban: propender al mejoramiento edilicio de la zona
de influencia, promover la cultura popular, desarrollar la sociabilidad de
los vecinos. Todas actividades que, segtin el autor, permitfan “instalar a la
asociacién en la sociedad barrial m4s alld del estrecho circulo de los socios
y asi sostener su pretensién de ser la representante de todos los vecinos.
Sin embargo, ninguna de esas funciones fue tan importante como la que
asumieron de intermediarias de los reclamos edilicios de su zona frente al
municipio”. Se constituyeron en la “voz autorizada” ante el municipio® y,
en este sentido, se entendia que la transmisién efectiva de los que se con-
sideraban problemas generados socialmente era el “indice més elocuente
de su eficacia y su capacidad de perdurar como institucién vecinal”. Es
decir, era central su eficacia como canal para los flujos de comunicacién
entre la sociedad local y el municipio.

A lo largo del siglo XX las asociaciones vecinales o barriales, atravesan-
do procesos democriticos y autoritarios, asumieron multiples caracteristicas
y se constituyeron en espacios que fluctuaron entre orientaciones de tipo
“ofensivas”, procurando instalar la relevancia del debate y consideracién de
nuevos temas referidos a la vida en las ciudades, asi como contribuir a la
solucién de los mismos; y de tipo “defensivas”, tratando de conservar algu-
nas estructuras asociativas que permitieran conquistar la ampliacién de
derechos y la reforma de las instituciones (¢f Roitter y Gonzdlez, 2000).

Finalizando la década de 1990, el espacio publico asiste a lo que se
denominéd una “revolucién asociativa”, en la cual se identificaban diferen-
tes procesos derivados tanto de “presiones desde abajo”, relativos al acti-
vismo social, creacién de sociedades civiles, movimientos de base, asocia-
ciones vecinales y mutuales; y “apoyos desde arriba”, de los gobiernos,
politicos, intelectuales y profesionales que entre, otras temdticas, discuten
la legitimacién democritica de la intervencién estatal.” Sin embargo, la

2 La ordenanza 3021/29 de la Municipalidad de Cérdoba autorizaba al ejecutivo para “designar”
comisiones vecinales para “colaborar” con el Departamento Ejecutivo, en funciones de adelan-
to edilicio y asistencia social, entre otras.

3 En el caso de la ciudad de Cérdoba se destacan las experiencias asociativas de las Cooperativas
de Usuarios de Obras y Servicios Pablicos, que integraron a mds de un quinto de la poblacién
de la ciudad, fundadas a partir de una base territorial-barrial para expansién de las redes de gas

y cloacas (Zilocchi, 1997).
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crisis de 2001 va a reorientar los esfuerzos de comprensién de las accio-
nes colectivas que caracterizan el espacio publico argentino, otorgando
protagonismo a las asambleas barriales o populares y postergando los
canales institucionalizados, que son subsumidos en la crisis de legitimidad
que atraviesa el sistema politico.

Seglin afirma Carrizo (2002: 9), “nuevos ptblicos toman la palabra
ampliando, de hecho, los estrechos mecanismos establecidos para proce-
sar la soberanfa popular”, y se relacionan sobre la base de la premisa: “ha-
cer algo” con “los otros” que también “estdn haciendo algo”, visibilizando
las posibles convergencias entre los objetivos de los distintos movimien-
tos sociales. La ampliacién y la permanencia de las deliberaciones recono-
ce como efecto, entre otros, conformar la base del acecho y embate per-
manente sobre los dmbitos de gestién local y provincial, cuestionando la
capacidad de la institucionalidad vigente para hacer frente a las demandas
de participacidn de los ciudadanos, a través de una reinterpretacién de las
instituciones democrdticas que revisa los principios representativos que la
sustentan.

No obstante, las acciones desplegadas por las asambleas en la ciudad
de Cérdoba tendrian un “fuerte anclaje” en lo territorial, tomando como
referencia al barrio o a la seccional, tanto para la definicién de demandas
y solucién de problemas, como para su representacién ante el sistema
politico. De esta manera, los espacios deliberativos que procuraban la
publificacién de nuevas cuestiones y, de alguna manera, recuperar el po-
der originario, iniciaron un movimiento en el sentido del “reconocimien-
to” como espacio efectivo para la canalizacién de los problemas y el ejer-
cicio del control politico, tanto por la sociedad (de cuyas organizaciones
territoriales muchos asambleistas participan) como por el gobierno local.
(¢f- Carrizo, 2002)

Pero la trayectoria de la mayoria de las quince asambleas que se reuni-
an en la ciudad durante 2002 parece “desvanecerse” —al decir de los veci-
nos-, mientras algunas se reconvierten en la ocupacién de los espacios ins-
titucionales: los centros vecinales (ex Asambleas del Cerro de las Rosas y
de Poeta Lugones). Los centros vecinales, algunos de los cuales participa-
ban de las asambleas, habian sido resistidos por su falta de representativi-
dad y por el riesgo de cooptacién o manipulacién del didlogo publico, y
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contemplados, casi exclusivamente, en tanto proveedores en el territorio
de la infraestructura necesaria para la viabilizacién de las deliberaciones
(fundamentalmente durante el invierno).

¢Cuiles son las promesas incumplidas de la democracia cordobesa?

“Hay que recuperar terreno.

El debate es entre lo satisfactorio
que es inalcanzable y lo posible
que es desilusionante”

(apud Carrizo, 2002: 5)

Desde la Reforma Constitucional de 1987, en Cérdoba las asociaciones
vecinales adquieren un status especial, cuando se demanda de las leyes
orgdnicas municipales de los municipios de la provincia “el reconocimien-
to de comisiones de vecinos, con participacion en la gestién municipal y
respetando el régimen representativo y republicano” (art 183, inc 5).

En el caso particular de la ciudad de Cérdoba, el proceso de institu-
cionalizacién de este mandato se tradujo en el debate para la definicién
de la Ley Orgdnica, que incluyé a politicos y los centros vecinales auto-
convocados de la ciudad. Una de las ideas fuerza, segtin los convenciona-
les, era el desarrollo de un municipio de plena participacién ciudadana.
Podemos afirmar que se buscaba asegurar un vinculo entre la ley y la opi-
nién publica (institutos de democracia semidirecta, art. 142, 143, 144,
145), entre la accién de la administracion local y los asuntos relevantes
para los vecinos (derechos de los vecinos, art. 9 inc. 3, 6, 7, 8; principios
de gobierno, arts. 16, 20).

Fueron previstas diversas formas de participacién de la ciudadania en
la formacién de la voluntad colectiva de entre las que se destacan los cen-
tros vecinales, como “asociaciones”, cuyo “funcionamiento institucional”
estd bajo “supervisién municipal”, que “pueden federarse con autoriza-
cién y control del Municipio” y “participar en la administracion y reali-
zacion de obras” (art. 42). Esta participacién debe ser “asegurada” en las
Juntas de Participacién Vecinal, las cuales deberfan funcionar en los orga-
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nismos de gestién territorial (Centros de Participacién Comunal), con las
siguientes atribuciones: “proponer las prioridades barriales, sugiriendo la
realizacién de obras, la prestacién de servicios publicos, la correccién o
mejoramiento de los existentes”; “ser consultados” sobre, “ejecutar” y
“colaborar en el control de gestién” de obras y servicios pablicos; y “ejer-
cer los mecanismos de participacién y opinién” (descentralizacién de la
gestion, art. 155).

Estos dos institutos fueron el foco de los debates no sélo de la conven-
cién, sino también de las sucesivas gestiones y constituyen uno de los
puntos nodales de tensién interna y externa del ordenamiento juridico lo-
cal en lo que se refiere a la fluidificacién del intercambio entre el sistema
politico local y el espacio publico de la ciudad. En el caso de los centros
vecinales, la redefinicién de su reglamentacién fue promovida por cada
uno de los que gobernaron el municipio desde el retorno a la democracia
(Mestre, Ord. 8125/85; Marti, Ord. 8851/92; Kamerath, Ord. 10364/01
y Juez, Ord. 10713/04), mientras que las Juntas nunca obtuvieron regla-
mentacién por lo que atin no han sido implementadas.

Parte de las discusiones estdn referidas, por un lado, al papel que les
cabia a los propios centros vecinales en la elaboracién de la Carta Or-
gédnica (limitada a algunas audiencias en la comisién de trabajo respecti-
va) y, por otro lado, a las tendencias que potencializa el orden existente:
la inhibicién de la articulacién entre las organizaciones vecinales y la in-
tromisién del sistema politico en la vida de las asociaciones. Todas estas
son cuestiones que resultan de la tensién entre norma, como un hecho
social que restringe el abanico de opciones de que disponen los ciudada-
nos, y la fuerza vinculante de las convicciones compartidas que llevaron
al reconocimiento constitucional de las comisiones de vecinos.

La formacién de entidades de segundo grado estaba expresamente
prohibida en los reglamentos vigentes durante la dictadura, situacién que
se mantiene en la primera reglamentacién democrdtica, para levantarse en
los ordenamientos elaborados en los anos 1992 y 2001 cuando se recono-
ce el derecho a la organizacién de reuniones plenarias que permitan la
articulacién de lineamientos y acciones de las organizaciones barriales. No
obstante, la Ultima ordenanza aprobada, recupera el poder de control y
aprobacién de la administracién otorgado por la carta orgénica, incorpo-
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rando nuevos criterios de legalidad y legitimidad democrdtica, que avan-
zan sobre la vida interna de las asociaciones. Esto es, controlando los flu-
jos de comunicacién se imponen filtros estructurales que contribuyen a
segmentar la participacion efectiva de los vecinos en la gestion.

La “intervencién” de la administracién municipal en el funcionamien-
to de los centros vecinales fue expresamente establecida en todas las orde-
nanzas, salvo en aquella que se dicté después de la crisis de 2001, la cual
reemplaza el concepto por el de “regularizacién” ampliando las causales
(art. 65). En esta ultima, las nuevas atribuciones de control y fiscalizacién
de la “autoridad de aplicacién” (art. 4) fueron entendidas como un “ava-
sallamiento” a la autonomia de los centros. En este sentido, podemos des-
tacar que dicha autoridad estd facultada para participar en los “actos de la
vida del centro vecinal” (inc. 7), tales como la “formacién, renovacién de
autoridades, regularizacién institucional y conflictos institucionales de los
centros vecinales” (inc. 2) a través de veedores; e, inclusive, segtin el decre-
to reglamentario, podrd “asistir y fiscalizar las asambleas, sesiones y reu-
niones institucionales de los entes sujetos a su contralor” (inc. 15b).

Los articulos 27, que reglamenta el érgano deliberativo del centro, y
34, referido a la forma de resolucién de las vacancias de autoridades, se
convirtieron en muestras evidentes de la mencionada capacidad de inter-
vencién. Segin fuera denunciado, en la elaboracién de la ordenanza “no
se tuvo en cuenta la opinidn de los vecinos cuando expresaron que cada
Centro Vecinal debia darse su organizacién interna y no que se las impu-
siera desde el Ejecutivo” (Becerra apud Municipalidad de Coérdoba,
2004b: 93). La juridificacién ataca dmbitos de intersubjetividad que
podrian mantenerse estructurados a partir de reglas definidas en base al
entendimiento de los propios vecinos, el adensamiento del derecho en
este campo podria restringir el didlogo publico.

Lo que estd en cuestion son los limites entre la administracién muni-
cipal y el espacio publico local. Ya en la década de 1990, el estudio de
Scarponetti (1994) revelaba que los ciudadanos que participaban de las
asociaciones vecinales eran “permeables a la desconfianza” que genera el
estrechamiento de relaciones con la administracién local. Afirma que si a
los miembros de los centros se “los ve muy cerca del poder y como del
poder politico se desconfia, la participacién puede disminuir”. Tendencia
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que se consolida en la crisis, cuando las asambleas definen “un “ellos”
caracterizado por una prictica centrada —en y por el poder— de la que es
necesario apartarse para construir un “nosotros” y exploran, a diferencia
de la participacién administrativa que propondria la ordenanza, nuevas
alternativas vinculadas a la importancia de la construccién de un “4mbi-
to de control” del sistema politico (Carrizo, 2002: 9,20). “La gente toma
hoy en dia a los centros vecinales como una parte del Estado municipal,
y no es asi’, reclama Luis Barreiro (2006), ex presidente del Centro
Vecinal de Los Boulevares.

La “tensién externa’ que experimenta la norma, se refiere entonces a
la forma de “reconexién” con el poder comunicativo que el sistema poli-
tico administrativo local se propone, en un contexto social complejo don-
de se desarrollan demandas de autonomia politica y de legitimacién deli-
berativa de la institucionalidad democrdtica. Los procesos politicos que
deben discurrir por las formas establecidas, en la particular reglamenta-
cién de los derechos constitucionalmente reconocidos, generan una resis-
tencia a la maximizacion de la racionalidad instrumental que despliega el
derecho en la coordinacién de los planes de accién de los vecinos.

¢Proscribir la politica en el espacio puablico?

Cuando indagamos acerca de la auto-comprensién de las autoridades, res-
pecto de los centros vecinales de la ciudad de Cérdoba, distinguimos ini-
cialmente, como lo hiciéramos al reflexionar sobre la trayectoria histérica
de estas asociaciones, dos grandes tendencias: una de cardcter defensiva y
otra ofensiva. Para su presentacién en este trabajo nos concentraremos en
una cuestién, que no sélo aparece de manera recurrente en las entrevistas
realizadas, sino que también formé parte de los debates desarrollados en
los espacios publicos formales (convencién constituyente, concejo delibe-
rante): la prescindencia de la politica.

En las formas de pensar y entender el centro vecinal resuena el eco de
las experiencias biograficas de los entrevistados vinculadas a las acciones de
regulacion y control del Estado sobre su autonomia politica. Cuando estas
experiencias sustentan argumentos de tipo defensivos, el centro vecinal es
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“la institucién destinada a lograr una mejor calidad de vida para la comu-
nidad” (Barreiro, 2006), mientras que cuando se trata de estrategias que
exploran nuevas alternativas, “la vecinal hace politica, colabora en la trans-
formacién, puede impulsar la participacién de la gente” (Aguirre, 2007).

Tal es la contraposicién entre el testimonio de Ricardo Crouzeilles
(2000), “dirigente vecinalista”, cuando dice que deben actuar como “ver-
daderos vecinalistas responsables y no como politiqueros de turno tratan-
do de ocupar espacios para poder acceder a intereses personales’; y las
afirmaciones de Sergio Aguirre, asambleista que participé de la normali-
zacion del Centro Vecinal de Poeta Lugones en 2003, cuando dice: “en
mi opinién la vida estd tefiida de politica y, por lo tanto, la vida de las ins-
tituciones estd tenida de politica y tefiida de militancia de participacién”.

La explicacién desarrollada por De Privitellio (2003: 146-147) referi-
da a la prescindencia de la politica es de cardcter defensivo. Al inicio del
siglo XX, con la proximidad que tenian las asociaciones barriales con “una
vida politica de cardcter facciosa y negadora de legitimidad del contrario”,
la negacién de la politica asi entendida estaria garantizando “un espacio
de relativa cordialidad”, donde “la integracién social no era imaginada a
partir de la ilegitimidad radical del otro” y serfa una “muestra” del profun-
do impacto de los partidos en el dmbito de asociacionismo. ;A qué se hace
referencia hoy cuando se habla de prescindir, prohibir o proscribir la poli-
tica?

En términos generales, existe una coincidencia en la primera asocia-
cién de lo politico con lo partidario y, en este sentido, el “uso politico” de
los centros vecinales: “muchas veces la gente no le da la importancia que
pueda llegar a tener porque casi siempre la cuestién politica partidaria se
ha inmiscuido en su actividad, en su funcionamiento” (Bizzi, 2007). Lo
que se transforma en fuente del cuestionamiento a la legitimidad de la
permanente redefinicién y adensamiento de las normas, segiin presentd-
ramos arriba, e inclusive lleva a distinguir tipos de politica (vecinalista vs.
partidaria) y a avalar, en algunos casos con reservas, la definicién de
incompatibilidades entre el desempeno de cargos partidarios y en la aso-
ciacion.

Sin embargo, la aparente concurrencia en una proscripcion de lo poli-
tico, que en democracia tiene como antecedente explicito una reglamen-

156

Ciudadanos y vecinos

tacién de la dictadura’, finaliza en lo partidario. La centralidad de “lo
barrial” o de “la ciudadania activa”, marca los matices en la comprensién
de la citada prohibicién. En el primer caso, el barrio aparece como la
comunidad natural y horizonte de pricticas que, respondiendo a sus par-
ticularidades y necesidades especificas, no se insertan en una estrategia co-
mun o colectiva. Las acciones de cardcter reivindicativo que pudieron dar
origen a la asociacién ceden lugar a acciones de representacién, asistencia
e integracién (sociabilidad y esparcimiento).

En el segundo caso, el barrio es entendido como el escenario de la pro-
blemdtica social general y de lo que se trata es de la reflexién a partir de
la forma en que estos se traducen en las realidades barriales particulares.
El barrio y su sustrato organizativo es el espacio piblico donde pueden ser
percibidos y tematizados los problemas de la sociedad en la medida en
que participan los que son potencialmente afectados. Los fines ofensivos
de las practicas, en el campo de nuestro interés, se vinculan entonces con
la transformacién de los pardmetros para explorar nuevas alternativas en
estas esclusas entre el territorio y la administracién: “el centro vecinal es
una organizacién que puede cumplir un rol importante [...] eso depende
de quienes participan en la vecinal [...] cuando surgieron las asambleas. ..
tiene que ver con que las vecinales no estaban cumpliendo ningan rol...
eran las vecinales las que podian haber liderado el proceso. La potenciali-
dad existe [...]” (Aguirre, 2007), “ocupa un lugar importante [...] en la
toma de conciencia de que usted tiene derechos y tiene que ejercerlos”
(Bizzi, 2007).

Desde esta perspectiva, para el cumplimento de la funcién eminente-
mente politica del espacio publico barrial se requiere de una ciudadania
activa dispuesta a nuevas interpretaciones y a movilizar razones que per-
mitan el cambio. La apuesta recurrente, estd centrada en la educacién
popular como herramienta de transformacién, que parte de la reflexién
acerca de las propias practicas buscando herramientas y aprender de las
experiencias que se comparten. Como sintetiza Bizzi (2007), se trata de,

“Empezar del principio, de esa cuestién elemental de la solidaridad y de

4 “Los centros vecinales, ni sus autoridades, ni miembros que actden en calidad de tales, podrin
tomar parte, ni directa, ni indirectamente en ningtn tipo de actividad politico-partidaria”

(7178180, art. 38)
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la resolucién colectiva de problemas. [...] Es como barajar y empezar de
nuevo. Empecemos por el nivel mds llano, mds bajito. El de la conviven-
cia diaria. El de empezar a ver los problemas desde las formas mds elemen-
tales [...] traducir lo que pasa todo los dias, traducirlo en toma de con-
ciencia para que las cosas se hagan colectivas [...] Entonces eso como dar
de nuevo es generar conciencia desde lo mds elemental de la sociedad que
es la vida cotidiana”.

Para continuar pensando

En la politica deliberativa, las instituciones y procedimientos democrati-
cos representan “esclusas” que permiten transformar el poder comunica-
tivo, la opinién que se genera en el espacio publico barrial, en poder uti-
lizable administrativamente, en orientaciones para la accién de la admi-
nistracién municipal. Entre aquellas se encuentran los centros vecinales.
Si bien estas instituciones fueron alcanzadas por la crisis de legitimidad
que se hizo evidente en Argentina durante el cambio de siglo, la experien-
cia de los tltimos afios se orienta en el sentido de una disputa por su resig-
nificacién y su publificacion.

La libre asociacién y el didlogo publico libre de coacciones externas,
principios que sustentan el gobierno democrdtico, constituyen referencias
claras de la estructura dilemdtica del derecho local y de la forma restricti-
va en que se “organizan” los derechos ciudadanos consagrados. Sin embar-
go, apuntar a las historias de los grupos sociales, de los vecinos, con el fin
de evocar la faz creativa de su experiencia politica, contribuye a la explo-
racién de nuevos horizontes en la complejizacién de espacio publico local.

La importancia de la intersubjetividad en la discusién y reflexién, en
la construccién de un entendimiento que orienta la definicién de nuevas
soluciones colectivas, parecerfa ya no amenazar al sustrato institucional
existente. Sino mds bien dar oportunidad a la incorporacién de pricticas
deliberativas para el ejercicio de la autonomia ciudadana en los centros
vecinales y para la tematizacién de problemas que exceden las fronteras de
lo barrial.
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Introducao

O presente artigo refere-se a pesquisa em processo voltada para o
entendimento da problemdtica urbana pelas possibilidades de partici-
pagdo presentes nos mecanismos de inovagao institucional e nas préticas
politicas desenvolvidas tanto pela sociedade quanto pelas iniciativas
implementadas pelas administragoes publicas, tendo como referéncia os
espagos publicos constituidos e suas potencialidades enquanto esferas de
deliberacio no Ambito das politicas urbanas.

Como base de andlise empirica, o estudo proposto tratard de forma
comparativa a realidade de duas cidades mineiras, a capital Belo Hori-
zonte e Divindpolis, uma cidade de médio porte do centro oeste,
compreendendo como as defini¢coes relativas ao planejamento urbano
tém ocorrido a partir do marco legal e regulatério estabelecidos na
Constituicao de 1988 e no Estatuto da Cidade de 2001, em termos do
principio fundamental presente nesses documentos de que os cidadaos
tém direito a cidade.

O eixo da pesquisa encontra-se no entendimento de até que ponto a
criagdo de instincias de participacio favorece a democratizagio da gestio
e o acesso da sociedade aos bens publicos'. Busca-se dimensionar o
impacto das acoes participativas na cultura politica e na consolidacio de
valores politicos democrdticos. Destacando o planejamento, pretende-se
entender como o mesmo pode ser transformado numa instincia de
deliberacdo de politicas urbanas.

Os pressupostos constitucionais da gestao democrdtica da cidade
estabelecem a participagdo e o controle da sociedade através do sistema de
democracia representativa ou direta, referentes as defini¢oes de politicas
publicas e de utilizagio dos recursos publicos através de mecanismos
como o referendo, o plebiscito, as conferéncias, consultas, audiéncias pu-
blicas e os conselhos de gestao de politicas. Os avangos legais alcangados
no ambito da Reforma Urbana tém sido incorporados pelas
administragoes e pelas organizacoes da sociedade civil num esforco de

1 Tatagiba aborda a atuagio dos conselhos gestores e levanta a questdo: A#é onde a formalizagio
dessas insténcias de participacio democratizam a gestio piiblica e o acesso aos bens piblicos?

(Tatagiba, 2002: 49).
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absor¢ao das novas propostas ainda tratadas num quadro de permanéncia
de antigos modelos de gestao.

Parte-se do pressuposto de que as cidades que promovem mudangas
em suas estruturas de planejamento e criam espagos deliberativos de
politicas urbanas tendem a alcangar maior éxito na transformagao do
planejamento num direito social, fazendo dele um instrumento de de-
mocratizagio do Estado e da sociedade, podendo ser tomadas como
referéncia de andlise para outras realidades.

O entendimento do processo de construcido democrdtica via politicas
urbanas pressupoe a andlise da relagio entre burocracia e democracia no
ambito dessas politicas. Devem ser considerados os marcos democrdticos
estabelecidos pela abertura de novos espacos publicos, de onde emergem
novos atores sociais e acontecem avancos na definicdo de agendas e de
préticas que tém alterado a posi¢io do Estado, inclusive lhe impondo
redefini¢des e aprimoramentos institucionais que paradoxalmente podem
levar & ampliacio do escopo burocritico.

A democratizagio das organizagdes publicas é parte de um processo
mais amplo de constru¢io democrdtica. Numa perspectiva ideal, o
processo se dd4 numa via de mio dupla em que a interlocu¢io, marcada
por tensdes e consensos, entre sociedade civil e Estado levam a
democratizagao de ambos. No entanto, tais organizagoes sao burocrati-
zadas enquanto constitutivas do préprio funcionamento do Estado.
Apesar de distintas, a burocracia como expressio da ordem, do enquadra-
mento e da disciplina, e a democracia como representagio da liberdade e
da autonomia (Nogueira, 2005); a democracia quando ampliada gera
demandas e a necessidade da presenca do Estado que aciona e redefine sua
burocracia.

O problema estd no sentido dado a “redefini¢ao da burocracia”, pois, o
que parece ser comum ao poder putblico no trato dessa nova realidade é o
maqueamento das estruturas e a manutengio de fluxos emperrados e
desconectados das inovagoes, sejam elas de cunho gerencial, estratégico ou
participativo. Os focos de transformagio e de incorporacio das inovagoes
parecem ser mais incrementais do que propriamente estruturais.

Como elemento importante no conjunto do universo a ser inves-
tigado, torna-se relevante compreender se as novas proposigoes sobre o
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planejamento urbano concebido e aplicado numa perspectiva participa-
tiva tém sido compreendidas e adotadas pelas administragoes publicas, ou
se ainda prevalece uma visdo mais técnico-administrativa voltada para
agbes incrementais nos 6rgios de governo. Ao mesmo tempo a posigio da
sociedade precisa ser avaliada, no sentido de verificar se através de suas
representagdes nas instancias participativas voltadas para o planejamento
hd clareza sobre a dimensdo da garantia do direito a cidades sustentédveis
presente nos marcos legais instituidos pelo Estatuto da Cidade e se as
organizagdes da sociedade civil tém avangado em termos de uma pre-
para¢io mais adequada para interferir na efetivagio de um planeja-mento
verdadeiramente democritico.

Sabe-se que ¢ impossivel tomar as estruturas administrativas no seu
conjunto e avalia-las como um bloco coeso e indiferenciado. Entender a
democraticidade do Estado ¢ investigar sua heterogeneidade’, ¢ considerar
uma tensio entre concepgdes diferentes de atuagao técnica e de obtengio
de resultados. A mesma légica permeia a sociedade civil atravessada por
propdsitos diferentes, havendo uma convivéncia entre concepgodes
democratizantes e autoritdrias. Nessa perspectiva, acredita-se que a in-
vestigacdo empirica mostrard a permanéncia de formas tradicionais de
planejamento e de comportamentos sociais frente a abertura de espagos
de negociacio e de deliberagio convivendo com esforcos de aplicacio de
formas inovadoras de gestao’ participativa.

2 A heterogencidade do Estado na América Latina de vé ser entendida como um processo
histérico, como uma “arqueologia do Estado” (Dagnino; Oliveira; Panfichi, 2006).

3 O uso da palavra gestao nio serd tema principal a ser abordado na proposta de pesquisa, mas
nio poderia deixar de mencionar o incomodo gerado pela expressio hoje transformada em regra
no vocabuldrio de andlise das cidades ao comportar enquanto significante um significado de
governar ou administrar contextualizado. Nos tltimos 20 anos, em consonincia com a ascensio
do modelo neoliberal, o setor publico passou a sofrer criticas pela ineficiéncia ao ser comparado
com a agilidade e praticidade do mercado, fato que levou os governos a buscarem a aplicagio
das técnicas de gestao préprias do setor privado em suas estruturas administrativas. O fendmeno
coincide com as propostas de reforma do Estado veiculadas e aplicadas em sintonia com a nova
etapa do capitalismo. Ao me referir ao incomodo pretendo destacar o quanto a incorporagio da
palavra gestio e do seu significado ndo podem ser desconsiderados enquanto realidade, mas
também, deve ficar claro como o seu uso pode denotar perdas em termos de valorizagao da coisa
publica. Feita essa observacio, o termo gestao serd utilizado no texto com as ressalvas descritas,
podendo num outro momento ser alvo de andlise ¢ de desconstrugio mais aprofundada.
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As normas constitucionais e a gestao democritica das cidades

Se partirmos da expressio “a ordem politico social aprovada na
Constitui¢io de 1988 nao expressa a ordem politica e social real do
Brasil” (Fernandes, 2006: 139) e retirarmos a frase do contexto da andlise
desenvolvida pelo autor sobre direito urbanistico e gestao democrdtica das
cidades e de outras interpretacoes feitas no campo das ciéncias sociais,
poderiamos incorrer no erro de concluir que hd uma incompatibilidade
entre nossas conquistas legais e a realidade séciopolitica e cultural relativa
aos avanc¢os democrdticos, alcancados a partir de um exercicio recente de
cidadania assumido pela sociedade civil brasileira nas tltimas trés décadas.

O tema ¢ de fato complexo pelas implicacoes histérico-politicas que
comporta, por representar um Mmomento em que se expressam novas
formas de organizagio societdria e, em grande medida, pelo reposiciona-
mento do Estado e de sua estrutura institucional. Trata-se de um cendrio
rico e em processo de construgio, a ponto de suscitar esforgos tedricos tdo
novos quanto o préprio cendrio, de estimular estudos inter e
transdisciplinares e de provocar a revisao de formas ou férmulas tradicio-
nais de interpretacdo até entdo dominantes.

Bobbio, ao afirmar que “as normas constitucionais nao sio exatamente
as regras do jogo, so na verdade regras preliminares que possibilitam o
desenrolar do jogo” (Bobbio, 1992: 20), estd sinalizando para a nece-
ssidade de se ter o cuidado no tratamento interpretativo da realidade. Es-
pecial atencao deve ser dada as definicoes de bases legais e sua
incorporagao social, percebendo a ocorréncia de uma mutua insergao en-
tre legalidade e realidade e o que significa o desenrolar do jogo, em ter-
nos de seu desenvolvimento, e das multiplas possibilidades de enfoque e
andlise.

O descompasso entre o formal e o real’ ¢ um trago do comportamento
politico da sociedade brasileira subjacente ao imagindrio social e as pri-
ticas comuns de desrespeito as normas, ou descrenca em relagio as

4 Wanderley Guilherme trabalha essa caracteristica a partir do conceito de “hibrido institucional”
brasileiro em que se manifestam uma morfologia polidrquica excessivamente formalista com o
que o autor chama de “hobbesianismo social pré-participatério” (Santos: 1993).
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mesmas, comprometendo a credibilidade da lei em fun¢io da
permanéncia de privilégios, formas de impunidade e de corporativismos
que ameagam a universalizagio de direitos e o exercicio pleno da
cidadania’.

A pesquisa em questio tem por eixo fundamental a compreensio das
regras e do desenrolar do referido jogo, tendo como foco o direito do
cidado a cidade. Esse pressuposto constitucional redefine o significado
do planejamento urbano, transformando-o numa peca importante na
gestao das cidades, pela possibilidade que o planejamento representa em
termos da realizacio dos avangos na conquista de direitos e por efeti-
vamente, através dele, ser possivel a abertura de espagos deliberativos ca-
pazes de conceber, avaliar e controlar as politicas publicas urbanas.

O capitulo de politica urbana da Constituicao de 1988 foi elaborado
a partir da proposta de uma reforma urbana’, portanto ¢ parte de uma
mobilizagao popular que, por sua vez, ¢ expressio de um posicionamento
mais incisivo da sociedade brasileira no contexto de superagao do regime
autoritdrio ¢ de estabelecimento das bases em que se assentaria uma
tessitura social e politica pela democratizagio do Estado, pela conquista
de direitos e pela defini¢ao de novas agendas politicas aplicadas através da
participagao.

Na avalia¢io de Fernandes (2006), a Constitui¢ao de 1988 permitiu a
abertura de um novo espago sociopolitico, no sentido de conciliar a
representagao democrdtica tradicional com a participagio direta dos ci-

5  Dagnino trabalha a idéia de que a cidadania integral se dd pelo acesso pleno aos direitos civis,
politicos e sociais, pressuposto de uma concep¢io ampliada de democracia entendida como
extensdo e generalizacio do exercicio dos direitos, abertura de espagos puiblicos com capacidade
deciséria, participagio politica e inclusio das diferencas (Dagnino 2004; Dagnino, Oliveira,
Panfichi, 2006).

6 O movimento pela reforma urbana elege como seu interlocutor privilegiado o Estado nas suas
diferentes instAncias: executivo, legislativo e judicidrio e nas diferentes esferas: nacional, estadual
e municipal. Prioriza como interlocutor o poder local por compreende-lo como o lugar da
administragio dos conflitos no lugar de morar. (...) O idedrio da reforma urbana nio nega
mecanismos de planejamento. Considera, porém, que estes devem ser compreendidos como
gestdo e articulagdo politica e ndo apenas como uma solugio técnica do urbanismo. Rodrigues
firma que o planejamento urbano nio pode ser entendido como um modelo de ordenamento
racional do territério, onde as contradi¢ées e conflitos sdo compreendidos como desvios do
modelo, mas devem ser compreendidos na dinimica politica da produgio e consumo da cidade
(Rodrigues, 1993: 111-113).
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dadios, possibilitando uma ampla renovacio das relagoes entre o Estado
e a sociedade.

Se as cidades s3ao o cendrio de um planejamento que se propoe
participativo, nao se pode perder de vista que no Brasil, o processo de
urbanizagio se deu no ritmo dos modelos de modernizagio” adotados no
pais. Esse processo apresenta peculiaridades decorrentes da rela¢io entre
cidade e campo’, de uma tradi¢do agrdria, marcada por desigualdades
fundidrias, caracteristicas do pais que influenciaram decisivamente na sua
insercdo e adaptagao as regras do capitalismo internacional.

As propostas de modernizac¢io adotadas traduzem as concepgoes de
desenvolvimento e de planejamento urbano aplicadas nas cidades
brasileiras’, principalmente nas de grande porte, fendmeno extensivo, que
por difusio, tem afetado também as cidades de menor porte.

A urbanizacio se intensifica a partir da década de 1960", fendmeno
associado ao aumento da pobreza o que resultou em intensos impactos

7 Se tomarmos a discussio sobre como ocorreu a incorporagio da modernidade no Brasil,
entendida como a forma que a sociedade se organiza e, conseqiientemente se relaciona com o
Estado, Avritzer (1994) esclarece o tema, ao destacar as caracteristicas da implementagao
sistémica da modernidade no Brasil. Conceitua como um processo de racionalizagio que
tardiamente se deu, como em outros paises latino americanos, ao se inserirem na modernidade
ocidental. Nesse caso, o surgimento da sociedade civil fora dos centros da modernidade teria
acontecido a partir da destruigio das estruturas particulares de solidariedade, pela importagao
de estruturas democrdticas embasadas no modelo liberal, seguindo a légica da imitagao
institucional. Segundo o autor, a organizagio da sociedade civil no Brasil resultou numa
imitagdo institucional ou no encaminhamento de projetos particularistas selados por uma
normatividade democrdtica. As transformagdes mais significativas dessa tendéncia teriam
acontecido na movimentagdo direcionada a resisténcia ao regime autoritdrio, momento em que
a sociedade civil estabeleceria os contornos de um reposicionamento frente ao Estado, rumo a
autonomia, e com capacidade propositiva em termos de uma construgio democrdtica.

8  DPerez (1998) defende a tese de que modernidade e tradigdo estruturam a organizagio do Brasil
desde 0 comego. Segundo ela, o pafs foi e permanece ainda hoje, muito mais patrimonial-
patriarcal que rural, manifestando uma ordem mista entre o rural e o urbano.

9 Mont Mor (1994) ao analisar a urbanizagio extensiva, numa perspectiva lefebvriana, explica que
a metrépole vem se derramando ndo apenas sobre as regioes circunvizinhas, mas também sobre
as periferias distantes, criando padrdes e externalidades que se impéem em todo o territdrio
nacional, é um processo de metropolizagio e urbanizagio extensiva.

10 Em 1970, 55,9% dos brasileiros viviam em 4reas urbanas. Em 2000, da populagio total de 170
milhées, 81,2% viviam em dreas urbanas (138 milhées) a apenas 18,8% viviam em dreas rurais.
As estatisticas tém indicado que, ainda que menor do que a da década de 1980, a taxa de cresci-
mento urbano no pais ainda ¢ alta, sendo que um novo sistema de cidades estd se formando com
o0 aumento sobretudo da populagio das cidades de porte médio (Fernandes 2006: 124-125).
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s6cio-ambientais, que vem reorientando a organizagao e o uso do espago
nas cidades, impondo desafios a elaboragiao de politicas urbanas. O
resultado dessa urbaniza¢ao rdpida é o aumento da exclusao social e da
segregacio sécio-espacial, o que segundo Fernandes (20006), ¢é o resultado
da combinagio histérica de diversos fatores que vao desde administragoes
inspiradas numa tradi¢io politico-institucional centralista, que reforcam
a natureza elitista do planejamento urbano aplicado nas cidades; a
manuten¢do e renovagao de prdticas seculares de clientelismo politico, até
a existéncia de um autoritarismo politico-social incrustado nas préticas
sociais. Essa situacdo refor¢a a natureza elitista e rigida de grande parte da
legislagao urbanistica definida no pais o que estimula a produgao informal
do espago urbano'.

O entendimento de como se dd o planejamento e a defini¢do das
politicas urbanas, como atuam os atores envolvidos, como se dio as arti-
culagbes em torno da mobilizagio de esfor¢os do poder publico e da
sociedade favorece a compreensio de como se configuram os espagos
urbanos, além do fato de que o préprio planejamento representa um
espago democritico de participagio e de tomada de decisoes.

Paoli (1995) mostra que na década de 1990, verifica-se uma mudanca
na relagio do Estado com a sociedade, em funcio da abertura de canais
de interlocucdo definidos por ambos os lados em torno das experiéncias
de negociagio por politicas publicas. Fato que exige uma interpretagio
cuidadosa, pois, pode-se correr o risco de no impeto de valorizagao dos
encontros entre a sociedade e o Estado nos espagos publicos instituidos,
serem desconsideradas as diferencas de natureza entre os atores, os
conflitos e tensdes préprios de tais encontros, ocorrendo o erro
interpretativo da homogeneizagio'” de ambos, vistos como colaboradores

11 Fernandes usa a expressio “urbanizacio da pobreza”, referindo-se a caracteristica estrutural do
crescimento urbano no Brasil ao longo das décadas de crescimento das cidades, em que a
maioria da popula¢io tem tido acesso a terra e A moradia através de processos informais
(Fernandes, 2006: 124).

12 Tanto a sociedade civil quanto a sociedade politica sio atravessadas por caracteristicas
democratizantes e autoritdrias, nelas e entre elas posicionam-se forcas em disputa. Tanto o
Estado como a sociedade civil sao constitutivamente heterogéneos. Entender a democraticidade
do Estado ¢ investigar sua heterogencidade, considerando-se que as institui¢des estatais se
formam em diferentes periodos politicos e em seu interior existem distintas instAncias que
estabelecem relagées diferentes com a sociedade civil. A sociedade civil, por sua vez, é composta
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e portadores de projetos comuns garantidos nas diversas formas de
participagao e representagoes paritdrias comuns em conselhos gestores de
politicas.

Torna-se importante entender o significado politico da paridade nos
processos participativos, principalmente no que se refere ao planejamento
das cidades que resultam em politicas urbanas articuladas a politicas
sociais. As condi¢des de participago sdo muito diversas, muitas vezes os
instrumentos estabelecidos pela legislagao tais como a elaboragao de pla-
nos diretores, as conferéncias e audiéncias, sio formalmente aplicados
pelas administrages sem o seu devido dimensionamento politico. Os
instrumentos participativos quando mal utilizados mecanismos nao
constroem ou reforcam valores politicos democrdticos, tendendo a resul-
tar em procedimentos meramente burocraticos.

Para se chegar as propostas de planejamento participativo, foco da
investigacdo, torna-se necessdrio percorrer o trajeto do planejamento
urbano no Brasil, tradicionalmente assumido pelo Estado, muitas vezes
usado como ferramenta de controle do crescimento das cidades e como
mecanismo de imposi¢do de uma certa ordem no enfrentamento dos
problemas decorrentes de processos de urbanizagio intensos, irregulares e
intensificadores de desigualdades.

Maricato (2000) ressalta a predominancia no Brasil de uma proposta
modernista expressao de uma racionalidade e funcionalidade, frequente-
mente elaborados por especialistas e voltados para o embelezamento, o
cuidado com a infra-estrutura de saneamento e de circulagio vidria,
pouco engajados na realidade sécio-cultural das cidades.

Mais recentemente tem sido valorizado o planejamento estratégico”,
considerado por administradores e especialistas como mais adequado as

por uma heterogeneidade de atores civis e por formatos institucionais diversos, que expressam
uma pluralidade de prdticas e projetos politicos. Além da complexidade descrita em termos da
heterogeneidade do Estado e da sociedade, é importante salientar que historicamente,
combinagoes peculiares de culturas politicas expressam a coexisténcia e tensio entre novos e
velhos principios culturais cada tradi¢do politica gerou a combinagio de elementos
participativos e autoritdrios (Dagnino; Oliveira; Panfichi, 2006).

13 Na visdo de Vainer (2000) esse modelo estratégico pensa a cidade como uma mercadoria que
deve a todo custo ser competitiva e para tal, deve obedecer a uma ordem pacificada de cidadaos
que patrioticamente se aliam ao projeto de transformar a cidade num atrativo a investimentos
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exigéncias de eficdcia e eficiéncia préprias do mercado, referenciados na
replicagio de modelos empresariais. A visio estratégica ¢ apresentada
como alternativa de modernizagio e, portanto, defendidos como solugio
competitiva para as cidades.

O planejamento participativo supde a incorporagio dos novos
pardmetros estabelecidos pela legislacao urbanistica, que traduz os princi-
pios da reforma urbana e que vem reforcar o resgate do publico como
espago da sociedade, pelo fortalecimento de instAncias deliberativas. Sua
aplicagao tende a valorizar o significado de bem piblico”, redimensio-
nando a importincia da sociedade na defini¢io da governanga e da
governailidade" estabelecidas num ambiente democritico.

Esse processo torna-se mais complexo em fun¢io do pacto federativo,
envolvendo as trés esferas de governo, com implicagoes importantes sobre
as politicas participativas. A dificuldade estd na compatibilidade dessas
novas propostas de governo convivendo com aparatos estatais jd existentes
e marcados por préticas politicas tradicionais (Azevedo, 1999).

Como parte do cendrio de transformagoes politicas, e do préprio
pacto federativo, cabe ressaltar as implica¢des da Reforma do Estado pro-
posta da década de 1990, associada a idéia de modernizacio

com a promessa de empregabilidade e qualidade de vida num pacote ultramoderno e funcional.
Segundo esse mesmo autor, o gestor que tradicionalmente lida com questoes como crescimento
desordenado, reproducio da forga de trabalho, equipamentos de consumo coletivo, movimentos
sociais urbanos, racionalizagio no uso do solo, tem agora que enfrentar também, e
principalmente a problemdtica da competitividade.

14 “Existem vdrias defini¢oes de bem publico. Uma delas pressupée aquilo que nao ¢ apropriado
individualmente e parte da idéia de um pacto social e politico, englobando os bens e a oferta
desses bens e de servicos que a sociedade define como direitos do cidadao envolvendo educagao,
satde, infra-estrutura, saneamento. (...) a forma de oferta desses bens, tanto pode ocorrer através
da produgio direta do poder publico, como por intermédio da regulagio e, por vezes, do
financiamento deixando que o setor privado se responsabilize de suprir as demandas desses bens”
(Azevedo e Andrade, apud Azevedo, 1999: 114).

15 “(...) o conceito de governabilidade estaria ligado as condigoes sistémicas sob as quais se dd o
exercicio do poder (sistema politico, forma de governo, relagdes entre poderes, sistemas
partiddrios etc), ou seja, aos condicionantes do exercicio da autoridade politica, governanca
qualificaria 0 modo de uso dessa autoridade” (Melo, 1996; Diniz, 1996 apud Azevedo, 1999:
131). Governanga, além das questoes politico-institucionais de tomada de decisoes, envolveria,
também, o sistema de intermediacdo de interesses, especialmente no que diz respeito as formas
de participagio dos grupos organizados da sociedade no processo de definigdo,
acompanhamento e implementacio de politicas publicas (Melo, 1995; Coelho & Diniz 1995
apud Azevedo, 1999: 131).
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administrativa, entendida como renovagio do Estado adequando-o ao
dinamismo do mundo globalizado.

Nogueira (2005) ao criticar o movimento reformador afirma que o
paradigma gerencial® predominante, apresentado as administracées como
alternativa inovadora, refor¢a a introducio de mecanismos de mercado no
ambito publico sem que sejam tratados nessa pauta os aspectos ético-
politicos da mudanga.

A proposta de descentralizacao™ definida na Constitui¢ao de 1988
transformou os municipios em membros da federagdo, o que nao resulta
necessariamente na efetivacio da autonomia politica dos mesmos e nem
garante a democratizacio de processos decisérios.

O que deve ser considerado a partir do conjunto de transformagoes
em processo é o quanto as cidades tém sido afetadas e como os estudos
empiricos que penetram nessas realidades precisam se ater aos maltiplos
apelos impostos as administragdes, entendendo as resisténcias @ mudangas
ainda presentes nas estruturas de Estado e nas decisdes de governo,
atentando também para o nivel da participagio que envolve a sociedade
civil naquilo que lhe é proposto e no que é aprimorado ou nio pela sua
atuacao.

16 A Reforma do Estado defendida por Bresser Pereira preconizava a reforma administrativa
voltada para alteragées no aparelho do Estado com o propésito de transformar a administragao
publica brasileira de burocrdtica e ineficiente em uma administragio do tipo gerencial (Bresser
Pereira, 1996).

17 Nogueira faz uma interpretagio interessante desenvolvendo a idéia de “trifontalidade” do Estado
na realidade latino americana. O autor considera que a légica racionalizadora do reformismo
ganhou contornos especificos na administragio publica, pois, os elementos patrimonialistas e
corporativos nao foram superados, pelo contrdrio, foram reforcados pela adogio de principios
burocrdticos ainda ndo plenamente afirmada e que incorpora aspectos da administragio
gerencial. Refere-se a macrocéfala bifrontal do Estado, composto de duas cabegas, uma racional-
legal e outra de tipo patrimonial, reforcada pela nova cabeca de cardter gerencial (Nogueira,
2005: 45).

18 Tereza Lobo (1989) analisa o sentido da descentralizagao, suas vérias interpretagoes e limitacoes
e mostra que a descentralizagio verdadeira mexe com estruturas consolidadas, pois, provoca
alteragoes nos ntcleos de poder que levam a uma maior distribui¢ao do poder decisério e como
¢ dificil consolidar tal mudan¢a num pais com tradi¢io de arranjos politico-institucionais
centralizadores. Indica que a descentralizagio deve visar ao aprimoramento das relagoes
intergovernamentais, favorecendo os governos subnacionais na sua fun¢io de agentes
interventores em suas realidades e o controle social da populagio sobre as agoes do poder publico.
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Pretende-se através do estudo do planejamento, entender as con-
digbes e as circunstincias em que se definem os projetos politicos de-
mocrético-participativos e suas possibilidades de consolidagao. Como
parte do esforo investigativo, serdo analisadas as experiéncias de
integragdo entre planejamento e gestdo desenvolvidas nos planos dire-
tores, nas deliberagoes do orgamento participativo, na realizagio de
féruns e conferéncias municipais, mas énfase serd dada a participagio
paritdria” do governo e da sociedade nos conselhos de politica urbana
existentes nas cidades, sua legitimidade e o aparato administrativo que os
envolve.

A pesquisa se sustenta num estudo comparativo de duas realidades
bastante diferentes: pelo porte das duas cidades, pela dimensio
politica representada pela capital mineira, pela composi¢iao partiddria
e a posicao politico-ideoldgica das administragdes de Belo Horizonte,
pelas diferengas manifestas de uma cultura politica presente no
comportamento participativo da sociedade nos dois universos, além
de um conjunto de outras diferencas que a prépria pesquisa demons-
trard.

No entanto, as duas cidades apresentam algumas similaridades, pois,
tanto a capital mineira como a cidade de Divinédpolis, localizada na regiao
Centro-Oeste do estado, exercem influéncia determinante no Ambito
regional em que se localizam como nucleos aglutinadores e de ressonincia
tanto nos aspectos econdémico e politico, como em termos de manifes-
tagoes culturais e de prestacdo de servigos. Fato que torna a investigagio
proposta relevante em termos do entendimento de tal influéncia e dos
desdobramentos da pesquisa em termos da andlise de outras realidades.

Parte-se da idéia de que as iniciativas no campo da gestao participativa
adotadas em Belo Horizonte podem ser tomas como parimetro de
comparagio importante no contexto geral das novas experiéncias em
funcionamento no pais.

19 Tatagiba (2002) trata da dimensdo politica da paridade, demonstrando como muitas vezes a
questdo da paridade tem sido reduzida & sua dimensio numérica. Destaca que a igualdade
numérica nio ¢ suficiente para garantir o equilibrio no processo decisério, envolvido por uma
legitimidade representativa construida no interior dos conselhos.

172

As politicas urbanas e o exercicio de uma nova esfera publica na gestao das cidades

As formas de planejamento urbano adotadas pelas administragoes de
Belo Horizonte e Divindpolis® serdo consideradas a partir de uma légica
comparativa. Isso em funcio de, na capital mineira, existir uma estrutura
voltada para o planejamento que envolve uma Secretaria Municipal de
Politica Urbana ligada a Secretaria de Planejamento, pela existéncia do
Conselho Municipal de Politica Urbana” e da tentativa de desenvolver
um planejamento integrado envolvendo politicas urbanas e sociais.

Analisar Divinépolis, a partir dos avangos alcangados em termos de
politicas urbanas participativas aplicadas na cidade de Belo Horizonte,
bem como, entender as dificuldades enfrentadas nesse processo tem
importincia também pelo fato de ainda predominarem estudos voltados
para os grandes centros urbanos, focados no funcionamento das me-
trépoles em contraposigao a uma caréncia de pesquisas que tratem da
realidade de cidades de pequeno e médio porte.

Consideragoes Finais

As diretrizes estabelecidas pela Constituigao de 1988 e pelo Estatuto da
Cidade representam uma mudanca significativa na concepgio de cidade,
apresentando um novo e amplo repertério conceitual associado a idéia

20 A cidade de Belo Horizonte foi fundada em 1897, tornando-se a primeira cidade planejada do
pais, numa concepgao positivista relacionada ao padrao de modernidade da Republica. Localiza-
se no centro-sul do Estado de Minas Gerais, ocupa uma posigio de encruzilhada por estar num
ponto de convergéncia de vias de ficil circulacdo, o que facilita o contato da cidade com virias
regioes diferentes. Transformou-se em sede da Regiao Metropolitana, pela Lei Estadual n° 6303
de 1974, que envolve oito cidades. Possui hoje 2.238.526 habitantes e ¢ administrada a partir
de nove regides administrativas. Divinépolis transformou-se em 1911 numa cidade que logo
ganhou importincia como pélo no centro-oeste, em parte por sediar a Oficina da Estrada de
Ferro Oeste de Minas, transformada posteriormente em Rede Mineira de Viagao e RFFSA. Foi
planejada no seu tragado para ser uma cidade moderna. Localizada a 114 km da capital, tem
atualmente cerca de 200 mil habitantes, e sua importincia econdmica se deve ao setor
sidertdrgico e, mais recentemente, a ampliacio do setor de confecgdo. Exerce influéncia numa
micro-regido que envolve 12 cidades. Seu Plano Diretor foi finalizado em 1999 e aprovado em
lei no ano de 2000. Possui atualmente em funcionamento diversos Conselhos Setoriais e tem
uma Secretaria de Planejamento que passou por virias reformulagoes desde a década de 1970.

21 O COMPUR ¢ citado como exemplo de instrumento democritico de gestdo no Estatuto da
Cidade, edi¢ao comentada, como resultado das defini¢oes do Plano Diretor aprovado em 1996
(Estatuto da Cidade - guia para implementagio pelos municipios e cidadaos. Brasilia 2005: 197).
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bdsica de consolidagao da democracia, via aplicagao de instrumentos de
intercessdo entre Estado e sociedade civil. Tal situagio nova representa a
vivéncia politica do Estado de Direito efetivado na concepgio e aplicagao
de politicas urbanas, viabilizando uma nova conformagio do planeja-
mento das cidades.

A possibilidade de superacio do planejamento urbano de natureza
normativa para uma versio participativa pressupde a convergéncia das
deliberagoes sobre politicas e sua implantagiao no 4mbito das intervengoes
urbanas em consonincia com as acoes de cunho social, ambiental e de
valorizacio da heranga e do patrimonio histérico-cultural de cada cidade.
Portanto, no conjunto, tratar de planejamento envolve uma globalidade,
destacando-se aspectos de cardter legal, administrativo e técnico, bem co-
mo, parte-se do pressuposto de que o planejamento resulta de definicoes
politicas carregadas de valores portados pelos atores envolvidos no
processo.

O campo a ser analisado tem os registros das posigoes politico-
ideoldgicas dos elementos que o constituem, numa complexa integragio
entre gabinetes técnicos, movimentos sociais e setores econdmicos. Todos
esses atores dialogam e se divergem dialeticamente no momento da das
discussoes e deliberagoes, portadores de diferentes motivagoes, expressam
o conflito presente inclusive no préprio discurso partipacionista, fun-
damento de todo o processo.

O recorte de realidade definido para realizagao do estudo comparativo
proposto estd fundamentado na necessidade de se verificar a articulagio
existente entre as bases legais instituidas e os niveis diferenciados de sua
incorporagdo, o que estd sendo chamado na investigagio de mutua
inser¢o entre legalidade e realidade. Parte-se da observacio de Bobbio
(1992) de que as normas constitucionais nio sio as regras do jogo, mas
sim as regras preliminares que possibilitam o desenrolar do jogo. E nessa
perspectiva que a inser¢do em campo levard em consideracio a legislagao
urbana, as estruturas organizacionais e também a verificagio de como as
defini¢oes de planejamento estao se dando na prética e na implementagio
de politicas publicas. Evita-se assim, uma visao institucionalizada ou
atrelada a um discurso na tentativa de atingir a situagio em que se dd o

debate.
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O pensamento de Weber” traz uma enorme contribui¢io para o
estudo proposto, tanto pelo direcionamento da andlise para a captura das
tensoes relativas as formas de dominagao™ presentes nas relagoes sociais
como também e, principalmente, pela relevincia dada a cultura,
interpretada em sua condi¢io polissémica em que o sujeito como por-
tador de valores atribui sentido a realidade em ag¢bes reciprocamente
referidas. Segundo Weber, 0 homem ¢é um agente significador da realida-
de e deve ser investigado pela carga cultural que transporta. Dessa forma,
Weber parte da idéia de que hd um condicionamento reciproco entre
fatores econdmicos, politicos e culturais.

No estudo do Estado Moderno, a burocracia ¢ elemento fundamental.
Nesse caso, a andlise de Weber (1999) possibilita uma compreensao do
processo de construgao democrdtica que envolve a relagio direta entre
democracia e burocracia.

O planejamento poder ser considerado um campo™ de poder numa
perspectiva ampla, composto por uma estrutura normativa, uma com-
posi¢ao burocrdtica e por esferas de deliberagio com significagdes sim-
bélicas determinadas pelas forcas em disputa em que se manifestam os
discursos dos vérios atores que o constituem. Na visio bourdiesiana, o
esforco se volta para entender quem domina o campo, sendo que o intere-
ssante ¢ ver no campo um movimento que envolve a0 mesmo tempo
rigidez e fluidez, heterogeneidade e tensao.

22 Weber é um pensador da cultura, investiga a agdo social pela carga cultural que agrega. Na
concepgio de Nobre (2005), sua sociologia subjetivista trata a exterioridade da cultura, sua
objetividade, motivada por disposicoes subjetivas. A proposta compreensiva de Weber
representa um método interpretativo de explicagdo e compreensio da realidade com o intuito
de captar o sentido da agdo. Na avaliagao de Reis (2005), o pensamento de Weber hd uma tensio
bésica entre o realismo analitico e o papel dos valores.

23 Weber (1999) em Economia e Sociedade mostra que todas as dreas da agio social mostram-se
influenciadas por complexos de dominagao. A sociologia analisa o mando, considerando o grau
socialmente relevante em que se realiza, verificando o contetdo e as formas do mando, ou
exercicio do poder. A compreensio do mando pressupée sua relagio direta com a submissio a
autoridade. Segundo ele, precisa-se conhecer os fundamentos justificativos internas e os meios
externos nos quais se apéia a dominagao.

24 Em Bourdieu, campo representa um estado da relagio de forca entre agentes ou institui¢oes
engajadas na luta pelo controle da representagao simbélica que determina as posigoes de poder
(Bourdieu, 1983: 90)
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Ao desenvolver sua sociologia, Bourdieu considera que hd um nivel de
autonomizagio da superestrutura; essa concepgio fica evidente na sua
compreensao do poder simbélico ao ver nos sistemas simboélicos
estruturadas e estruturantes”eu exercicio e incorporagio sutis fazem com
que o poder se manifeste distribuido em todas as esferas da vida social.

No campo da investigagdo propriamente dito, as interpretacoes de
Bourdieu serdo de grande valia pela concepgao de construcio do objeto
que propde, sujeito a retoques sucessivos, e pelas inovagdes metodold-
gicas, ao sugerir a incorporagdo articulada de virias possibilidades
investigativas, convergindo para uma visao relacional da realidade e da
pesquisa dos fendmenos sociais. A perspectiva relacional pressupde que os
componentes de uma situagio de realidade observada estio em relagio e
devem ser analisados a partir dessa légica, o que favorece a utilizacao do
método comparativo.

Garcia Canclini (2005) refere-se aos avangos metodolégicos” da
sociologia bourdieusiana quando o mesmo incorpora descri¢oes fenome-
nolégicas do mundo vivido, sem perder de vista os aspectos estruturais da
vida social, destacando o significado do conflito expresso na dominagao
de classe e nas relagoes de poder que se ddo no campo simbdlico. Para
compreender a complexidade dos fendmenos histérico-sociais, Bourdieu
lanca mao de instrumentos diversificados como entrevistas, dados estatis-
ticos e fragmentos de registros etnograficos com o intuito de compor uma
totalidade e alcancar uma percepgdo em profundidade do campo
analisado.

A gestao participativa pressupoe a criagao de espagos de co-gestio que
funcionam como esferas de formula¢do de politicas urbanas, como lugar
de confronto e tensio, porém regulados por normas pactuadas em que

25 Andlise feita por Bourdieu sobre os sistemas simbélicos em O Poder Simbdlico (Bourdieu, 2001:
7-16).

26 Segundo Bourdieu (2001), o objeto pesquisado nio estd isolado de um conjunto de relagoes de
que retira o essencial de suas propriedades.

27 Bourdieu chama atengio para o cuidado que tem na diversificagio metodolégica:
Evidentemente, a liberdade extrema que eu prego, e que me parece ser de bom senso, tem como
contrapartida uma extrema vigilincia das condigées de utilizagao das técnicas, da sua adequagio
ao problema posto e as condigoes do seu emprego (Bourdieu, 2001: 26). O autor ressalta ainda,
a importancia da aten¢io aos pormenores nos procedimentos de pesquisa na selecio de bons
informadores, o cuidado na penetra¢io no meio estudado, o peri
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ocorre o que Francisco de Oliveira chama de “confronto propositivo ou
antagonismo convergente” (Oliveira, 1993: 67). O movimento desse
antagonismo convergente ocorre em trés diregbes: na atuagio da
sociedade civil, pelo debate entre segmentos diversos em seu seio, no inte-
rior do Estado, em suas bases técnicas e constitui¢do politica e finalmente
no encontro de ambos.

O processo de construgio democrdtica tem sido marcado por avangos
importantes, mas as mudancas mais amplas que afetam os valores ¢ o
comportamento politico parecem ser vagarosas, restritas, e até mesmo
marcadas por retrocessos. Ruda Ricci (2004), ao tratar do baixo impacto
das a¢des participativas sobre a cultura politica nacional, através de dados
de uma pesquisa financiada pelo PNUD, coordenada por Guilhermo
O’Donnell e intitulada “Democracia na América Latina”, mostra que, no
caso do Brasil, constata-se uma posi¢ao ambivalente dos entrevistados em
relacdo 2 democracia.

A anidlise remete a um trago cultural de natureza difusa, de baixa
orientagio para a consolidagao de valores politicos, afetando as politicas
participacionistas adotadas pelos governos comprometidos com as novas
possibilidades de gestdao. A cultura politica ambivalente verificada seria,
segundo o autor, responsdvel por uma agio governamental pragmdtica e
cautelosa, mesmo de governos engajados na implementacio de instru-
mentos institucionais de participagdo a sua gesto.

E importante ressaltar que o ponto fundamental da anilise das cidades
pela via do planejamento implica em tomd-lo na perspectiva da
participagao social nas decisoes politicas referentes as politicas urbanas,
considerando sua nova configuragdo, tal como ¢ tratada por Fernandes
(1998), como um direito social.

O planejamento, a falta dele ou os equivocos cometidos a partir dele
¢ com certeza um tema relevante na andlise das cidades, uma vez que por
meio do dele podem ser apreendidos a sinergia e os conflitos existentes
entre distintos projetos de sociedade, as condigdes de participacio e
deliberagio criadas, as estruturas de Estado e agoes de governo aplicadas,
enfim, o planejamento urbano tomado em seu conjunto e entendido
como um direito social, reflete a realidade das gestdes e seu potencial de-
mocrdtico. Pensar o planejamento é pensar a cidade nos seus frag-mentos,
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mas também e principalmente, na sua totalidade; é adotar m esforgo
reflexivo que envolve atores sociais diversos.

O que se pretende investigar ¢ a importincia do planejamento como
norteador de politicas urbanas e instrumento de gestao capaz de favorecer
ou nio a participagdo, entendendo como ele vem sendo aplicado no
contexto da nova regulamentagio voltada para o funcionamento das

cidades.
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Gestao democratica das cidades
e a participagdo dos movimentos
sociais urbanos no Brasil

Evaniza Rodrigues*

Resumo

Este texto tem como objetivo evidenciar uma nova experiéncia no uso e
implantagdo de politicas urbanas mediante a articula¢dao de novos proce-
ssos de participagio comunitdria. Resultam especialmente importantes a
montagem e a participagio de organizagdes representativas no seio da
FNRU (Foro Nacional de Reforma Urbana). Através de uma andlise
histérica que evidencia o surgimento e desenvolvimento das comunidades
urbanas periféricas das cidades brasileiras, se descreve a experiéncia de
toma de decisdes nas politicas urbanas como um modelo interessante de
autogestdo e participa¢do comunitdria.
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Este texto tem como objetivo apresentar a recente experiéncia brasileira
de discussao das politicas urbanas de forma democritico-participativa
através das conferéncias das cidades e do Conselho Nacional das Cidades,
e produzir uma reflexao sobre o papel dos movimentos sociais articulados
a0 FNRU —Forum Nacional da Reforma Urbana— neste processo.

A questao urbana entra, de forma mais intensa, na agenda dos
movimentos sociais a partir do ressurgimento desses, no final da década de
70 e inicio de 80, final do periodo militar. A rdpida urbanizagao do pais e
o crescimento das cidades e da precariedade dos assentamentos urbanos,
especialmente nas regides metropolitanas, empurraram este processo.

Algo a se destacar, nesse processo é como a partir de demandas popu-
lares pontuais e muitas vezes isoladas, especialmente por moradia, se con-
segue construir uma agenda comum em defesa da reforma urbana, na
prépria construgio das organizacdes populares e, simultaneamente, na
articulagio de diferentes segmentos e representagoes, como ¢ o caso do
FNRU. Além disso, um aspecto se destaca em todo esse processo: jd nao
¢ a apenas o atendimento da demanda que importa, mas também a forma
de construir a politica publica. Participagio, controle social e autogestao
s40 conceitos que entram no vocabuldrio das lutas sociais definitivamente,
como procuraremos demonstrar a seguir.

Contexto urbano do Brasil

O Brasil urbano ¢ relativamente uma novidade. Em 1960, apenas 44,7%
da popula¢io morava em cidades. O Censo de 2000 aponta que 81% de
uma populagio de 169.799.170 é urbana. Esse crescimento estd marcado
pela grande concentragio populacional nas dreas metropolitanas. Os
nimeros sio eloqiientes: dos 5564 municipios brasileiros, 75% tém
menos de 20 mil habitantes, enquanto 49 aglomeragées urbanas, das
quais 12 regides metropolitanas abrigam 47% do total da populagao.
Raras as cidades, independente de porte, que nio tém uma parte
significativa de sua populagio vivendo em assentamentos precirios.' De

1 Se tomarmos a definicio da ONU do que é um assentamento precdrio trata-se de um
assentamento contiguo, caracterizado pelas condi¢oes inadequadas de habitagao e/ou servicos
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acordo com os dados do Demogrifico, estio nesta condicio
aproximadamente 40,5% do total de domicilios urbanos brasileiros, ou
16 milhoes de familias, das quais 12 milhées sio familias de baixa renda,
que auferem renda familiar mensal abaixo de cinco saldrios minimos.
Estima-se o déficit habitacional brasileiro em 7,903 milhoes de novas
moradias em 2005, com incidéncia notadamente urbana, correspondendo
a 81,2% do montante brasileiro’. Os maiores déficits concentram-se nas
regioes Sudeste e Nordeste, com 71,4% do total do pais, com distingao de
que particularmente no Nordeste hd parcela expressiva do deste déficit na
drea rural. Entretanto, a informagio fundamental para a compreensio do
déficit € o seu perfil sécio-econdmico. Nada menos eu 90,3% do déficit
urbano concentra-se na faixa de renda de 0 a 3 saldrios minimos’.

Tabela No. 1

Déficits Habitacionais Totais, Urbanos e Rurais

Especificacio Déficit Hab. % total Déficit Hab. | % total de | Déficit Hab. | % total de
Total de dom. Utbano dom. urbanos Rural dom. rurais

Brasil 7 902.699 14,9 6 414.143 14,3 1 488.556 18,2

Sudeste 2 898.928 12,2 2 725.205 12,4 173.723 9,8

Nordeste 2 743.147 20,6 1 844.068 18,9 899.079 25,1

Norte 850.355 22,6 614.573 22,0 235.782 11,5

Sul 873.708 10,4 755.589 10,8 118.119 8,5

Centro Oeste 536.561 14,0 474.708 14,4 61.853 11,5

Fonte: Dados bisicos: IBGE — PNAD (2005).
Elaboragio: Fundagio Joao Pinheiro — déficit habitacional no Brasil 2005 — Mcid — SNH

bésicos. Um assentamento precdrio ¢ freqiientemente ndo reconhecido/considerado pelo poder
publico como parte integral da cidade. Sao cinco componentes que refletem as condigées que
caracterizam os assentamentos precarios: status residencial inseguro; acesso inadequado a dgua
potével; acesso inadequado a saneamento e infra-estrutura em geral; baixa qualidade estrutural
dos domicilios; e adensamento excessivo. Em um assentamento precdrio os domicilios devem
atender pelo menos uma das cinco condigbes acima.

2 Informagoes da Fundagao Joao Pinheiro (FJP), com base de dados da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios -PNAD- (2005) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE).

3 Em abril de 2006, um saldrio minimo equivalia a cerca de US$ 160,00. No Brasil, a politica
habitacional, e, sobretudo os subsidios nela contidos mantém relagio com a faixa salarial da
renda familiar, medida em nimeros de saldrios minimos. No pais, ¢ considerada de baixa renda
a familia que aufere renda familiar mensal inferior a cinco saldrios minimos, ou U$ 800.
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A populagio pobre é impelida a ilegalidade para exercer seu direito de
morar. Essa ocupacio desordenada vai gerando efeitos graves para a
prépria populagio que vive nos assentamentos precdrios que além de viver
todas as caréncias urbanas e as dificuldades de acesso a cidade esta
populacio estd sempre vulnerdvel a qualquer catdstrofe causada por
desmoronamentos, enchentes e etc.

Habitagao e desenvolvimento urbano, segundo a Constituicao
Brasileira de 1988, sao matérias concorrentes, ou seja, atribuigao dos trés
niveis de governo. A falta de um marco legal que melhor disciplinasse as
competéncias e a freqiiente omissio do poder publico agravaram esses
problemas. O governo federal, responsdvel por impulsionar um modelo
de desenvolvimento baseado na industrializagio e principalmente na
inddstria automobilistica, sempre fechou os olhos para os impactos
criados nas cidades relativos a concentracio de renda e a falta de politicas
integradas para enfrentar os grandes problemas sociais e urbanos criados.

Entendia-se que as cidades teriam que cumprir a funcio de indutoras
do crescimento econdmico. As respostas governamentais foram minimas
e desarticuladas até a década 60 e a partir desse periodo ¢ instituido um
planejamento tecnocrata, autoritdrio e centralizado no governo federal. E
justamente na critica desse modelo que nascem as respostas dos
movimentos sociais.

A a¢ao dos movimentos populares

A partir da década de 80, a presenga dos movimentos de moradia tem
sido, cada vez mais, um dos fatores fundamentais no enfrentamento da
questao da moradia, seja no desenvolvimento de propostas e de reivindi-
cagdes ao poder publico, seja em agoes diretas promovendo ocupagdes ¢
resisténcias aos despejos e reintegragoes de posse, ou ainda como um dos
agentes participantes nos novos programas habitacionais. Hoje, falar de
programas ou politicas de habitacdo eficientes requer, necessariamente,
apresentar propostas onde a popula¢do seja sujeito e tenha papel decisivo
na sua defini¢ao e implantagao.
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Talvez seja esta a grande conquista desses movimentos, nascidos a partir
da base e de necessidades e situagdes muito concretas, no bojo do
(re)surgimento dos movimentos populares no periodo final da ditadura.
Tratava-se de movimentos espontaneos, mas que tiveram apoio da Igreja,
de profissionais ¢ entidades comprometidas ou de outros movimentos
populares e se articularam no bairro, na favela, nas regides das cidades.
Grandes e numerosas ocupagoes de terra nas periferias de grandes cidades
trouxeram o tema a tona e impulsionaram as organizagoes que, com o
decorrer do tempo, evoluiram para uma agio que estabelece articulagao
entre reivindicagdes muito pontuais e especificas com um projeto mais
amplo de sociedade.

Em nivel nacional, o desejo de articular-se surge & medida que se faz a
critica a politica habitacional oficial do BNH e SFH, marcado pela
exclusdo das familias mais pobres e pela dificuldade de acesso aos seus
recursos. Nesse sentido, a iniciativa das “Caravanas a Brasilia”, a partir de
1988, levou estes grupos a mostrar sua cara na capital do pais, e a reunir
movimentos para agoes conjuntas. Em 1990, com o I Semindrio Nacional
de Moradia Popular, realizado pela CNBB em Sao Paulo e com partici-
pacio de grupos de todo o pais, comega-se a consolidar articulagoes mais
estdveis que serdo as grandes responsdveis pelo projeto de lei de iniciativa
popular do Fundo Nacional de Moradia Popular.

Também partir do final da década de 80, um componente novo havia
marcado profundamente essas organizagoes: a eleicio de prefeituras
democriticas e populares, em vdrios pontos do pais. Esse fator, somado as
mudancas no papel dos municipios, vai dar a instincia local muito mais
importincia na condugio das politicas sociais, em especial, na habitacao.
Os movimentos incorporam essas mudangas, passando a exercer pressio
sobre as Prefeituras, ou atuando na parceria em programas. Em 1988, a
nova Constitui¢io reflete essa mudanga, trazendo maior papel ao cha-
mado poder local. Essa mudanga, longe de superar os conflitos, dd uma
nova légica também ds lutas sociais.

De todo esse processo, nascem o Movimento Nacional de Luta por
Moradia (MNLM), formado em 1990, e a Unido Nacional por Moradia
Popular (UNMP), ainda no inicio da década de 90, além da CONAM
(Confederagao Nacional de Associagoes de Moradores). Fundada em janeiro
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de 1982, a CONAM ¢ uma articulagio mais heterogénea, no que se refere
a0 tipo de entidades filiadas — mutudrios, associagio de moradores em
bairros periféricos, sem-teto. Em 1993, nasceu a Central dos Movimentos
Populares (CMP) buscando articular diferentes movimentos populares
urbanos. Os quatro movimentos participam do Férum Nacional da Reforma
Urbana, articulando a luta pelo direito & moradia e o direito a cidade.

Essas organizagoes tém diversas bandeiras em comum, embora
apresentem formas de organizagio e propostas diferenciadas. A partir de
2001, estabeleceram uma articulagio mais estdvel, através de lutas e
atuagio conjuntas, o que tém garantido seu protagonismo nas principais
agendas da reforma urbana no pais.

Movimentos especificos

Favelas - Uma das primeiras organizacdes dessa “nova gerag¢io” de mobi-
lizagoes populares foi 0 movimento de favelas, surgido a partir das mais
diferentes iniciativas, porem com uma caracteristica comum em comum,
a saber, as demandas de resisténcia contra as remogoes, e reivindicagao por
tarifas sociais para o abastecimento de 4gua e energia e, finalmente, por
providéncias nas situagoes de risco. Numa etapa posterior, surgiram
objetivos mais amplos, como a aprovagio de instrumentos que garantissem
a posse da terra e a urbanizagio das favelas, ¢ o movimento ganhou
dimensées nacionais, com a atuagio dos chamados Movimentos de Defesa
dos Favelados em virios Estados. Hoje, apesar de nao haver mais nenhuma
grande entidade especifica dos favelados, muitos trabalhos continuam,
isoladamente ou ligados as entidades nacionais.

Cortigos - os movimentos de encorti¢ados tiveram um inicio
semelhante, lutando contra os despejos arbitrdrios e violentos e as
péssimas condigoes das habitagdes, bem como por tarifas sociais de dgua
e luz, objetivos que foram conquistados ainda na década de 80 - inclusive
com o reconhecimento legal da sublocagao. Esses movimentos passaram
a reivindicar projetos habitacionais nas dreas centrais, principalmente em
Sao Paulo, onde foram empreendidos dois projetos em mutirdo, mas sem
prosseguimento por parte do poder publico. Com esse quadro e como
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forma de pressio por programas, a partir de 1997 deu-se inicio a
ocupacio de edificios ociosos, estratégia que conseguiu grande impacto
por atingir iméveis situados em 4reas centrais, embora degradadas, de Sao
Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Recife.

Ocupagoes na periferia - espontineas ou premeditadas, tém sido um
grande espaco de organizacdo. Inicialmente, a agdo se dirige contra a
reintegragio de posse e a garantia de permanéncia na drea, mas logo se
transforma em mobilizagao pelos servicos bdsicos, pela regularizagio da
posse e por equipamentos sociais. A mesma evolugio ocorre com as
ocupagoes de conjuntos habitacionais nio terminados, onde geralmente
ocorreram grandes problemas de desperdicio, corrupgio e desvio de
recursos publicos, elevando o custo dos imdveis.

Sem-teto - chamadas de sem-teto de forma geral pela midia, familias
que moram em casas de parentes ou pagam aluguel, sdo grupos que se
reinem periodicamente para reivindicar e pressionar por dreas ou
unidades habitacionais novas, construidas em programas habitacionais
através de mutirdo ou produzidas por empreitada.

Mutudrios do SFH — seu movimento alcangou a maior expressao na
década de 80, quando vdrias organizagbes buscavam reunir as familias,
tanto de classe média como das camadas populares, que j4 nio mais
podiam manter os pagamentos de suas prestagoes pelos mais diversos
fatores. As formas de atuagio abrangiam duas frentes: a “luta juridica’
através de agoes contra os valores das prestagoes e por revisao dos contratos,
e as lutas diretas, com boicotes s prestacoes, atos putblicos e ocupagoes de
agéncias e escritorios da Caixa Econémica Federal. Apés o Plano Cruzado
(86), com o congelamento das prestagdes, houve um refluxo do
movimento, mas até hoje existem organizagoes locais que seguem na defesa
dos mutudrios, incorporando, inclusive, familias que ocuparam conjuntos
habitacionais e lutam pela regularizagio de seus iméveis.

Redes e articulagées internacionais

A busca de nova articulagio e a troca de experiéncia também motivou os
movimentos a buscar contatos também em outros paises. Alem das
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relagdes com entidades, como o Centro Cooperativo Sueco, Habitat para
a Humanidade, entre outras, os movimentos brasileiros também tém se
articulado em diversas redes e coalizoes. A partir do contato com a
experiéncia uruguaia, que fundamentou a proposta do mutirio auto-
gestiondrio, buscou-se intensificar a relagio com outros movimentos. A
UNMP ¢ uma das fundadoras da SELVIP (Secretaria Latino Americana
por Vivienda Popular), que tem a autogestao como principio. CMP ¢ a
CONAM sio membros da FCOC (Frente Continental de Organizacio-
nes Comunales), integrada por movimentos comunitarios e populares,
com maior presenca na América Central e Caribe. O MNLM e a
CONAM, maias recentemente participaram da formagio da Alianga
Internacional dos Habitantes.

A CONAM, o MNLM e a UNMP sio ainda filiadas 3 HIC (Habitat
International Coalition), uma rede de movimentos, ONG’s, entre outros,
que retine agoes em relagio a defesa do direito & moradia, troca de
experiéncias desenvolvidas no nivel local, discussoes temdticas e faz a
interface nao governamental junto a Agéncia Habitat da ONU. Esse
relacionamento levou os movimentos a participarem das articulagdes em
torna da Conferéncia Habitat 2, em 1996. Essa participagio se deu no
processo preparatdrio —enviando experiéncias exitosas, realizando debates
locais e na Conferéncia Brasileira, realizada sem o apoio do governo— na
participagio da Conferéncia em Istambul, na campanha pela aprovagio
do direito a moradia e na divulgacio e utilizagao de seus resultados.
Atualmente, a HIC tem centrado sua atuagio na questdo da defesa do
direito & moradia, especialmente nos casos de despejos e na disseminagao
e elaboracio, a partir de experiéncias concretas, do conceito de Produgao
Social do Habitat. Essas organizagoes também tém trabalhado a Carta
Mundial do Direito a4 Cidade, desde o I Forum Social Mundial.

“A carta mundial do direito a cidade ¢ um instrumento dirigido a
contribuir com as lutas urbanas e com o processo de reconhecimento no
sistema internacional dos direitos humanos do direito a cidade. O direito
a cidade se define como o usufruto eqiiitativo das cidades dentro dos
principios da sustentabilidade e da justica social. Entendido como o
direito coletivo dos habitantes das cidades em especial dos grupos vulne-
riveis e desfavorecidos, que se conferem legitimidade de agao e de
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organizagdo, baseado nos usos e costumes, com o objetivo de alcancar o
pleno exercicio do direito a um padrio de vida adequado.”

Participagao popular e autogestao

Uma das questdes prioritdrias para os movimentos ¢ a defesa da participagio
popular nas politicas publicas, principio reafirmado no 2° Congresso da
Central de Movimentos Populares, que adotou como bandeira de luta
“Politicas Puablicas com Participagio Popular”. A proposta de conselhos
gestores que definam diretrizes da politica habitacional e a destinacio dos
recursos ¢ defendida em todos os niveis. Experiéncias desenvolvidas em
nivel municipal tém ratificado este instrumento, mas jd existem criticas so-
bre distorgoes em sua utilizacdo. Ressalva-se que somente a existéncia de
conselhos nio ¢ suficiente, em si, para garantir democracia e participagao,
exigindo-se que ele expresse a mobilizagio e a organizacdo existentes, nao
invalidando, nem substituindo a pressao legitima dos grupos.

As conferéncias de habitacio e das cidades também tém sido processos
onde se abre a possibilidade de diferentes grupos debaterem suas
propostas e encontrarem alternativas, junto com o poder publico. Os
processos, muitas vezes longos, contribuem também para que os grupos
ampliem sua visao da cidade e tenham um olhar mais abrangente sobre o
papel da sociedade civil. A participacio também tem ocorrido na defi-
nigio e execugio de programas, com exemplos desde consultas as co-
munidades envolvidas a processos mais complexos de parcerias com
movimentos e ONG.

A autogestio também tem sido uma bandeira de luta histérica onde os
movimentos reivindicam a condu¢io e a gestdo dos processos habi-
tacionais pelas proprias comunidades. Entende-se esta prética, ji desen-
volvida em diversos estados brasileiros, como uma maneira de construir
moradias com melhor qualidade e adequada as necessidades daquela
comunidade e com custos menores que o mercado. Ao mesmo tempo, é
uma maneira de fortalecimento e capacitagdo para que essas familias

4 In Carta Mundial pelo Direito 4 Cidade.
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compreendam todo processo que envolve a conquista de seu direito, desde
o terreno a ser utilizado, a origem dos recursos, a negociagio com 0s
agentes publicos e privados, a forma de produgio da moradia. E um
processo politizador que além de construir a casa, constréi o cidadao que
nela vai morar e que fortalece os lagos comunitdrios para novas lutas.

Inicialmente, a utilizagdo de mio-de-obra mutirante era o ponto
central desses resultados, mas hoje jd se observa que ¢ muito mais o
processo de gerenciamento coletivo que os garante. As experiéncias mais
recentes tém elevado os percentuais de mao-de-obra contratada, trans-
formando os empreendimentos em uma forma de geragio de empregos,
ainda que tempordrios, ao ocuparem desempregados do préprio grupo.
Estima-se que mais de 30.000 moradias urbanas jd tenham sido
construidas nesse sistema no Brasil.

As propostas dos movimentos organizados
Conferéncia e Conselho Nacional das Cidades

A auséncia da questio urbana na agenda politica nacional e a falta de
interlocutores claros, bem como, a inexisténcia de uma instincia nacional
de negociago entre os atores prejudicaram muito a atuagio dos governos
locais, a participagdo dos atores sociais na formulacio e implementacio de
politicas publicas voltadas para a cidade. Essa auséncia se refletia na falta
de diretrizes gerais para a politica de desenvolvimento urbano cuja
competéncia foi delegada & Unido pela Constitui¢do de 1988.

A partir da mobilizagio social realizada na Constituinte’, pelo
Movimento Nacional da Reforma Urbana, conquistou os artigos 182 e
183 da Constituigio, que tratam do desenvolvimento urbano. A bandeira
da Reforma Urbana baseava-se no maior acesso da populagao aos bens e
servigos e na gestao democrética da cidade. Essa luta, responsdvel por ter
colocado a funcio social da propriedade e da cidade na Constituigao e

5 Em 1987, as entidades populares académicas e sindicais apresentaram uma emenda popular,
com mais de 300 mil assinaturas, & Constituicdo inserindo um capitulo da reforma urbana.
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originou a formulagao de instrumentos juridicos e urbanisticos que
preconizam a participagdo efetiva da populagio, como o Estatuto da
Cidade.

Os principios elaborados coletivamente, referenciam esse movimento
desde o seu nascimento, sio os seguintes:

“Direito a Cidade e a Cidadania”, entendido como uma nova légica
que universalize o acesso aos equipamentos e servicos urbanos, a
condigoes de vida urbana digna e ao usufruto de um espago cultural-
mente rico e diversificado e, sobretudo, em uma dimensio politica de
participagio ampla dos habitantes das cidades na condugio de seus
destinos.

“Gestao Democrdtica da Cidade”, entendida como forma de planejar,
produzir, operar e governar as cidades submetidas ao controle e partici-
pagio social, destacando-se como prioritdria a participa¢io popular.

“Fungio Social da Cidade e da Propriedade”, entendida como a
prevaléncia do interesse comum sobre o direito individual de proprie-
dade, o que implica no uso socialmente justo e ambientalmente equi-
librado do espago urbano’.

Desses principios, gesta-se a proposta de um conselho composto por
representantes do Poder Publico e da sociedade (movimentos populares,
sindicatos, empresdrios, universidades, entidades profissionais) e com
representatividade regional. A constitui¢io do Conpur exigia também a
existéncia de conselhos nacionais temdticos como de habitacio, sanea-
mento e transporte urbano que se fariam representar no Conpur. A
atribui¢do do conselho seria elaborar, gerir e fiscalizar a execugao de uma
politica nacional urbana e regional. Essas propostas, ao lado da
constru¢io de um ministério que reunisse a questao urbana, foram pauta
de reivindica¢do e de construgao coletiva. Tanto nas mobilizagées, congre-
ssos, experiéncias locais ¢ planos de governo —como o Programa de go-
verno de Lula em 1994 e o Projeto Moradia, em 2000 se desenhava um
modelo de participago e gestéo.

6 Carta de principios para a elaboragio do Plano Diretor, FNRU (1989), publicada em: De Grazia
(1990).
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Enfim, as conquistas

Reivindicagao histérica dos movimentos sociais que atuam na drea, a
criagdo do Ministério das Cidades veio em dire¢io da superagio dessa
lacuna de articulagiao governamental e para superar a fragmentacio das
politicas de desenvolvimento urbano. Apesar de ainda atuar de maneira
bastante setorial, hd iniciativas de construgio de politicas de maneira mais
integrada. As Conferéncias das Cidades, em 2003 e 2005, indicaram este
caminho.

Os processos de construgao da 12 e da 22 Conferéncia das Cidades sio
marcos de uma nova forma de elabora¢io da politica. Com uma mobiliza-
¢ao bastante expressiva para um setor que ela primeira vez realizou
Conferéncias, suas duas edi¢oes atingiram a maioria dos municipios
brasileiros e contaram com a participacio dos diversos setores e segmentos
sociais da drea. Em 2003, a pauta setorial ainda foi preponderante e suas
resolucbes deram base para a elaboracdo das politicas nacionais de
habita¢do, saneamento ¢ mobilidade e ainda da Campanha Nacional do
Plano Diretor Participativo, destinada a apoiar processos locais de
implementagio do Estatuto da Cidade. Na sua segunda edi¢io, a Con-
feréncia centrou-se em aspectos da politica de desenvolvimento urbano,
como financiamento, questio federativa, desenvolvimento regional e
controle social.

O Conselho das Cidades, que estd em seu segundo mandato, é a
primeira grande experiéncia de participa¢do institucional em nivel
nacional na drea do desenvolvimento urbano. Um conselho com uma
composicio inovadora com maioria dos participantes da sociedade civil,
onde cerca de 42% de seus membros sio do poder publico —federal,
estadual e municipal- e os outros 57% de diversos segmentos da so-
ciedade civil. Destes, o segmento com maior representagio é o mo-
vimento popular. Participam ainda, empresdrios e trabalhadores da drea,
ongs ¢ entidades académicas e profissionais. O ConCidades tem como
um de seus objetivos definir os principios e diretrizes da politica de
desenvolvimento urbano e das politicas setoriais.

A partir das Resolugoes das Conferéncias, o ConCidades atuou em
duas frentes: aprovagio de medidas de curto prazo para melhorias nas

192

condi¢oes urbanas da populagao pobre e elaboracio de Politicas a médio e
longo prazo para a constru¢io de um modelo mais democrético de cidade.

Dentre as estratégias de longo prazo debatidas e aprovadas no
ConCidades, destaca-se a Politica Nacional de Habitagao, com destaque
ao Sistema Nacional de Habitagao de Interesse Social - SNHIS/FNHIS,
a Politica Nacional de Saneamento Ambiental, que foi convertida em lei,
as contribui¢des ao projeto de lei de Responsabilidade Territorial, a
Politica Nacional de Mobilidade Urbana e 4 politica nacional de pre-
ven¢do aos conflitos urbanos, atualmente em elaboragao.

Um aspecto ainda deficiente este processo e que vem, gradualmente,
tensionando as relagdes entre o Com Cidades e o Executivo é a melhor
defini¢ao das atribui¢cées da Conferéncia e do Conselho na politica
nacional de desenvolvimento urbano. O Com Cidades foi previsto pela
Medida Proviséria promulgada junto com o Estatuto da Cidade, em
2001. Com o nome de Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano,
ele ndo foi implementado naquela gestiao em exercicio. Com a criagao do
Cidades, o antigo CNDU foi convertido em Conselho Nacional das
Cidades, mantendo-se, porém, as atribuicoes anteriores, acrescentando
apenas uma nova sobre os critérios para a destina¢io dos recursos fe-
derais. Ora, o antigo CNDU tinha cardter consultivo: deveria analisar,
debater, propor, mas nao aprovar a politica e suas medidas de implemen-
tagao.

Na 12 e 22. Conferéncia, as resolugdes aprovadas foram no sentido de
modificar essas atribuicoes, dando um cardter deliberativo ao Com
Cidades. Também foi aprovada a institucionalizagio do Sistema de
Participagio das Cidades, instituindo as Conferéncias e Conselhos das
Cidades em nivel federal, estadual e municipal. Para cumprir essas reso-
lugoes, o Executivo deveria enviar um projeto de lei ao Congresso Nacio-
nal, fato que nao ocorreu até o momento. Essa normatizagio visa dar
clareza aos papeis das diferentes instincias e do controle social dos in-
vestimentos feitos pelos trés niveis de governo.

Essa questio ganha maior importincia quando vemos uma série de
medidas, programas e recursos serem implementadas pelo Ministério das
Cidades, sem o debate e a aprovagio do Conselho, como recentemente
ocorreu com os recursos do Programa de Aceleracio do Crescimen-
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to’.Outro ponto de conflito é a extrema “pulverizacio” dos recursos
destinados aos municipios, muitas vezes negociados “no varejo” de acordo
com interesses eleitorais ou de governabilidade, a parte dos critérios da
politica e sem transparéncia em suas defini¢es.

E preciso, ainda, implementar um amplo processo de integragio das
agoes e dos investimentos publicos prioritariamente nas dreas de ha-
bitagao, de saneamento ambiental e transporte urbano — mas também na
satde, na educacdo, no trabalho, na cultura e na protegao ao meio am-
biente, entre outras. Contra a cultura da fragmentagao das politicas é
preciso criar o Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano, visando a
cooperagao, a articulagdo e a integragio da Unido, com os Estados, Dis-
trito Federal e Municipios e a gestao descentralizada, regionalizada e
democrética da politica nacional de desenvolvimento urbano.

O Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano contard com um
Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano, gerido pelo ConCidades,
como instrumento institucional de cardter financeiro, para atender os
objetivos da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano e dar suporte as
agdes, composto por recursos destinados orcamentdrios, articulados aos
fundos especificos para as dreas de habitago de interesse social; saneamento
ambiental de interesse social; transporte e mobilidade de interesse social.

O FNRU tem defendido que a 32 Conferéncia defina as diretrizes
desse Sistema e que o ConCidades aprove um Projeto de lei a ser enviado
pelo Executivo ao Congresso Nacional.

Por fim, faz-se necessdrio enfrentar o desafio do equacionamento, a
médio e longo prazo, da formulagio de um plano de Desenvolvimento
Urbano nio submetido aos ajustes e planos econdmicos, mas construido
democraticamente com a sociedade e realizado a partir da integragao das
politicas econdmicas e de desenvolvimento social.

7 O Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC) ¢ uma série de medidas e investimentos
anunciados no inicio do 2°. Mandato do presidente Lula, em 2007. Essas agoes se referem a
investimento em infra-estrutura produtiva, como transporte e energia, mas também destinou
significativos recursos as dreas de saneamento e habitacio.
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Fundo Nacional por Moradia Popular
Antecedentes

O Projeto de Lei que criou o Fundo Nacional de Moradia Popular foi o
1°. projeto de lei de iniciativa popular apresentado ao Congresso
Nacional, em 19.11.1991, com cerca de 1 milhdo de assinaturas. Fruto de
uma mobiliza¢ado nacional dos movimentos populares de moradia de
diversas entidades, continua, até hoje, uma pauta atual das lutas populares.

A formulagao do projeto de lei significou um grande salto na forma de
atuacdo dos movimentos sociais, que partem de suas demandas e
experiéncias concretas para a elaboracio de uma politica. Coletar 1
milhdo de assinaturas foi um esfor¢o coletivo, sé viabilizado pelo
profundo envolvimento de indmeros grupos de base em diversos Estados.
Serviu também como eixo de unidade e construcio e entidade dos mo-
vimentos que se envolveram no processo.

A proposta visou a criagio de um Fundo com recursos onerosos e
subsidiados, que priorizaria o atendimento a popula¢io de baixa renda e
serd gerido por um Conselho com participagio popular. O projeto foi
apoiado por inumeras liderangas politicas, tendo sido assinado inclusive
pelo Presidente Lula.

Durante todos estes anos, os movimentos acompanharam sua
tramitagio e pressionaram a Cimara por sua aprovagdo. A ultima grande
mobilizacio ocorreu em novembro de 2001 na Caravana pelo Direito a
Moradia e na IV Conferéncia das Cidades da Cimara. A partir dai,
retomaram-se as negociagdes e chegou-se a esta versio atual. Durante a
formulacio do Projeto Moradia, no Instituto Cidadania, a proposta foi
resgatada e ampliada, tornando-se um dos compromissos da campanha
do presidente Lula.

A partir de 2003, na atual gestao, retomaram-se as negociagdes com o
Governo ¢ com o Congresso Nacional, onde ainda encontramos
obstdculos a sua aprovagio. Na I Conferéncia das Cidades, o presidente
da republica comprometeu-se com sua aprovagio apds nova pressao dos
movimentos. Em mar¢o de 2004, um substitutivo foi apresentado a
Camara dos Deputados pelo governo e aprovado em 3 de junho. No
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Senado, a tramitacio foi em regime de urgéncia e o PL foi aprovado em
24 de junho de 2005. O presidente Lula sancionou a Lei 11.124/05 em
16 de junho do mesmo ano.

Com a tramitagio, o projeto foi alvo de indmeras negociagoes, com o
Governo Federal (sucessivos 6rgaos e CAIXA), autores, setor da
construgao civil, centrais sindicais e o préprio legislativo. Nesse processo,
foi profundamente modificado, precisando vdrias questdes. A mais
significativa delas foi a abrangéncia de tal Fundo, restringindo-o a habita-
¢ao de interesse social e a restrigio dos recursos integrantes.

O Sistema comegou a operar precariamente em 20006, ainda sem seu
Conselho Gestor e sem a adesao dos Estados e municipios. O Conselho
gestor tomou posse em 1 de agosto de 2006 e definiu o prazo para essa
adesdo. Em seu primeiro ano, o Fundo contou com US$ 400 milhoes,
conquistados apds uma caravana dos movimentos populares para
pressionar o governo. Em 2007, o FNHIS conta com R$ 1,3 bilhoes que
ainda estdo sendo contratados.

Caracterizagio geral

A Lei cria um Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social com um
Fundo e um Conselho. Os recursos sio oriundos do Orgamento Geral da
Uniao e de outros Fundos e fontes nao onerosas. Os recursos do Fundo
de garantia por Tempo de Servico serdo os que forem alocados pelo seu
Conselho Curador. O atendimento priorizard as familias de menor renda,
através da concessio de subsidios, com caracterizagio diferenciada por
regioes.

Os recursos sao utilizados para diversos tipos de intervencio, como
produgao habitacional e de lotes urbanizados, urbanizacio, regularizagao
fundidria, melhoria habitacional, reforma e conversio de imédveis para
habitacdo. O Ministério das Cidades é o gestor do FNHIS. As transfe-
réncias de recursos para Estados e Municipios se fardo através dos Fundos
Estaduais e Municipais, com conselhos gestores, que formulem planos
habitacionais, constituam fundos e conselhos com participacio popular e

facam adesio ao SNHIS.
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O Conselho Gestor Nacional é paritdrio e composto por 24 membros,
sendo 1/2 do governo federal, 1/2 da sociedade civil (movimentos
populares, empresdrios do setor, trabalhadores, ongs e universidades) e
terd a competéncia de alocar os recursos, aprovar as diretrizes, prioridades
e estratégias, regulamentar, estabelecer regras de repasse e concessio de
subsidios, entre outros.

SNHIS
Nacional Estadual Nacional
‘ConCidades
Conselho CGestor
L CGestor ) /
/ Recursos estaduais Recursos municipais
| Fundo ——+—>» | Fundo ——+—>» | Fundo
Plano /" Plano /" Plano
- FNHIS
- FGTS
- etc

O Snhis apresenta diversos aspectos inovadores, tais como a Gestio
democrdtica da politica e dos recursos em todos os niveis; Descentra-
lizagdo dos recursos para moradia para o nivel local; Atuagdo junto ao
déficit quantitativo e qualitativo; Focalizagdo dos recursos subsidiados as
familias de baixa renda e a Vinculagdo dos projetos e empreendimentos
habitacionais as politicas de desenvolvimento urbano.

Comentdrio critico

Dispersio de recursos — Ainda que a proposta do Sistema seja a
coordenagio de todos os recursos publicos para habitagao, o fato dos
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recursos onerosos (em especial o Fundo de Garantia por Tempo de
Servico) ficarem fora do Fundo, gera a perspectiva de uma “politica
habitacional paralela”. Esses recursos, apesar dos esforcos recentes de
aplicagao nas faixas de renda mis baixas, sdo pulverizados através de um
atendimento “de balcao” que ndo obedecem as diretrizes da politica
nacional ou local. Em 2007, com a inclusio da habitacio no PAC
(Programa de Aceleragao do Crescimento), o fundo recebeu mais recur-
sos. Ao mesmo tempo foi criada uma nova via de acesso que aumentou a
dispersao ainda mais.

Recursos insuficientes e instdveis — O FNHIS hoje ¢ totalmente
dependente do Orgamento Federal, estando, portanto, sujeito a cortes,
contingenciamentos ¢ a aloca¢io anual na Lei Orcamentdria.

Restricio de acesso para associagdes e cooperativas — Este tem sido,
para os movimentos populares, a maior critica a0 novo Sistema. O
Sistema prevé a transferéncia de recursos exclusivamente a Estados e
Municipios, impedindo o acesso direto de associacdes e cooperativas,
como previsto em sua elabora¢do original. Isso se torna um problema na
medida em que a maioria dos municipios opera através de empresas
construtoras, sem a participa¢do da populacio organizada, inviabilizando
a autogestao.

Desde o inicio de sua operacdo, os movimentos tém pressionado o
governo para modificar esta regra do jogo. O préprio Ministério das
Cidades apresentou diversos argumentos contrdrios ao “acesso direto” das
cooperativas e associagdes, dizendo que isso quebra o pacto federativo e a
construcgdo do Sistema.

O FNRU, em conjunto com os movimentos, defende que
cooperativas e associagbes sao parte do Sistema, reconhecidos como
agentes promotores, e, portanto também tem o direito de operar os
recursos diretamente. Alem disso, a maioria das prefeituras e governos
estaduais — com honrosas excegbes — ndo faz parceria com movimentos
populares. Apresentamos mogoes ao Conselho das Cidades, realizamos
Jornadas de Luta e nos manifestamos diretamente ao Presidente da
Reptblica nos diversos estados onde o movimento estd organizado. O
Ministério das Cidades organizou um Grupo de Trabalho para estudar a
proposta e os movimentos elaboraram a minuta de um programa de
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“Produgao Social do Habitat”. Ao mesmo tempo temos negociado, junto
ao executivo e Legislativo, a alteragao da lei para que a possibilidade do
acesso direto seja explicitada.

O que vemos, em todo esse processo de luta, é uma série de obstdculos
contra a autogestio e a falta de reconhecimento do papel do movimento
popular na construgao das politicas publicas. Alem disso, um enorme
preconceito em relagio a capacidade de organizagio dos mais pobres,
aliado a interesses econdmicos e partiddrios, reforca uma cultura atrasada
da gestao publica que privilegia os sempre jd privilegiados com os recursos
publicos.

Desafios e perspectivas
Entre as principais propostas dos movimentos figuram atualmente:

* compreensido da moradia como direito fundamental;

* prioridade para a mais baixa renda e para as situagdes mais criticas, com
necessidade de verbas publicas e subsidio para atender a essa demanda;

* preocupacio nio s6 com a casa, mas com a qualidade de vida,
traduzida em infra-estrutura, equipamentos sociais, acesso a trans-
porte, geragio de emprego e renda — inclusive propondo alternativas
coletivas e cooperativas de gestio dos equipamentos ptblicos e das
dreas comerciais e de produgio;

* defesa do direito a cidade, questionando a ocupagio somente de 4reas
distante e desvalorizada, propondo que a politica habitacional e os
movimentos devem ocupar os vazios urbanos e edificios e fébricas
ociosos das cidades;

* aplicagio do capitulo constitucional da reforma urbana, impedindo
que as dreas que nao cumpram sua funcio social permanecam
desocupadas e também que as desapropriagdes nio déem lucro ao
capital imobilidrio;

* politica de ocupagdes que garanta garantir a qualidade dos
assentamentos, para nio contribuir ainda mais com a deterioragao da
qualidade de vida nas cidades;
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luta pelo acesso dos movimentos e cooperativas aos recursos do Fundo
Nacional de Moradia Popular;

luta pela regularizagio de dreas e moradias ocupadas, com programas
de reforma e melhorias habitacionais;

combinagio de estratégias que envolvem pressio, ocupagio,
negociagao e proposi¢ao;

defesa de mecanismos institucionais de participagio, como conselhos,
or¢amento participativo, programas de co-gestao e autogestao;
necessidade de capacitagio dos movimentos —das liderancas e da
base— para uma a¢io mais qualificada;

necessidade de ampliar a mobilizagao entre as familias sem-teto;
defesa da articulagio entre o movimento popular e o sindical, com
agdes conjuntas e com os trabalhadores do setor informal.
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servicios publicos: Las mesas técnicas
de agua como herramienta para el
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Resumen

La Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela establece la descentraliza-
cién y la participacion ciudadana como politicas nacionales para integrar a la ciudada-
nfa a las estructuras reales de poder y a la toma de decisiones creando condiciones para
el ejercicio de la democracia participativa y protagdnica, en la cual tanto los estados y
los municipios transfieren la gestion de los servicios publicos a las comunidades orga-
nizadas. En tal sentido, en Venezuela se han creado las Mesas Técnicas de Agua
(MTA), las cuales son organizaciones que canalizan la participacién de la comunidad
en la gestién del servicio de agua potable a fin de obtener o mejorar el servicio de agua
de calidad para sus asentamientos, el cual se materializa en la elaboracién de proyec-
tos comunitarios que son soluciones generadas por la comunidad a través de las Mesas
Técnicas, con el aval téenico del ente prestador, conformando un proceso inédito
donde la comunidad y sus organizaciones de base cruzan transversalmente todas las
etapas de los proyectos y la gestién publica acompanados por el instituto hidrolégico
publico, lo cual conforma su desarrollo endégeno comunitario, en el cual la comuni-
dad es capaz de promover y liderar un cambio de estructura desde y para ella.

Palabras claves: descentralizacién, gestién comunitaria, mesas técnicas de agua, desa-
rrollo enddégeno comunitario.
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Gestidn comunitaria de los servicios publicos

Consideraciones preliminares

El desarrollo moderno del sector agua potable y de saneamiento se inicia
en Venezuela con la creacién del Instituto Nacional de Obras Sanitarias el
15 de abril de 1943. Este se caracterizaba por un modelo altamente cen-
tralizado y financiamiento nacional, el cual sufrié un colapso en la década
de 1980, debido a una desacertada politica de inversiones, baja eficiencia
operativa e intereses individuales sobre los colectivos. No obstante, esta
experiencia no sélo corresponde al caso venezolano, sino que se evidencié
bajo premisas variantes, en los distintos paises latinoamericanos. A esta cri-
sis del sector, se ha sobrevenido un nuevo modelo participativo, el cual se
ha traducido en algunas experiencias exitosas, como el caso de los sistemas
GCS — Gestién Compartida de los Servicios en Perd, la experiencia parti-
cipativa de Espafa en el seno de la Empresa Municipal de Aguas, Sociedad
Anénima (EMACSA), y el modelo de gestién de agua potable en México.'
Sin embargo, es sin lugar a dudas la experiencia venezolana a través de
las Mesas Técnicas de Agua, la que contempla una mayor significacién, ya
que no sdlo ha tenido un gran impacto a nivel nacional evidenciado en el
creciente nimero de participantes y beneficiarios, sino que ha sido factor
de alta incidencia en el cumplimiento de las metas del milenio, consisten-
te en reducir a la mitad para el afo 2015 la proporcién de personas sin
acceso sostenible al agua potable, meta que se ha superado con una propor-
cién de 87 por ciento, y una estimacién del 100 por ciento para el 2010.

Servicios publicos en Venezuela

La definicién de servicio publico estd determinada por las consideracio-
nes de cada pueblo y de cada época, ya que no es una concepcién inmu-
table. Corresponde pues al poder publico decidir si una actividad dirigi-
da a satisfacer necesidades debe ser erigida como servicio publico. Las
caracteristicas mds destacadas de un servicio de naturaleza putblica son las

siguientes (Herndndez Ron, 1943: 149-153):

1 Mids informacién en: http://www.unizar.es/fnca/america/index2.php?idioma=es&x=0513
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* Régimen juridico especial, que no se rige por las normas de derecho
privado;

e El servicio o la actividad técnica;

* Factor de orden publico;

* Asegurado por una organizacién de cardcter publico;

* Es mutable o modificable en su normativa juridica y estructura;
* La regularidad y la continuidad en la prestacion;

* Cardcter igualitario, todo usuario debe tener acceso al servicio sin dis-
criminacién;

* Sometido a una jurisdiccién especial.

Muchas de las caracteristicas propias de todo servicio publico tienen en
nuestro pais una cualidad excepcional, sobre todo en la continuidad e
igualdad del servicio, condiciones ficilmente relajadas por huelgas, paros,
privilegios y discriminaciones; situacién ésta que se relaciona directamen-
te con la burocratizacién y consiguiente ineficiencia en la gestién por
parte de la entidad publica competente, sobre todo en el nivel central.
Aqui la descentralizacién ha jugado un papel importante, en cuanto ha
servido de mecanismo reductor de las ineficiencias, por lo menos en prin-
cipio.’?

Por otra parte, para la creacién de la entidad encargada de prestar los
servicios publicos se requiere un acto estatal “que legalmente instaure la
prestacién o bien que someta al control estatal una actividad hasta el
momento por los particulares” (Leal, 1994: 119). Dentro de las compe-

2Algunos autores consideran a la descentralizacion como instrumento para aplicar pautas neolibera-
es en la economia, lo cual tiene relevantes consecuencias sociales (Ver Ochoa, otros
1 I 1 I | les (Ver Ochoa, 2001) y
como herramienta indispensable para la democracia y la gerencia eficiente (ver CEDIEG,

1997).
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tencias que la Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela
(C.R.B.V) atribuye al poder nacional se encuentran gran cantidad de ser-
vicios publicos, como los servicios de identificacion, el agua potable, las
obras publicas de interés nacional, el régimen de transporte nacional,
entre otros (articulo 156 C.R.B.V)), los cuales deben regularse por leyes.
Los estados tienen atribuida expresamente la competencia para la crea-
cién, régimen y organizacién de los servicios publicos estadales (articulo
164 C.R.B.V)), que igualmente necesitan una ley. En cuanto a los muni-
cipios, segin la Constitucién (articulo 178 C.R.B.V)) claramente les
corresponde gestionar buena parte de los servicios mds cercanos al ciuda-
dano (domiciliarios), que deben ser creados de acuerdo a lo dispuesto en
la respectiva ordenanza, cualquiera que sea la forma que se elija para la
prestacién del servicio. La organizacion se hard entonces a través de las
normas generales (leyes u ordenanzas) y los detalles operativos se dejan a
cargo de los reglamentos ejecutivos.

Otro punto importante para la comprensién del servicio publico se
refiere a la gestidn, esto es, la organizacién juridica, técnica y econémica
dirigida a la ejecucién del respectivo servicio. En este sentido, la gestién
del servicio publico puede ser directa o indirecta, tomando en cuenta al
sujeto encargado de la prestacion del servicio.

Servicio publico de agua potable en Venezuela

El marco juridico regulatorio del sistema de agua potable y saneamiento
(SAPS) y por ende de las Mesas Técnicas de Agua, se encuentra en primer
lugar en la Constitucién Nacional promulgada en 1999 y en la Ley
Orgénica para el Servicio de Agua Potable y Saneamiento (LOPSAPS) del
2001 y de mas reciente data la Ley de Aguas vigente desde el 2007, com-
ponen el nuevo modelo institucional basado en un cambio fundamental
en la visién y gestién del servicio del agua, donde la presencia del Estado
en algunas fases del servicio y la participacién comunitaria son elementos
sustanciales.

En primer lugar, la Constitucién establece que “Todas las aguas son
bienes de dominio publico de la Nacién, insustituibles para la vida y el
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desarrollo...” (Art. 304 C.R.B.V)), con lo que se modifica el criterio tra-
dicional para hacer del domino comin la propiedad del recurso hidrico.

En este mismo sentido, la LOPSAP establece la posibilidad de consti-
tuir un tipo de organizacién ciudadana denominada Mesa Técnica de
Agua, que contribuye a la participacion popular y “se ha transformado en
mecanismo fundamental para la organizacién de las comunidades, para la
politica de provisién del servicio y para la organizacién de la empresa pro-
veedora” (Lacabana y Cariola, 2005a).

Los principios que rigen esta ley son:
* Preservacién de la salud publica, el recurso hidrico y el ambiente.

* Acceso de todos los ciudadanos a la provision de los servicios de agua
potable y de saneamiento.

* Equilibrio entre la proteccién de los derechos y obligaciones de los
suscriptores y la de los prestadores de los servicios.

* Adopcién de modelos de gestién basados en criterios de calidad, eficien-
cia empresarial, confiabilidad, equidad, no discriminacién y rentabilidad.

* Transparencia en las decisiones e imparcialidad de tratamiento a todos
los prestadores de los servicios y suscriptores.

En el mismo orden de ideas, la Ley de aguas establece en su articulo 20,
como principios para la gestién puablica de las mismas, principios de des-
concentracidn, descentralizacidn, eficiencia y eficacia administrativa,
participacién ciudadana, corresponsabilidad en la toma de decisiones,
cooperacién interinstitucional, flexibilidad para adaptarse a las particula-
ridades y necesidades regionales y locales. Incluso esta ley en su articulo
21 ordinal 6, institucionaliza formalmente las MTA dentro del sistema de
gestion de aguas.

Como marco general de las MTA también se encuentra como lineas
estratégicas nacionales, en primer lugar el Plan de Desarrollo Econémico
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Social 2001-2007, el cual contiene parte del modelo de desarrollo de la
Reptblica Bolivariana de Venezuela y se expresa en cinco equilibrios:
equilibrio econémico, equilibrio social, equilibrio politico, equilibrio
territorial y equilibrio internacional, los cuales han servido de base para la
formulacién de las politicas y planes actuales del sector agua potable y
saneamiento’; y el Proyecto Nacional Simén Bolivar constituido por los
cinco motores® constituidos por: primer motor, ley habilitante; segundo
motor, reforma constitucional; tercer motor, moral y luces; cuarto motor,
la nueva geometria del poder y quinto motor, explosion del poder comu-
nal. Sin embargo, los objetivos que guardan relacién directa con las MTA
son bdsicamente el Equilibrio Econémico, Equilibrio Social, Equilibrio
Politico, Equilibrio Territorial y los motores referidos a la Reforma Cons-
titucional a la Nueva Geometria del Poder y a la Explosién del Poder Co-
munal’.

Las mesas técnicas de agua como medio innovador
de la gestién del servicio piblico de agua potable

Las Mesa Técnicas de Agua es una respuesta organizativa al problema de
agua potable o saneamiento, de y desde las comunidades, que se traduce
en la participacién de la comunidad en la solucién de sus problemas de
aguas en cada una de las etapas, es decir, desde el diagndstico y elaboracién
del proyecto comunitario, hasta la ejecucién del mismo. Ahora bien, estas
mesas técnicas son agrupadas en los llamados Consejos Comunitarios de
Aguas, los cuales retnen a diferentes comunidades de una misma regién
hidrolégica, tiene como principal funcién el intercambio de informacién
de las instituciones publicas y las comunidades, y de estas entre si.

3 Ver Plan de Desarrollo Econémico Social 2001-2007 en http://www.mpd.gob.ve/pdeysn/
plan.htm

4 Informacién adicional de los cinco motores en http://www.conviasa.aero/5motoresconstituyen-
tes.pdf

5 Tanto la reforma constitucional, la nueva geometria del poder y la explosién del poder comu-
nal, entre otros objetivos pretenden dar un impulso significativo a las organizaciones de ciuda-
danos de cardcter comunitario, y las MTA son en principio, organizaciones comunitarias para
la gestién del servicio publico de agua potable.
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Las Mesas Técnicas de Agua® han tenido un impacto y una significa-
cién que trasciende la simple provision del agua y llega a formar parte de
la “construccién de la ciudadanfa” (Lacabana y Cariola, 2005b), que se
logra de manera paulatina gracias al impulso de la participacién ciudada-
nay en la tarea colectiva de conseguir un objetivo comin. Podemos enu-
merar las significaciones e impacto de las Mesas Técnicas de Agua:

* Entendidas como metodologia para incluir en los mapas a las ciuda-
des que fueron auto-construidas por sus pobladores, fuera de los pla-
nos de la ciudad planificada.

e Entendida también como control social directo sobre la calidad del
servicio de dotacién de agua potable y saneamiento ambiental.
Control directo sobre las obras para las mejoras.

* La puesta en marcha de un régimen de agua participativo, que busca
equilibrar el predomino del mercado en la organizacién y toma de
decisiones del sistema de agua potable a favor de la sociedad.

* El empoderamiento de las comunidades a través de la experiencia en
el manejo del servicio del agua y la nueva relacién entre técnicos y
habitantes.

* Laorganizacién de la comunidad la transforma en un actor fundamen-
tal para impulsar el proceso de cambios del sistema de agua potable.

* El surgimiento de una nueva visién de organizacién mds responsable
de la comunidad, més descentralizada con una comunicacién perma-
nente entre los dirigentes y la comunidad.

* Elenlace entre la institucién prestadora del servicio de agua y la comu-
nidad, con el encargo de convocar a las reuniones y de difundir la

6 Informacién adicional sobre las Mesas Técnicas de Agua en www.unicef.org, www.el23.net,
www.hidroven.gov.ve, entre otras pdginas electrénicas. También en Arconada (2006) y Peralta

(2004).
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informacién que se vaya generando en el proceso de tal manera que
canalice la participacion ciudadana.

* La cogestion del financiamiento de los proyectos ante diversas institu-
ciones y la regularizacién del pago del agua, cuestién que da cuenta no
s6lo de un cambio en la gestién del servicio, sino también en la cultu-
ra ciudadana.

* La democratizacién del acceso al servicio, pues se comparten respon-
sabilidades entre las comunidades y la empresa hidrolégica en la
obtencién y mantenimiento del sistema de agua potable.

* La participacién ciudadana se entiende no s6lo como un mecanismo
para hacer eficiente la gestién publica sino para decidir sobre las poli-
ticas, o en otras palabras, “la apertura de espacios juridicamente defi-
nidos de accién ciudadana sobre la cosa puiblica.” (Ndfez, 1999:14).

En cuanto al surgimiento histérico de las Mesas Técnicas de Agua, se
observa la presencia de la participacién ciudadana es la propuesta organi-
zativa del Estado:

“(...) se remontan al gobierno municipal de Aristébulo Istdriz entre 1993
y 1996, como mecanismo integrador de la protesta comunitaria ante una
situacién de verdadera carencia de agua potable y las acciones que para
enfrentar ese problema tenfan que coordinar la entonces recién nacida
empresa Hidrocapital y el Municipio Libertador. En dos parroquias,
Antimano y El Valle, esta experiencia conduce a las distintas comunida-
des a lograr que se realicen importantes inversiones en una infraestructu-
ra que no existia como parte de la expresa politica de desconocimiento
que tenfa el Estado venezolano respecto de los barrios populares. En
1999, tras la toma de posesién del gobierno por parte del presidente
Chdvez, el equipo designado para asumir el sector hidrolégico, adscrito al
Ministerio del Ambiente y los Recursos Naturales, convocé a la realiza-
cién de un taller de discusién sobre el perfil que deberfa tener la que
inmediatamente después serfa la Gerencia Comunitaria del Agua de Hi-
drocapital” (Arconada, 2006).
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En dicho trabajo, se estudi6 en detalle las experiencias alrededor de la pro-
puesta de Mesas Técnicas de Agua y se produjeron los lineamientos cen-
trales que deberfan animar su constitucidn; es, entonces, el 1 de julio de
ese mismo ano cuando nace la gestién comunitaria de la hidrolégica vene-
zolana.

En sintesis, a pesar de las lgicas limitaciones propias de las innovacio-
nes, estd en marcha un avance sustantivo en la creacién de un nuevo con-
cepto de organizacién y participacién de la comunidad que revela la
emergencia de un cambio cualitativo respecto del modelo tradicional: no
se trata de pedir una respuesta al Estado ni de sustituir su responsabilidad
sino de participar organizadamente en la toma de decisiones. De las expe-
riencias de participacién comunitaria en la gestion del agua, se desprende
una serie de factores importantes a considerar desde la perspectiva de enri-
quecer el concepto de administracién participativa:

* El trdnsito desde una cultura de necesidades a otra de derechos y obli-
gaciones, donde la comunidad no solamente demanda la satisfaccion
de una necesidad vital como el agua o reclama el derecho a un servi-
cio, sino que también asume responsabilidades concretas en la gestién
de los sistemas, en el mantenimiento de las redes, en el pago del servi-
cio, en el cuidado del uso del agua y, en sintesis, en la creacién de una
cultura del agua que haga mds sostenible los sistemas.

* La confianza en las instituciones se construye transparentando la
accion, la informacién permanente y la culminacién de los proyectos
en resultados concretos.

* La relacién comunidad-técnicos a partir del conocimiento por parte de
unos de lo que significa la accién institucional y por los otros de lo que
es la comunidad. Es importante que la gente conozca cémo funciona
el servicio, cémo se produce el agua para valorarla y que los técnicos
sepan cémo funcionan las comunidades para dar respuestas acertadas.

* Las nuevas formas de participacién comunitaria han tenido un impor-
tante impacto socio-territorial en las comunidades populares al contri-
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buir con la ruptura del encierro territorial que caracterizé su modo de
vida. Luego de décadas de reclusion en el 4mbito doméstico, donde la
resolucién de los problemas y el desarrollo de la vida cotidiana se con-
centraban en el hogar y el barrio, con la puesta en marcha de la estrate-
gia de desarrollo social participativo se empieza a revalorizar el 4mbito
publico. Superar esta “privatizacién” de la vida social ha significado para
los sectores populares rescatar el dmbito publico en tres dimensiones: la
del espacio colectivo, la del espacio vital y la del espacio institucional.

* Los pobladores reconstituyen sus comunidades a través de diversas
redes de asociatividad y nuevos canales de participacién que refuerzan
su identidad socio-territorial; estdn en las calles de los barrios, de las
urbanizaciones populares y de la ciudad haciendo uso de los espacios
publicos urbanos; comienzan a conocer, acceder y participar en las ins-
tituciones publicas abriendo espacios a la construccién de una nueva
cultura ciudadana.

Mesas técnicas de agua, situacién actual, retos y dificultades

La gestién comunitaria producto de la Mesa Técnica de Agua podria resu-
mirse en las siguientes cifras:

*  Mesas Técnicas creadas: 2.500 a escala nacional.

* Registro actualizado de Mesas Técnicas.

* Plan de Mejoramiento y desarrollo de las Mesas técnicas: encuentros
regionales de experiencias comunitarias en treinta y cinco ediciones,
encuentros nacionales de experiencias comunitarias en tres ediciones.

* Fortalecimiento de la economia social: promocién de cooperativas y
microempresas en 305 cooperativas contratadas, 54 por ciento de la

subcontratacién del Sector APS) insercién en las misiones sociales,
participacién en ruedas de negocios
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* Apoyo internacional de la AECI a acueductos rurales e indigenas y la
Cooperacién Espanola Internacional para la participacién comunita-
ria.

* Numero de proyectos aprobados e iniciados: 426 proyectos (proyectos
concluidos a la fecha: 101).

* Monto ejecutado a la fecha: Bs. 44.787.429.454,21 millardos.
* Poblacién beneficiada hasta la fecha: 900.000 habitantes aprox.

* Voluntarios incorporados: 5.000 ciudadanas y ciudadanos aprox.’

Logros alcanzados

Sin duda alguna, el principal logro obtenido desde el inicio de la expe-
riencia ha sido la generacidn prictica y efectiva de canales de participa-
cién, los cuales le permiten a la ciudadania no sélo el interactuar con el
Estado en la toma de decisiones, sino ser agentes activos a la solucién de
problemas colectivos, en virtud de la corresponsabilidad establecida en el
Art. 4 de nuestra Carta Magna.

Igualmente, esto impacta en la sociedad de manera positiva en cuan-
to a que, en lineas generales, fortalecen los tejidos sociales, construyen
una nueva visiéon de ciudadanfa y de institucionalidad (Lacabana y
Cariola, 2005b), las cuales no se miran como cuerpos separados, sino que
ambas confluyen en un mismo objetivo, que es la eficaz y eficiente ges-
tién del servicio publico de agua potable. Asi mismo, se conciben tam-
bién como fortalezas de la experiencia

“(...) la propuesta organizativa en si misma, su capacidad para asumir lo
local en lo general y para involucrar al ciudadano en la comprension de

7 Informe: Sector Agua Potable y Saneamiento en Venezuela (1998-2005) Ing. Cristébal
Francisco Ortiz, Presidente de Hidroven, Abril 2006.
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los problemas fundamentales (...), asi como la relacién entre lo local, la
Mesa Técnica y lo sectorial, el Consejo Comunitario, permitié un salto
cuantitativo y cualitativo, tanto en el nivel de participacién, como en la
incidencia de éste al interior de la empresa hidrolégica regional”
(Arconada, 20006).

Limitaciones de la experiencia

Las mesas técnicas de agua corresponden a un esquema participativo entre
los usuarios de servicio y las instituciones competentes en la materia. Al
respecto establece Burnett, que este depende en gran forma de una cultu-
ra participativa, en el cual debe confluir tanto la participacién de los
beneficiarios como “... la voluntad politica de las instituciones de dar
lugar a la participacién y protagonismo de los beneficiarios (en cuanto a
definir las lineas de accién y planificacién del trabajo, a través de consul-
ta y entrega de opiniones libre, amplia y plural)” (Burnett, 2006). Estas
dos dimensiones de la cultura participativa en los Estados latinoamerica-
nos, entre ellos Venezuela, no son muy comunes y de hecho son precarias,
ya que por un lado, los funcionarios que constituyen los organismos
gubernamentales no poseen una visién de participacién del usuario, ya
que responden mayormente a la ciudadania en elecciones, mds no como
usuarios de servicios; asi como la poblacién es generalmente apdtica a esta
participacion en los asuntos publicos. Esto constituye en si, la limitante
en general de la implementacién de las mesas técnicas de agua.

Este aspecto es resumido por Lacabana y Carriola (2005b) en tres
puntos concluyentes: instituciones con persistencia de rasgos clientelares
y burocréticos, comunidades con cultura de la urgencia, persistencia de
visiones individualistas, cultura clientelar y liderazgos tradicionales.

Por otra parte, Arconada (2004), enfatiza las debilidades en el déficit
del servicio acumulado y en la continua formacién de la ciudadania en
cuanto al seguimiento de los proyectos que surjan dentro de las MTA.
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Retos por alcanzar

En el mismo orden de ideas y siguiendo el esquema de Burnett, el prin-
cipal reto de los esquemas participativos, es el cambio hacia una cultura
en la cual la toma de decisiones pase de una base de inseguridad a una
concepcion de empoderamiento ciudadano en donde exista una vincula-
cién orgdnica entre servidores y usuarios.

En la Gltima reunién nacional de las MTA (III Encuentro de Ex-
periencias Comunitarias en Agua Potable y Saneamiento, Caracas 2005)
se plantearon los siguientes desafios, necesidades y planteamientos:

* “La Nueva Republica, el marco juridico y el nuevo modelo de partici-
pacién popular, donde se resalté la necesidad de llevar adelante la
cogestion eficiente de los servicios de agua potable y saneamiento,
para profundizar la democracia, acercando a los ciudadanos a las deci-
siones que les conciernen directamente.

* La nueva estructura social (...) Las Organizaciones Comunitarias del
Agua, sus Mesas Técnicas y Cooperativas, asi como las microempresas
y demds formas de organizacién ciudadana, demuestran que el agua
une, organiza y es la llave que abre el camino hacia la construccién de
ciudadanfa.

* Educacién y desarrollo humano para la transformacién social del sec-
tor, que colocd el énfasis en el papel de la educacién ambiental, enten-
dida como un eje transversal e instrumento para la transformacién
social y un proceso que no se limita a promover el aprendizaje de algu-
nas técnicas destinadas a minimizar los efectos del deterioro ambien-
tal. Las Mesas Técnicas de Agua pueden convertirse en un instrumen-
to clave para la toma de conciencia, nuevas précticas y valores en pro
del ambiente.

* Agua potable y transformacién socio-econémica, destacindose el
encuentro entre el Estado y la sociedad en un marco de corresponsa-
bilidad que da pie a una nueva institucionalidad, que garantiza el acce-
so universal a los servicios. La clave del éxito reside en la articulacién
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de la organizacién social con las politicas piblicas expresadas en el
aporte de las comunidades organizadas, que son las que les han dado
viabilidad, sumando niveles crecientes de participacién corresponsa-
ble, ejerciendo contraloria social, chequeando debilidades, supliendo
carencias, brindando espacios fisicos, logistica, proteccion, y cubrien-
do con organizacién y solidaridad ciudadanas debilidades del propio
Estado y del funcionario publico.”

Conclusiones

La Constitucién de la Reptblica Bolivariana de Venezuela establece la des-
centralizacién y la participacion ciudadana como politicas nacionales para
integrar a la ciudadania a las estructuras reales de poder y a la toma de deci-
siones creando condiciones para el ejercicio de la democracia participativa
y protagénica. En tal sentido, en Venezuela se han creado las Mesas Técnicas
de Agua (MTA), las cuales son organizaciones que canalizan la participa-
cién de la comunidad en la gestion del agua potable a fin de obtener, mejo-
rar y vigilar un servicio de agua de calidad para sus asentamientos, el cual
se materializa en la elaboracién de proyectos comunitarios que son solucio-
nes generadas por la comunidad a través de las mesas técnicas, con el aval
técnico del ente prestador, donde interviene la comunidad en su ejecucién,
con su concurso voluntario, y es administrado bajo su control.

Esto conforma un proceso inédito donde la comunidad y sus organi-
zaciones de base cruzan transversalmente todas las etapas de los proyec-
tos, desde el diseno hasta la ejecucién de obras acompanadas por la
empresa hidrolégica correspondiente a la zona geografica, el cual propo-
ne un nuevo el esquema en el diseno de politicas publicas, en donde el
colectivo se apropia de sus recursos, establecen sus prioridades y se com-
prometen con su avance, no con objetivos impuestos desde fuera de ellas
sino a partir de sus propias decisiones, en el cual la comunidad local es
capaz de promover y liderar un cambio de estructura desde y para ella.

Asi pues, la nueva relacién Estado-ciudadano en la gestion del servicio
de agua potable representa una valiosa innovacién dentro de la adminis-
tracién publica; la participacién de la comunidad en el disefio, planifica-
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cién y organizacién de la prestacién del servicio a través de las mesas téc-
nicas de agua precisa una nueva forma administrativa de usar y servirse
del agua potable, distinta de la anterior en cuanto el usuario se transfor-
ma sujeto activo de lo que recibe.
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Gestién publica e integracién urbana:
una mirada al programa Bicentenario
en Concepcién, Chile

Alfredo Palacios Barra*

Resumen

El Bicentenario es un hito simbélico en la historia nacional de Chile. Su proxi-
midad, ha abierto un tiempo para evocar el pasado y resaltar las proyecciones de
una nacién con doscientos afios de vida republicana. Por ello, el estado chileno
se dio a la tarea de recibir el Bicentenario con una nueva imagen de pais que diera
muestra del “nuevo rostro” que pretende proyectar Chile hacia el futuro, tenien-
do como una de sus metas fundamentales desarrollar una serie de planes y pro-
yectos urbanos en las principales ciudades. No se trata sélo de crear obras nuevas
o de intervencién urbana, sino también de preservar, mantener y proteger aque-
llas donde se rescata el pasado y el espiritu nacional y se recupera el patrimonio
y los espacios que reflejan nuestra historia, al tiempo que valorizar nuestro cardc-
ter de nacién de ciudadanos libres, solidarios e iguales en derechos y oportunida-
des. El concepto pasa entonces, por aprovechar el Bicentenario como una opor-
tunidad para efectuar una suerte de balance nacional, al romper simbélicamente
con las cadenas del ayer y enfrentar el porvenir con distintos escenarios, tanto tra-
dicionales y revalorizados como nuevos y recién jerarquizados. En el caso especi-
fico del Proyecto Bicentenario en Concepcién, este texto se identifica con la fun-
damentacién sobre el desarrollo del principal eje de conectividad entre el casco
histdrico central de Concepcidn y el nuevo centro civico que se propone a expen-
sas de la recuperacion del principal referente geogréfico como es el rio Bio Bio y
que ha de imprimir una nueva identidad urbana a los habitantes de esta ciudad.

Palabras claves: Eje Bicentenario, obras urbanas, patrimonio, centro civico, cos-
tera fluvial.

*  Académico de la Universidad del Bio Bio, Concepcién-Chile. Editor de la Revista URBANO.
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Gestidn publica e integracién urbana

El nacimiento de la Comisién Bicentenario

Con motivo de la celebracién de los 200 anos de la constitucién de la
Primera Junta de Gobierno del 18 de Septiembre de 1810, el estado chi-
leno se dio a la tarea de recibir el bicentenario de la independencia con
una nueva imagen urbana, que diera muestra del “nuevo rostro” que pre-
tende proyectar el pais.

En vista de esa consideracién, a comienzos del ano 2000 se cred la
Comisién Bicentenario con la misién de elaborar “programas para cana-
lizar y coordinar los esfuerzos que todos los sectores de la sociedad desa-
rrollen en el marco de esta celebracién”. Teniendo como una de sus metas
fundamentales desarrollar una serie de planes de intervencién urbana en
las principales ciudades del pais, los proyectos urbanos serfan realizados
en lugares significativos del espacio publico, sea remodeldndolos o recu-
perando zonas subutilizadas o sin utilizar.

Respondiendo a la convocatoria del ejecutivo, entidades e institucio-
nes publicas, corporaciones privadas, empresas y universidades, se plante-
aron el 2010 como horizonte objetivo para las diversas iniciativas de res-
cate patrimonial, preservacion de valores e inventario de los bienes histé-
ricos que nos identifican como pueblo. Aprovechando la oportunidad
para efectuar una suerte de balance nacional, se intentaba romper simbé-
licamente con las cadenas del pasado y enfrentar el futuro con nuevos
aires.

Originalmente, se contemplé la generacion de proyectos en las gran-
des ciudades de Antofagasta, Valparaiso, Santiago y Concepcién, pero sin
embargo, dado el entusiasmo que despertd la iniciativa en las autoridades
locales a lo largo del pais, se hizo extensiva la invitacién a todos los cen-
tros urbanos con mds de 75 mil habitantes. En la actualidad, el Proyecto
Bicentenario ha incorporado obras en las quince regiones del pais, dotan-
do a sus principales centros urbanos de nuevas obras de vialidad, parques
y dreas verdes, paseos peatonales, edificios institucionales, ademds de la
habilitacién de bordes riberenos, lacustres y maritimos.

Para tal efecto se cred el Directorio Ejecutivo de Obras del Bicente-
nario, cuya misién es seleccionar, patrocinar y promover las obras que se
presenten, asigndndole la categoria de proyecto bicentenario. Su principal
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funcién “es coordinar esfuerzos y voluntades, en la busqueda de vias de
financiamiento a través de la alianza de capitales pablicos y privados”.

El Departamento de Planificacién y Disefio Urbano de la Facultad de
Arquitectura, Construccién y Diseno de la Universidad del Bio Bio, ha
participado como entidad consultora y asesora de este Programa desde el
ano 2001.

Los objetivos del Programa Bicentenario

La fundamentacién del Programa, se sostiene en base a tres ejes funda-
mentales:

* la necesidad de mejorar la infraestructura nacional que permita abor-
dar los desafios de la creciente integracién a un mundo globalizado;

* laidea de un proyecto de pais, expresado en un proyecto de moderni-
zacién nacional compartido por sus principales fuerzas politicas, eco-
ndémicas y sociales; y

* la necesidad de que la ciudadania asuma como propias las iniciativas
enmarcadas en la celebracién del Bicentenario.

La Comisién establece, en sus lineas de accién, que tal conmemoracion
“pertenece a todos los chilenos y chilenas, por ello, la Comisién se ha pro-
puesto impulsar, coordinar y orientar las ideas e iniciativas que desarrolle
cada persona, grupo u organizacién publica o privada y de la sociedad
civil de aqui al 2010”.

Los objetivos concretos que persigue el Programa, se expresan en tres
principios fundamentales:

* La integracién de Chile y sus Regiones, que se traduce en la preocu-
pacién por mejorar la infraestructura del pais;
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* Lainterrelacién con el entorno natural, referida a la necesidad de pro-
piciar un mejoramiento en la relacién de la poblacién con los entonos
naturales en que habita, posibilitando el acceso a los diferentes ele-
mentos que configuran su geografia; y

* La valoracién de las condiciones de habitabilidad de las ciudades, que
apunta a la configuracién de ciudades mds modernas y amables, lo que
debiese traducirse en el progresivo mejoramiento de la condiciones de
vida de sus habitantes.

El Estado ha instalado el Bicentenario como un hecho social en el seno
de la opinién publica, para su discusién, y sobre todo como medio de le-
gitimacién social. Antes de comenzar un debate, que se presupone libre y
espontdneo, sobre la importancia de cumplir dos siglos de vida indepen-
diente, ya se habian decidido las lineas generales a seguir, los objetivos que
se buscaban e incluso el sentido que debieran adoptar las iniciativas pro-
puestas.

Bajo un marco ideoldgico aparentemente inexistente, cuidadosamen-
te despolitizado con el argumento de que los intereses superiores de la
nacién estdn por sobre las opiniones politicas de cada ciudadano, y ante
la actitud condescendiente de la poblacién, el Proyecto Bicentenario pre-
tende aparecerse, naturalmente, como la suma solidaria de los esfuerzos
de todos los estamentos de la nacidén, es pos de un ideal superior como es
la modernizacién nacional.

Situacién urbana de Chile

Al “liberalismo-oligdrquico” del siglo XIX (y principios del siglo XX), le
correspondieron ciudades en expansién, escasamente planificadas, con un
naciente urbanismo de corte “arquitecténico” (o de los trazados) y teme-
rosas de los riesgos que implicaba el incremento de la marginalidad urba-
na. Mientras que el “nacional-desarrollismo” de mediados de siglo XX
(1930-1973) es coincidente con la urbanizacién de las formas de vida del
grueso de la poblacién, la consolidacién de las clases medias y un mayor
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desarrollo de la planificacién urbana preocupada de los elementos funcio-
nales de la ciudad, que caracterizd a la metropolizacién de las grandes
capitales latinoamericanas. Siguiendo la misma légica, en América Latina
los efectos del actual modelo de modernizacién sobre la ciudad, derivan
en la progresiva privatizacién y fragmentacién de los espacios urbanos.
Es ese el marco donde se instala la celebracién del bicentenario. De
cierto modo, condensa en una iniciativa gubernamental, una serie de dis-
cursos que de modo fragmentario se vienen oyendo, con mayor o menor
fuerza, al menos desde de los afios 1980, cuyos principales ejes son:

* la importancia de abrir la economia hacia el exterior;

* la necesidad de controlar el gasto fiscal, mediante la reduccién del
tamano del Estado;

* la decisién de dejar en manos de privados la administracién de las
empresas estatales, asi como, la salud, la educacién y las pensiones; y

* la busqueda de una politica de consensos, que inhiba la polarizacién
politica de la sociedad, lo que ha derivado en su despolitizacién.

Por todos estos factores, el andlisis del proyecto, sea en dimensién arqui-
tecténica, funcional, social, o discursiva, no puede dejar de considerar
estos elementos.

En relacién al Proyecto Bicentenario el andlisis de su discurso expresa-
do en lenguaje urbanistico o arquitecténico, presenta dos grandes dimen-
siones, por un lado nos enfrenta al problema de la interaccién cotidiana
de los interlocutores, en este caso los habitantes de la ciudad, con los tex-
tos (obras, edificios, autopistas o parques), y la comprensién tdcita o
manifiesta de su significado, entendiendo que el significado se da en la in-
teraccion de los habitantes con los espacios urbanos. Y por otro lado, al
problema de la intertextualidad, es decir, al hecho de que el mensaje que
conlleva cada signo (obra, emplazamiento, elemento estructural, detalle
constructivo o color), en el caso de la intervencién urbana, es la traduc-
cién de un discurso concreto desde un tipo de lenguaje, en este caso la
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lengua castellana (escrita y hablada) a otro, el lenguaje urbanistico y
arquitectdnico.

En sintesis, al analizar cualquier proyecto de intervencién urbana
como el impulsado por la Comisién Bicentenario, tenemos que: com-
prender las implicancias del discurso promovido por el Estado (la moder-
nizacién nacional); establecer en qué medida las obras impulsadas efecti-
vamente “materializan” ese discurso de acuerdo a ciertos pardmetros de
validez socialmente aceptados por los principales tipos de poder en juego
(el mercado, el Estado y la ciudadania); y, a partir de la interaccién de los
habitantes con las obras llevadas a cabo, aventurar en qué medida éstas
representan simbdlicamente los principios que se pretendian plasmar.

El Proyecto Bicentenario en Concepcién

Uno de los principios fundamentales del proyecto en la zona, es la recupe-
raci6n del rio Bio Bio, abriendo la ciudad hacia sus margenes para romper
con siglos en los cuales le ha dado la espalda, rescatando la idea formulada
en el plan de desarrollo urbano propuesto por Pascual Binimelis en el siglo
XIX. “La idea es transformar a Concepcién en una ciudad fluvial, lo que
representa una nueva proyeccion inmobiliaria y urbanistica del borde del
rio que ahora se entrega a la ciudad como reconocimiento e integracién”.

En consecuencia, el centro de las preocupaciones del proyecto en
Concepcidn se concentra en el programa de recuperacién del rio y en la
construccién del Barrio Civico. Del mismo modo, en otras zonas de la
intercomuna, se estdn desarrollando proyectos como la remodelacién de
la bahia de San Vicente, la ruta Interportuaria Lirquén-Talcahuano, la
recuperacion (y descontaminacién) del canal El Morro y la remodelacién
del Parque Laguna Grande en San Pedro, todas enmarcadas en el princi-
pio de mejorar la interrelacién con el entorno natural.

En Concepcién, la construccién del Barrio Civico que es la obra cen-
tral de todo el Proyecto Bicentenario en la ciudad, se fundamenta en el
principio de valoracién de las condiciones de habitabilidad de las ciuda-
des, tendiente al mejoramiento de la calidad de vida de la ciudad, y su
relevancia se explica tanto por su envergadura como por el significado
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asociado a él. Contempla cinco grandes obras individuales: el edificio
Servicios Pdblicos, la Plaza Bicentenario, la Av. Nueva Prat, el Parque
Central y el Parque Ribera Norte, al costado del cual se emplazard el futu-
ro Teatro Pencopolitano, proyectado a orillas del rio, al otro lado de la
avenida Costanera.

La obra mds importante de las cinco, es sin duda es el Edificio de Ser-
vicios Publicos, pues constituye la pieza que le da sentido a todo el con-
junto. El objetivo perseguido por las autoridades es que se constituya
como “el espacio de comunicacién entre la comunidad y el gobierno cen-
tral que permitird descentralizar y al mismo tiempo concentrar e interre-
lacionar los distintos servicios publicos regionales en pro de una mejor
atencién de la comunidad”.

Para comprender la concepcién de ciudadania condicionada por el
discurso del mercado, que subyace al proyecto, nada mds ilustrativo que
las palabras del Ministro de Obras Publicas, Ing. Clemente Pérez, quien
comparé al Barrio Civico con un gran mal/ del ciudadano, tanto por la
concentracion de servicios que conlleva, “donde la gente podrd encontrar
respuesta a todas sus inquietudes relacionadas con los servicios publicos”,
como por su estética “vanguardista’, en acero, hormigén y vidrio, que
puede ser percibida como una analogia a un gran centro comercial. Re-
sulta paradojal que el edificio cuya misién es convertirse en un importan-
te referente urbano, cargado de significados sociales e histéricos, se acer-
que a la imagen de un gran mall, a través de su estética neutra, abstracta
y monumental, cercana a los disenos desterritorializados de la arquitectu-
ra sobre-moderna, sin buscar su referencialidad en el entorno socio, his-
térico cultural de la ciudad.

Junto con las obras del barrio civico y la recuperacién del rio, que
dado su cardcter simbdlico y su emplazamiento se espera que conlleven
un alto impacto como referentes urbanos, existen otros dos grupos de
obras de obras que vienen a completar el programa de intervencién urba-
na en la comuna. Por un lado, las obras tendientes a la remodelacién del
centro histérico (Proyecto Zécalo de Concepcién y Boulevard Barros
Arana), y por otro, las relativas al mejoramiento de la conectividad vial
entre los distintos sectores de la intercomuna, que se fundamentan en el
principio de mejorar la integracién de Chile y sus Regiones.
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Legitimidad histérica

En este contexto, la importancia del discurso, manifiesto e implicito, es
crucial. Dada la relevancia e impacto social que significan las obras pro-
movidas, los mecanismos comunicacionales utilizados para explicar,
difundir y materializar dichas iniciativas, adquieren una especial centrali-
dad, asi pues, lejos de ser un apéndice operacional neutro, constituye una
poderosa herramienta de legitimacién social. Es decir, cumple un rol de
doble legitimador, pues sirve para justificar la obra y para reafirmar la ide-
ologia que la sustenta.

Detrds del Proyecto Bicentenario, como discurso especifico del mode-
lo de modernizacién nacional, descansa la intencién cultural de construir
un tipo de sociedad concreta, impulsada por determinados grupos de
poder, politico y econémico, que aprovechan, por un lado, la aparente
inevitabilidad de los procesos econémicos y culturales que implican la
globalizacién, y por otro, el debilitamiento progresivo de la sociedad civil,
y su perdida de poder de ingerencia en los asuntos publicos, para llevar
adelante sus intenciones.

Circunscribiendo el andlisis sélo al Proyecto Bicentenario en Concep-
cién, y mirando un poco mds alld de la funcionalidad de las obras, no
resulta dificil identificar el objetivo que se persigue con dicha iniciativa:
“Queremos hitos que sean un recuerdo histdrico y que, al mismo tiempo,
permanezcan en la memoria histérica como emblema del avance de esta
Regién”. Es decir, los hitos que marquen el nacimiento de una nueva
etapa en la historia de Chile, y por ende, de cada una de sus regiones.
Levantando los edificios patrimoniales del futuro, y los hitos urbanos que
debieran simbolizar el momento en el que se plasmoé en el espacio ur-
bano local el desarrollo nacional.

Asi pues, la construccién de grandes obras sirve, ademds de su utilidad
funcional, para que las futuras generaciones reconozcan, a través de ellas,
a los gobiernos que marcaron nitidamente un antes y un después, sentan-
do las bases del Chile del manana. No esta demds recordar, que junto con
cambiar el rostro de las principales ciudades de Chile, el “proyecto de
pais” contempla una serie de reformas a la salud, la educacidn, los servi-
cios publicos, las fuerzas armadas o la justicia, que vienen a complemen-
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tar las profundas transformaciones efectuadas a fines de los afios 1970 y
principios de los afios 1980 por el Gobierno Militar.

Reflexién final

El Proyecto Bicentenario, mds alld de sus objetivos manifiestos, represen-
ta la condensacién de una serie de discursos fragmentarios, que se mate-
rializan en el espacio urbano en la forma de una iniciativa de intervencién
urbana, cuya finalidad responde a intereses comunicativos y simbdlicos, y
tienen como horizonte la idea de alcanzar el umbral de las naciones desa-
rrolladas.

En este sentido, el Estado, en co-implicancia con los municipios, hace
uso de un discurso asociado a la celebracién del bicentenario de la inde-
pendencia para promover y legitimar las obras tendientes al mejoramien-
to de la infraestructura y la remodelacién de los espacios urbanos de las
principales ciudades del pais, en cuyo esfuerzo buscé alianza con el sector
privado y con la ciudadanfa.

Los objetivos del proyecto, y de cada una de sus obras, en términos
generales responden al objetivo de asegurar la conectividad vial, mejoran-
do la infraestructura caminera, portuaria y aeroportuaria del pais.
Probablemente falten algunos perfeccionamientos como por ejemplo,
crear espacios para el fortalecimiento de la ciudadanfa, y la integracién de
los diversos espacios publicos proyectados con la trama urbana de la ciu-
dad. En el caso de Concepcién, en relacion al Parque Costanera, se echan
de menos espacios flexibles de mayor magnitud capaces de acoger gran-
des actividades urbanas en contacto con el rio, ademds de un mejor mane-
jo de la escala urbana, un mejor dialogo con la ciudad, no obstante que
nuevos agregados ya visualizan la solucién de esos aspectos.

Es digno de reconocerse que el programa Bicentenario es un gran
acontecimiento para el pais, cuya finalidad es intrinsecamente comunica-
tiva y simbdlica y cuyos mensajes es posible resumirlos al menos, en tres
distintas visiones:

227



Alfredo Palacios Barra

le estd diciendo al resto del mundo que Chile constituye un pais efi-
ciente y confiable, en el cual las promesas se cumplen y los proyectos
se ejecutan, al mismo tiempo que actualiza su infraestructura —vial,
portuaria y de comunicaciones— de acuerdo a pardmetros internacio-
nales;

le comunica al sector privado que Chile volvi6 a constituir una comu-
nidad, donde es posible reunir mancomunadamente al estado a capi-
tales privados y a los representantes locales, para lograr objetivos
comunes; y

le dice a la ciudadania, que por fin el pais estd dejando atrds la conde-
na del subdesarrollo, preparando el terreno para integrase plenamente
al primer mundo.

Informacién detallada sobre el Programa Bicentenario ha sido recogida en
las Publicaciones Comisién Bicentenario (PCB):

Cuadernos Bicentenario

Mistral, Gabriela (2004). “Pensando a Chile. Una tentativa contra lo
imposible”. En Quezada, Jaime (comp.) Cuadernos Bicentenario No. 2,

Santiago de Chile: Ed. PCB.

Montecino, Sonia (2005a). “Reencantando Chile. Voces populares”.
Cuadernos Bicentenario. Santiago de Chile: Ed. PCB.

Montecino, Sonia (comp.) (2005b). “Revisitando Chile: identidades,
mitos ¢ historias”. Cuadernos Bicentenario, N° 1. Santiago: Ed. PCB.

Colecciones Temadticas

* Aguilera, Mdximo (20006). Una visién de Chile a partir de los datos del

Censo 2002, ;Cudntos y como somos los chilenos? Santiago: Ed. PCVB.
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Ediciones Especiales

Comisién Bicentenario (2004). “Gufa de Obras Bicentenario”.
Santiago: Ed. PCVB.

Comisién Bicentenario (2003). “Chile Hoy: ;acercindonos al umbral
del Desarrollo?, Exposiciones Foro Bicentenario. Santiago: Comisién
Bicentenario.

Ottone, Ernesto y Carlos Vergara (2004). Chile: Un caso de desarrollo
progresivo. Santiago: Ed. PCB
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“Boa-Noite Teresina” como politica
de prevencao a criminalidade

Katherine Lages Contasti Bandeira*

Resumo

Hodiernamente uma problemdtica que assola 4 todos, independente-
mente de lingua, raca ou cor, credo e cultura, a criminalidade atinge
mormente as grandes cidades, umas mais arraigadas, outras menos
atingidas, mas todas comprometidas com esse fendmeno. Obviamente
que isso decorre das diferencas sociais, das politicas publicas colocadas em
prética, do controle social e das oportunidades dadas aos seus, das relacoes
estabelecidas entre o macrossistema e os mocrossitemas. Essa comunica-
¢ao versa primordialmente sobre o caso teresinense, onde atingido por
essa realidade, tenta revidar de forma preventiva, aplicando um toque de
recolher educativo, promovendo a redu¢do da criminalidade. Para tanto,
analisaremos sobre diversos prismas, com a ressalva de suas contribuicoes

Palavras-chave: cidades; criminalidade; politicas; prevencao.
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Introducao

A vida na cidade hoje ¢ norteada por fatores bastante antagonicos. Para
alguns tem ar de “Terra Prometida”, cheia de oportunidades, quanto
maior, mais simbdlica o ¢, contudo, na mesma medida que oportuniza, o
mercado de trabalho se torna cada vez mais exigente, deixando na
marginalidade, boa parte da populagio, seja econdmica ou criminoldgica.

Se formos relacionar a criminalidade com as cidades e seu tamanho,
perceberemos que este ¢ um mecanismo bastante relevante de se desen-
volver uma pesquisa. Ora, as cidades brasileiras com mais de 1.000.000
de habitantes possuem taxas de homicidios em média até seis vezes
maiores do que cidades com até 25.000 habitantes. Cidades como Sio
Paulo e Rio de Janeiro possuem taxas préximas a 60 homicidios por
100.000 habitantes, o que significa dizer taxas trinta vezes maiores do que
cidades européias. Quando tratamos de criminalidade em cidades ¢
necessdrio considerar que a decisdo de cometer um crime envolve um
processo evolutivo anterior a0 momento da decisio em que o ambiente
de cada cidade é fundamental neste processo.

Uma cidade constitui um macrossistema préprio que afeta nio
somente o custo moral, mas também o custo de oportunidade. Cada
cidade possui um mercado de trabalho licito que determinard o custo de
oportunidade de ingressar no mercado ilicito. A cidade também tem
influéncia na histéria do individuo, pois o seu acesso ao mercado de tra-
balho pode depender, por exemplo, do seu acesso a escola, que depende
de uma decisao individual ou da familia, mas também depende
fundamentalmente das condicoes oferecidas pelo setor publico. Neste
caso, cada cidade tem as suas caracteristicas, pois a inexisténcia de uma
escola, de cursos qualificantes, de uma institui¢do com ensino superior
nao ¢ determinada pelo individuo, mas pelo contexto em que estd
inserido.

Vale lembrar que a atividade criminosa é uma atividade de risco em
que a simples falta de planejamento ou um erro de execugio pode custar
a vida do individuo que a pratica. Portanto, pertencer a um ambiente
onde a pritica do crime ¢ de conhecimento comum diminui seus custos
de execucio e nio pertencer a este ambiente aumenta os mesmos. No
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texto de Oliveira (2005), ele traz o modelo econémico do crime proposto
por Becker, para o qual:

“O arcabougo tedrico da Nova Geografia Econdmica mostra que as
atividades irio concentrar-se em determinadas cidades a fim de obter
algum tipo de economias de escala ou redugio nos custos de transporte,
sdo as chamadas forgas centripetas de aglomeragio. Ciconne e Hall
(1995) mostraram que trabalhadores sio mais bem remunerados em
regides mais densas. Desta forma, a concentragio de riqueza em grandes
cidades aumentaria a criminalidade nas mesmas, pois os criminosos
obteriam um maior retorno do crime” (Oliveira, 2005:8).

As grandes cidades doam um cardter andnimo aos seus “filhos”, aos
objetos e as relagoes, aproximando, justamente através das diferencas, do
mundo que os separa, o degradado de sua vitima.

Inicialmente, cada individuo tem seu grau de aversdo ao risco, que
pode determinar a sua propensio a atividade criminosa. Entretanto, as
caracteristicas locais afetam a probabilidade de um individuo ser punido,
portanto alteram o risco da atividade, mas nio alteram a aversao ao risco
de um individuo (embasado na constru¢io da moral, dos valores), pois
esta ¢ uma caracteristica individual exdgena.

As caracteristicas familiares determinam um conjunto inicial de valores
que podem afetar a vida do individuo para sempre A auséncia da escola na
vida do individuo ird afetd-lo de duas formas: na formacao de valores
morais ¢ na acumulagio de capital humano. A abordagem ecolégica
destaca o papel do ambiente no processo de construgio de valores. O
ambiente envolve as cidades, mas extrapola as suas fronteiras. A cultura de
uma cidade ¢ importante, mas ela faz parte de algo maior, a cultura do
pais, a qual sofre influéncias relevantes dos meios de comunicagao.

Algumas discussoes

Temos um sistema penal maximizado, onde existem tipificagdes, juizes e
muitos cdrceres, prisdes e o numero da criminalizagio sé tem subs-
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tancialmente crescido. O sistema penal é abarrotado, burocrético e discri-
minador, as respostas nao sio trabalhadas e invariavelmente a resolugao é
a prisao, tendo af uma coisiﬁcag:éo dos conflitos. A nossa Carta Magna
prevé no seu art.3°, que sio objetivos fundamentais da Republica
Brasileira construir uma sociedade livre, justa e soliddria, erradicar a mar-
ginalizagao e reduzir as desigualdades sociais e regionais, promover o bem
de todos, sem qualquer preconceito e quaisquer outras formas de
discriminagio, e comparando com a realidade fitica, estes objetivos fun-
damentais sdo utdpicos.

Marchi Junior (2006:1) afirma que “o sistema penal como método
para prevenir o crime e ressocializar o criminoso, fracassou em diferentes
épocas e nos mais diversos paises’. Além do que, as agéncias penais se
mostram incapazes de detectar, julgar e punir a totalidade da crimi-
nalidade e isso ¢ tdo manifesto que quando da punicdo, equipara-se a uma
contemplagao de prémio lotérico.

O que apregoa grandes estudiosos, dentre eles um dos maiores criticos
do sistema penal, afirma Hulsman e Celis (1997), uma infima parcela dos
crimes chega ao conhecimento da policia e que por sua vez, e muitas
razdes, um percentual muito menor tem solug¢ao, tem sua autoria desven-
dada, ou mesmo provada, constituindo assim, a cifra negra.

A histéria do Direito e do Direito Penal nos afirma que sua marca é a
luta contra a vinganga, mas os abolicionistas acreditam que o sistema
penal se utiliza da “legitimidade Estatal” para promover uma vinganga
contra o infrator, condenando-o perpetuamente, desumanizando-o e
dessocializando-o através do cdrcere, através da pena.

A teoria abolicionista considera vantajosa a aboli¢io da forma
juridico-penal da san¢io punitiva para dar lugar as medidas pedagdgicas
e aos meios informais de controle social. O sistema penal, para eles, ¢ um
mal social que cria mais problemas do que resolve, devendo ser abolido
para dar vida as comunidades, as instituigoes e aos homens, através de
microorganismos sociais, baseados na solidariedade e fraternidade.

Partem do pressuposto que o sistema atinge tardiamente e num
reduzidissimo niimero de casos e, diga-se de passagem, privilegia os in-
teresses das classes dominantes, penalizando as camadas mais frigeis da
populacio. Intervém de maneira estereotipada quanto o acusado e a
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vitima, dando um tratamento igual, nio calculam as diferentes reagoes,
desconsidera a singularidade inerente a todos os seres, nio previne,
embora tenha poder violento de repressio, desaguando entio na
ilegalidade frente ao altissimo niimero de fatos violentos e corruptos pelos
préprios 6rgaos do sistema penal.

O crime nao possui realidade ontoldgica, logo os conflitos sociais tém
que ser envolvido pelas partes, havendo conciliagio entre os envolvidos, a
reparagao do dano causado, tanto 4 vitima quanto 4 comunidade, mas,
seu principal escopo ¢ a pacificagao das relagoes sociais, nao implicando
em excludentes. Pretende-se substituir as instincias intermedidrias ou
individualizadas de solu¢ao de conflitos que atendam as necessidades reais
das pessoas envolvidas, redefinindo as categorias de “crime”, e “crimina-
lidade”, que passariam a ser entendidas como “situagoes problemdticas”,
possibilitando assim um ajuste efetivo.

J& o direito penal minimo tem como escopo obter uma minima
interven¢do, com garantias mdximas, considerando as diferentes
necessidades, reagbes, motivacoes desejos, intencoes, dando respostas
racionais e satisfatérias aos conflitos. Nao se pode negar o avanco que
implica a existéncia do Direito Penal, frente as reagdes publicas ou pri-
vadas, que fossem t3o, ou mais violentas, seletivas, arbitrérias e incon-
troldveis, a pretexto desse mesmo direito a pena ainda tem a simbologia
arcaica, primitiva.

O principio da interven¢do minima conquistou rapidamente muitos
adeptos, um de seus maiores propagadores ¢ o italiano Luigi Ferrajoli,
inclusive alguns abolicionistas que enxergam neste, um mecanismo de
transi¢do para o tao almejado abolicionismo penal. Aqui no Brasil, tam-
bém se denomina direito penal constitucional, tendo em vista ser
consoante com os direitos fundamentais elencados no art. 5° da Constitui-
¢ao Federal. O direito penal minimo também nega legitimidade ao
sistema, mas, ndo defende sua aboli¢do, propde uma aplicagio minima,
entendendo que s6 deve intervir nos casos de ataques muito graves aos
bens juridicos, deixando para os outros ramos do Direito ou instancias
informais de solu¢io de conflitos, as perturbagdes mais leves de tais bens.

As sangoes de cardter nao-penal ¢ dizer, as que tém cardter reparado
ordindrio, nio se amoldam a essas condutas, porém nio porque a
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solidariedade, os sentimentos humanitdrios ou os bens que afetam as
diversas tentativas no sejam bens como tutela juridica mesmo antes da
tutela penal (Zaffaroni, 1991:58). Depois de esgotadas as capacidades de
outros ramos do Direito, de proteger aqueles bens considerados da maior
importancia. A prisio entdo aconteceria se, os fins visados pelas san¢oes
criminais nao pudessem ser alcancadas pelas medidas alternativas,
garantindo-lhe a proporcionalidade da pena, visando & prevengao geral,
especial positiva e a do préprio ser gerador da situagio problemdtica.

Do “Boa-Noite Teresina”

A cidade de Teresina, no Piauf, em 2005 foi classificada como a 202
cidade mais segura do pais, com risco de homicidio a cada 100 habitantes
na escala de 24,21 por cento. E um dado, se comparado a intimeros
estados brasileiros como o Rio de Janeiro e Sao Paulo que tem alarmantes
60 por cento, bastante tranqiiilo. Sendo assim, a prori, seria uma cidade
tranqiiila. A populagio de Teresina no entanto, desacredita destes dados,
pelo menos na urgéncia com que clama ao Poder Publico.

Apés falarmos de cidade, de cultura e dos problemas penais e judi-
cidrios, inerentes a qualquer centro urbano, apesar de Teresina ser a ca-
pital de estado menos violenta, adotou uma medida de seguranca em 30
de setembro de 2005, denominada “Boa Noite Teresina’, através de
resolucdo da Secretaria de Seguranca Publica.

A resolugio determina que os proprietdrios de trailers, ambulantes e
similares encerrem as atividades aos domingos, as 22 horas, ¢ de segunda a
sibado, a 1 hora da madrugada. J4 para bares, restaurantes e churrascarias,
o horério de encerramento das atividades de domingo as quintas-feiras serd
até a 1 hora e de sexta-feira e sdbado, até as 2 horas. Em entrevista, o entio
Secretério Robert Rios, avaliou os primeiros 15 dias da seguinte maneira:

“A avaliagdo é positiva. A violéncia em Teresina nao despencou, diminuiu.
Basta observar os nimeros do Pronto Socorro do HGV e da Central de
Flagrantes, que diminufram bastante. Na Central, quase duzentas pessoas
ingressavam 14 por dia e hoje estdo chegando 14 menos de oitenta. Todos
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os itens asseguram e atestam que a medida foi acertada. E nés temos nio
s6 mais o apoio da classe alta, média e baixa da sociedade, mas hoje nés
temos o apoio de outros poderes. O presidente do Tribunal de Justica deu
entrevista apoiando as medidas; o professor Jorge Chaib, o maior
especialista brasileiro em Direito Administrativo, escreveu um artigo para
um Jornal de Teresina, dizendo que a medida tem respaldo juridico e que
o secretdrio de fato tem competéncia para expedir esse tipo de resolucio,
sendo que ela ¢ juridicamente vidvel; o prefeito de Teresina, Silvio
Mendes, que é preocupado também com o crescimento da violéncia na
cidade, manifestou seu apoio, enfim, todos estio ajudando”.

Essa medida, ganhou forca, enfrentou intimeras criticas e ataques, o
Procurador do Municipio entrou com o pedido no Tribunal de Justiga do
Estado, requerendo que fosse reconhecida a inconstitucionalidade da
resolucdo,jd que fere a liberdade individual. Liminarmente aceita, embora
depois revogada a decisdo do TJ, a medida acabou por conquistar o povo
teresinense.

Apontada pelos criticos como um toque de recolher, a sociedade
achou neste dispositivo um mecanismo de tocar a seguranga prometida
pelo Estado. O mais interessante nisso tudo é que, a cultura da cidade
permitiu a medida dar certo. Até certo ponto, diante de tudo o que pre-
senciamos, os niveis alarmantes de criminalidade, encontrou no terror da
cidade um dispositivo de “desligar” a criminalidade.

No Piaui, num estudo elaborado por uma TV local, afirma que a cada
10 piauienses, 8 vivem com menos de dois saldrios minimos e que destes,
6 vivem com menos de um salério. E gritante a pobreza, a miserabilidade,
muitos correm para a capital para arranjar um emprego, mas, como
mencionamos anteriormente, esta terra, como muitas outras, nio hi
promessa vilida que abarque a demanda.

Com a riqueza na mao de pouquissimos e com a pobreza no estbmago
de muitos, os indices de criminalidade vinham ascendendo, notadamente
em lugar ou situacio facilitadoras, como a madrugada na cidade, pessoas
fragilizadas pela diversao, dispersdo. Além do que, durante os momentos
de descontragdo, hd uma ingestaio de bebidas alcodlicas que acaba
contribuindo para o nimero de lesio corporal, acidentes de trinsito, sem
esquecer a abertura dada ao consumo de outras drogas.

237



Katherine Lages Contasti Bandeira

Andlise da implantagao do “Boa-Noite Teresina”

Conclusao

Tendo em vista que os problemas de criminalidade sao crescentes, bem
como a falta de estrutura sistemdtica do Estado em resolver tal
circunstincia, o “Boa Noite Teresina” vem assegurando que haja, a certa
medida, paz no seio social. E certo que a medida nio anula a criminalidade,
muito menos a violéncia, permitindo que haja um desvelar dessas préticas,
antes sob o manto negro da noite na cidade, agora sob o céu escaldante de
Teresina. As claras, nos parece que as situagoes tém-se acalmado.

Obviamente que nao tratamos de politicas publicas em seu sentido
mais profundo, como se propée de fato a Politica Publica, transformar o
é&xodo do problema, pois este sozinho niao atingiria essa dimensio,
necessdrio se faria politicas mais eficazes de educagao, de acesso 4 sadde,
de oportunidades de emprego, de formagao técnica continuada, politicas
de construgao da dignidade e atengdo ao excluido.

Verdade, o “Boa Noite Teresina” jamais cumpriria esses papéis, mas
em conjunto com outras politicas, acaba diminuindo a chance de
marginalizar mais ainda, uma determinada populacio, etiquetando-a
perpetuamente, podemos dizer entio que seguramente que, além de paz
social, esta medida tem requintes descarcerizador, j4 que previne a
criminalidade, impede que o sistema falho atue sobre os individuos.

Se 0 “Boa Noite Teresina”, trouxe beneficios ao longo de mais de um
ano de efetivagio, redugao de 64% da criminalidade segundo a imprensa
oficial, vigilantes quanto 4 venda de bebidas alcodlicas para menores, o
tempo de exposi¢io aos fatores de risco, figura como politicas ptblicas de
prevencio 4 criminalidade, ninando a seguranga da “menina Teresina”.
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III. Lo urbano como proceso
de comunicacién y aprendizaje



Crénica urbana,
la experiencia de vivir en la ciudad

Brenda U. Iglesias Sénchez

Resumen

El articulo aborda el tema de la ciudad y su construccién colectiva a par-
tir de las interacciones que ocurren en la cotidianidad entre los espacios y
los sujetos. Tras un recorrido por diversos relatos sobre la ciudad, la
memoria y la cultura, se presenta lo urbano como el resultado de la suma
de diversos componentes reconocidos socialmente que le confieren una

identidad.

Palabras claves: imaginarios urbanos, memoria, patrimonio.

*  Docente del Departamento de Materias Hist6ricas y Humanisticas, Facultad de Arquitectura y

Disefo, Universidad de los Andes, Mérida - Venezuela.
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“La ciudad es apasionada, semejante a un organismo vivo del que se
pueden analizar sus funciones y escudrinarse su corazén.

Ningtn otro objeto geogréfico llega a suscitar

mds opiniones mas subjetivas.

Desde sus técnicos a sus poetas, desde sus habitantes a sus pintores,
defensores o detractores, la ciudad aparece conformada

mids de ideas que de piedra y de hormigén”

Michael-Jean Bertrand (1981)

Lewis Mumford para dar inicio a su libro La Ciudad en la Historia se
interroga y responde: “;Qué es la ciudad? ;Cémo se origind? ;Qué pro-
cesos promueve, qué funciones desempefia, qué propésitos cumple? No
hay definicién tnica que se aplique a todas sus manifestaciones y una
sola descripcién no puede abarcar todas sus transformaciones...”
(Mumford, 1979: 9). Segun el autor, para identificar el origen de la ciu-
dad, debemos seguir las huellas dejadas por el ser humano, por muy
remotas que estén en el tiempo, el espacio y la cultura. De esta manera,
es el ser humano la clave del recorrido histérico sobre la ciudad. La ciu-
dad es una realidad construida a través del tiempo y en cada tramo de la
historia la humanidad cambia y evoluciona segin su visién de vida. El
concepto de ciudad deriva de la busqueda del ser humano de mejor cali-
dad de vida urbana.

Desde los primeros asentamientos humanos, la ciudad viene a ser el
signo al que se le atribuye el origen de la civilizacién, por tanto, una ciu-
dad puede considerarse una biografia; las ciudades son la memoria de la
cultura, son simbolos de la historia de las relaciones entre los grupos hu-
manos que la conforman en un espacio definido.

Podemos meditar y confrontar diversas ideas sobre ciudad. Aunque
por la relatividad histérica que le caracteriza, la ciudad de los dltimos dos
siglos lleva consigo una extensible faz de negatividad, vista en la reduccién
de las formas del medio fisico que nos envuelve, en el disenio de lo coti-
diano, de las formas arquitectdnicas, del supuesto orden de la ciudad, en
un principio estricto de racionalizacién y reproduccién que trae como
resultado la imagen y la realidad inhospitalaria que ofrecen las urbes en
que vivimos, hay otras visiones que sin ser mds importantes que las ante-
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riores, también descubren los motivos que han llevado a los seres huma-
nos a construir y morar las ciudades.

De aquella ciudad signada de un perfeccionado control tecnoldgico
como estigma de una nueva pobreza caracterizada por los fenémenos de
aislamiento y neurosis individual, desintegracién social, degradacién esté-
tica y humana y que marcan el que hacer arquitecténico de nuestros dias,
se ha hablado mucho. Quedan las ciudades que como espacios contene-
doras de nuestra existencia, constituye nuestra experiencia urbana, nues-
tro ser-en-ciudad.

Al referirnos a la ciudad desde una reflexion seria surgen, entonces,
varias incégnitas que como sus moradores, nos inquietan: ;Cudl es la
esencia de la ciudad? ;D6nde podemos hallarla? ;Qué es lo que nos hace
sentir que estamos en la ciudad? ;Por qué nos sentimos en un medio urba-
no, atn en lugares donde la ciudad parece inexistente?... Varios se han
atrevido a contestar tales preguntas.

Para Juan Carlos Pérgolis (2001:11) es “la trama... con sus elementos
capaces de transmitir el significado de la ciudad: configurada en espacios
para la permanencia y espacios para el recorrido; las plazas y las calles, mds
todos los vacios de la trama urbana”. Pero mds alld de su configuracién,
hallamos el sentido de la ciudad en el relato: aquel que nos habla del
encuentro de las empleadas domésticas con los policias, de la senora que
vende empanadas, en fin, “los pequefos gestos de la vida urbana, intrans-
cendente a primera vista, sin embargo, relatos que explican mejor con
mucha mas claridad el sentido de la plaza, de la ciudad”, afirma Pérgolis.

La arquitectura y la ciudad, mas alld de considerarse como fenémenos
separados entre si, conviven y dialogan sobre si mismos ante sus morado-
res, construyen y producen un proceso continuo de significacion y de co-
municacién que trasciende y resulta dificilmente agotable en una Gnica
lectura. Esta, es una visién discursiva de la ciudad que por ejemplo, la
semiética trata de descubrir, definiéndola como un conjunto de signos o
facturas significativas expresadas en tipologias y morfologia edificadoras y
urbanas que adquieren una real y objetiva ubicacién histérica como crea-
cién colectiva. Desde aqui, la ciudad es el lugar donde se hablan y se
enuncian casi todos los discursos sociales, y al mismo tiempo, donde la
arquitectura se propone como un sistema de signos capaz de comunicar
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tanto un conjunto de funciones (habitar, divertirse, correr, etc.) como un
conjunto de ideologfas y proposiciones sobre el modo de vivir.

Desde la catedral, el mercado, la plaza central, la universidad, el hos-
pital, la farmacia de la esquina, la parada del autobus, la casa; todos se
encuentran en el dmbito de las experiencias individuales sobre un mismo
cimiento, la ciudad. De alli, la atribucién personal de valor a los datos
visivos de la ciudad que sin corroer el concepto histérico, se basa en la
experiencia y por tanto en la conciencia. Si aceptamos el enunciado que
define a la experiencia de la ciudad como parte esencial de la existencia
del ser humano, podemos entonces aproximarnos a la intimidad de la ciu-
dad a través de la memoria. La ciudad estd memorizada en nosotros desde
nuestro habitar, desde nuestro ser-en-ciudad y somos asi, “memoriosos”
gracias a nuestro padecer ciudad, a nuestro amar ciudad. Por ello, para
averiguar cudl es esa, nuestra memoria urbana, tendremos que preguntar-
nos sobre esa cotidiana, patrimonial y existencial relacién nuestra con la
ciudad, poblada de desasosiegos, de excitaciones y cansancios. Es esa
memoria vivencial que encontramos descrita en las palabras de Octavio
Paz, quien nos habla de la ciudad como:

“Hablo de la selva de piedra, el desierto del profeta, la casa de los espejos,
el laberinto de ecos... Hablo del gran rumor que viene del fondo de los
tiempos, hablo de la ciudad, pastora de siglos, madre que nos engendra y
nos devora, nos inventa y nos olvida” (Paz, 1990:210).

Suponiendo que se extendiera a la ciudad un estudio sobre las imdgenes
profundas del espacio y el tiempo individual en cualquiera de nosotros,
surgirfa una variedad infinita de valores simbélicos en los datos visivos del
contexto urbano como un conglomerado de significados que asume para
cada uno de sus habitantes, la ciudad. Quedarfan asi descubiertas, en un
andlisis del comportamiento en la ciudad, esas elecciones arbitrarias y
hasta involuntarias que le dan sentido a lo qué significa propiamente
estar-en-ciudad, caracterizado por un increible conjunto de pequenos
mitos, de ritos, de tabtes, de complejos positivos y negativos que resultan
de nuestro comportamiento de moradores de la ciudad. Asi, la ciudad no
debe ser limitada a ser concebida como cosa en si sino la ciudad en cuan-
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to es percibida por sus habitantes. Las ciudades son un conjunto de
muchas cosas, asi como lo explican todos los libros de historia de la eco-
nomia, son lugares de trueque, pero estos trueques no lo son sélo de mer-
cancfas, son también trueques de memorias, de palabras, de deseos, de
recuerdos.

Con cada uno de esos relatos, signos de una comunicacién viva donde
todos somos creadores, construirfamos una importante crénica urbana
para salvar del olvido nuestra experiencia de vivir en ciudad. Una crénica
como la fotografia de lo que ocurre en la vida de las gentes y las comuni-
dades narrada de modo sencillo para que sea entendida y comprendida
por todos, con sus dichas y desdichas, alegrias y tristezas, fracasos y triun-
fos, en su Gnico escenario: la ciudad. Un relato con un compendio de
fuerza, energia y poderio narrativo que puede llegar a transformarse en
una gufa social, politica y ética. La crénica descubre y redescubre al
mundo, porque es un rostro de la realidad inmediata, la cara cotidiana.

Seglin uno de los cronistas contempordneos mds importante en
México, Carlos Monsivais (2007), “el concepto de la crénica estd sujeto a
los tiempos politicos y sociales”. Una crénica es el testimonio, el espiritu
de la época inmediata. Es asi la conciencia moral de cada tiempo y cada
vida recobrada y capturada en la palabra. El estilo de vida en el pais, el
ejercicio del poder, las pugnas entre grupos y partidos, la movilizacién
ciudadana, etc. Por tanto, “todo lo que contribuya al crecimiento social y
moral del hombre es el objeto, la esencia misma, de una crénica”.

Las fuentes para esta crénica urbana serfan entonces micro-historias de
la ciudad actual, donde se le presta mayor atencién a la cotidianidad y a
las personas comunes y corrientes como parte del planteamiento concep-
tual y metodolégico referente al alcance del estudio que deseamos. Es,
segiin Arturo Almandoz (2004: 35), tomar parte de “la diversidad de las
fuentes y los discursos utilizados para recrear, generalmente en una apro-
ximacién micro-histérica, las manifestaciones culturales de los diferentes
actores citadinos, asi como sus formas de representacion”. Es asi como
incorporamos informacién fisica y arquitecténica, datos arqueoldgicos,
informacién demogréfica y estadistica, literatura escrita y oral, pintura y
fotografia, antropologia y psicologia a las historias urbanas de ciudades
particulares, asi como a recorridos temdticos de la historia urbanistica, tal
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como lo recomiendo este especialista y en donde “la ciudad como mani-
festacién espacial y cultural, asi como el urbanismo en tanto disciplina
todavia emergente, se entretejen con diversas formaciones discursivas del
que parece surgir, sin embargo, una historia urbana de bases mds amplias,
s6lidas y ricas”.

Sin embargo, la clave sigue siendo la palabra, el relato, la historia que
se cuenta o que se calla sobre la ciudad en esa constante exploracién y
confrontacidn sobre las experiencias de la vida urbana en cada uno de
nosotros, en quienes vivimos en ella, y asi crear una imagen coherente de
comunidad, que en palabras de Richard Sennett (1975:57): “es una colec-
cién de deseos, antipatias y metas con el fin de crear una visién de iden-
tidad”.

La ciudad afirma Arturo Uslar Pietri (Citado en Arturo Almandoz,
2000:188) “te provee de un sentido de pertenencia, un sentido de formar
parte de algo, un sentido de venir de un pasado comun, un sentido de
tener un futuro comun, todo eso constituye lo que es la ciudad”. Porque
la ciudad es el lugar donde los deseos, caprichos o impulsos humanos
pueden ser satisfechos. Italo Calvino (2000:21) escribié que “de una ciu-
dad no disfrutas las siete o las setenta y siete maravillas, sino las respues-
tas que da a una pregunta tuya... o la pregunta que te hace obligindote a
responder”; y aunque no a todos se nos concede la ciudad que deseamos,
atn asi, “la ciudad nunca puede sernos indiferentes”, expresé Arturo
Almandoz en uno de sus ensayos, aunque “por momentos nos resulte
insufrible, dolorosa, problemdtica, conflictiva, limitante, ajena...”
(2000:93). La ciudad como espacio memorioso nos permite leernos a
NoOSOtros mismos, como parte de nuestra cultura visual, nuestro imagina-
rio sociocultural y nuestras formas de significacion; asi mismo, debe ser
para el planificador urbano, el técnico de la ciudad, el arquitecto; para
todos aquellos que moran y construyen la ciudad, los cuales, en la aspira-
cién del ser desde donde surge toda reflexién, busquen y hallen la esencia
de la ciudad en nuestra contemporaneidad urbana.

Por tanto, la esencia del erigir edificios como construccién de ciuda-
des, no puede ser entendida adecuadamente sélo en términos bien sea de
arquitectura o de construccion ingenieril o planificacién urbanistica, ni en
combinacién de ellas; por el contrario, la arquitectura debe pensar en fun-
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cién de la totalidad, en donde, en los esfuerzos por una renovacién expre-
siva y formal de la arquitectura, desarrollen una reflexién amplia sobre los
problemas sociales, politicos o filoséficos, incluso, tecnolégicos de la cul-
tura urbana. Gaudi sefialé que la originalidad, esto es la creatividad artis-
tica, querfa decir “adentrarse en el origen de las cosas, ir a su raiz”, lo que
para la arquitectura no es otra sino la existencia humana. Asi, ante la ciu-
dad en que vivimos y la que deseamos proyectar, debemos como ciudada-
nos, recobrar la sensatez y reflexionar sobre nosotros mismos, para volver
al origen de las cosas (a esa ciudad ideal que nunca abandonamos) y des-
cubrir nuestra esencia como moradores y nuestra permanencia en ella.

Sin embargo debemos trastocar, como lo pretende este texto, esta otra
naturaleza de la ciudad, casi utdpica, que aunque no la descubramos no
podemos dejar de buscarla.

Pero a la vez el concepto de utopia es desplegado en sus distintas ver-
tientes, como catalizador de espiritus nostélgicos, futuristas, realistas o
idealistas. “Creo en definitiva, —comenta Maria de los Angeles Rueda
(2003:12) en su estudio sobre la ciudad desde las artes— que en todos sub-
yace el temor al dominio absoluto del fantasma de la gran ciudad: inabar-
cable, uniforme y anodina proyectando”, como dice Calvino (1998), im4-
genes de “ciudades felices que cobran forma y se desvanecen continua-
mente, escondidas en las ciudades infelices”.

Nos preguntamos entonces, ;Qué encontramos en esta ciudad encu-
bierta?... y parece que la respuesta es inacabable... afortunadamente.

Podriamos empezar por senalar a los administradores de la ciudad, los
entes encargados de la autoridad y el ejercicio del poder institucional del
Estado, que para algunos de nosotros es una de las partes mds importan-
te de la urbe, puesto que tienen la obligacién de gobernar y trabajar con
justicia, humildad y honestidad en beneficio de todos, de velar por los
derechos de los ciudadanos y hacer cumplir los deberes y que por si solas,
sus respectivas sedes forman parte del acervo patrimonial arquitecténico
de cada ciudad. A veces constituyen las principales fuentes de empleo e
ingresos de las familias y cada una de ellas tiene una historia diferente que
contar con respecto a sus personalidades mds representativas, sobre todo,
las de tradicién y alcurnia de su ciudad... No obstante, jcudntas de nues-
tras ciudades hoy acoge a estos personajes con tan dignas y deseables
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caracteristicas? ;cudntos hacen de sus ciudades la morada o sencillamente
las excluyen de sus obligaciones y prioridades?...

Vayamos ahora al esqueleto de la ciudad, sus brazos de circulacién
cuyos bordes constituyen el limite entre lo publico y lo privado. Las calles,
avenidas y carreteras de la ciudad son puntos de recibimiento y acogida
del trifico vehicular y peatonal de los ciudadanos, del itinerario de las
marchas politicas en época electoral, del desfile de carnaval, de las proce-
siones religiosas, de los deportistas mananeros; asi mismo, de los turistas
desorientados por falta de senalizacién e informacién vial, de los embote-
llamientos y las colas que parecen interminables para los chéferes, de los
accidentes de trnsito por el abuso y la mala educacién vial de los conduc-
tores y peatones, o se convierten en la primera plana del diario matutino
con titulares como “La guillotina de la muerte” por las estadisticas de
mortalidad en la via o de la caricatura del domingo como “La calle de la
luna” por la cantidad de huecos que socavan el asfalto. Estos son sdlo
algunos de los posibles relatos que pudiésemos escuchar.

Lo encantador es que a través de esta trama nos movemos hasta llegar
a nuestro destino revelando aquellos lugares mds frecuentados donde
todos convergemos y se conservan como puntos de valor en la ciudad; y
no sélo los edificios 0 monumentos ya perfilados oficialmente dentro de
los bienes culturales del patrimonio de la localidad, sino también aquellos
espacios urbanos que se catalogan en la cotidianidad por parte de un solo
habitante o de la colectividad.

Giulio Carlo Argan (1984:219) advierte que la cultura moderna tiene
o deberia tener la capacidad de abarcar en su propia estructura histérica el
valor de un recuerdo, la presencia del pasado propio, como una previsién
y proyeccién del futuro de la ciudad. De esta manera, la ciudad es enten-
dida como un sistema de comunicacién de la cultura visiva que sin ser un
depésito o un asilo de obras de arte, se configura como un instrumento
didictico para el conocimiento y significados por sus valores histéricos —
ideoldgicos, no sélo a través de los monumentos sino de las casas de habi-
tacion o las tiendas artesanales; no s6lo del producto de las técnicas de
construccién sino también de las técnicas de la madera, el metal, el tejido;
en general, a partir de todas aquellas expresiones que hacen de la ciudad
no s6lo conjeturable sino presente en los diversos ritmos de su existencia.
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Sin embargo, atin considerando que el valor y el carcter de una ciu-
dad es el resultado de una atribucién colectiva, que no es algo que tiene
valor para la sociedad en abstracto sino para cada uno de sus componen-
tes, la memoria de estos y del resto de los episodios de nuestra historia
urbana es amenazada por la ignorancia y la apatia.

La cotidianeidad marca pauta en esta drea, y cada uno de los que nos
hacemos llamar ciudadanos, almacenamos en ella toda nuestra experien-
cia, sin voltear a ver que en cada casa, cada escuela, cada tipologia edilicia
o urbana, cada solucién técnica, en comun a un colectivo, vehiculiza y
almacena una cultura, una memoria, un conocimiento, un saber, un rela-
to de la historia de la ciudad. Mauricio Pezzo (2005), Director del
Movimiento Artistas del Sur (MAS) afirmaba tras la realizacién de una de
sus intervenciones artisticas a la ciudad de Concepcién en Chile: “Para
nosotros la leccién era clara: en nuestras ciudades nadie siente como pro-
pio los lugares que son de todos...el habitante urbano es un personaje que
estd habitualmente en movimiento, ocupado y distraido” y que por lo
mismo —agregamos— un ciudadano que se aprecie de tal debe sustituir
inmediatez por sensibilidad.

Allanemos estos depdsitos de las experiencias urbanas. Historiemos un
poco el caso del mercado que contintia siendo el lugar por excelencia para
el intercambio comercial, artesanal y gastronémico de los vecinos o
extranjeros, a pesar del policentrismo que representan los super malls dis-
tribuidos a lo largo de la ciudad. Asi mismo las plazas, nuestras plazas lati-
noamericanas, algunas de ellas heredadas desde la época colonial y repu-
blicana, y en su mayoria, conmemorativas, son lugares que el transetnte
no deja de advertir en sus paseos por la ciudad o en su diario trajin como
espacios de permanencia. La Plaza Mayor —6 de Bolivar— por ejemplo, es
un sitio de encuentro de toda la comunidad, representa el punto de fun-
dacién de la ciudad y es el principal escenario de nuestras ciudades; podri-
amos afirmar, de hecho, que si la plaza hablara, contarfa la historia de la
ciudad.

Todos forman parte del complejo mundo urbano que se abre ante
nuestro estar en ciudad, objetos arquitecténicos que tienen su identidad,
estdn presentes en la urbe, son reconocidos por quienes los habitan o los
usan; son listados en las fichas catastrales y quedan ocasionalmente regis-
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trados en la fotografia de algtin paseante curioso que por algiin motivo
inexplicable pasé frente a ellos y decidié dedicarles un espacio en su colec-
cién de imdgenes, en su archivo de curiosidades o en su registro cientifi-
co. Muchas veces, no poseen historia oficial ni académicamente recono-
cida, pero no por ello pueden omitirse, alguien los construyé, los pensd,
y los realiz6 materialmente. En ellos funcionan colegios y escuelas, sectas
religiosas, almacenes, organizaciones, comunidades religiosas o vagabun-
dos. Son dtiles y a veces son antiestéticos. Alberto Saldarriaga afirma:

“Ellos —estos dep6sitos— son el “quien es quien” de la arquitectura de la
ciudad, de la regi6n, del pais, del mundo entero, la gran mayorfa an6ni-
mos, que se dedican silenciosamente a hacer ciudad... para los ciudada-
nos sus edificios no son anénimos, tienen imagen y nombre ;Por qué
entonces la arquitectura de la ciudad se quiere leer sélo a través de sus
protagonistas importantes? Esto es sélo un sintoma de ignorancia social
que disminuye tanto al individuo como al edificio, como a la ciudad,
como a la historia misma del lugar” (Saldarriaga, 1992:8).

Michael Jean Bertrand (1981: 73) afirma que ningtin espacio es percibi-
do y utilizado de la misma manera y de forma undnime por todos los
habitantes: la pluralidad social, los gustos individuales, el peso de las cos-
tumbres y las aptitudes fisicas hacen que cada uno tenga una préctica
especifica, ain cuando sea posible descubrir las grandes lineas de las acti-
tudes colectivas. Todo se trata de la percepcién, de la aprehension del
espacio, el registro mental de cada lugar. Lo importante es que como
moradores y hacedores nos apropiemos de la ciudad en sus recorridos y la
hagamos relatable para el resto. Recordemos que en el fondo de todo este
discurso, vamos tras la ciudad feliz, la ciudad ideal, utépica y paradigmai-
tica con una clara nocién, como lo afirma Kevin Lynch '1981:10), “de lo
que puede representar un escenario como deleite cotidiano, como ancla
permanente de sus vidas o como multiplicacién del sentido y la riqueza
del mundo”.

Atn cuando parezca que la percepcién de las formas urbanas son ima-
genes accesibles solamente a especialistas, hay que inducirnos como mora-
dores de ciudad, a desarrollar nuestra mirada arqueoldgica —en palabras
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de Christian Pdez R. (1995:52-53)— para observar lo interesante de un
trozo de plano o de fachada. Es comuin buscar trazas de la arquitectura de
la antigiiedad colonial, lo que parece una novedad, es hacerlo con la
arquitectura mds reciente.

Es concebir la ciudad plurideterminada, donde los diferentes elemen-
tos que la componen, tienen fuerzas diferenciadas: mezclan su direccién
en el espacio, varfan su situacién en el tiempo, eliminan la igualdad de la
fuerza que implica una ciudad jerdrquica. Es, segiin la impresién de
Pérgolis (2001:18), “la ciudad de los territorios fragmentados”: centros
comerciales, dreas recreativas, servicios y conjuntos de vivienda; como una
serie de anudamientos en la red; como un juego de diferentes organiza-
ciones espacio-temporales. Pero en la ciudad fragmentada de hoy halla-
mos imdgenes de la ciudad anterior, de aquella ciudad que perdura en la
memoria.

Es evidente que la construccién de la ciudad del futuro no puede
entenderse como la provisiéon de obras de arte o monumentos a si
misma. Si bien es siempre posible y deseable dotar a la ciudad de obras
arquitectdnicas de valor artistico destacado, las obras modestas seguirdn
produciéndose, si es que se pretende mantener viva la ciudad. Por tanto,
afirma Marina Waisman (1992:134), “el acento no ha de estar en la
arquitectura individualmente considerada, sino en el paisaje urbano en
su conjunto, en el modelo urbano que quedard conformado por las for-
mas de crecimiento que se determinen”. Sin embargo, sin la participa-
cién protagénica de la comunidad en su conjunto en los mds diversos
aspectos de lo que significa resolver sus carencias apelando a este patri-
monio construido, es imposible que en el plano inmediato podamos
contar con una ciudad deseable, ni con los recursos y medios operativos
para un rescate mds alld de los monumentos puntuales destinados a usos
culturales o turisticos.

“Asi entendemos que la primera red que se establece en la ciudad, es una
red de afectos; que la ciudad no tiene sentido si no estd cruzada por todas
las transversalidades de la emocién. La ciudad que al perderse en un
punto de fuga aparece atravesada por el afecto. La ciudad que en cual-
quiera de sus nodos nos dispara una linea transversal dentro de esa red de
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emociones, porque la ciudad va a existir mientras haya emociones que la
mantengan unida, en el disefio continuo, en el disefio discontinuo, o en
el disefio de los fragmentos individuales” (Pergolis 2001:19).

La urbe constantemente estd creando imaginarios y legitimando compor-
tamientos sociales para que sus habitantes la recreen; esto lleva a aceptar
la existencia urbana como una escuela de vida dificil que amerita asumir
la complejidad, la diversidad y la inevitable conflictividad de la ciudad
contempordnea.

Si nuestra crénica urbana permite representar la ciudad como contex-
to, como territorio urbano que influye sobre el pensamiento, la concien-
cia, los valores y los sentimientos de sus pobladores, nos unimos al llama-
do que décadas atrds hizo Carles Carreras i Verdaguer (1983: 13), sobre
recordar al ciudadano a “ver” la ciudad, “a volver a ver su ciudad”, su esce-
nario cotidiano, esa realidad presente, dindmica y cambiante, de rasgos a
menudo contradictorios, de saber analizar el entorno cultural del hombre
actual, saber leer sus significados y aprender de sus ensefianzas, “de apren-
der una leccién que no es erudicidn, sino que estd plena de consecuencias
sobre la vida prdctica y de su entorno social, con todas las dificultades de
todo tipo que ello pueda conllevar, para el fortalecimiento de la identidad
cultural a través del patrimonio arquitecténico y urbano”.

Quizds no todas las voces de esta ciudad discursiva que nos sirve de
morada fueron representadas aqui pero ese es el mayor reto para nosotros
y para el resto de quienes vivimos en ciudad. Hoy por hoy no se trata de
planificar la vida de las personas sino materializar sus suefios y aspiracio-
nes y dotar a las ciudades de condiciones dignas de vida.

Conclusién

Esta pequefa crénica puso de manifiesto parte de los recorridos y del
comportamiento de una o cualquier ciudad advirtiendo sobre las eleccio-
nes arbitrarias y hasta involuntarias de la arquitectura, de las formas posi-
tivas y negativas que resultan de nuestro comportamiento como morado-
res y constructores de la ciudad, a las que nos hemos acoplado y acostum-
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brado para darle sentido a la variedad de valores simbdélicos de nuestro
contexto urbano, que surgen como habitante de la ciudad y propiamen-
te, de estar en ciudad. Ella y la experiencia de vivir en ella, son por tanto,
parte integrante de cada uno de nosotros, con sus vicisitudes, con la carga
de sentimientos de todas las generaciones, de los acontecimientos publi-
cos, de las tragedias privadas, de los hechos nuevos y antiguos; donde
todos se contraponen y se confunden. Asi, a partir de relatos propios y
citados sobre ciudad, apenas se ha proveido de posibilidades discusivas,
pero no olvidemos para finalizar, las palabras de Pérgolis (2001:18): “La
historia no tiene segundas oportunidades, pero cada emocion que sientas,
cada recuerdo que tengas y cada relato que escribas de esa ciudad, la hardn
vivir nuevamente”.

Este ensayo culminaria, entonces con la recomendacién de no obviar
todas las evocaciones urbanas que hasta aqui hemos enunciado, escritas
como notas utdpicas, para honrar la relacién de los seres humanos con el
lugar, en una celebracién de la ciudad...
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Resumen

Este escrito aborda algunas reflexiones que surgen de pensar la triada len-
guaje—comunicacién—educacion, en relacién con la ciudad. La relacién se
aborda desde una perspectiva tedrica que busca plantear referentes con-
ceptuales que permitan pensar, tanto la ciudad como la pedagogia que se
despliega en los centros urbanos, desde un enfoque critico. La discusién
se centra en el discurso pedagdgico de y en la ciudad. Este discurso, que
es doble, debe entenderse como un proceso comunicativo complejo que
encierra componentes educativos. Tanto los componentes como los dis-
cursos responden a las dindmicas en tensién que se dan en la relacién ciu-
dad-comunicacidn, atravesada ésta por el lenguaje, la educacién y la peda-
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“La reorganizacién institucional de los dispositivos pedagdgicos se ha
semiotizado permitiendo transformar los limites entre arte y vida,
entre lo cultural y lo real, entre imagen y lo real”

Mario Diaz (1990)

Hablar de discurso pedagégico de y en la ciudad implica también hablar
de los procesos comunicativos que se gestan al interior de la urbe y aque-
llos que se dan alrededor de ésta; es decir, discursos y procesos que se ori-
ginan en la ciudad y otros que versan sobre ella. Asi, pues, la ciudad se
convierte en sujeto comunicante pero al mismo tiempo es escenario de
comunicacién.

Estas premisas nos abren el camino para plantear un interrogante per-
tinente: ;cémo entendemos la ciudad en este contexto? Habria que empe-
zar por decir que la ciudad es en si misma un modus vivendi y el reflejo
condensado de la sociedad (Carrién y Wollrad, 1999). También es posi-
ble concebirla como escenario de relaciones sociales multiples y diversas;
es origen y al mismo tiempo blanco de discursos. Es construccién social
e histérica —fisica y simbdlica— dotada de sentido por el ser humano. Es
el lugar donde habitamos, y al habitarlo, lo demarcamos y lo convertimos
€en nuestro territorio.

En sintesis, “se puede asumir la ciudad como la construccién social e
histérica que, dotada de sentido por el hombre, se vuelve habitable; es el
lugar donde nos humanizamos y donde perdemos la humanidad que tene-
mos. Es un complejo tejido de hibridaciones sociales en el cual sentimos,
pensamos, sofiamos, creamos, en suma, vivimos” (Buendia, 2006: 41-42).

Lo clave de este punto es el cardcter publico de la ciudad: lugar habita-
do por muchos, territorio de todos, espacio por donde circulan los discur-
sos pero también eje de los mismos. La ciudad no es de lo particular sino
de lo plural, es de y para todos; la ciudad, en su singularidad, abarca mal-
tiples y diversas pluralidades. El discurso sobre la ciudad se visibiliza en el
espacio publico pero ademds este espacio es objeto de discursos. El espacio
publico debe entenderse como la esfera social donde los discursos de y sobre
la ciudad transitan, se ponen a circular, se recontextualizan y se reproducen.

En esta dindmica social los medios de comunicacién juegan un papel
importante, pues son éstos los encargados de garantizar una circulacién
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masiva de discursos. Son ellos quienes visibilizan dicha circulacién y
muestran c6mo los discursos pugnan unos con otros, lo que se negocia a
través de ellos y lo que con ellos se concerta y acuerda. Vemos una lucha
por el poder y por el sentido.

Buena parte de lo que se concibe por ciudad y ciudadania responde a
un proceso discursivo y pedagégico que desborda las fronteras del apara-
to educativo pero que, en ultimas, responde a la misma légica: se genera
conocimiento, se recontextualiza y se transmite. Este proceso discursivo y
pedagdgico de y sobre la ciudad encuentra su tribuna en los espacios
publicos de la ciudad misma. Por tanto, dicho proceso (discursivo y peda-
gbgico) es también un proceso comunicativo que se estd re-elaborando y
transmitiendo permanentemente.

Entendiendo la ciudad como foro de comunicacién, lugar privilegia-
do para el intercambio de informacién y para la circulacién de discursos,
es como comprendemos mejor la relacién ciudad-discursos-pedagogia.
Es en las ciudades donde confluyen la mayoria de los medios masivos de
comunicacién (radio, televisidn, internet, telefonia, cine, servicios de
correos, etc.) y donde se encuentran mayores cantidades de informacién
acumulada (centros educativos, bibliotecas, archivos, bases de datos). A
esto habria que sumarle diversidad de lugares de socializacién, encuentro
y consumo (plazas, parques, centros civicos, centros comerciales, espa-
cios para el esparcimiento, el ocio y el tiempo libre), y manifestaciones
simbdlicas y estéticas (monumentos y obras de arte, etc.) (Carrién y
Wollrad, 1999).

Tenemos toda una infraestructura para el intercambio de informacio-
nes y para que se gesten procesos comunicativos. Los discursos van y vie-
nen, transitan, como la gente misma. Hay gran cantidad de receptores
potenciales que eventualmente también pueden convertirse en emisores.
Existe todo un andamiaje pre-dispuesto para la comunicacion y para la
construccién de sentidos individuales pero, sobre todo, colectivos. Dicho
de otro modo, la ciudad es un gran medio de comunicacién especial —y
espacial— altamente eficaz.

Asi las cosas, el concepto que tenemos de “ciudad” es en buena medi-
da una relacién social sustentada en procesos comunicativos que respon-
den, a su vez, a dispositivos pedagdgicos y a procesos discursivos.
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La ciudad, como constructo social y espacial, posee una tribuna por
excelencia; esta tribuna es fisica y simbélica simultdneamente, y posee
gran impacto y capacidad de agencia entre los habitantes, es decir, los ciu-
dadanos, pues “quienes habitan la ciudad son transformados por ésta, al
tiempo que ejercen sobre ella una dindmica transformadora que la cons-
truye al darle sentido” (Buendia, 2006: 38).

El espacio publico como tribuna se convierte en el lugar de enuncia-
cién del discurso de la ciudad y sobre la ciudad. De hecho, muchos de
estos discursos —que evidentemente estdn cargados de sentido y tienen un
profundo contenido pedagdgico— giran en torno al tema mismo del espa-
cio publico, pero no se restringen a él y también abordan muchos otros
temas. El espacio viene a ser mds bien el punto de confluencia de los
diversos discursos, en ocasiones opera como pretexto cuando en realidad
el contenido de fondo es otro. Se apela a él con frecuencia puesto que de
alguna manera el espacio publico logra despertar solidaridades y es tema
sensible a las mayorias, aunque, en realidad, estas mayorias no se lo apro-
pien en todas sus capacidades.

Esta tribuna termina institucionalizando y oficializando los discursos
en tanto se vuelven publicos. Al visibilizar los discursos de y sobre la ciu-
dad, el espacio publico se erige en el lugar/escenario donde los discursos
se vuelven hegemoénicos. En otras palabras, el cardcter publico del espacio
termina otorgando legitimidad a cierto tipo de discursos. Claro, no es la
tinica condicién para que esto ocurra pero dificilmente un discurso logra
volverse hegemoénico si no circula por el espacio publico. Este espacio
garantiza no sélo circulacién y visibilidad sino también consumos masi-
vos y altos niveles de interpelacién. Por esta razén es clave pensar la inci-
dencia de los medios masivos de comunicacion y su capacidad de agencia
y de circulacién de mensaje y discursos. Es decir, el espacio piblico tiene
un espacio fisico y tangible, y otro “virtual”, intangible, que pueden ser
los medios de comunicacidn.

Si bien el discurso de la ciudad y el discurso sobre la ciudad parecen
referirse a lo mismo, son dos discursos diferentes, aunque en ocasiones
complementarios. En este caso la diferencia y la complementariedad no
son excluyentes o alternativas; puede haber discurso “de” que sea la base
para un discurso “sobre” y viceversa. O también pude darse el caso que un
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discurso sobre la ciudad surja més del imaginario social y no tenga una
relacion causal o de complementariedad con un discurso e la ciudad.

En ambos discursos podemos encontrar un claro componente pedagé-
gico que gira en torno a estrategias comunicativas. Los discursos, enton-
ces, desde una perspectiva de poder, le apuntan a establecerse como pro-
clamas univocas, hegeménicas y coloniales. La diversidad no tiene un
espacio real y sélo se admite si gira en torno al poder hegeménico o lo rea-
firma.

Discurso de la ciudad

Este discurso hace referencia a la ciudad como sujeto emisor, como
actor comunicativo que se pronuncia. Un ejemplo de este tipo de dis-
curso son aquellos enunciados que se originan en la oficialidad de actos
legislativos o normativos con respecto a la ciudad, una suerte de “voz
oficial” de la urbe sobre determinados temas: uso del espacio, reglamen-
tacion urbana, sanciones disciplinarias, estimulos y exaltaciones a nom-
bre de la ciudad, etc.

El discurso de la ciudad, que en principio es institucional, tiende a ser
también oficial; es decir, se enuncia desde la autoridad, conferida ésta por
un contexto legal. Este discurso, generalmente normativo, le apunta a
regular comportamientos. La premisa que para ello emplea es simple y
légica: si la ciudad es un espacio donde conviven muchos, éstos no pue-
den hacer lo que quieran, sino que deben comportarse de determinadas
maneras para no afectar a “los otros” y garantizar asi una convivencia ar-
monica. El discurso de la ciudad ejerce poder sobre los ciudadanos en la
medida en que proscribe ciertas formas de actuar y exalta otras.

Hay entonces una tendencia regulativa en el discurso de la ciudad.
Enuncia lo que se puede y lo que no se debe hacer como ciudadano, y
enmarca estas regulaciones como derechos y deberes. Como discurso ofi-
cial se apela a este tipo de normas bajo la premisa de que éstas propician
una mejor calidad de vida para todos. La reglamentacién, como tal, es
una suerte de moldeamiento del poder a partir de consensos establecidos
y legitimados por medio del aparato juridico y legal.
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El discurso de la ciudad se convierte a la postre en politica de estado
que, como condicién ideal, se propone que vaya mds alld de administra-
ciones gubernamentales puntuales. Este discurso puede cambiar con el
paso de los afios pero las transformaciones son minimas y en esencia no
hay mayores variaciones sino, por el contrario, reafirmacién del poder, de
su influencia y de su accionar.

Las disposiciones legales y la reglamentacién sobre el uso del espacio
publico es una muestra del discurso de la ciudad. Las reglas de trdnsito
con sus senales son la manifestacién expresa del mismo. Discurso que
requiere de todo un dispositivo comunicacional para que sea eficiente en
términos de cobertura y visibilidad, y de una suerte de pedagogia urbana
para lograr una eficiencia en términos de comprensién y claridad. Vemos
aqui, una vez més y de forma evidente, cémo comunicacién y pedagogia
van de la mano en el escenario urbano apoyando uno de sus discursos.

Discurso sobre la ciudad

De otro lado, el discurso sobre la ciudad, que bien puede basarse y partir
del anterior (discurso de la ciudad), le apunta a hablar de la ciudad en tér-
minos referenciales; es decir, no es la ciudad la que (se) enuncia sino sobre
la que se habla. Este discurso habla “por” y “sobre” la ciudad. El ejemplo
mds notorio de este tipo de discurso es el empleado por la industria turis-
tica, cuya tendencia es apelar a lemas, imaginarios sociales y tradiciones
(populares o de élites). El modo de operar de este discurso se basa gene-
ralmente en la raigambre histdrica y no siempre parte de la formalidad de
una norma juridica.

El discurso sobre la ciudad responde a una légica publicitaria. Tiene
dos caminos; el primero busca vender un servicio (que ofrezca la ciudad)
o un producto (la ciudad misma como producto de consumo). El segun-
do le apunta a estimular comportamientos y consumos. De alguna mane-
ra —tal como el discurso de la ciudad— busca incidir en los ciudadanos,
pero no desde la coaccidn sino mds bien desde la persuasion.

Este discurso tiende a ser més sutil, menos evidente, pero no por ello
menos efectivo. Tiene multiples y variados emisores y muchas veces tam-
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bién existe una polifonia de mensajes; no obstante, esta diversidad es sélo
aparente pues en el fondo tiende a ser un solo discurso hegeménico con
multiplicidad de matices. Las variables del discurso, aunque muchas, no
desentonan sustancialmente con el discurso oficial, no se aparta de ¢él.

El discurso sobre la ciudad varfa mds que el discurso de la ciudad, al fin
y al cabo estd regido mds por dindmicas sociales y mercantiles, pero dicha
variabilidad no se distancia mucho de los elementos que le sirven de refe-
rencia. Los lemas de las ciudades, por ejemplo, si bien no son politica publi-
ca'y como tal no se explicitan, no cambian con el correr de los afos o de las
décadas. Por el contrario, tienden a reafirmarse consolidéndose con el tiem-
po y dificilmente se logra un cambio efectivo en el imaginario de la ciudad.

Hay casos de intervenciones urbanas altamente exitosos donde los
cambios han sido evidentes (Curitiba, Bogotd, los centros histéricos de
Lima y Quito, etc.). Estas transformaciones sélo han sido posibles gracias
a la ejecucién de macro-proyectos donde el eje central ha sido la imple-
mentacion de una “nueva” cultura ciudadana a partir de procesos pedagé-
gicos. Aqui, la comunicaciéon ha jugado un papel trascendental.

En este tipo de procesos, el discurso de la ciudad ha sido la base, pero
al final el que logra impactar mds y generar un mayor grado de recorda-
cién —entre los ciudadanos y entre el piblico masivo— ha sido el discurso
sobre la ciudad. Tanto en el discurso como en los procesos que se han ges-
tado a partir de alli, han intervenido el turismo, los medios masivos de
comunicacién y todos los agentes que de una u otra manera reciben un
beneficio. En consecuencia, cada agente tiene una motivacién razonable
para convertirse en un emisor-difusor mds de la transformacién.

Espacio publico y discursos

El espacio publico es el lugar por excelencia de enunciacién, circulacién
y consumos de los discursos. También es el lugar donde se evidencian los
marginamientos y las exclusiones por aquello que se visibiliza y por lo que
no. En la exclusién y desde lo marginal se gesta lo disidente que emerge
como resistencia. Aqui se enuncian discursos alternativos; éstos dejan ver
otra ciudad y otros ciudadanos que el discurso oficial ha invisibilizado.
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Como se dijo antes, los discursos en torno a la ciudad (de y sobre) se
sostienen sobre la base de procesos comunicativos y ambos discursos ope-
ran bajo una légica de dispositivo pedagégico. Aqui es pertinente recor-
dar que, de acuerdo con Berstein, el dispositivo debe entenderse como “la
condicién para la produccién, reproduccién y transformacién de la cul-
tura [y] proporciona la gramdtica intrinseca del discurso pedagégico a tra-
vés de las reglas de distribucién, las reglas de recontextualizacién y las
reglas de evaluacién” (Bernstein, 1993: 122-123).

Este dispositivo se hace publico por fuera de la escuela pues la forma-
cién ciudadana se realiza quizd mds por fuera del aula que dentro de ésta.
Ademis, la formacién no estd circunscrita a periodos determinados; en
cualquier edad y lugar se puede formar un ciudadano. No obstante, el
lugar privilegiado para desarrollar una pedagogia urbana es la ciudad
misma y sus espacios. Asi, la ciudad se convierte en una suerte de aula sin
limites pero si con normas y reglas.

Hay entonces un proceso de ensefianza-aprendizaje permanente en y
sobre la ciudad. Es en la ciudad vivida y practicada donde se da la recon-
textualizacion de los discursos, la cual implica apropiar un discurso y esto
es “hacerlo significativo y operante en contextos culturales diversos”. Aqui
no hay que perder de vista que “cada vez que el discurso se desplaza pro-
duce una brecha cultural entre el contexto de su produccién y de su apro-
piacién” (Ortega, 2000: 98-99). Es decir, una cosa es lo que enuncia el dis-
curso oficial sobre la ciudad y otra lo que ocurre realmente al interior de
ella. Muchas veces lo que se dice de la ciudad no es lo que en ella se vive.

Con lo anterior se evidencia que en muchas ocasiones el discurso ofi-
cial no cala por igual en todo el entramado social urbano' y que es en el
proceso de recontextulizacién donde emergen las resistencias. Frente a los
discursos oficiales de y sobre la ciudad encontramos también aquellos no
oficiales y por lo mismo no hegeménicos. Estos discursos emergentes

1 Lo urbano, desde el enfoque de Ulloa (2000: 77), puede definirse como “el resultado de la rela-
cién dialéctica entre la ciudad que habitamos y la ciudad que nos habita. Lo urbano no es enton-
ces la volumetrfa fisica de los edificios, calles o equipamientos; tampoco es la congestién vehi-
cular ni la contaminacién ambiental de la ciudad; ni es la suma de la ciudad con sus habitantes
y sus problemas. Lo urbano, en este caso, se refiere a la relacion entre la espacialidad, y los suje-
tos sociales [...] lo urbano expresa las representaciones individuales y colectivas de la espaciali-
dad o del espacio socialmente construido”.
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igualmente emplean el espacio ptblico como tribuna para hacerse visi-
bles. En este punto es importante retomar el concepto de visibilidad
desde la perspectiva de Pérez Tornero (1998), quien la cataloga como “un
valor central de la sociedad consumista”, dado que el sentido de la vista y
la imagen han sido privilegiados durante todo el siglo XX y el inicio del
XXI. Es decir, el ser visible posee una carga valorativa positiva y, por el
contrario, el no serlo, se lee socialmente, como algo negativo.

La estrategia de los discursos emergentes consiste muchas veces en
plantearse como contra-discurso a partir del discurso oficial. En otras oca-
siones se apela a la trasgresién de la norma como forma de resistencia al
poder. Los grafitis y los stencil en las paredes; la sobre-escritura en las sena-
les de trénsito y en las placas conmemorativas; y la intervencién sobre
estatuas y monumentos son un buen ejemplo de estas resistencias.

La resistencia también se plantea como un accionar sistemdtico y pla-
neado, en otras oportunidades son mds bien formas coincidentes de opo-
sicién a las normas, al poder y las voces hegemoénicas. Lo més interesante
es que:

“Es necesario interrogarse sobre el surgimiento de los dispositivos peda-
gbgicos (post) modernos y su influencia en nuestra realidad histérico-cul-
tural, sometida al principio de ‘hibridacién’ que se expresa en la des-defi-
nicién, deformacién y deslegitimacion de la cultura nacional y en la mez-
cla de géneros culturales, estilos de vida y multiplicidad de 16gicas, que
deforman el ‘entramado de nuestra cotidianeidad’ y recontextualizan
nuestras costumbres, imdgenes y creencias” (Diaz, 1990: 65).

Con lo planteado hasta ahora podemos evidenciar que la ciudad es el
escenario en donde ha operado lo que Mario Diaz denomina la pedago-
gizacién de la vida cotidiana, la cual “ha permitido que las representacio-
nes de la television, los avisos comerciales, la musica pop, los videos, los
computadores personales, se hayan constituido en una parte creciente-
mente significante de la realidad social ‘natural’ que nos rodea” (Diaz,
1990:59).

Pero mis alld eso, dicha pedagogizaciéon —en el caso de la ciudad— pro-
pende por instaurar una suerte de civilidad definiendo unas formas y
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unos estilos de ser urbano y ciudadano. Como trasfondo lo que podemos
ver es una légica que instaura y legitima unos discursos hegeménicos e
invisibiliza y excluye otros. Es la légica de la modernidad la que en la ciu-
dad encuentra tribuna y espacio para refrendarse pero también es alli
donde aparece la resistencia de diversas maneras.
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Mediaciones pedagdgicas
para construir ciudad

Nohora Aydée Ramirez* y Yolanda Herndndez**

Resumen

La presente ponencia muestra aplicaciones de las mediaciones pedagégicas sobre
el proceso de discusién de la estructura y la norma urbana en Unidades de
Planificacién Zonal de Mejoramiento Integral (UPZ)'; plantea una revision
sobre la experiencia de participacién de los grupos sociales en dichas discusiones
y propone una nueva estrategia para generar un proceso de construccion dial6gi-
ca en torno a esta propuesta originada en los nuevos paradigmas sobre educacion
holistica, la cual plantea la necesidad de reconocer en el otro una potencialidad
y una responsabilidad de ser de reconocer y de estar en el mundo, desde una
nueva postura ecoldgica, que trascienda las determinaciones coyunturales del
aqui y el ahora, conducente a una nueva manera de concebir los problemas socia-
les y, a estructurar nuevos escenarios para la discusién en torno a lo que se ha
venido a denominar una ciudadania planetaria.

Palabras claves: participacidn, ciudad, planeacién, educacién holistica.

Antropéloga, Socitloga, Especialista en resolucién de conflictos Universidad Javeriana Bogotd,
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Antropéloga, Ingeniera Catastral y Geodesta, MSC en Planificacién, Consultora en procesos de
participacién, docente de planta Universidad Distrital de Bogotd. Facultad del Medio Ambiente
y Recursos Naturales.

1 Zonas de Planificacion estipulados en el Plan de Ordenamiento de Bogotd, que tienen como
caracteristica principal pertenecer a barrios de origen ilegal o que presentan algtn tipo de defi-
ciencia en su estructura o abastecimiento de servicios publicos.
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Antecedentes

“Lo que no se hace sentir no se entiende, decia Simén Rodriguez, y lo que
no se entiende no interesa. Sentido viene de sentir. Si queremos dar sentido
a lo que hacemos es evidente que el sentimiento, la intuicién, la

emocidn, la percepcién connotativa es el camino a seguir”

(Gutiérrez 2004:vi).

Para Bogotd el proceso de transformacién, crecimiento e instauracién de
una estructura urbana, se remonta a las épocas de la conquista y la Colonia,
época en donde ya se observa la segregacién y la estratificacion de la ciu-
dad. En efecto, durante los primeros cuarenta afos de la ciudad, se desta-
caban las casas hechas en teja y barro en contraste con los bohios de los
grupos indigenas que soportaban con su mano de obra las demandas de las
clases dirigentes “con la concentracién de las dignidades judiciales, guber-
namentales y religiosas en continuo aumento, Santafé tuvo la impronta de
una ciudad burocrdtica y eclesidstica, que reunia a esas castas de letrados y
jueces, de clérigos y frailes, las cuales influyeron definitivamente en el
talante de su sociedad” (Vargas, 1990:4), pero al lado de estas castas se en-
contraba un importante grupo de poblacién que con el correr de los afios
se irfa acrecentando y generando demandas particulares para vivir en la ciu-
dad estableciendo sin proponérselo una estructura urbana particular.

La ciudad se mantuvo por muchos afios circunscrita a lo limites defi-
nidos por los rios San Francisco, San Agustin y los cerros orientales; hasta
la primera mitad del siglo XIX la ciudad estaba habitada por poblacién
indigena, hecho que marcé una influencia importante en las costumbres
y en el paisaje urbano (Gutiérrez, 2004:3-6).

A partir de la mitad del siglo XX las ciudades en América Latina y es-
pecialmente el caso de Bogotd sufren un proceso de crecimiento fisico
vertiginoso. Las décadas comprendidas entre 1950 y 1970 son conocidas
como épocas de explosién urbana en Bogotd. En 1950, Le Corbusier en-
trega el plan piloto para una Bogotd moderna y en 1954 se da la creacién
del Distrito Especial.

Para la época de los anos 60 del siglo XX, la mayor parte de la poblacién
que arrib6 a la ciudad eran jévenes y solteros, el 19 por ciento comprendia
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edades entre los 10 y 14 afios, el 33 por ciento entre los 15 y 19, el 21 por
ciento entre 20 y 24, el 9 por ciento equivale a los migrantes menores de 9
afios, el 14 por ciento llegé en edades comprendidas entre 25 y 34 afios
siendo sélo el 4 por ciento mayor de 35 anos (Cardona y Simmons, 1970).

Al analizar las cifras de crecimiento de poblacién se encuentra que el
nimero de migrantes pasa de 871.724 en 1964 a 1445.953 en 1973, y
al761.169 en 1985 (Gousset, 1980), si bien en las primeras décadas des-
pués de la mitad del siglo XX las migraciones obedecen al fenémeno de
la violencia, segin Gousset, de 1973 a 1985, la migracion se caracterizé
por el papel dominante que representaba Bogotd en el contexto nacional,
como unidad industrial captadora de mano de obra y generadora de disi-
miles posibilidades para los bogotanos.

Gousset plantea que el crecimiento urbano acelerado en la ciudad de
Bogotd traec como consecuencia una actividad constructora ilegal. En
efecto, las entidades del Distrito y de la Nacién, como el Fondo de Vi-
vienda Popular y el Instituto de Crédito Territorial, se encuentran en
imposibilidad de responder a la creciente demanda. Un 70 por ciento de
vivienda se construye sin permiso del municipio, entre otras cosas, debi-
do a que la poblacién no tiene los ingresos suficientes para acceder a una
vivienda formal, el 40 por ciento de la poblacién gana menos de $1.500
mensuales (Gousset, 1980).

Las urbanizaciones piratas surgen desde la década de 1950, pero entra-
da la década de 1970 toman una fuerza inusitada, entre otros factores
como resultado de la presién por suelo para vivienda, especialmente de un
sector que no espera el tramite legal para acceder a ésta y que por medio
de la autoconstruccién puede llega a subsanar una necesidad bésica. En el
sector sur y marginal de la ciudad, los terrenos son ofertados mds como
un resultado de la estrategia de los duenos de la tierra, para cambiar ese
uso rural y poder entregar vivienda en condiciones semi-habitables. Lo
cierto es, que el Estado asume con el tiempo la legalizacién de estos
barrios. La debilidad del Estado en este proceso serd una caracteristica en
todo el siglo XX (Preciado, 2005:235).

El fenémeno de la vivienda en zonas ilegales y de los procesos de auto-
construccion es un reflejo de una estructura desequilibrada que no permi-
te un acceso a la ciudad para todos los ciudadanos.
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En la década de 1980 se generan dos fenémenos determinantes para
el crecimiento y estructuracion fisica de la ciudad, para este entonces, la
ciudad no tiene suficiente espacio y los atractivos que ofrece son tan
altos, que esto contribuye a crear un proceso expansivo hacia la sabana;
hacia dentro de la ciudad comienza un proceso de densificacion refleja-
do en construccién en altura y ocupacién de zonas que antes estaban
vacias. Durante los dltimos 20 afos del siglo XX la ciudad sigue conso-
lidando su primacia frente al resto de las ciudades. Si bien Bogotd no
crece tanto como en la veintena anterior, si mantiene su primacia, esto
se explica por la tendencia de la ciudad a concentrar el sector estatal; ade-
mids de la importancia de la ciudad frente la oferta de empleo, de valor
agregado industrial y la expansién del sector terciario de la economia.
Por estas razones sigue siendo un polo de atraccién de poblacién
(Gousset, 1980).

La ciudad se ha construido de manera fragmentada, por tanto, es posi-
ble evidenciar que existen dos tipos de estructuras urbanas: una formal
mediada por politicas de planificacién formal y que es ficilmente detec-
table en proyectos de vivienda nueva, ya sea putblica o privada y otra es-
tructura de cardcter informal, nacida de la construccién cotidiana de los
grupos sociales sobre suelos marginales ubicados en el sur, algin sector de
la zona norte y el occidente de la ciudad.

“De todos modos, el contraste fundamental quedé patente entre la socie-
dad normalizada y la sociedad anémica: una y otra acusaban diferencias
tan profundas que el especticulo de su contigiiidad parecié explosivo.
Tenfa cada grupo, en conjunto, actitudes tan diferentes que podia supo-
nerse que eran dos mundos en contacto mds que dos sectores de una
sociedad que, en dltima instancia, vivia en comutn. Detrds de estas actitu-
des habia diversas concepciones del mundo y de la vida, tan diversas que
parecifan irreductibles” (Romero, 2005:364).

Otra implicaciéon de importancia estratégica es que merced a ofertas pira-
tas pero también a ofertas formales, este crecimiento no planificado ha
generado una creciente presion sobre los ecosistemas de la ciudad, lo cual
pone en peligro la sostenibilidad de la misma.
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“Las implicaciones ambientales que tiene la construccién de vivienda en
Bogotd son muy complejas, en especial el cambio de uso del suelo es la
variable que determina un proceso continuo de pérdida de suelo poten-
cialmente utilizable como amortiguador ambiental y como insumo en
escenarios recreativos, deportivos y culturales. En ese sentido, la ocupa-
cién de sectores como los cerros orientales para la construccién de vivien-
da de estratos altos y bajos, representa una amenaza a un ecosistema vital
para asegurar la calidad ambiental de la ciudad. La pérdida de 4rea para
un uso de conservacién, transformdndolo en vivienda, no se compadece
con las necesidades de valores ambientales que requiere la ciudad

(Preciado, 2005:301).

La generacién de un proceso de construccién
cultural y social de la ciudad

Las estrategias estatales se han encaminado en las tltimas décadas a gene-
rar distintas normativas sobre el tema de la estructura urbana, pero en este
caso se hace mencién a dos leyes la ley 9 o Ley de reforma urbana, que te-
nia dentro de sus objetivos:

* Defender el derecho a la ciudad para todos los ciudadanos.

* Superar las condiciones de informalidad en las relaciones comunidad

ciudad.
* Introducir factores de racionalidad en el disefio de los centros urbanos.
* Agilizar los procesos para el manejo del desarrollo urbano.
* Defender el espacio ptblico para todos los ciudadanos.

A pesar de estos loables objetivos la aplicacion de la Ley tuvo una serie de
inconvenientes especialmente debido a:

* Un limitado el enfoque a las dreas urbanas, dado que no se planteaba
una mirada global del territorio y su articulacién con la regién.
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* Posibilidad de utilizar los instrumentos de gestién sin necesidad de
una vinculacién directa con decisiones de un plan de ordenamiento
del territorio.

En el ano de 1997 se genera la Ley 388 de desarrollo territorial que tiene
como objetivos:

* Promover el ordenamiento del territorio municipal y fortalecer el pro-
ceso de descentralizacién y participacién democratica.

* Garantizar que la utilizacién del suelo por parte de sus propietarios se
ajuste a la funcidn social y ecoldgica de la propiedad.

¢ Promover la armoniosa concurrencia de la nacién, las entidades terri-
toriales, las autoridades ambientales y las autoridades de planeacién.

* Facilitar la ejecucién de actuaciones urbanas integrales.

Un aspecto muy importante a resaltar con esta Ley 388 de 1997 es la pro-
mulgacién de un instrumento de planificacién complementario denomi-
nado Planes de Ordenamiento Territorial. La Ley determina que la cons-
truccién de esos planes debe tener un cardcter participativo, desde el
comienzo de su formulacién hasta su implementacién.

A partir de los planes de ordenamiento se crean una serie de instru-
mentos de gestién que permiten concretar los modelos de ocupacién del
territorio, es decir, estructurar la distribucién de los usos del suelo y las
actividades sobre los distintos espacios urbanos y rurales. Para una mejor
planificacién en el Plan de Ordenamiento de Bogotd, se determinan unos
niveles intermedios de planificacién que son las denominadas Unidades
de Planificacién Zonal, conformadas por conjuntos de barrios que com-
parten caracteristicas ambientales, econdmicas y sociales; estos niveles de
planificacién deben ser complementados con otros instrumentos de ges-
tién que son los decretos reglamentarios que para Bogotd rigen las
Unidades de Planificacién Zonal (UPZ). Planeacién Distrital se ha dado
a la tarea, de estructurar y emitir los decretos reglamentarios de las UPZ.
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Para estructurar dichos decretos se construye una imagen del deber ser
de la UPZ por parte de los arquitectos, ingenieros, planificadores y urba-
nistas, pero también es cierto que esa imagen muchas veces no correspon-
de a lo que los habitantes desean de su entorno, o no se entienden los res-
pectivos lenguajes tecnicistas, lo que frustra en la mayorfa de las ocasio-
nes un didlogo constructivo sobre la ciudad, pues no existe un acerca-
miento de entendimiento cultural entre los planificadores y los habitan-
tes de las dreas de intervencion.

Por lo tanto y a pesar de las experiencias de participacién y discusién
de la estructura y norma urbana se requieren mediaciones sobre el tema,
para proponer un acuerdo comin sobre ese deber ser, es entendida aqui
la mediacién desde la pedagogia como el tratamiento de contenidos y for-
mas de expresion de los diferentes temas a fin de hacer posible el acto edu-
cativo, dentro del horizonte de una educacién concebida como participa-
cidn, creatividad, expresividad y relacionalidad (Gutiérrez, 2004).

La experiencia de discusién de la estructura y normativa
urbana de las UPZ de mejoramiento integral en Bogotd

En Bogotd se puede hablar de una serie de experiencias en la discusién del
“deber ser”, materializado en las normas urbanas, para el caso es posible
traer a colacién el proceso de socializacién y discusiéon dada para la ciu-
dad a partir de 1999 y en el afio 2000 sobre el Plan de Ordenamiento
Territorial, otras experiencias son las de informacién y discusién de los
proyectos reglamentarios de las Unidades de Planificacidon zonal realiza-
dos desde finales de 2001 y particularmente en el afo 2002.

En el documento “Memoria del proceso” (Del Castillo, 2000), reali-
zado por el Departamento Administrativo de Planeacién, se plantea como
el concepto de participacién contemplado en la Ley 388 y que generé una
serie de inquietudes y desacuerdos al interior del grupo de formulacién
del Plan de Ordenamiento Territorial (POT); estos distintos enfoques,
muchas veces contrapuestos, se podrian esquematizar asi:
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* De acuerdo a la Ley de Desarrollo Territorial, la participacién sélo
debe informar y comunicar intensamente los contenidos del POT y
las intenciones de la administracién.

e La Ley establece una participacién que debe conllevar a concertar
decisiones entre actores sociales y la administracién

* Los componentes técnicos del POT no son concertables.

De las posturas antes mencionadas se puede observar que, se preocupan
mds por cumplir con el requisito de Ley, o en cerrar la discusién hacia
dentro del equipo de construccién del plan, sin que en realidad se dé una
conciencia sobre la importancia de construir colectivamente un modelo
de ciudad para todos, de hacer concertacién con los habitantes de los sec-
tores involucrados en la aplicacién de las politicas.

El Departamento Administrativo de Planeacién distrital (DAPD)
enuncia en el mismo documento, la Administracién Distrital tuvo en
cuenta que “la ley... tiene una concepcién de participacién esencialmen-
te informativa lo que implicaba que este plan de ordenamiento era... una
norma que la administracién debia definir ateniéndose a criterios bdsica-
mente técnicos y politicos... De este modo, el POT es un acto de poder”.

Teniendo como marco lo anteriormente expuesto, se encuentra que
desde la administracién distrital se cerrd la puerta a la participacién social,
dejando de lado también un enfoque descentralizado que permitiera for-
talecer a las comunidades hacia la toma de decisiones y hacia la autono-
mia. Se perdi6 de vista una mirada incluyente de la diversidad, donde se
reconozca que la realidad es diversa, que pretender uniformar a todos
mediante un solo método, una sola forma de evaluar...etc, no es viable
en un mundo diverso con pluralidad de perspectivas sobre la vida. La mi-
rada desde una comunidad holista, integra, es incluyente, reconoce y arti-
cula diferentes estilos de aprendizaje, inteligencias, diferentes métodos y
formas de aprehender y percibir la realidad (Gallegos, 2001).

Ya no se trata de ensefar al otro que él es solo un receptor, se trata de
ver cémo vivimos y urbanizamos conjuntamente, cémo aprendemos
todos sobre nosotros, sobre la vida, sobre los otros, con una perspectiva
ecosistémica y holista.
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En el ano 2002, el Departamento Administrativo de Planeacién Dis-
trital adelantd un proceso de socializacién y discusion de los proyectos de
decreto de 24 UPZ de las 112 que tiene la ciudad; bdsicamente estas
acciones se orientaron en la ciudad consolidada (centro metropolitano,
tejidos residenciales Norte y Sur), a estas actividades fueron invitadas
2371 personas con injerencia en las dindmicas de las UPZ, de ellas asis-
tieron 1000, adicionalmente concurrieron 1284 quienes sin ser invitados
directamente por la administracién, se enteraron de los talleres por otros
medios; al comparar el promedio de asistentes a los talleres de las UPZ,
con el promedio de asistentes a los encuentros ciudadanos del 2001 se
identifica que el nimero de asistentes a las primeros triplica el nimero de
asistentes a los encuentros, lo cual genera una serie de planteamientos
sobre la planificacién y participacién ciudadana en la ciudad.

Las UPZ se constituyen entonces, en un escenario importante para
orientar un ideal de construccién colectiva de la ciudad deseada y superar
los tradicionales escenarios de informacién. Las comunidades desde la
perspectiva holistica definen en su proceso educativo metas propias y la
forma como éstas son evaluadas, tienen una visién que es compartida
cuya base estd dada en sus propias necesidades e intereses y disposicion
para emprender un proceso donde todos (comunidades y dirigentes ins-
titucionales) se constituyen en aprendientes dentro de un contexto real.

Sin embargo, al analizar la experiencia de los talleres de discusién de
la norma se destaca el escaso interés y compromiso de las Alcaldias y las
Juntas Administradoras Locales con el tema, siendo mads significativa la
accién de las Juntas de Accién Comunal, como se enuncia en el Do-
cumento de la Corporacién citado. Es probable que las Alcaldias Locales
y las Juntas Administradoras Locales (JAL), hayan realizado un mayor tra-
bajo del que reconocieron los ciudadanos al identificar quienes los ha-
bian convocado, pero ello serfa igualmente llamativo y preocupante ya
que reflejaria escaso liderazgo y problemas de legitimidad de los gobier-
nos locales.

En el 2003 se generd una estrategia nueva para actuar sobre UPZ de
desarrollo incompleto y que han sido estimadas en el POT como de tra-
tamiento de mejoramiento integral, correspondiente a los barrios popula-
res de origen informal y otras dreas que presentan importantes deficien-
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cias en la infraestructura o los equipamientos urbanos y que por tanto
requieren ser mejorados.

La metodologia propuesta para trabajar en este tipo de UPZ se esque-
matiza asi:
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Estrategia de participacion ciudadana para definir la estructura
urbana y la reglamentacion de las unidades de planeacion zonal

Flujograma de fases y actividades

‘ FASES ESTRATEGICAS ‘ ‘ Actividades Internas ‘ ‘ Actividades Externas

. I ¢ Reconocimiento UPZ
¢ Constitucién comité

Interinstitucional

¢ Revisién documental >
* Identificacién de actores

‘ APRESTAMIENTO ‘—»

¢ ¢ Reunién General de la
2 e
o * Estudios y andlisis técni- (17
ELABORACION Y cos para deﬁ,nir estructura ( Talleres ciudadanos
DISCUSION DE | « Formulacién de estructura or sectores
LA NORMA. (borrador 1) | P

| » Convocatoria talleres

Sistematizacién de talleres B S——

Estructura (borrador 2) Taller ciudadanos para
Fichas de reglamentacién > | Presentar y discutir
(Borrador 1) propuesta

Convocatoria de taller

7
* Recepcién de aportes
* Sistematizacién y valora-

B S —
cién
/"3 : Y * Envié de respuestas
PROMULGACION » | Constitucién de una red
APLICACION Y [ THebermeten de mm plan interinstitucional ciudadana
DIFUSION DE | para promover la norma | de control
LA NORMA

como pacto de convivencia

\ \ Acto solemne de pre-
. > | sentacién del decreto y

* Publicacién de el Plan para convivir
la norma

* Difusién masiva

Ejecucién del Plan

Fuente: Corporacién Raices (2002). Propuesta técnica y econdmica para Diseniar la estrategia de
participacion ciudadana en la definicion de la estructura urbana y la reglamentacién de las UPZ,
a fin de implementarse metodoldgicamente en el DAPD. Bogotd.
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Para todas las UPZ y especialmente aquellas con tratamiento de mejora-
miento integral, se propuso una metodologia de participacién que permi-
tiera conocer las inquietudes ciudadanas respecto a su UPZ especificamen-
te en lo relacionado con la estructura urbana la cual se encuentra compues-
ta por tres grandes elementos: estructura ecoldgica principal o sistema de
espacio publico, sistema de movilidad y el sistema de productividad.

Posterior a la discusién sobre estructura urbana se da orientacién a la
reglamentacién por sectores de la UPZ, a partir de la puesta en acuerdo
sobre: usos del suelo y normas constructivas.

El objetivo de reglamentar estos temas en las UPZ de mejoramiento
integral se debe considerar desde distintas dpticas:

Por una parte, los pobladores han construido sus viviendas de manera
progresiva en un importante porcentaje, no cumplen con las condiciones
minimas de seguridad técnico-ambiental para asentar viviendas y dispo-
ner de otros usos complementarios. En este sentido, varios de los asenta-
mientos no pueden ser legalizados debido a las amenazas, de inundacién
y/o deslizamiento.

Otro fenémeno particular es el relacionado con la construccién de las
casas, estas no cumplen con normas minimas de ventilacién e iluminacién
y aislamiento de espacios, esto tiene efectos sobre mayor vulnerabilidad
para soportar epidemias, presencia de hongos y humedad; ademads se en-
cuentran construcciones con mds de un piso, en terrenos de origen aluvial
que los hace mds vulnerables a los efectos de los sismos, por ejemplo.

A propésito de lo anterior existe un sinnimero de dificultades de
orden econémico y algunas creencias culturales relacionadas con el mane-
jo de la construccién y de las normas de sismo resistencia.

Ante este panorama se puede deducir que los temas a discutir son
bastante complejos y polémicos, las personas tienen temor de perder sus
viviendas, de no tener legalizado su barrio, y en general en la ciudad na-
die desea determinados usos del suelo en las dreas de influencia de su vi-
vienda.

En las estrategias desarrolladas se observa un desencuentro entre lo pla-
neado y lo que los pobladores estiman debe ser adecuado a sus entornos de
vivienda, si bien la reglamentacién de la UPZ trae consigo la esperanza de
una posible formalizacién y normalizacién de los barrios, también se pre-
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sentan una serie de manifestaciones de desconfianza acerca de las posibles
manipulaciones que eventualmente se pueden presentar en su UPZ.

Aunque se trata de desplegar una convocatoria a todos los habitantes
de la UPZ también es cierto que los horarios y las estrategias no tienen en
cuenta diferencias de edad y género, ya que los sujetos son vistos a través
de estadisticas globales sin tener en cuenta la diversidad de los grupos par-
ticipantes, por sexo, género, nivel instruccional, étnico y religioso, entre
otros.

Mientras la administracién quiere que se cumpla con la norma en el
aspecto amplio, los otros buscan un rompimiento de la misma, pese a que
en el fondo lo que estd en juego es la sustentabilidad de la ciudad, mien-
tras otros lo que buscan, es la posibilidad de apropiarse del espacio, es
decir de compartir un espacio amplio de ciudad. La pregunta serfa ;c6mo
integrar intereses, nunca se ha preguntado qué piensa una persona o gru-
po de personas sobre el sentido de ciudad y los aportes que en proyeccion
ésta ofrece o puede ofrecer?

Un nuevo planteamiento de participacién
y construccién colectiva

De lo anteriormente expuesto surge la necesidad de generar un nuevo
estilo de pensamiento de cardcter mds integral, que permita tender puen-
tes entre los distintos intereses sobre ese deber ser, o ideal de ciudad, para
ello existe un importante componente educativo sobre la ciudad y sobre
el papel ciudadano en la construccién de la misma, que debe estar media-
do por verdaderos procesos de participacién, que de alguna manera sirvan
de canales de retroalimentacién a las distintas instancias de planificaciéon
hasta llegar a su completa transformacién. “Necesitamos nuevas institu-
ciones y formas de organizacién, ya que no es posible que la conciencia
ecoldgica florezca dentro de las viejas estructuras burocréticas, autoritarias
y cerradas” (Heanke, 1997:vi).

Es necesario generar estrategias que superen los desencuentros entre
distintos saberes y rebasen la vision tecnicista y fragmentada de la reali-
dad, en este sentido es importante recurrir al concepto de mediacién en
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el sentido de “conciliar entre determinadas 4reas del conocimiento, de la
préctica y quienes estdn en situacion de aprender algo de ellas” (Gutiérrez,
2004).

La conciliacién debe realizarse entre los funcionarios publicos, los gru-
pos sociales asentados en los territorios pero también con los agentes eco-
némicos, sin que resulte utépico, es posible estructurar escenarios que
permitan mediar entre estos distintos intereses, si se apunta hacia el bie-
nestar colectivo, una sociedad que reconozca al otro y que busque la con-
vivencia fraterna y pacifica.

Para discutir sobre procesos de construccién de ciudad es necesario en-
tender que no es desde discursos técnicos que se generan cambios y apro-
piaciones de conocimiento, es desde “las relaciones inmediatas, desde cada
ser, desde los sucesivos contextos en los cuales se vive, desde los procesos,
desde las relaciones significativas y horizontales” (Gutiérrez, 2004:7).

La nueva ciudad pide una dimension colectiva, la creacién y recrea-
cién permanente del individuo con los grupos, colectivos, instituciones,
gobiernos locales y demds organizaciones sociales en las cuales se debe
concretar la ciudadanfa ambiental. Al respecto Francisco Gutiérrez plan-
tea que entre las relaciones significativas que permitirfan generar este tipo
de ciudadania se encuentran:

* Las que permitan la generacién e incrementen los vinculos entre los
grupos, las instituciones y las organizaciones.

* Las que faciliten los procesos permanentes de aprendizaje y transfor-
macién.

* Las que le permiten al sujeto social establecer lazos de solidaridad, tra-
bajo participativo y el desarrollo de recursos no convencionales para
lograr la autodependencia, mirada ésta desde una perspectiva sistémi-
ca (Gutiérrez, 2004).

En el tema de la construccién urbana desde la perspectiva sociocultural se

puede plantear que a través de estrategias simbdlicas es posible hacer evi-
dente una serie de comportamientos cotidianos contrarios al interés co-
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mun, especialmente en relacién con el espacio publico. Gallegos define
cuatro contextos necesarios para los procesos de aprendizaje y que le per-
miten al individuo encontrar distintos puntos relacionales.

¢ Contexto simbdlico: Define nuestra relacién con el mundo de la
informacién y del conocimiento

* Contexto ecolégico: Define nuestras experiencias desde la realidad
fisica, nuestra relacién con la biosfera y los sistemas ecoldgicos globa-
les.

* Contexto subjetivo: Define nuestra relacién con nosotros mismos y
con los otros.

* Contexto temporal: define nuestra relacién con el pasado, el presente
y el futuro (Gallegos, 2001:96).

De acuerdo a la experiencia relacionada se presentan unas pautas necesa-
rias para el proceso de socializacién y participacién en la construccion
urbana.

Pautas para la construccién de ciudad

Partimos del supuesto que la discusién en la construccién de ciudad es un
proceso de aprendizaje, en el cual se re-crean una serie de significados y
se plantea un proceso de conocimiento tanto del otro como del entorno
que se comparte.

El reconocimiento del otro

En un escenario de discusién sobre la ciudad y su modelo de ocupacién

territorial es importante reconocer a los actores sociales como poseedores
de experiencia y sentido comun, ademds de la capacidad de proponer
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estrategias y acciones vdlidas para la transformacién de la ciudad. “El

» . 71 . .
otro” es un interlocutor vélido, con derechos, deberes y una potencialidad
de re-creacién de su propio entorno.

El sentido es siempre relacional

Una condicién bdsica para que el proceso de participacién sea sostenible
y tenga los efectos propuestos, es que las discusiones y temdticas tratadas
a lo largo de las disertaciones tengan un sentido, no solamente tedrico,
sino que ademds “signifiquen” para los grupos sociales desde sus propias
vivencias y cotidianidad, por ello se plantea que este sentido no se puede
ensefar ni traspasar como en un proceso ‘osmotico”, el sentido se elabo-
ra y reelabora a partir del encuentro de elementos que antes no se habian
tenido en cuenta, y que permiten enriquecer el proceso de manera perma-
nente.

Se plantea que el sentido se genera a partir de las relaciones que se esta-
blecen entre los actores y con su propio entorno “El aprendizaje con sen-
tido forma protagonistas, seres para los cuales todos y cada una de las acti-
vidades, todos y cada uno de los conceptos significan algo para la propia
vida” (Gutiérrez, 2004:7). El proceso de mediacién pedagégica permite
facilitar ese proceso de encuentro de nuevas relaciones de los sujetos invo-
lucrados en el proceso, éstas estan vinculadas con los materiales utilizados
en la propia discusién, con el territorio mirado desde otras 6pticas, una
reflexién sobre el papel de los individuos entre si y con sus propias subje-
tividades y también, esas relaciones entre el presente y la proyeccion de
futuro.

Percepciones, sensaciones sobre el espacio urbano
Es necesario romper con el paradigma de la supuesta objetividad como
una condicién suficiente y necesaria, muchas veces se parte de supuestos

rigidos e inflexibles que entorpecen el proceso de construccién de lo
urbano.
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Modelos estiticos de la ciudad, o de las estructuras urbanas, muchas
veces son ideales importados, por ello se plantea la necesidad de facilitar
una reflexidn sobre el propio territorio a partir de las percepciones, los
miedos, sensaciones, emociones y la propia subjetividad.

Se recomienda como importante llevar a mapas dichas percepciones
haciendo relaciones subjetivas con el espacio urbano, indicando espacios
con significaciones particulares de miedos, alegrias, tristezas, admiracidn,
deslumbramiento, tranquilidad, reflexion, remembranzas.

Se siente, se reflexiona en relacién con el territorio urbano, se propo-
nen acciones y se actda a partir del este proceso, se alimenta el sentido y
se incide de manera directa en las temdticas més sentidas por los sujetos
sociales.

En muchos procesos, en aras de conseguir un nivel de objetividad
éptimo se hace una division entre el pensar y el sentir, el sujeto y su entor-
no, la subjetividad de la objetividad, pero se parte de una premisa falsa
porque es s6lo a partir de ese entendimiento de las relaciones que el indi-
viduo establece consigo mismo, con los otros y con el entorno que pode-
mos interpretar, entender y poder transformar el mundo.

Bateson (1972) plantea la necesidad de encontrar esa integracién entre
las razones del corazén y las razones de la razén como una posibilidad de
encontrar “la gracia” es decir la integracién siquica.

La construccion intersubjetiva de objetivos.
Subjetividad individual y social. Podremos vivir juntos

Los objetivos propuestos en el proceso de construccién urbana deben ser
construidos en conjunto por parte de los actores sociales, aquellos que se
han establecido de antemano generan inflexibilidad, conformismo, ruti-
na e indiferencia ya que no nacen de los actores sociales involucrados, de
sus propios procesos de sentipensamiento. El proceso puede ser dispen-
dioso porque puede ser ciclico, se miran los fendmenos sobre los cuales
hay que incidir, se plantean procesos, pasos analiticos, construccién de
significados y debe volver hacia los objetivos en un proceso de reconstruc-
cién creativa.
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Estructuras formales e informales en la ciudad.
En busca de un modelo ideal

En el tema urbano, en el cual los subsistemas sociales, territoriales y
ambientales, los modelos lineales a pesar de ser un instrumento importan-
te, pueden dejar de lado otras relaciones de interdependencia entre los
subsistemas mencionados y el tema del tiempo, que genera dindmicas
muchas veces impredecibles, no basta con proyectarse al futuro, es nece-
sario la mayoria de las veces mirar el espejo retrovisor.

La persona que participa en un proceso de construcciéon de ciudad lo
percibe como un proceso vital, donde de manera inteligente y compro-
metida logra crear y recrear sentidos. La gente que logra participar y gene-
rar dindmicas o procesos de construccién de ciudad, son personas distin-
tas porque estdn superando la mediacién puramente normativa y estdn
generando de manera creativa otro tipo de procesos.

Participacion mds alld de los adultos

A propésito del futuro, en los procesos de discusién no se toma en cuen-
ta a los nifios o a otros grupos claves en la ciudad, no por su poder eco-
némico y politico, sino por su potencialidad de recrear y construir esos
escenarios futuros.

Garcia Mérquez plantea del sentido y sinsentido en la educacién cuan-
do afirma: “Nuestra educacién conformista y represiva parece concebida
para que los nifos se adapten por la fuerza a un pais que no fue pensado
para ellos” (Garcia Mdrquez, 1996:54), enuncia que los adultos alejamos
la realidad del pais de su alcance y castramos la posibilidad que ellos lo
perciban desde sus subjetividades para que lo conozcan, lo transformen y
asi mismo lo puedan enriquecer.
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Algunas consideraciones finales

La ciudad es un sistema complejo del cual depende la mayoria de los gru-
pos sociales de un territorio como el colombiano, si la sostenibilidad de
las ciudades no se trabaja con los pobladores que son los directamente
relacionados con su dindmica, ese gran proyecto de la humanidad estd
condenado a fracasar en medio del completo deterioro de los recursos na-
turales y de su estructura ecoldgica, el reto planteado tanto para los pobla-
dores como para las administraciones es encontrar nuevas alternativas de
entendimiento que permitan una construccién dialogada de ese proyecto
colectivo que es la ciudad.

La postura de la eco educacién es un nuevo paradigma que brinda ele-
mentos de fondo para ese cambio de actitud, debe alimentar las estrate-
gias de los encuentros ciudadanos, las orientaciones de planificacion del
ordenamiento y del desarrollo territorial, se puede empezar trabajando
con una nueva concepcién de lo que significa participar, esto debe tras-
cender el simple informar y estar informados, e ir més alld hacia una par-
ticipacién en la toma de decisiones sobre la ciudad.

La eco educacién se plantea como una opcidn estructural de cambio
que permita responder adecuadamente a los requerimientos de los terri-
torios, hemos visto que con el progresivo crecimiento de las ciudades,
éstas se encuentran en peligro de ser cada vez menos sustentables, esta es
una labor tanto de los profesionales encargados de la planificacién, como
de los maestros y de la ciudadania en general, no debe tener recetas sino
una actitud sincera de transformacion del estado de cosas actual y para
ello la eco educacién puede ser una excelente opcidn.
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La Facultad de Arquitectura
de La Habana en la ciudad

Eliana Cardenas*™

Resumen

El presente articulo aborda el papel desempenado por la Facultad de
Arquitectura de la Ciudad de La Habana como institucién comprometi-
da con el territorio al cual pertenece. Asi, se presentan ademads de los prin-
cipios que rigen su sistema de ensefianza tanto a nivel de pregrado como
de posgrado, un recorrido por el desarrollo del proyecto de cardcter inter-
disciplinario “El sentido de identidad en el ambiente construido habane-
ro”, mediante el cual se investigan los diversos procesos sociales, econé-
micos y culturales ocurridos durante las dos tltimas décadas en la Habana
y los impactos generados a partir de ellos, teniendo como base la interac-
cién con el territorio.

Palabras claves: Facultad de Arquitectura de La Habana, identidad, terri-
torio, patrimonio cultural, patrimonio arquitecténico.

*  Arquitecta, Doctora en Ciencias Técnicas. Docente de la Facultad de Arquitectura de La Habana

del Instituto Superior Politécnico José Antonio Echeverria (ISPJAE) Cuba. Miembro del
Comité Cubano del ICOMOS.
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La concepcién integral de la ensefianza y su impacto en la ciudad

La Facultad de Arquitectura de La Habana de la Ciudad Universitaria Jo-
sé Antonio Echeverria, siempre ha estado comprometida con la ciudad,
con el territorio donde ella se enclava. Los colectivos de docentes y estu-
diantes de la Facultad de Arquitectura trabajan permanentemente en la
solucién de los problemas del pais y de La Habana en particular, a través
de la formacién docente de pregrado y posgrado, los programas de inves-
tigacién y desarrollo y la extensién universitaria (Gréfico No. 1).

Grifico No. 1
Pertinencia
Pregrado ¢
> Relaciones
institucionales
Investigacién | <€—
Temas de
O trabajo
Posgrado ¢
Problemas
Fuente: Eliana Cdrdenas

El sistema de organizacién de la Ensenanza Superior en Cuba establece,
entre sus principios bésicos, los siguientes:

* La estrecha relacién entre la docencia de pregrado y posgrado.
* Los vinculos orgdnicos entre la actividad docente y la investigativa.

e Las relaciones activas entre los colectivos de la Facultad de
Arquitectura de La Habana y otras instituciones.
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* Laarticulacién de los programas de estudio y de los proyectos de inves-
tigacién con problemas ramales y territoriales definidos en las dreas de
atencion en el campo de la arquitectura, el urbanismo y ramas afines.

A partir de esas relaciones y los resultados que se deriven de ellas, se defi-
ne el grado de pertinencia de la Facultad de Arquitectura y de los colecti-
vos que la conforman en relacién con el territorio que la acoge, en este
caso la zona occidental de Cuba y particularmente su capital.

La multiplicidad de retos a los que se enfrenta el desarrollo de la ciu-
dad en el momento actual, es uno de los factores que condiciona el esta-
blecimiento de programas dirigidos a estudiar diferentes problemas de la
ciudad y aportar vias de solucién. En tal sentido, la actividad docente tanto
de pregrado como de posgrado representa un rico caudal de ideas, en tanto
a través del mismo proceso de ensenanza aprendizaje y de los ejercicios
docentes es posible contar con estudios, propuestas o con bancos de ideas
que después se pueden usar para el desarrollo de proyectos. El Centro de
Estudios Urbanos de La Habana (CEU-H), perteneciente a la Facultad de
Arquitectura coordina actualmente los trabajos de investigacién y desarro-
llo que se realizan en relacién con la ciudad. Sin embargo, hay una larga
tradicién de actuacién efectiva sobre la ciudad que se amplifica desde el
proceso de Reforma universitaria concluido en 1962, que enfatizaba en los
vinculos entre docencia, investigacién y realidad nacional.’

En la actualidad, el CEU-H cuenta con tres lineas fundamentales de
investigacién y desarrollo:

* Planeamiento, disefio urbano y paisajismo.
* Conservacién del patrimonio urbano-arquitectdnico.

* Teoria, historia y critica de la arquitectura y el urbanismo.

1 Desde los cambios efectuados a partir de la Reforma universitaria de 1962, en la ensefianza uni-
versitaria cubana ha sido una constante el vinculo con la realidad nacional a través de las activi-
dades de investigacion y desarrollo, docencia y extensién académica. Esta vocacién ha sido muy
importante para la ensefianza de la Arquitectura y el Urbanismo. Ver: Alfonso, Fundora y
Medina (1982), Cérdenas, Rojas y Zardoya (2002) y Ortega (2002).

289



Eliana Céardenas

Estas lineas se vinculan a otras correspondientes a diferentes departamen-
tos de la Facultad, principalmente con:

¢ Acondicionamiento ambiental.

* Defensa contra riesgos de desastres.

e Vivienda social.

*  Mantenimiento y reparacién de edificios.
* Disefo arquitectdnico.

Con la contribucién de docentes de estas lineas y especialistas de otras
instituciones, se imparten tres programas de maestria y uno de doctora-

do:

* Maestria en Ordenamiento Territorial y Urbano, con varias mencio-
nes, entre ellas: Planeamiento Municipal y Rehabilitacién Urbana.

*  Maestria en Conservacién y Rehabilitacién de Edificaciones.
* Maestria en Vivienda Social.
* Doctorado curricular en Arquitectura y Urbanismo.

Estas maestrias estdn organizadas en médulos que corresponden a dife-
rentes diplomados. El programa de Doctorado se imparte con un nime-
ro minimo de créditos y las dreas de investigaciones son fundamentales y
definen la especializacién en tres grandes esferas: Arquitectura, Urba-
nismo, Rehabilitacién del Patrimonio.

La relacién del posgrado con el pregrado y la investigacién posibilita
el enriquecimiento de cada una de las esferas, en la medida que los resul-
tados de los programas de investigacion se aplican en la ensefianza, la par-
ticipacién en la investigacién de estudiantes de licenciatura y profesiona-
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les jévenes constituye un medio excelente para los procesos de formacién
y estos se sientes utiles al aportar nuevas ideas, propuestas y proyectos que
contribuirdn a mejorar la calidad de vida de la poblacién.

La identidad en La Habana.

Una investigacién transdisciplinaria

En el CEU-H se estd desarrollando el proyecto “El sentido de identidad
en el ambiente construido habanero”, inserto en un programa territorial
(para Ciudad Habana) en la rama de las ciencias sociales: La identidad del
habanero, coordinado por la Delegacién Provincial del Ministerio de
Ciencia, Tecnologia y Medio Ambiente (CITMA) y que para su direccién
se conformé un comité de expertos con representantes de las institucio-
nes involucradas y de otros especialistas conocedores de la ciudad. Este
constituye un programa de investigacion transdisciplinario, enfocado a
analizar procesos socioecondmicos y socioculturales ocurridos fundamen-
talmente en las Gltimas dos décadas y los problemas derivados de ellos.

Partiendo de que los procesos identitarios se vinculan a un territorio,
tienen al patrimonio construido como asidero esencial de su caracteriza-
cién. Con esta premisa el objeto de estudio de la investigacién es el sen-
tido de identidad que tienen los habitantes de la capital cubana en rela-
cién con el territorio en que viven. Como en toda capital o ciudad impor-
tante —cosmopolita, migraciones, superposicién de funciones—, el andlisis
de estos procesos presenta una complejidad alta.

Al mismo tiempo, transitar La Habana es recorrer su historia; leccién
de urbanismo al mantenerse las esencias distintivas morfo-tipolégicas de
las diferentes zonas. A la vez diversidad, sucesién, yuxtaposicién de arqui-
tecturas, homogeneidades y consonancias, constantes y diferencias suges-
tivas, multiplicidad y unicidad son aspectos basicos de su personalidad.
Todos los municipios de la provincia tienen zonas de valor histérico rela-
cionadas con su nucleo inicial (Chateloin, 2000).

Pero en esta ciudad contentiva de tantos valores atin hay diferencias
heredadas de los componentes fijos, asi como otras nuevas generadas en
los tltimos quince afios —dadas las contingencias econémicas por las que
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pasa el pais— que influyen negativamente en la calidad de vida y en el
cardcter de los procesos identitarios. La necesidad de estudiarlas y darles
respuesta constituye motivacién esencial del programa de investigacién,
cuyo resultado final es elaborar propuestas de intervencién urbano-arqui-
tectdnicas que, en coordinacién con programas culturales mds amplios,
contribuyan a reafirmar y construir el sentido de identidad de quienes
viven en La Habana, a partir de una aproximacién transdisciplinaria al
problema, vinculando de modo sistemdtico diferentes especialidades, ins-
tituciones y actores. Es una propuesta metodoldgica que responde a la
tendencia actual de las ciencias sociales como un verdadero instrumento
para dirigir la sociedad.

En funcién de estas premisas, un objetivo central del proyecto de
investigacién es la deteccién de los factores relacionados con el sentido de
identidad en el ambiente construido en la capital y, tomando como punto
de partida dichos factores, lograr establecer una estrategia de profundiza-
cién en diversos problemas y de acciones posteriores en coordinacién con
otros actores.

Por supuesto, el estudio de muchos de los problemas objeto de andli-
sis no es nuevo, pues las diferentes instituciones estatales encargadas de los
distintos campos de actuacién en relacién con la ciudad han tenido a su
cargo multiples investigaciones a través de los afios en los que dichos pro-
blemas son tratados de una manera u otra. El valor del programa actual y
de las investigaciones que de ¢l se derivan, tiene la particularidad de vin-
cular a varias instituciones del mundo académico y aprovechar el poten-
cial que significan los estudiantes de pregrado y posgrado y la posibilidad
de articular conocimientos producidos en la Universidad y en centros de
investigacién, al margen de estructuras y temporalidades laborales estable-
cidas, de manera que es posible profundizar en algunos aspectos, llenar
lagunas del conocimiento, utilizar técnicas e instrumentos de medicion
novedosos, etcétera.

Los resultados especificos del proyecto “El sentido de identidad en el
ambiente construido habanero”, son los siguientes:

* Fundamentacidn tedrica y métodos para el andlisis de deteccién de los
valores asignados por la poblacién a sus lugares de vida como expre-
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sién bdsica del sentido de identidad en relacién con el espacio urbano-
arquitectdnico.

* Diagnéstico relacionado con el sentido de percepcién del confort
ambiental.

* Caracterizacién de los valores fundamentales que le otorga el habane-
ro a sus espacios de vida y su relacién con las caracteristicas fisico-
ambientales de espacios representativos de diferentes zonas de la capi-
tal.

* Diagnéstico de problemas fundamentales que afectan el sentido de
percepcién de la identidad y la propia identidad del habanero en rela-
cién con los espacios urbano-arquitectdnicos donde vive, en algunas
zonas representativas de la capital.

* Valoracién de los problemas que afectan el sentido de identidad en el
dmbito de la vivienda.

* Valoracién de los problemas que afectan el sentido de identidad en la
centralidad urbana y particularmente en los espacios publicos.

* Conjunto de recomendaciones generales para contribuir a perfeccio-
nar estrategias de desarrollo urbano-arquitectdnico en funcién de me-
jorar la calidad de vida como via para elevar la percepcién del sentido

de identidad (Cérdenas y otros, 2000).

En funcién de obtener estos resultados se han producido coordinaciones
con proyectos del conjunto del macro-proyecto identidad y con otros de
los cuales es lider el CEU-H. Esas coordinaciones han permitido tener
una visién amplia de la ciudad y, sobre todo, brindar mayor atencién a las
zonas urbanas més desfavorecidas por circunstancias histéricas.

En el bienio 2006-2007, ademds de los mencionados con antelacién,
se ha arribado a varios resultados, entre los que se encuentran los si-
guientes:
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- Relacionados con la caracterizacién de la estructura y valores de la ciu-

dad (Ver Bancrofft, Pena y otros, 2007).

Caracterizacién de la estructura urbana de la Ciudad y de la Habana
Profunda, con el método de las micro-estructuras.

Caracterizacién inicial de la situacién de la ciudad en relacién con la
movilidad y la estructura urbana.

Transiciones urbano-arquitectdnicas entre el espacio publico y el pri-
vado. Caracterizacién de los componentes que funcionan como tran-
sicién.

- Relacionados con movilidad y transporte (Ver Bancrofft, Pena y otros,

2007).

Problemas y potencialidades de la estructura y la movilidad urbana
sustentables.

Problemas del impacto del transporte en la ciudad.

Relacionados con problemas ambientales.

Problemas del confort ambiental en diferentes zonas de la ciudad.
Mapas de sensibilidad ambiental (De la Pefa y Diaz, 2006 y 2007).

Riesgos de desastres de origen natural a escalas urbanas y arquitectd-
nicas en el territorio de Ciudad de La Habana (Fors, Arcos y Coca,
2007).

Mapas de riesgos de desastres. (Fors, Arcos y Coca, 2007).
Impacto de los problemas ambientales en la ciudad, a través de los

Seminarios HABISAL (H4bitat saludable).
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Relacionados con el tema habitacional (Ver Gonzélez y otros, 2006-

2007).

Estudios de vivienda y nuevas soluciones para las dreas habitacionales:
vivienda apropiada, vivienda saludable, edificios altos.

Participacién popular en los procesos de rehabilitacién urbano-arqui-
tecténica del hibitat y mejoramiento de condiciones de vida.

Estudios de zonas a través del sistema de Atlas.
Atlas del Patrimonio de la Habana del Este: sitios de valor ambiental,
sitios arqueolégicos, sectores urbanos, patrimonio arquitectdnico,

patrimonio inmaterial. (Garmendia, 2007).

Atlas del Patrimonio inmaterial de Centro Habana (Rey y otros,
2007).

Propuestas especificas para diferentes zonas de la ciudad

Propuestas para la rehabilitacién urbana sustentable de Centro
Habana (Rey y otros, 2007).

Factores relacionados con el sentido de identidad

en el ambiente construido en la capital

Los estudios se organizaron en funcién de llegar a dos resultados funda-
mentales:

Diagnéstico de problemas fundamentales que afectan el sentido de
percepcién de la identidad y la propia identidad de los habaneros en
relacidn con los espacios urbano-arquitecténicos donde vive, en algu-
nas zonas representativas de la capital.
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* Caracterizacién de los valores fundamentales que le otorga el habanero
a sus espacios de vida y su relacién con las caracteristicas fisico-ambien-
tales de espacios representativos de diferentes zonas de la capital.

Caracterizacion general

El intento de precisar condiciones favorables o desfavorables capaces de
promover procesos de construccién de identidad en distintos sitios del
territorio capitalino implica considerar varios aspectos que posibiliten
niveles de comparacién a fin de tener una visién general de lo que suce-
de en la capital. No obstante las diferencias existentes, se tomaron varios
factores que pueden ser considerados clave y que posibilitan evaluar las
condiciones favorables o desfavorables para promover procesos de cons-
truccién de identidad.

Valores historicos

Factores histéricos del territorio que propician los procesos identitarios.
Importancia del sitio en relacién con evolucidn histérica de la ciudad.

Caracterizacion actual del territorio

Factores que influyen en la imagen del territorio. Caracteristicas del
ambiente urbano-arquitecténico. Valores y componentes significativos
del ambiente urbano-arquitecténico en relacién con el sentido de identi-
dad. Problemas detectados a escala urbana que afectan al territorio.

Los componentes de la centralidad: expresién de la centralidad a tra-
vés de los espacios publicos y de edificaciones contenedoras de activida-
des de servicios relacionadas con esas funciones. Sistema de servicios.
Edificaciones y espacios de alto valor significativo para una amplia comu-
nidad usuaria. Deficiencias fundamentales en relacién con los servicios
publicos y funciones de la centralidad urbana.
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Valor otorgado al barrio/lugar de residencia. Situacién de la vivienda.
Transformacién/ adecuacién realizadas por la poblacion a las necesidades.
Nivel de satisfaccion de las necesidades y evaluacion en el uso por la
comunidad usuaria.

Elementos de identificacién que puedan fungir como simbolos a esca-
la urbana. Nivel de identificacién de los usuarios con el espacio urbano-
arquitectonico. Edificios y elementos arquitectonicos significativos.
Lugares simbdlicos. Lugares de la memoria (Cdrdenas, 20006).

Caracterizacion por zonas de estudio

En esta etapa se analizaron mayoritariamente zonas que se caracterizan
por mantener niveles relativamente aceptables de identidad, con el obje-
tivo de profundizar en los pardmetros definidos y un territorio amplio
cuya identidad estd en construccién por ser como tal un municipio de
nueva formacién, aunque con zonas tradicionales bien identificadas,
como la Habana del Este.

Teniendo en cuenta los resultados de la investigacién realizada por el
proyecto: “Diferenciaciéon espacial e identidades en Ciudad de La Ha-
bana. Contextos y escenarios”, que consideran cuatro tipos diferentes de
municipios’, y considerando el poblamiento contenido en las nuevas divi-
siones municipales, podemos distinguir de forma convencional una tipo-
logia segtin la estructura de los asentamientos y las ciudades, se seleccio-
naron zonas que correspondan a cada uno de esos tipos. Del tipo 1 se se-

2 Segun el estudio de Iniguez y otros (2006), se plantea la siguiente clasificacién:

I.  Municipios que contenian dreas urbanas compactadas de la antigua ciudad de La Habana:
Habana Vieja, Centro Habana, Cerro, Diez de Octubre y Plaza.

II. Municipios que mantienen su nombre, y cambian sus limites: Marianao, Regla y
Guanabacoa, incluyendo como en el tltimo caso, asentamientos antiguos urbanos, rurales
y dispersos.

ITI. Municipios que contenfan 4reas urbanas del antiguo municipio de Marianao como La Lisa
y Playa y de Guanabacoa como San Miguel del Padrén, y varias ciudades antiguas y asen-
tamientos rurales concentrados o dispersos.

IV. Municipios que contenfan dreas urbanas de antiguos municipios y varias ciudades antiguas
y asentamientos rurales concentrados y dispersos: Cotorro, Habana del Este, Arroyo
Naranjo, Boyeros.
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leccionaron zonas de Habana Vieja, Centro Habana, Cerro, Diez de Oc-
tubre. Del tipo 2 se estudiaron zonas de Marianao, Regla y Guana-bacoa.
Del tipo 3 se incluyé un subcentro de San Miguel. Del tipo 4, se incluye
el municipio Habana del Este (Griéfico No. 2).

Grifico No. 2

Fuente: Eliana Cdrdenas

Aunque es un estudio incompleto, pues abarca un nimero relativamente
reducido de zonas, permite tener informacion de diversos territorios de la
ciudad que se comportan de manera diferente. Las zonas de estudio selec-
cionadas especificamente —y las causas de seleccion— son las siguientes:

* Del Municipio Habana Vieja, el barrio de San Isidro, donde predomi-
na la actividad residencial y donde persisten atin muchos problemas,
no obstante el esfuerzo realizado por la Oficina del Historiador de la
Ciudad y su insercién dentro del Plan Maestro de La Habana Vieja.

* Del municipio Centro Habana se considerd el barrio de Colén por su
cardcter céntrico y contener algunos de los ejes comerciales mds
importantes de la ciudad tradicional.

* Del municipio Cerro, el barrio de Atarés, por el nivel de cohesion

territorial histérico que mantiene y el sentido de identidad que se per-
cibié en la etapa inicial de monitoreo.
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El municipio de Diez de Octubre, con énfasis en el andlisis de los tra-
mos mds caracteristicos en la calzada del mismo nombre y de su entor-
no, dado el caricter emblemdtico de la calzada.

Los municipios de Guanabacoa y Regla: municipios que han mante-
nido en gran medida su identidad territorial, atin cuando se hayan
producido cambios en sus limites. Son lugares donde existen espacios
que atn reproducen la dindmica de interacciones de los municipios y
se conservan importantes elementos de la memoria histérica que otor-
gan sentido de identidad.

* Ademis de Regla, se incluye Casablanca como un lugar independien-

te, a partir de sus particularidades histéricas y de morfologfa urbana,
y con procesos identitarios también especiﬁcos, aunque pertenezca
administrativamente al municipio Regla.

El municipio Marianao es uno de los que ha sufrido mayor transfor-
macién, pues su territorio se encuentra actualmente dividido en tres
municipios, pero es de gran interés analizar su surgimiento y evolu-
cién, por lo que se enfoca inicialmente de manera general, para des-
pués evaluar la situacién de los barrios La Ceiba y Puentes Grandes,
limitrofe este tltimo con el municipio Cerro, pero que conforman un
territorio con una identidad tal que son conocidos indistintamente
por uno u otro nombre.

Del tipo 3 se seleccion6 La Virgen del Camino, importante sub-cen-
tro del municipio San Miguel del Padrén, y que constituye un ele-
mento importante de significado de identidad no solo del municipio,
sino de toda la ciudad.

Relacionado con Guanabacoa se incluye la Habana del Este, pues del
territorio que actualmente corresponde a ese municipio, gran parte
pertenecié a Guanabacoa y que por tanto hay factores originarios
comunes en determinados procesos identitarios. (Cdrdenas y otros,
2007).
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Conclusiones
Del estudio de estos territorios se llegé a las siguientes conclusiones:

* Los anilisis realizados en las zonas seleccionadas demuestran la perti-
nencia de las hipétesis planteadas en la primera fase de la investiga-
cién. La evaluacién detallada en esos sitios de varios aspectos bésicos,
relacionados tanto con los factores histéricos presentes en la evolucién
de cada uno de los territorios que propician los procesos identitarios y
la importancia del sitio en relacién con evolucién histérica de la ciu-
dad, asi como los aspectos que caracterizan en la actualidad del terri-
torio y a partir de ellos los factores que contribuyen o limitan los pro-
cesos identitarios.

* Estos estudios, de igual modo, demuestran las consideraciones plante-
adas por el resultado de investigacién “Indicadores socio-demogrificos
e identidad territorial en la provincia Ciudad de La Habana” (Ihiguez
y otros, 20006), en cuanto a las diferencias entre los municipios que
presentan una continuidad con divisiones politico-administrativas an-
teriores a 1976 y los que fueron conformados a partir de recortes de
otros o los que son totalmente nuevos como entidad administrativa.

* Al mismo tiempo se comprobé la complejidad de los problemas de la
ciudad y la necesidad de tomar medidas urgentes que permitan preser-
var sus valores y elevar la calidad de vida de la poblacién (Coyula,

20006).

Sobre los factores histéricos y los procesos identitarios

Uno de los principales aspectos que se demuestra durante la investigacion
es que en todos los sitios hay procesos histéricos que definen su origen en
la etapa colonial y que su desarrollo paulatino a lo largo de uno, dos siglos
o mids tiene fundamentos socioeconémicos sélidos, a la vez que se obser-
van procesos coherentes de crecimiento que se relacionan con ellos.
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En la mayoria de los casos estudiados, el origen vinculado a elemen-
tos viales (caminos de conexién, cruce de caminos), ha definido que
dichos elementos se constituyan en esenciales en su papel estructurador
y dinamizador del crecimiento urbano y que la secuencia de ubicacién
de servicios, asentamientos de poblacién que proporcionan y necesitan
de dichos servicios constituya un incentivo bastante generalizado, con-
firmando una vez mds la importancia de la solucién vial del urbanismo
cubano. Las particularidades de cada eje y de su papel en cada territorio
respectivo condicionan su importancia a escala de la ciudad y que sean
reconocidos por las personas que habitan y (o) hacen uso de ellos coti-
dianamente.

La decisién de analizar los nucleos centrales de Guanabacoa y de
Regla, asi como una valoracién general del territorio que antes correspon-
dia al municipio de Marianao, tomé en consideracién el hecho de que
estos “...tienen los més altos porcentajes de poblacién que nacié y reside
de toda la vida en el municipio. Es de conocimiento comun, la fuerte
identidad de estos territorios... Ellos contienen el drea de importantes
ciudades y municipios del mismo nombre, antes de la divisién politico-
administrativa de 1976” (laiguez y otros, 2007).

En estos casos se comprobd que realmente existen factores importan-
tes que propician el sentido de identidad pero que la pérdida de elemen-
tos importantes del patrimonio urbano-arquitectdnico, la insatisfaccion
de los pobladores en cuanto a necesidades a veces elementales, condicio-
na que ese sentido de identidad se vaya debilitando dia a difa, particular-
mente en los jovenes.

Procesos semejantes sucede con otros lugares en los que histéricamen-
te se forjé un sentido de identidad importante, como son Casablanca, los
barrios de Atarés y Los Sitios, la calzada de Diez de Octubre y sus zonas
aledanas.

Un fenémeno significativo es el proceso de pérdida de centralidad de
zonas de centralidad histéricamente consolidada por la pérdida a su vez
de servicios y el deterioro de la imagen, en un fenémeno que pudiera
denominarse como de marginalizacién de dreas céntricas de la ciudad.
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Sobre la caracterizacién morfotipolégica
y los valores urbano-arquitecténicos

La caracterizacién morfotipoldgica de cada uno de los territorios posibi-
lit6 detectar los valores urbanos, paisajisticos; otros andlisis sacaron a la
luz tanto aspectos positivos como negativos, al igual que componentes del
patrimonio intangible.

En todos los territorios estudiados hay ejes importantes que funcionan
como elementos estructuradores de los mismos y donde se concentran los
servicios a escala del barrio y se ubican los mejores exponentes arquitec-
tonicos.

En todas las zonas estudiadas existen exponentes arquitecténicos de
valor, pero al no estar priorizadas con planes semejantes al de La Habana
Vieja, se corre el peligro de continuar perdiendo esos valores. Las situa-
ciones mds graves en relacién con los valores del patrimonio existente se
producen en Guanabacoa en primer lugar —con la contradiccién de que
su centro histérico es declarado Monumento Nacional—, en la Calzada de
Diez de Octubre y en Marianao (Cdrdenas y otros, 2007).

Sobre los valores y problemas percibidos por la poblacién

Las encuestas realizadas por los estudiantes en las diferentes zonas evalua-
das aportaron informacién de interés con vistas a conocer como la pobla-
cién valora el lugar donde vive y desarrolla su vida cotidiana.

En todos los sitios se detectaron elementos de valor y componentes
significativos del ambiente urbano-arquitecténico, revelados tanto a tra-
vés del andlisis ejecutado por los estudiantes como a través de las encues-
tas realizadas a la poblacién.

La presencia de hitos y elementos simbdlicos en los territorios, tanto
del patrimonio tangible como intangible contintian siendo asideros signi-
ficativos de los procesos identitarios, sin embargo, se aprecia discontinui-
dad en el didlogo transgeneracional y en la efectiva difusién de los valo-
res, sobre todo en aquellos sitios donde los saldos migratorios son mayo-
res. La pérdida fisica de elementos significativos que otorgaban particula-
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ridad a los territorios condiciona que su memoria histérica se vaya dilu-
yendo en las nuevas generaciones.

La insatisfaccién en cuanto a los servicios en casi todas las zonas estu-
diadas condiciona el desarraigo, sobre todo en las nuevas generaciones,
trayendo como consecuencia problemas sociales. Se ha comprobado que
para la mayoria de los jévenes las ofertas a escala del barrio no resultan lo
suficientemente atractivas.

Los sectores de la poblacién que se identifican con sus lugares de vida
basan su sentimiento, en la mayorfa de los casos, en valores intangibles
arraigados en raices familiares, antiguas tradiciones, o por la cercania a su
centro de trabajo, estudio o determinados servicios, definiendo la impor-
tancia de su permanencia en el territorio debido a la continuidad familiar
y a un sentido de comodidad, sin otorgarle significados de peso a los valo-
res urbanos y arquitectdnicos, salvo casos excepcionales (Cédrdenas y
otros, 2007).

Sobre las condiciones desfavorables que inciden de forma
negativa en los procesos de construccién de identidad

Se reiteran en todos los casos estudiados problemas semejantes: el mal
estado en que se encuentra gran parte del fondo construido, con su inci-
dencia negativa en la calidad de vida de las personas, en la imagen urba-
na, y su colofén en la perdida paulatina de valores en la arquitectura y los
espacios urbanos, condicionando malestar en la poblacién. En tal senti-
do, la situacién general en relacién con la vivienda es atin grave en varios
territorios, lo que se reitera en las encuestas realizadas.

La solucién a los problemas del deterioro y las necesidades derivadas
del crecimiento familiar han sido enfrentadas por medios propios de la
poblacién en la gran mayoria de los casos, con resultados desfavorables
para la imagen urbana, tanto por la precariedad de las soluciones y los
materiales empleados o por el mal gusto que anima a los disefios. A ello
se suma la insatisfaccion con respecto a los servicios publicos; ademds de
la situacion deficitaria en cuanto a cantidad y calidad, se destaca la pérdi-
da de importantes edificios pablicos y de servicios en todos los territorios,
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lesionando asf factores bdsicos de la memoria histérica de los diferentes
lugares.

La falta de mantenimiento en lo que respecta a redes técnicas urbanas,
asi como el completar los niveles necesarios en cuanto a iluminacién, abas-
to de aguas es un problema a enfrentar. En el rubro que se ha estado tra-
bajando con mds sistematicidad es la telefonia, en segundo lugar la ilumi-
nacién, pero es necesario lograr niveles semejantes en todos los territorios.

Los niveles de contaminacién ambiental son generalizados: los salide-
ros de agua en algunas zonas, las malas condiciones de los desagiies, la alta
contaminacién por el flujo vehicular que transita por los principales ejes
estudiados como Diez de Octubre, Monte, Avenida 51, Calzada de
Puentes Grandes, etcétera.

Existen altos niveles de insatisfaccién y falta de identidad de los habi-
tantes con su territorio.

Las causas fundamentales radican en el deterioro de un gran ndmero
de edificaciones, el déficit de viviendas, el estado técnico deficiente de
muchas calles, la falta de servicios en los niveles adecuados y opciones
recreativas y la mala educacién urbana de muchos de sus habitantes
(Cdrdenas y otros, 2007).

En la mayoria de los territorios analizados se evidencian problemas
que deben ser atendidos con prioridad. La presencia de un programa
como en del Plan Maestro para el Centro Histérico de la Habana Vieja
representa una posibilidad real de desarrollo sustentable que se puede
aplicar a otras zonas de la ciudad. El sentido de identidad y la confianza
en que se puedan solucionar los problemas en el barrio de San Isidro en
La Habana Vieja, asi lo demuestran. Igualmente, la presencia de los
Talleres de Transformacién Integral (Coyula, 2005).

Si bien este es un estudio parcial y todavia incompleto, revela la nece-
sidad de que se tomen medidas urgentes. Resulta imprescindible e inapla-
zable reforzar e incrementar los planes de accién que se llevan a cabo en
los diferentes territorios, asi como la promocién de programas de educa-
cién ambiental para la poblacién, los dirigentes de distintos niveles que
deben tomar decisiones sobre la ciudad y para muchos de los profesiona-
les vinculados a ella. Estos serfan una contribucién inestimable a mejorar
las condiciones de la ciudad y a reforzar sus procesos identitarios.
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O emVelhas fazendas cafeeiras:
patrimonio e turismo
em espacos esvaziados

Mateus Rosada* y Maria Angela P. C. S. Bortolucci**

Resumo

Trata do embate entre interesse financeiro e interesse patrimonial na
exploragio turistica de fazendas histéricas na regido de Limeira, no estado
brasileiro de Sao Paulo. Aborda as transformagoes sociais e tecnoldgicas
ocorridas no ciclo cafeeiro, a crise da cafeicultura e decadéncia do meio
rural e sua atual reabilitacio. Tendo em vista o cardter diddtico desse
patriménio e a identidade da comunidade local, observa que existem
diferentes posturas ante o bem cultural tanto por parte dos proprietdrios
rurais como dos visitantes. Destaca que existe uma postura mais cui-
dadosa daqueles que conhecem mais a histdria regional. Refor¢a a impor-
tancia de uma educagio patrimonial para a correta preservagio dessas
propriedades.

Palavras-chave: patriménio rural, fazenda de café, educagao patrimonial,
turismo rural, patriménio cultural.
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Introducao

...Esse patriménio estd em perigo. Ele estd ameacado pela ignorincia, pela
antiguidade, pela degradacdo sob todas as formas, pelo abandono (...).

A tecnologia contemporinea, mal aplicada, destréi as antigas estruturas.
As restauracdes abusivas sio nefastas. Afinal e principalmente,

as especulagoes financeira e imobilidria tiram partido

de tudo e aniquilam os melhores projetos.

(Manifesto de Amsterda, 1976: 03)

A recente atividade turistica nas antigas fazendas de café da regido de
Limeira (estado de Sao Paulo, Brasil) vem acarretando em algumas
modificagbes do espago construido dessas propriedades. Este trabalho
busca justamente discutir as posturas de atuagio perante o patriménio
cultural, o conflito entre o interesse financeiro e o interesse histérico e a
necessidade da educagao patrimonial (Fig. No. 1).

Este artigo surgiu a partir de um desdobramento da pesquisa de
iniciagdo cientifica “Estruturagio Espacial das Fazendas de Café de Limeira
e Regiao” (2004), financiada pela Fundag¢io de Amparo a Pesquisa do
Estado de Sao Paulo (FAPESP), que permitiu conhecer e analisar o
contexto atual de influéncia do turismo na arquitetura de antigas
propriedades cafeeiras localizadas entre as cidades de Limeira e Rio Claro.

Fig. No. 1 - Localizagao da Regido de Limeira no Estado de Sao Paulo e no Brasil

Estado de Regido de
Sao Paulo Limeira

o
/

Brasil

Fonte: http://www.satmidia.com.br
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Desenvolvimento da regiao

O Brasil foi eminentemente rural durante quase quatro séculos e sua base
econdmica estava localizada na drea rural, onde ocorriam as principais
atividades. Os centros urbanos mais desenvolvidos, salvo os grandes
portos, eram sempre grandes pélos de algum segmento agropecudrio e,
nio raro, as propriedades rurais eram auto-suficientes em relagio as
cidades. Essa dinimica econémica foi a mesma na drea pesquisada: a
regido de Limeira, no estado de Sio Paulo, onde estao localizados os
conjuntos rurais analisados. E Sao Paulo era, no alvorecer do século XIX,
uma das provincias mais subdesenvolvidas do Brasil e sua economia se
baseava na produgio e exportagio do aguicar.

Contudo, o ambiente rural paulista, j4 nas primeiras décadas do
século XIX iniciaria uma verdadeira revolugao com o advento da cafeicul-
tura. Ao longo do ciclo cafeeiro, Sao Paulo se enriqueceu a ponto de se
tornar a mais prdspera provincia brasileira. A sociedade, a cultura e a
arquitetura modernas de Sao Paulo moldaram-se com bases na cafei-
cultura e nos desdobramentos da riqueza que ela proporcionou. Por ser
uma das commodities mais rendosas do planeta naquele periodo, o café
trouxe enorme riqueza e prosperidade a regido, com sensiveis reflexos nas
cidades. A medida que a cultura do café avancava no territério paulista,
trazia consigo uma forma de produgio muito mais economicamente
liberal do que a cana-de-agticar que a precedeu. Os investimentos em
tecnologias e a contratacdo de trabalhadores assalariados aumentaram
consideravelmente o dinheiro em circulagao e isso possibilitou o sur-
gimento de novas vilas e o florescimento de outras jd existentes. As uni-
dades de produgao cafeeira, a partir do final da segunda metade do século
XIX, seriam menos auto-suficientes, possibilitando que a economia
urbana se tornasse mais autbnoma e complexa, gragas a sua financeiri-
7agao.

No sistema de trabalho também ocorreram sensiveis alterages: o fim
do sistema escravista (devido a vdrios fatores internos e externos ao
Brasil). Uma parte dos fazendeiros paulistas, desta forma, investiu na
contratacio de mio-de-obra assalariada européia, isso num pais onde
quase toda a forca de trabalho ainda era escrava. Grandes levas de
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imigrantes portugueses, alemaes e italianos chegaram ao Brasil,
principalmente a partir da segunda década do século XIX. Desta forma,
empregados livres brancos e escravos africanos trabalharam conco-
mitantemente nas fazendas de café paulistas. Os dois regimes de trabalho
conviveram por cerca de cinqiienta anos até a definitiva proibi¢ao do
regime servil no Brasil, em 1888.

O capital gerado com o café também resultou em incessantes in-
vestimentos nos transportes, nos maquinarios, nas técnicas construtivas e
de produgio. Acarretou ainda na sofisticagio dos modos de vida e,
principalmente, da arquitetura. Com o processo expansionista do café, as
fazendas da regidao de Limeira, que inicialmente cultivavam a cana-de-
aglcar, sofreram profundas modificacbes em seus espacos para se
adaptarem as novas necessidades.

A crise da cafeicultura e a decadéncia do meio rural

A pujanga do periodo cafeeiro (de 1850 a 1930) fez com que o espago
rural se mantivesse em constante alteracdo e densamente povoado. Ha
casos de fazendas na drea analisada que possufam mais de 3 mil moradores
(Fig. No. 2). No entanto, a quebra da Bolsa de Nova York, em 1929,
desencadearia uma forte crise no sistema, forcando a reestruturagio das
atividades da regido em novas bases, agora apoiadas na industria. Isto,
aliado a fatores como reformas econémicas e trabalhistas levadas a cabo
pelo governo federal, valorizacio das atividades urbanas em detrimento
das rurais, etc., fez com que a dinimica rural entrasse em franca
decadéncia.
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Fig. No. 2
A esquerda: Terreiro da fazenda Ibicaba por volta de 1880. Em intensa atividade, a
propriedade evidencia imigrantes e escravos preparando ferramentas agricolas.

Fonte: Heflinger (2005: 73-74) — fotos do acervo da Dra. Lotte Kéhler e Dr. Albrecht Shmidt.
A direita: O mesmo terreiro em 2002. Sem a cultura cafeeira, enorme espago tornou-se um grande vazio.
Foto: Mateus Rosada

A partir de entdo, as cidades passaram a ser o centro da economia e o
capital migra em grande parte do campo para a cidade. As fazendas per-
deram muito de sua autonomia e se tornaram muito mais dependentes
das dreas urbanas. A evasao do capital para o perimetro urbano carregou
consigo a populagio rural, pois se tornou extremamente oneroso para os
grandes produtores rurais manter tantas familias e empregados em suas
terras. As fazendas, esvaziadas, foram erradicando seus pés de café e
arrendando as terras para grandes usinas de dlcool num extenso processo
de declinio da cafeicultura que se arrastou desde a década de 1930 até os
anos 80.

Segundo Magda Lombardo (1978:127), a regido de Limeira ji sofria
com uma crise de superproducio do café desde os anos 1900, mas com o
Crash da bolsa nova-iorquina, muitos mercados se fecharam, levando boa
parte dos fazendeiros a faléncia. No periodo entre 1930 e 1960, foram
arrancados das fazendas quase todos os cafezais e os fazendeiros passaram
a se dedicar a policultura (cana-de-agtcar, arroz, feijao, milho, abacate,
etc.) ou a citricultura. Entretando, com o programa nacional Prodlcool,
em 1975, houve a grande expansao da cana-de-agticar, cuja produgio ji
vinha sendo retomada desde os anos 30 (Lombardo, 1978: 30). Desde
entdo, a cana-de-agticar passou a ocupar na regido o lugar das demais
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culturas e voltou a dominar o cendrio rural brasileiro, especialmente o
paulista.

Assim, grande parte das enormes estruturas construidas no periodo
cafeeiro foi abandonada e, aos poucos, ruiu ou deu lugar a novas dreas de
plantio de cana-de-agticar. Com as terras arrendadas (cuidados e colheita
realizados pelas usinas), houve a conseqiiente diminui¢ao das atividades
nas fazendas. Isso acarretou, por sua vez, em novas alteragoes nas edifica-
¢oes, em abandonos e destrui¢oes. Houve casos de conjuntos edificados
inteiros arrasados pelas usinas.

Nos anos 60 e 70, ja praticamente todos os investimentos econdmicos
brasileiros se destinavam as dreas urbanas. E, na regido paulista, enquanto
as construgdes rurais sofriam com a destrui¢io devido a decadéncia da
cafeicultura, as cidades passavam por um vertiginoso processo de
transformagao, de novas construgoes e também, por conseqiiéncia, de
destruicoes de antigas construgoes, €ssas, a0 contrario das fazendas, cau-
sadas pelo crescimento econémico e demogréfico.

As muitas demoli¢oes do patriménio construido realizadas no meio
urbano causaram um grande sentimento de perda na populagio, que se
refletiu em uma revalorizagdo das coisas antigas, reabilitando a
importancia das edificagdes histdricas.

“A rapidez do processo de mudanga, nio hd como negar, trouxe o
sentimento de perda do sentido do passado, do desenraizamento e do
esquecimento fécil, originando a necessidade de individuos e coletividades
retomarem seu passado, na busca de elementos que permitam uma
recomposicio de sua personalidade” (Freire, 2002: 121-2).

A reabilitagao do interesse pelo patriménio

Portanto, paralelamente as grandes perdas ocorridas desde décadas
anteriores a 1970, tomou corpo o interesse, aparentemente generalizado,
pela histéria e pela arquitetura de épocas antigas. O processo de
urbanizagao e globalizagao do pais nas dltimas décadas, que resultou no
desaparecimento de tantas marcas do passado, provocou o debate sobre a
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identidade cultural e as raizes das populagoes locais. O fato é que a
preocupagao com a histéria, sustentada por motivagoes as mais diversas,
vem caminhando num ritmo crescente desde entio, gerando nos
individuos certo fascinio pela descoberta de informagées de seu passado
que até entdo estavam perdidas e esquecidas.

“As razdes para esse novo fascinio pela histéria sio diversas. Uma delas,
contudo, tem sido referéncia obrigatéria de todos aqueles que se
debrugam sobre o fen6meno: a velocidade das mudangas que tais
sociedades vém experimentando nos dltimos tempos, acompanhada da
globalizacdo, e seu impacto sobre a constituicio da identidade, tanto
individual como coletiva” (Freire, 2002: 121)

A atual volatilidade dos aspectos urbanos e sociais, resultante do frenético
ritmo de transformagoes, faz com que a populagio perca parimetros
estdveis de afirmagao do presente e de projecio do futuro e, com isso,
busque elementos do passado para respaldar sua identidade e para afirmar
e compreender suas raizes. Busca, desta maneira, uma forma de estabilidade
apoiada na histéria. Nesse movimento, o patriménio arquitetonico, por
seu cardter estdvel e pela sua visibilidade, adquire importante (re)significa-
¢ao e o papel das construgoes histéricas é reabilitado.

“Portadoras de mensagem espiritual do passado, as obras monumentais
de cada povo perduram no presente como testemunho vivo de suas
tradigoes seculares. A humanidade, cada vez mais consciente da unidade
dos valores humanos, as considera um patrimé6nio comum e, perante as
geragdes futuras, se reconhece solidariamente responsdvel por preservi-
las, impondo a si mesma no dever de transmiti-las na plenitude de sua
autenticidade” (Carta de Veneza, 1964:01).

Nas cartas patrimoniais, desde as proposi¢oes da Carta de Veneza,
passando pela Declara¢io de Amsterda, a compreensio do patrimoénio a

ser preservado foi ampliada para além da no¢ao de monumento:

“A significacio do patrimédnio arquitetonico e a legitimidade de sua
conservacdo sio atualmente melhor compreendidas. Sabe-se que a
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preservagio da continuidade histérica do ambiente é essencial para a
manutengio ou a criagio de um modo de vida que permita a0 homem
encontrar sua identidade e experimentar um sentimento de seguranca face
as mutagoes brutais da sociedade” (Declaracao de Amsterda, 1976: 10).

Empre evidenciando a preservagao histérica como um instrumento
fundamental de seguranga diante do momento em que é grande a perda
de referéncias, as cartas patrimoniais refletiam um sentimento coletivo de
necessidade de salvaguarda da identidade.

Na regiao de Limeira, na procura pela identidade e pela histéria, os
olhares dos habitantes urbanos se voltaram para o campo. Perceberam que
o ambiente rural apresentava-se mais conservado que o urbano, apesar de
esvaziado e, em boa parte, abandonado, pois estava inserido em outra
dinidmica. As principais fazendas do periodo do café, que tanto con-
tribuiram para a formacio dessas cidades, despertaram, a partir de entéo,
crescente interesse por parte da populagao.

O turismo rural atualmente

Acompanhando o movimento de revaloriza¢io do patriménio e da busca
pelas raizes, algumas fazendas da drea de pesquisa vém, hd pouco mais de
uma década, abrindo suas porteiras para a atividade turistica. Os préprios
6rgaos municipais tém procurado auxiliar os proprietdrios rurais nas
adaptagdes necessdrias de suas fazendas e incentivado o turismo rural
como uma forma de incrementar suas economias: o viés econdmico estd
sempre presente, muitas vezes, encarado de forma prioritaria ao patri-
monio cultural: “hoje, parece que todos os municipios estao despertando
para o turismo como uma das formas de saida econémica para desen-
volvimento municipal” (Rhoden, 2001: 111).

As fazendas de Limeira vém recebendo levas cada vez mais numerosas
e constantes de turistas, até mesmo da capital paulista, dvidos por um
pouco de histéria regional e de ar puro do campo, muitos deles sio
descendentes de imigrantes em busca de indicios de suas origens. O
turismo rural atrai de volta, em parte, o dinheiro que havia escoado para
as cidades no processo de urbanizacio da regiao e do pais.
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Assim como o patrimonio rural, preservado em parte pela decadéncia
econdmica do meio, propiciou o desenvolvimento da atividade turistica
pelas qualidades ambientas, culturais e histéricas mantidas nas fazendas,
o turismo, num segundo momento, traz divisas que permitem a conserva-
¢ao desse patrimonio. Em muitos casos, os edificios histéricos s6 conti-
nuam existindo devido a sua nova destina¢io econdmica, pois poderiam
ter sido eliminados se nio houvesse atividade que justificasse sua manu-
tengao.

“E preciso dizer que, se por um lado o Patriménio Histérico foi um
motivador para ao desenvolvimento do turismo, por outro, o turismo foi
responsdvel pela preservacio desse patrimonio” (Kother, 2001: 106). Nao
somente pelo aspecto econdmico a exploragio turistica da arquitetura do
passado contribui para a sua preservagio. Sonia Maria Luccas comple-
menta esse ponto de vista:

“Quando moradores locais percebem o valor que pessoas de fora
atribuem aquilo que estdo indo visitar, em algum aspecto de suas tradi-
goes ou paisagem, passam a olhar diferentemente aquilo que, no
cotidiano, passaria despercebido ou seria considerado ‘antiquado’.
Desenvolvem orgulho por esse legado e desejam passd-lo para as geragoes

futuras” (Luccas, 2000: 33)

E importante destacarmos que foi primeiramente a percepgio do cardter
histérico das propriedades rurais da regido de Limeira que incentivou sua
abertura ao turismo e atraiu pessoas que valorizaram ainda mais suas
caracteristicas. Num segundo momento, com os bons resultados eco-
nomicos em hotéis, restaurantes e servigos, as prefeituras implantaram
aghes para incrementar esse turismo, que passaram a se antecipar a
populacio no reconhecimento da importincia de outras propriedades
(tanto rurais como urbanas). Nessa fase, o carater cultural, muitas vezes,
¢ sobrepujado pelo cardter economicista da exploragao turistica.

E evidente que o reconhecimento de valor do patriménio trazido pelo
turismo ¢é de grande importancia na manutengao do mesmo, mas existem
tensdes entre a exploracio econdmica através do turismo e a preservagio,
como pode ser observado nas fazendas da regido de Limeira. Embora se
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crie uma imagem de que essas propriedades sdo representantes incélumes
e fidelissimas do periodo cafeeiro, pois os proprietdrios e agentes turisticos
alimentam essa imagem, existem nelas vdrias alteragbes e adaptagoes
posteriores ao tempo do café. Nas visitas a campo, foi possivel notar que
em todas as propriedades, sem excegao, foram feitas sucessivas demolicoes
e novas edificagdes, desde o primeiro periodo, de cultivo de cana (anterior
ao plantio de café), passando pelo periodo cafeeiro e até os dias de hoje,
que alteram aos poucos a estrutura inicial, principalmente para adequagao
as necessidades mais recentes. Este processo de adaptacio foi mais lento
em certos periodos, mas nunca cessou por completo. Foi possivel
perceber, nas fazendas visitadas, que os maiores periodos sem modifica-
¢oes correspondem as fases em que as edificagoes estavam desocupadas.
Quando estio em uso, existe sempre um processo de alteragio, por
minimo que seja. O préprio processo de manutengio e conservagio
acarreta em pequenas adaptagoes e inser¢des, algumas vezes, de materiais
até entdo estranhos a edificacio antiga.

Entretanto, ultimamente, com a intensificacio do turismo, estd
ocorrendo também a intensificacio do processo de adaptagao desses
conjuntos rurais. A nova atividade econdmica gera lucros, que implicam
em novos investimentos, que acarretam novas modificagoes no espaco:
sao construidos quartos de hospedagem, restaurantes e piscinas; as tulhas
e senzalas sio reformadas internamente para comportarem saloes de
eventos e restaurantes; os terreiros recebem quadras; edifica¢oes pequenas,
como casas de colonos e escolas, sem previsdo de uso e sem interesse eco-
ndémico, sao demolidas ou simplesmente abandonadas.

Existem casos em que novas edificacbes sio construidas como
imitagoes da arquitetura tradicional local (Fig. No. 3). H4 também
reformas e adaptacdes nas antigas edificagbes que nio evidenciam os
elementos novos dos velhos, resultando num simulacro histérico que
deturpa a leitura do bem.

“E mais comum, inclusive, vermos projetos que criam cendrios, inventam
histdria, fazem parques temdticos, com elementos culturais descontextua-
lizados ou criam legislagoes de incentivos & construgio de prédios novos
com caracteristicas formais da arquitetura tradicional para atrair turistas,
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em detrimento de legislagbes que protejam o patriménio auténtico™

(Rhoden, 2001: 111).

Dessa maneira, o turismo esta sendo também o desencadeador de vdrias
atitudes que podem alterar o patriménio cultural e resultar em leituras
distorcidas da histéria se nio se levar em conta a representatividade e a
identidade dos iméveis e das atividades dessas fazendas.

Fig.No. 3 - Cozinha do restaurante da fazenda
Itapema, construida em 2004 dentro da antiga
senzala. Paredes foram descascadas para deixar
tijolos aparentes, pinturas a base de cal manchadas
e madeiramento roligo da reforma sao alguns dos
elementos utilizados freqiiente-mente para forjar
uma impressao de antigiiidade do ambiente novo

Fonte: http://www.fazendaitapema.com.br.

Constatamos, assim, uma ambigiiidade: a atividade turistica, que trabalha
com a construg¢ao de uma imagem histérica, de um objeto (no nosso caso,
de uma fazenda de café) fidedigno de um periodo econdmico significativo
na ocupagio do territdrio, acaba por depreciar gradativamente este objeto
em sua materialidade e imaterialidade. Dessa forma, o turismo é ao mes-

1 O autor se refere a legislagoes que incentivam cidades do Sul do Brasil, como Blumenau,
Colénia de Sao Pedro e Gramado a fazerem das novas construgoes imitagdes das antigas,
provocando um falseamento histérico oficializado. Tal atitude de simulagao de caracteristicas
antigas em novas edificagoes também ocorre em vdrias fazendas do Estado de Sio Paulo ¢ em
outras cidades histéricas do pafs, muitas vezes sob a protecio de legislagio local.
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mo tempo uma fonte de renda que auxilia na manuteng¢io econdmica do
local e um agente que, se nao houver cuidado ou preocupagio com a
identidade local, desencadeia alteragoes de resultado negativo.

E compreensivel que a estrutura dessas fazendas precise de adaptagées
para receber os turistas, mas faz-se necessdrio que proprietdrios e agentes
envolvidos tenham em mente qual é a representatividade das construgoes
e objetos com os quais estdo lidando, uma vez que o patrimoénio cultural
tem um cardter destacadamente diddtico: “O turismo cultural produz
tanto entretenimento como aprendizado, através de encontros préximos
com a arte, a histdria, as tradigées culturais passadas e presentes, bem
como sua relagio com a natureza em paisagens culturais” (Able Jr. apud
Luccas, 2000: 31-32).

Posturas perante o patriménio cultural e sua manutengio

Fig. No. 4 - A esquerda: Casa de mdquinas da fazenda Santa Gertrudes arrumada
para uma festa de casamento. E possivel ver a passarela de inspecio e as centendrias
mdquinas ao lado das mesas.

Fonte: http://www.fazendasantagertrudes.com.br.
A direita: Evento com apresentagao de grupo de percussio na tulha da mesma fazenda, onde se vé a passarela dos
vagonetes que carregavam café. Fonte:http://www.fazendasantagertrudes.com.br.

E importante destacar que as necessdrias adaptacdes e manutencoes
possuem muitas maneiras de serem executadas. Uma caracteristica
perceptivel nas visitas a campo é que os proprietdrios que realizaram
modificagdes mais criteriosas sio os que demonstraram ter um conheci-
mento mais profundo sobre sua fazenda e, portanto, entendem melhor a
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importincia e o significado de sua propriedade no contexto da histéria
regional e nacional. Suas posturas, comparadas as de outros fazendeiros
(com menos conhecimentos ou com menor interesse na manutencio do
bem), s3o as que mais se aproximam das recomendacoes das Cartas Patri-
moniais da UNESCO e do ICOMOS. Mesmo que os proprietrios nao as
conhecam (quase a generalidade dos casos) os mais interessados pela his-
toria buscam auxilio técnico com profissionais e estudiosos da drea para
realizarem intervengoes. Outra caracteristica que facilita a preservagao das
fazendas ¢ o reconhecimento de valor oficial através do tombamento pelos
conselhos de defesa do patriménio (IPHAN, nacional, e CONDEPHAAT,
estadual — sio duas na drea de pesquisa), quando o acompanhamento
técnico das alteragdes se torna obrigatério.

Porém, os conjuntos de edificagoes que formam essas propriedades sao
em geral grandes e complexos, necessitando de muito investimento
financeiro para sua manutengio ou restauragdo. Em grande parte das
vezes, somente a atividade turistica nao possibilita que a propriedade se
torne sustentdvel e lucrativa (Fig. No. 4). Mesmo o reconhecimento por
parte do governo nio auxilia na captagio de recursos . Programas
nacionais de financiamentos de obras em bens histéricos, como o
Monumenta, do Ministério da Cultura brasileiro, sé prevéem verbas para
iméveis em drea urbana, ignorando o patrimoénio rural. Na busca por
financiamentos, proprietdrios, historiadores, arquitetos e Orgaos de
cultura e turismo tém se unido em OSCIP’s (Organizacoes da Sociedade
Civil de Interesse Publico), associagbes sem fins lucrativos, que visam
obter auxilio financeiro para a manutengao do patrimoénio, especialmente
o rural, seja este de origem governamental ou empresarial, ou mesmo
verbas obtidas através da Lei Rouanet °. A criacio de OSCIP’s tem
crescido nos tdltimos anos, pois, além de facilitar o acesso a financia-

2 Segundo o Artigo 216 da Constituigio Brasileira, no § 1°: “O Poder Publico, com a colaboragao
da comunidade, promoverd e protegerd o patriménio cultural brasileiro, por meio de
inventdrios, registros, vigilincia, tombamento e desapropriagio, e de outras formas de
acautelamento e preservagio”. Entretanto inexistem politicas publicas que propiciem de forma
ampla a preservagio do patrimonio.

3 A Lei brasileira de Incentivo & Cultura, conhecida como Lei Rouanet, cria instrumentos para
que empresas deduzam parte de seu imposto para aplicar o dinheiro em agoes culturais, nas
quais estd contemplado, entre outras coisas, o restauro arquitetdnico.
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mentos, tem sido também o espago para trocas de experiéncias entre
proprietdrios, técnicos e estudiosos que contribuem para um direciona-
mento mais preciso e correto de medidas para manutencio e recuperagio
dessas edificacoes e espagos rurais.

Educagio patrimonial e parcerias

A preservagao da arquitetura, das técnicas construtivas, em muitos casos,
esbarra no conflito com os interesses econdmicos que estio envolvidos na
exploragao turistica. Os aspectos histéricos e financeiros devem ser
cuidadosamente balanceados, uma vez que:

“Cultura e turismo se apresentam como uma parceria dificil e mesmo, as
vezes, conflitante. Institui¢des culturais tendem a ser orientadas por
missoes e funcdes educacionais, enquanto o turismo é orientado por
mercado e lucro. Um casamento entre os dois é geralmente levado por
oportunidade econdémica mais do que por afinidade natural e, como
qualquer relacionamento, exige um bocado de conversa para assegurar o
entendimento. Onde a cultura do turismo fala de destinagoes e atracoes,
as ciéncias humanas falam dos lugares e seus poderes... Lugares sio
melhor definidos pela cultura, pelas histérias nascidas e contadas 4. Um
lugar é uma destinagio com uma histéria” (Quay,James, 1997, apud
Luccas, 2000: 30-1).

Os fatores que mais influem para o embate entre preservagio e adaptagio
sao a desinformagio e o desinteresse pelo arcabougo histérico dessas
fazendas. E preciso que exista todo um sistema para a educagio patri-
monial nas escolas e universidades, que os meios de comunicagio
divulguem e informem sobre os bens histéricos e sua significagao. E que
essa informagao nao venha somente no formato da pura necessidade da
preservagao, mas que conduza o individuo a realmente reconhecer,
compreender e sentir que bem cultural de fato o representa.

“A tomada de consciéncia em relagdo & necessidade da salvaguarda deveria
ser estimulada pela educagio escolar, pds-escolar e universitdria e pelo
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recurso aos meios de informagio tais como os livros, a imprensa, a
televisao, o radio e o cinema e as exposigoes itinerantes. As vantagens, nao
apenas estéticas e culturais, mas também sociais e econémicas que pode
oferecer uma politica bem conduzida de salvaguarda dos conjuntos
histéricos ou tradicionais e sua ambiéncia deveriam ser objeto de uma
informagio clara e completa. Essa informacio deveria ser amplamente
difundida entre os organismos especializados, tanto privados como
publicos, nacionais, regionais e locais e entre a populagdo, para que saiba
porque e como seu padrio de vida pode ser melhorado” (Normas de

Quito, 1967: 09).

Ao longo de alguns anos (pouco mais de uma década) em que se explora
o turismo rural na regido de Limeira, é possivel perceber que as fazendas
mais preocupadas com sua preservacio ji se apresentam diferenciadas
para os turistas justamente porque conseguem ser mais fidedignas a
histéria que representam.

A harmonia entre o patriménio histérico e as necessidades impostas
pela nova dinidmica pode ser alcancada (mesmo sendo dificil que seja de
forma total e plena) com a educagio patrimonial. Sem ddvida é prio-
ritdrio conhecer melhor esse patriménio cultural e compreender seu sig-
nificado e sua identidade no contexto da histéria regional, mas isto por si
$6, nao produz resultados que assegurem sua manutencio: é preciso bus-
car novas parcerias entre proprietdrios, prefeituras, faculdades e sociedade
civil que possibilitem a captagio de recursos para a conservagio dessas
propriedades, a troca de experiéncias e vivéncias que enriquecam o
conhecimento sobre a arquitetura rural, visando sempre a preservagao do
patrimoénio cultural e da identidade local.
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Entre el tiempo y el espacio,
o sobre plazas, campanas e iglesias
en Popayan

José Enrique Urreste Campo*

Resumen

En el presente ensayo abordo el proceso de transformacién que se presen-
ta actualmente en la ciudad de Popaydn (Capital del Departamento del
Cauca, Colombia), en referencia a su centro histérico y su paulatino
reemplazo por una nueva centralidad ltidica que se concreta en los nue-
vos centros comerciales que actualmente se estdn edificando en el perime-
tro urbano del norte de la ciudad.

Palabras claves: centro histérico, centro ludico, memoria hegeménica,
cambio cultural, Popaydn (Colombia).

*  Antropdlogo y Politélogo de la Universidad del Cauca. Estudiante de la maestria en Gobierno

de la Ciudad con mencién en Centralidad Urbana y Areas Histéricas - FLACSO Ecuador.
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Empezamos caracterizando al centro como un parte de la ciudad, que gra-
cias a sus caracteristicas facilita la coordinacién de las actividades urbanas,
la identificacién simbdlica y ordenada de las mismas, ademds de permitir
la comunicacién entre los actores (Castells, 1976:169). La centralidad no
existe en s{ misma sino como papel representado por un lugar en el con-
junto de la estructura urbana. Hay muchos centros en diversos niveles
(histérico, de intercambio, de ocio) que tienen en comun facilitar la co-
municacién funcional entre los diferentes niveles del espacio urbano
(Castells, 1976:174).

De esta clasificacidn, retomamos el concepto de centro histéricos
entendido como una estructura simbélica, un aglomerado de signos que
facilita el contacto entre la sociedad y el espacio. A través de su andlisis se
puede captar la comunicacién que se establece entre las representaciones,
y no sélo entre las funciones. Para ello se requiere de una investigacién
semioldgica que permita captar la comunicacién que se establece entre los
seres humanos y la arquitectura, ya que en la dltima se condensa una
intensa carga valorativa en funcién de la cual se organiza de manera sig-
nificante el espacio urbano (Castells, 1976:175-176).

En este orden de ideas, Segre (1977) argumenta que el dispositivo
arquitectural satisface las necesidades bdsicas del ser humano, tanto a ni-
vel social como individual; por lo tanto el andlisis de los elementos que
entran en juego dentro de la centralidad es esencial para comprender la
asimilacién que se da de los signos arquitecténicos, la receptividad comu-
nicativa y la participacién comunitaria (Segre, 1977:125). La comunica-
cién arquitecténica se presenta a partir de tres niveles esenciales: social,
funcional y simbdlico; para ello se requiere la conformacién de una cul-
tura hegeménica que permita la comprensién del sistema de signos, el
cual se ve reforzado cuando se logra un gran consenso sobre las decisio-
nes que determinan la vida social (Segre, 1977:128).

Popayén se fundé en 1536, y desde sus primeros anos se convirtié en
una ciudad muy importante debido a su posicién estratégica, al ser el
camino obligatorio de descanso entre Lima y Quito en el sur y Santa Fé
de Bogotd; la riqueza de sus recursos también fueron importantes para
convertirla en un punto de avanzada importante durante el periodo colo-
nial. Fue precisamente su papel como enclave intermediaria la que le con-
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firié un puesto de liderazgo en el imperio espafol, posicién que mantuvo
hasta los inicios del siglo XX, y por lo tanto fue sede de la administracién
de una gran parte de la actual republica de Colombia (Whiterford,
1977:23-25).

La arquitectura de la ciudad de Popaydn, se asemejaba a la caracteriza-
cién que da Romero a las denominadas ciudades hidalgas, que con el paso
del tiempo llegarian a constituirse en las ciudades coloniales actuales.
Dichas urbes se preocupaban fundamentalmente por lo edificios religio-
sos, respirando en ellas un aire conventual (el mismo que hoy percibimos
en el sector histérico de Popaydn), lo que develaba el gran peso que tenia
la iglesia en el seno de esa sociedad y los rasgos fundamentales de la men-
talidad de sus clases altas (Romero, 1976:107). Este tipo de ciudad se
mantuvo en las urbes de los dos primeros siglos de la colonia, pero en las
dos tltimas décadas del siglo XVIII, el impacto del mundo mercantil
llegé a América Latina, impulsando el progreso de la regién. Ante esta
revolucién ideoldgica, las ciudades respondieron diversificindose segtin
sus posibilidades; la gran mayoria se aburguesaron, otras combinaron las
dos estructuras, y finalmente algunas pocas continuaron conservindose
como ciudades coloniales, como le sucedi6 a Popaydn.

Duvignaud (1982) sugiere que ante la arremetida del capitalismo,
algunas ciudades se conservaron como enclaves histéricos, como puntos
para deleitarse en el placer de su arquitectura. Ante la arremetida del
mundo capitalista, que descubre el oro de América y la fascinacién del
plusvalor, los seres humanos se encontraron ante dos opciones: la mayo-
rfa se abrazé al capitalismo, pero otros realizaron un desenfreno de con-
sumo suntuario, lanzando a Dios una invocacién de formas y de figuras
construyendo una sociedad voluptuosa; es el oro convertido en imagen
(Duvignaud, 1982:118) que se le arranca a la circulacién del capital, al
intercambio comercial, a la acumulacién abstracta y cuantitativa, es valor
de uso para el goce estético y no valor de cambio para el enriquecimien-
to, es el oro impregnando la forma, que en el caso de Popaydn se encuen-
tra representado en el Museo Arquidiocesano de Arte Religioso de la ciu-
dad; lugar en el que se hallan depositadas las custodias que se construye-
ron con el oro arrancado a las minas de la regién, y las cuales hoy poseen
un valor incalculable.

327



José Enrique Urreste Campo

En un anilisis similar, Segre (1977:136) propone estudiar el centro
histérico como una ciudad de valor de uso conservada por la burguesia
para el deleite, en tanto la centralidad industrial y la del ocio se constitu-
yen en valores de cambio. En la primera se da un proceso de reconversién
de los excedentes productivos en arquitectura para el disfrute de la comu-
nidad, en tanto en el segundo se edifica para buscar la maximizacién del
capital; en el primero se edifica lentamente, en el segundo rdpidamente ya
que se desea recuperar la inversién en la menor brevedad de tiempo (esto
serd analizado con mayor detalle més adelante).

Popayén, ciudad de paredes blancas

En el caso de Popayin, el deleite visual se da con la homogenizacién del
color blanco que recubre el sector colonial. En los inicios del siglo XX, la
ciudad sufrié una epidemia de niguas de tal magnitud que obligé a que
una de las medidas salubristas que se aplicaran para su control fuera el de
pintar con cal blanca las casonas de la urbe. A pesar de que con el paso de
los anos dichos animales fueran controlados —entre otras razones por el
embaldosado de las casas que impedia su proliferacién—, la ciudad conti-
nuo pintdndose con el color blanco, hecho que se mantiene en la actuali-
dad dentro del sector histérico de la ciudad.

Un trabajo previo sobre la temdtica de la memoria hegeménica que se
patentiza en el color blanco del sector histérico de Popaydn se encuentra
en un trabajo previo, en el cual se indagd por la perpetuacién de dicha
representacién en las postales de Popaydn; enfatizindose en aquello se
muestra y en lo que se invisibiliza (Urreste, 2007). En dicha investigacién
argumentibamos que la memoria hegemonica de la ciudad se conserva en
la representacién que se perpettia en el tiempo del eterno retorno; la que
se presenta en el campanario de las iglesias que llaman a oracién a los habi-
tantes de la denominada Jerusalén de América. En este punto recuperamos
los planteamientos de Benjamin (2003:15) (citado en Urreste, 2007), que
propone que las obras de arte poseen un aura que produce un “efecto de
extraflamiento”, que se recupera en quien las contempla, al percibir en ellas
una objetividad metafisica, que se sobrepone o sustituye a la objetividad
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meramente fisica de su presencia material. Las iglesias del sector histérico
de la ciudad, se presentan como uno de los temas centrales de las represen-
taciones de Popaydn, las cuales retratan a la ciudad blanca, la ciudad reli-
giosa de Colombia, donde el aura religiosa prevalece sobre la politica.

La Catedral de Popayén

En la década de los cincuenta Whiterford (1963) realiz6 un trabajo antro-
polégico en la ciudad, describiéndola como una comunidad tradicional
que se resistia al cambio propuesto por la modernidad. Una década mis
tarde Anthony (citado en Weber y Zamorano, 1975:133-134) argumen-
taba que contrario a las ciudades industriales, Popaydn “podria llamarse la
ciudad de las iglesias, debido a la abundancia de templos que en ella
encontramos. Se dice que las iglesias son mds importantes para los paya-
neses que las fébricas; los museos que los edificios de oficinas; y que las
artes son preferidas a la tecnologfa”. Para este autor, los payaneses desde-
fiaban el progreso, “sin mostrar sefales de que el cambio sea bien recibi-
do”. En la década de 1950, Nestlé Milk Company, envié sus representan-
tes a la ciudad con la intencién de establecer una planta, pero fueron
desairados, por lo que decidieron instalarla en otra parte, “es como si los
payaneses prefiriesen solearse a la luz del pasado en vez de esforzarse por
cambiar el statu quo”.

Siguiendo estos planteamientos encontramos que en aquella época,
en la ciudad habian pocos carros y camiones, ninguna fibrica ni alma-
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cenes grandes, para la época la ciudad contaba con cerca de 70.000
habitantes.

“Popaydn no estd de ninguna manera industrializada —un molino de hari-
na, una destilerfa de licores y una cerveceria son los inicos representantes
de lo que se pueden llamar industrias modernas. Parece que las personas
de influencia en Popaydn no han estado interesadas en atraer la industria,
el resultado ha sido que aquellos que tienen dinero para invertir, han
mirado a otros sitios para el emplazamiento de las industrias 