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PRESENTACION 

Este libra es uno de los resultados del Seminario Poder local, parti

cipacion publica y administracion urbana en ciudades intermcdias y 

pequeiias en America Latina , que se realize en Ecuador, en las ciu

dades de Riobamba, Cuenca y Santo Domingo de los Colorados, en

tre el 14 y el 18 de Encro de 1985. El evento fue coorganizado par 

el Centro de Inoestigaciones CIUDAD y la Comision de Desarrollo 

Urbano y Regional de CLACSO, con el patro cinio de diuersas insti

tuciones ecuatorianas, entre las que se cuentan . Conscjo Provincial 

de Picbincba, Municipio de Riobamba, FONAPRE, Colegios de Ar

quitectos de Riobamba, Cuenca y Santo Domingo de los Colorados, 

Facultades de Arquitectura de la Uniuersidad Central del Ecuador y 

de la Untuersidad de Cuenca, CICOP y Coop. de Vivienda Santa Faz 

de Riobamba, y de organtsmos intcrnacionatcs como el International 

Institute for Environmental Development (/lED) y del Centro Inter

nacional de Investigaciones para el Desarrollo (CIID - Canada). 

En csta compilacion se presentan los trabajos expuestos en el Semi

nario; esta iniciativa constituye u n esfucrz o adicional para animal' el . 

debate y la clarificacion sabre un problema que cobra uigencia con 

fuerza en America Latina: como son, com ofuncionan y como pue
den dinamizarse las cutdades intermedtas en el estado actual del desa

rrollo y del proceso de urbanizacion de cada pais. 

En atencion a buscar una suerte de cstructura en la presentacion de 

los tex tos -cosa que no implica incorporar un recorte riguroso en 

oirtud de SZlS conrcnidos-«, .estos se han agrupado en tres grandes sec

ciones. en primer lugar, sc presentan aquellos trabajos que analizan 

los [enomenos de las ctudades intermedia's en articulacion con la 

problematica del desarrollo nacional a la que pertenecen; en segundo 

lugar, estan las exposicio ncs que discuten problemas de centraliza

cion y descen tralizacion en rclacio n con la problematica que se des

prende de las areas metrop olitanas, 'y, [inalmcnte, en tercer lugar, se 

incluyen los estudios que se ocupan del analisis de los problemas de 

la planificacion. La p articip acion politico y los m outmien tos so cialcs 

en el ambito de las ciudades intermedias. 

Quito, mayo de 1986 



INTRODUCCION 

Diego Carri6n* 

Los pr ccesos de urbanizacion ocurridos desde los afios cincuenta en 

los paises de America Latina han side particularmente complejas, de 

una dinamica veloz y de magnitudes sin precederites. La poblacion. 

las actividades, las transacciones financieras, las fuentes de empleo, la 

pr oduccion, las decisiones, se "urbanizan", se asientan en las ciuda

des. Ello ocurre cuando el sistema capitalista definitivamente condu

ce todas las esferas de la sociedad y cuando el capital transnacional 

se ha desarrollado a tal punto a nivel mundial que induce expl icita 0 

impl icitamente comportamientos en los pa ises menos desarrollados 

que los beneficien. Estos factores que forman una unidad de orden 

estructural han provocado, con diversos matices, un proceso de urba

nizacion cancentrador y excluyente; concentrador, en tanto que las 

grandes ciudades se convierten en los poles de punta, dinarnicos, del 

desarrollo capi tal ista, en sitios de localizacion del poder y de la torna 

de decisiones econornicas y pol iticas fundamentales del pais, en de

trimento -ahi 10 de excluyente para efectos de nuestro tema-· de las 

ciudades de porte medio y pequefio y del area rural. Este proceso de 

urbanizacion concentrador y excluyente tam bien se manifiesta a 10 

interno de lasciudades, teniendo como expresion visible a la segre

qacion urbana. 

Estos hechos, entre otros. han rnodificado las condiciones de organi

zacion de la sociedad y el terr itor io de cada uno de los paises; han 

generado nuevos patrones en la ur banizacion y en las caracter isticas 

de ciudades y pueblos. Asimismo. las clases y grupos sociales han si
do sujetos y objetos del pr oceso general de transformaciones. Se han 

constituido nuevos grupos sociales que han devenido, entre otras 

Investigador de CIUDAD. Ecuador, 
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INTRODUCCION 

cosas, en actores, en agentes del proceso de urbanizacion. De igual 
modo, en la esfera del Estado han habido carnbios que han impacta
do en la urbanizacion: el Estado se ha modernizado, tecnificado y ha 
concentrado cada vez mas funciones, sea por la vra directa, sea por la 
vta indirecta. 

En todo este devenir de acontecimientos cabe mencionar como un 
hecho sigilificativo los crecientes movimientos de presion y reclama
cion de derechos postergados que, como consecuencia de la concen
tracion de beneficios de las ciudades mayores, despliegan los habitan

tes de las ciudades intermedias y pequefias, 

De otro lade, y en el intento de buscar constataciones y explicacio

nes a los fenornenos ligados al proceso de urbanizacion, se han desa
rrollado numerosos estudios, sea en el ambito nacional 0 regional 
pero que, en la gran mayorla de los cas os. se han ocupado solo tan
gencialmente de la problernatica particular y precisa de la fenomeno
logfa de los centros urbanos intermedios y pequefios, (Cfr. Hardoy 
y Satterthwaite, 1986). Existe, pues, un vacio teorico, metodoloqi
co y empfrico por Ilenar que a su vez permita enfrentar con riguro
sidad el discernimiento de las caracter fsticas tanto locales y regionales 
de las ciudades intermedias y pequefias en America Latina, asf como 
sus correspondientes articulaciones con el conjunto nacional. 

En ese contexto surqio la iniciativa de CLACSO y CIUDAD de reali
zar un seminario que se ocupe del tema de los centros urbanos inter
medios y pequefios, cr '"": trabajos nuevas, para debatir, cornpartir ex

periencias y realizar anal isis conjuntos ace rca de las modalidades 
-particulares y generales- de las multiples relaciones y efectos en
tre la sociedad civil, el estado y el territorio a la escala de los centres 
intermedios y pequefios, en el marco de los procesos de urbanizacion 
reciente de los parses de America Latina v, en particular, en los casas 

del area Andina y Centroamerica. Cabe subrayarse el hecho de que 

se opto por realizar un Serninario que recorriera ciudades ecuatoria
nas representativas. de la problernatica de los centros urbanos de ma
nera de discutir sus problemas y otros semejantes can los propios 
sectores involucrados. 

12 



INTRODUCCION 

LOS TRABAJOS PRESENTADOS 

Un primer grupo de trabajos se inscribe dentro de una tematica gene
ral referida a la ubicacion de los centros urbanos intermedios y pe
queiios dentro de las condiciones generales del desarrollo nacional, es 
decir. en el contexto pol Itico y econornico de su realidad nacional 
general. 

En esa I inea de reflexion se inscribe -yse constituye en marco de re

ferencia- el trabajo de Jorge Enrique Hardoy y David Satterthwaite,
 

. que parte de' una revision bibliogrMica para, luego, enfatizar la re

flexion en las formas como ciertas coyunturas internacionales pue

den favorecer 0 lirnitar el crecimiento de asentamientos humanos asf
 
como en las influencias de la adminlstracion 0 manejo del estado na

cional en el desarrollo de la qestion local en los centros intermedios 0
 

pequefios, sea que la estimule 0 la frene. 

Dentro de ese marco se inscriben dos trabajos presentados por 
CIUDAD: el de Fernando Carrion y el de Carlos Larrea, en los cua
les se realiza un analisis a escala nacional de los cambios en las reo 
laciones sociales de produccion, las condiciones de acumulacion de 
capital y su incidencia en la localizacion de la poblaci6n para el caso 
del Ecuador. EI trabajo de F. Carrion hace un hincapie de tipo rneto
doloqico para la interpretacion de los centros urbanos partiendo de 
especificar la insercion de las ciudades intermedias y pequefias en el . 

proceso de urbanizacion correspondiente del analisis de la base eco
nornica y de su articulacion con el Poder Central del Estado, asf co
mo de la relativizacion y definicion histor ica de la nocion de inter
rnediacion en 10 que concierne al factor demogratico y al ambito en 
el que se producen dichas relaciones. 

Los trabajos de Gaitan Villavicencio, Fernando Prado V Serge Allou/ 
Patricio Velarde se remiten, en cambio, al analisis de casos dentro del 
contexto de orden regional en el que ocurren pr ocesos de constitu
cion y desarrollo de centros urbanos intermedios; son estudios de ca
so referidos a las ciudades y regiones de Cafiar (Ecuador), Montero 
(Bolivia) y Sto. Domingo de los Colorados (Ecuador), respectivamente. 

En el traba]o de G. Villavicencio se analizan las relaciones carnpo-ciu

13 



INTRODUCCLON 

dad en el contexte de una crisis, primero, y, luego, de la recupera
cion de esta a partir de un examen del comportamiento de las activi

dades economicas tradicionales de la region de Cafiar (Prov. del Ca
fiar) en el periodo 1950-1980, remarcando como los cambios que se 
producen a partir de la decada del sesenta, y en especial el proceso 
de desenvolvimiento industrial en la region (que incluye a la ciudad 
de Cuenca), modifican el desarrollo de la ciudad de Cafiar, asi como 4 

sus relaciones con los centros urbanos dominantes, Guayaquil, Quito 
y Cuenca. 

EI texto de F. Prado sobre la ciudad de Montero muestra como, en el 

contexte historico boliviano a partir de 1952 y de una rapida urbani

zacion ocurrida en Sta. Cruz de la Sierra, se constituye un nuclso ur
bano con un veloz crecimiento a consecuencia de la alta especlaliza
cion como centro de prestacion de servicios para su entorno agricola. 
La particularidad que presenta este caso reside en la inexistencia de 

un poder local institucionalizado en tanto prestador de servicios pu
blicos y generador de bicnes de consumo colectivo. En este contex
to se desarrollan una serie de mecanismos locales de orqanizacion de 
la poblacion que practicarnente auto-gestiona el conjunto de servi
cios que el Estado no ofrece ni brinda a sus habitantes. 

En el traba]o sobre Sto. Domingo de los Colorados (S. Allou y P. Ve
larde), se realiza un anal isis historico del proceso de conforrnacion de 
un centro poblado que si bien surge de modo "espontaneo", su expli
cacion estaria muy ligada a acciones gubernamentales indirectas co

mo son la apertura de frontera agricola, la colonizacion y la influen
cia que ejerceria la construccion y uso de vias de comunicaclon que 

unen la Sierra y la Costa ecuatorianas. Asimismo, se da cuenta de la 
qestion que en materia de vivienda y servicios realizan las cooperati

vas de vivienda. 

Otro grupo de trabajos se estructura en torno del tema centralizacion 
y descentralizacion del Estado en relacion con las areas metropolita
nas. 

Por un lade esta la propuesta de Alex' Rosenfeld y Raul Gonzalez 
que, partiendo de un anal isis de las transformaciones ocurridas en la 

14 



INTRODUCCION 

vida municipal chilena de los ultirnos diez afios, enfatiza la necesidad 
de democratizar el poder municipal como espacio para el desarrollo 
politico local, en contraposicion con las pol (ticas auroritarias del re
gimen chileno; es decir, ocupar y desarrollar proqresivaments un es

pacio en el cual se gestionen y se produzcan los servicios sociales con 

una alta participaci6n popular. Este traba]o es basicamente una pro
puesta alternativa para un per Iodo de apertura dernocratica de la so

ciedad chilena. 

EI trabajo presentado por Luis Chirinos, en cambio, es un anal isis 
concreto de la gesti6n del poder municipal en el area de Lima Metro
politana en la ultima decada, considerando en particular la experien
cia de Izquierda Unida al frente de los gobiernos rnunicipales. EI tra
ba]o de Chirinos opera como contrapunto real al modelo de Rosen

feld y Gonzalez; destaca, asi. como 10 hacen los demas trabajos pre
sentados, la crisis y/o quiebra de las finanzas municipales examinan
do slmultanearnente una experiencia concreta de participacion popu
lar a traves de una serie de mecanismos institucionalizados tales co
mo la Asamblea Popular, las comisiones mixtas y los cabildos abier
tos. Paralelamente analiza los problemas 0 rigideces que enfrenta esta 
pol itica de participacion popular en el marco de la carencia de una 
tradici6n dernocratlca y participativa tanto de la poblaci6n as! como 
de las autoridades locales. 

EI trabalo de Luis Verdesoto hace un anal isis del comportarniento 
electoral de la poblaci6n de los centros medianos y pequefios ecuato
rianos en el contexto de la rapida urbanizaci6n operada en las mis
mas en las dos ultirnas decadas, concluyendo que existe un cornpor
tamiento electoral diferente entre las grandes ciudades y aquellas de 

tarnafio medio y pequefio, 10 que va configurando un nuevo tipo de 
estructura pol itica que se vincula con la crisis del aparato estatal, su 

gesti6n y el rol que el mismo ha jugado en estas ciudades. Ello impli

ca, sequn este anal isis, que la coyuntura local no se refleja ni incide 

necesariamente en la coyuntura nacional. 

Otro tema abordado en los trabajos hace referencia a la participacion 
polltica de los movimientos sociales. 

15 
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Los trabajos de Samuel Jaramillo y Pedro Santana se ocupan de la 

particlpacion pol itica y los movimientos sociales en Colombia dentro 
de la peculiar historia de confiquracion espacial-dernoqrafica de este 
pais, caracterizada por un crecimiento relativamente equilibrado de 
sus centros· urbanos. No obstante, en ambos trabajos los autores 
enfatizan sobre los efectos de la crisis que viven los centros interme
dios y psquefios ante el creciente proceso de central izacion de las 
funciones, recursos y mecanismos institucionales del Estado, espe
cialmente en Bogota; ante esta situaclon, se destaca la actividad de 
movimientos sociales regionales y locales los ("Paros Cfvicos"] que 

surqen para hacer frente a la crisis generalizada de los medios de con
sumo colectivo en los ultlmos quince afios en Colombia. 

EI trabajo de Miguel Morales, que puede dividirse en dos secciones, 
trata en una primera parte de examinar la relacion entre el Estado, el 
capital y los movimientos de la poblacion en las ciudades de Liberia 
y Quezada en Costa Rica. En una segunda parte, destaca, por un la

do, la necesidad de revisar la relacion entre el gobierno central y el 
Municipio como ambito de poder local para analizar til articulaclon 

de los diferentes poderes y, por otro lado, la necesidad de revisar los 
instrumentos de planificacion regional y local para que los misrnos 
incluyan form as de orqanizacion social a nivel municipal de manera 
que el Municipio atienda con servicios sociales las verdaderas necesi
dades de la poblacion. 

Por otra parte, el traba]o de Jorge Martinez, sobre Nicaragua presen

ta una experiencia concreta de orqanlzacion de una red de asenta
mientos con altos niveles de participacion de la poblacion organiza
da, en el contexte de una sociedad en transicion que, a su vez, sopor
ta los em bates desestabilizadores de la contrarrevolucion. La expe

riencia de J. Martinez muestra como se ha ido estructurando una es
trategia de desarrollo regional sobre el propio terreno, en una zona 

altamente conflictiva como es el area de frontera con Costa Rica; 
ello ha implicado niveles simultaneos de acCion, con una orientacion 
de caracter practice que permita "sobre la marcha" irnpulsat el desa
rrollo y defender las conquistas alcanzadas por la Revolucicn Sandi

nista. Asf, por un lado, se muestra como se avanza en la consolida
cion de un espacio socio-productivo que refuerce la presencia nicara

16 
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quense en la zona Y. por otro lado, la creaclon de condiciones basicas 
para la reproduccion social tanto respecto a las condiciones ffsicas de 
la infraestructura y los equipamientos cuanto a la creacion de los me
canismos de qestion local (de "heqernonia popular"). que de heche 
se alteran y son carnbiantes de acuerdo a las condiciones generales vi
gentes y a los medios disponibles. 

Por ultimo, se presento una experiencia sobre la participacion popu
lar y la orqanlzacion de esta participaclon como ejemplo no conven
cional de qestion en un contexto "democratico" como el que vive 
Ecuador. En estos trabaios de Rafael Sancho se busca demostrar como 
la orqanizacion inducida, sea por los gobiernos locales 0 por las bases, 
puede presenter alta elasticidad y lIegar a involucrarse activamente 
en las decisiones de la qestion local, cuando se habilitan y viabilizan 
formas con.cretas y efectivas de participacion popular directa. 

EI trabajo de Rafael Sancho muestra formas no convencionales de 
qestion dentro de un contexto capitalista y de dernocratizacion ere
ciente, como es el caso de la region de Pastaza, en Ecuador. Lo ilus
tra con ejemplos que dan cuenta de la elasticidad del organismo de 
mane]o provincial, al incorporar orqanlzaclones de base en la pro
pia provision y mantenimiento de servicios e infraestructuras. 

TEMAS PARA LA REFLEXION SOBRE LA PROBLEMATICA DE 
LAS CIUDADES INTERMEDIAS Y PEQUEliiAS EN AMERICA 

LATINA. 

A la luz de las discusiones del Seminario y de los trabajos presenta
dos en este volumen surgen algunas inquietudes en cuanto se refiere 
a como abordar la tematica de las 'ciudades intermedias y pequefias 

. de la region. Estas inquietudes aparecen en tanto existe una multi
plicidad de enfoque y posibilidades teortco-metodoloqicas de anal isis 
y explicaclon sobre el tema. Sin embargo, y a modo de grandes Ii
neas de reflexion, se pueden mencionar algunas posibles "entradas" 
que evidentemente no agotan el debate perc que pueden ayudar a 
enriquecerlo. Lo que sigue sugiere tales "entradas", 

17 
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EI rol del Estado en la ~reacion y qestion de los centros urbanos in

termedios y pequefios puede ser considerado como un. importante
 
punto de entrada anal itico en tanto que aparece como un "para


. guas"larticulador de varios temas y problemas; 10 cual implica la bus
queda de un entendimiento de las diversas manifestaciones sociales,
 
econornicas, pol (tlcas e ideoloqicas, de la penetracion del Estado en
 
la sociedad civil y viceversa, 

Ba]o este marco podrfa r-Iantearse una aqruoacion de diversos temas y 

correlatos teoricos en relacion con la investiqacion y el debate sobre 
los centros urbanos intermedios y pequefios. A continuacion se su
giere un esbozo de esta aqrupacion, 

a)	 La constitucion de las ciudades intermedias y pequefias en el 
marco de las tendencias de la urbanizacion 

La constitucion y el desarrollo, el auge 0 la crisis de estas ciudades 
estan fuertemente condicionados en forma simuttanea, por un lado, 
por el mercado mundial y por la forma concrete que adopte la ar
ticulaclon de cada pate en este: v, por el otro lado, por las modalida
des de constitucion de los mercados internes que inducen a form as 
especfficas de acurnulacion regional y local. 

En el marco de este andamiaje estructural son posibles muchas for
mas de manifestacion regional de la acumulacion, forrnacion de acto
res sociales y acontecimientos pol iticos. Entonces, sera necesario in
dagar acerca de la validez de las teor Ias y de las generalizaciones res
pecto del conocimiento de las cludades intermedias y pequefias, en 
tanto estas sedefinen basicarnente por sus especificidades. 

A efectos de arribar a analisis concretes, parece pertinente utilizar 
dos elementos de aproximacion: i) estudiar los movimientos de 
poblacion y los cambios dernoqraficos: ii] entender el conjunto de re
laciones que despliegan las ciudades intermedias en los arnbltos na
clonal, regional y local, a partir de las multiples interacciones concu
rrentes. 

La calificacion de las ciudades como "intermedias" y "pequefias" , 

I 
( 

I
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tiene particularidades V caracterfsticas "nacionales", par 10 que se 

observan dificultades reales para establecer una comparabilidad agil 
V exacta; para superar en parte esta dificultad, parece pertinente es

tudiar con el suficiente detenimiento la constitucion de redes que se 
establecen entre ciudades intermedias V pequefias, a partir de diver

sos pianos de relacion, Ello conduce, de alqun modo, a reconocer la 

necesidad de precisar formas de orqanizacion regional en las relacio

. nes sociales, econornicas, pol iticas, culturales, etc., que estarfan ope

rando a partir de las ciudades intermedias V pequefias en articulacion 

con el resto de centros urbanos rnavores V con el conjunto territorial 
en el cual funcionan. 

b) Estado y capital en el desarrollo de los centros urbanos inter
.medios y pequefios 

Independientemente de ciertas particularidades propias de algunos 

centres intermedios V pequefios, existe la constante de que estes ac

tuan principalmente como mediadores del movimiento del valor que, 

originado en el campo, fluve a la ciudad. 

La discusion sobre el desarrollo de estas ciudades en funcion de la 

participaclon del Estado V del capital puede ordenarse a partir de va
rias entradas de anal isis: 

i) La creacion de una red urbana que surge de la forrnacion del 
mercado de tierras, de un sistema de comunicaciones, de re

laciones sociales violentas V diferentes formas de despotlsrno econo

mico V pol ftico; .. 

ii) La vfa de los eritornos agrarios de estos centros poblados inci

diendo sobre la conforrnacion de los actores urbanos V de la 

propia ciudad en tanto se producen reformas en la tenencia de los re

curses, se promueven incentivos estatales a la conformaci on de un 

capital agrario para que se reinvierta localmente 0 a 10 sumo se trans

fiera hacia otros sectares econornicos eventual mente instalados en 

los centres poblados de la region; 

iii) Las farmas de los antaqonismos v/o alianzas que desarrolla el 
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capital local implican dlnamicas sociales importantes en los 

centros poblados intermedios V pequsfios: 

•
 
iv)	 La intervencion estatal condiciona fuertemente e impone ritmos 1 

V dimensiones al proceso de acumulaci6n local V/0 de transfe
rencia hacia los centros en la region 0 fuera de ella; en ello juegan un 
rol significativo las politicas V acciones estatales de centralizacion
descentralizacion, la forma V capacidad de qestion de los organismos 
seccionales, considerando su actual crisis fiscal; 

v)	 La creacion de operaciones econornicas extensas que rebasan a 
las fracciones sociales nacionales a nivel local. 

c)	 Formas institucionales y estructuracion de las ciudades inter
medias y pequefias, 

La reestructuraci6n de los aparatos pol ftico-administrativos en situa
ciones de crisis 0 auge general de la econom fa V de la urbanizaci6n 
provocadas par la confluencia articulada de impulsos externos V/0 
internos, es un primer elemento que se observa de modo reiterativo 
en la estructuraci6n de las ciudades intermedias V pequefias de Ame
rica Latina. . 

Un segundo elemento que surge de una lectura del problema es aquel 
que se refiere a los intentos de re-reqionalizacion funcional del espa
cio econornico nacional operadosdesde el centro vlo desde el Esta
do. Este elemento incarpora una discusion acerca de la autonom fa, 

atributos V competencias de las instancias locales de poder V de las 

estructuras paralelas de politicas publicas dependientes 0 adscritas al 

gobierno central. 

Asimismo se encuentra presente el problema de la distribucion de 

recursos que, segun los casos, deriva en situaciones redlstributivas 0 

regresivas; los mecanismos de asiqnacion V pr iorizacion presupuesta
ria generalmente operan a traves de estructuras tributarias naciona
les, regionales V/0 locales no siempre consensuales. Estas nociones de 
re-reqionalizacion tarnbien se enlazan muchas veces con ta cues

tion de la busqueda de eficiencia en la oferta de servicios publicos V 
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dotaci6n de infraestructuras; lc6mo y de que manera se da la presta
cion, cobertura y gesti6n de los servicios publicos en consonancia 
con las reivindicaciones locales?, es un tema que de hecho es relevan
te en tanto moviliza fuerzas locales 0 regionales. 

Un tercer elemento es aquel que surge de los intentos 0 experiencias 
de modernizaci6n tanto a nivel del desarrollo socio-econornico como 
de los aparatos de gobierno local. La planificaci6n en tanto veh (culo 
de estos procesos de modernizaci6n y aun cuando muy vagamente defi
nida, estruetura tares acciones; de ah I que el examen de sus conteni
dos teorico-Ideoloqlcos y sus correlatos de apllcacion en la practtca, 
pueden servir de referencia para fa comprensi6n de algunos de los fe
nornenos en estos centros poblados. 

d) Actores sociales de las ciudades intermedias y pequeiias 

lQuienes son los acto res sociales de los centros urbanos intermedios 
y pequefios? Buscar una respuesta a esta pregunta implica partir por 
reconocer que existen c1aras situaciones de heterogeneidad social 
-diferentes e inacabados intereses de clase y de otros pianos de lden
tidad-, que convergen ya sea hacia acciones reivindicativas a nivel 
regional y local 0 hacia formas de busqueda de acurnulacion de po
der en el ambito de la toma de decisiones. Visto as i, los actores so
ciales siguen diferentes vias de conforrnacion de su institucionalidad 
representativa y de mecanismos de identificacion. 

La calificaclon y cornprenslon de los movimientos sociales regionales 
y. quiza. propiamente urbanos, de las ciudades intermedias y peque
fias es un problema abordado desde diversas reconstrucciones empl
ricas: plataformas reivindicativas, dinamlcas de interrelaciones entre 
sectores sociales heteroqeneos (antaqonisrno-cooperacion}, formas y 
contenidos de la expreslon de necesidades, conforrnacion de rneca
nisrnos de representacion polltica. Las protestas, los paras civicos, la 
violencia, entre otros, son las formas concretas a traves de las cuales 
se pueden indagar problemas mas amplios del panorama de contra
dicciones urbanas y regionales de estas ciudades y de las modal ida
des que adopta la disputa del poder como forma local 0 como cues
tionamiento y/o inteqracion respecto del poder central. 
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La participacion popular en estos centros poblados establece distin
tos tipos de relacion con el Estado central: adecuacion, concordan
cia, enfrentamiento. En tal caracterizacion pesa decisivamente la for
ma de regimen que ordena y estructura los aparatos estatales a nivel 

nacional y las tareas y acciones que se proponen las rnasas frente a la 
coyuntura. Muchas veces la forma de constitucion de la sociedad ci
vil y la correlacion de fuerzas locales se diferencia de la modalidad 
nacional: muchas veces se presentan form as creativas, especfficas e 
ineditas, 

e) Proyectos alternativos para las ciudades intermedias y pequefias 

La torrnulacion de proyectos alternativos para las ciudades interme
dias y pequefias deberfa concentrar la atencion en aspectos de orden 

productive, buscando una solida base que permita la acurnulaclon 10
cal de excedentes y de retencion de toda c1ase de recursos en el me
dio. Ello implica brindar suficiente atencion a temas tales como la 
dernocratizaclon en el sefialamiento de prioridades y en la toma de 
decisiones (10 cual solamente es posible si existe una fuente de po
der basada en cuestiones de orden econornico]. Los proyectos alter
nativos para centros intermedios y pequefios deberfan considerar co

mo prioritaria la busqueda de la integralidad en la conforrnacion de 
un habitat que, al tiempo que disponga de los satisfactores materia
les adecuados para la vida humans incorpore, ademas, una serie "de 
componentes de origen ideoloqico y cultural que motiven a la pobla
cion y permitan valorizar su permanencia. 

EI disefio y la ejecucion de provectos de esta naturaleza implican, a 

su vez, un alto grado de conciencia y orqanizacion de la pobla

cion, de modo de garantizar una efectiva dernocratizacion de los 
organismos de poder local y de las formas de, procesar las aspi

raciones y convergencias de intereses locales. De este modo, la ges

tion de provectos alternativos para las ciudades intermedias y peque

fias pueden consolidar a 10 local frente a sus entornos nacionales 

(sean estructuras politicas, gremiales 0 estatales) y pueden garantizar 

la autonom fa y solvencia de respuestas frente a problemas especffi

cos. 
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PLANEAMIENTO Y ADMINISTRACION DE LOS 
CENTROS URBANOS INTERMEDIOS Y PEQUEI\JOS 

EN LAS ESTRATEGIAS DE DESARROLLO NACIONAL 
LOCALIZACION Y CAUSAS DE CREC/MIENTO 

Jorge E. Hardoy* 
David Satterthwaite** 

COMO SE UBICAN LOS CENTROS URBANOS. PEQUENOS E
 
INTERMEDIOS DENTRO DEL MAS AMPLIO CONTEXTO RE

GIONAL, NACIONAL E INTERNACIONAL
 

Cuando s~ mira el mapa detallado de una region 0 nacion, yse obser

.va el patron de dlstribucion.de los centres urbanos sequn sus diferen· 

tes tamafios, 'desde el mas grande hasta el mas pequefio, se esta mi

rando a un mapa' de orqanizacion econornica, social y politica(1). Es

te patron visible de centros urbanos de distintos tan:'an,os correspon

de a la distribucion existente de actividades econornlcas distintas de 

la agricultura; los cen tros urbanos existen solo en razon de alguna 

mezcla de' actividades econornicas localizadas en ellos(2). En otros 

Investigador del liED. Buenos Aires; Miembro de la Comisi6n de Desa
rrollo Urbano y Regional de CLACSO. 

Investigador del IIED. 

(1)	 No pueden ignorarse los factores fisicos y topoqraficos que determinan
 
la orqanizacion econornica, social y pol itica -por ejemplo, las areas
 
donde la tierra, el agua y el c1ima posibilitan una agricultura intensi


.	 va-, y el contexto en el cual se desarrollan las ciudades mas irnportan
tes, a causa del rol que juegan en la econom fa internacional. Nuestro 
interes se limita a enfocar las estrategias nacionales de desarrollo. 

(2)	 Hay casas en que una parte importante de la demanda de consumo local 
no se origina en los ingresos percibidos por las actividades locales. Un 
ejemplo sedan los flujos de remesas que IIegan a los hogares de los cen
tros urbanos pequefios e interinedios, de personas que trabajan en otros 
lugares. Otro, puede verse en los centres urbanos que son centros pobla

... /... 
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tr abajos hemos intentado sefialar algunas de las fuerzas que ayudaron 

a crear y mas tarde desarrollar los sistemas urbanos actuales y el rol 

jugado por el gobierno en este contexte*. Tambien hemos buscado 
demostrar como cambian los sistemas urbanos en respuesta a los 

cambios en las escalas y tipos de actividades econornicas, a las pol Iti
cas gubernamentales, aSI como los sistemas influven sobre la esca

la y tipos de actividad econornica y la distribucion de la inversion 
publ ica. De estos trabajos' surge que las posibil idades de desarrollo 
de todo centro urbano pequefio e intermedio solo pueden analizarse 
si se comprenden sus relaciones con sus areas de influencia, con la re
gion mas amplia y con los otros centros urbanos. 

a)	 Los centros urbanos pequefios 

Las bases econornicas y de empleo de un centro urbano pequefio 

pueden fortalecerse de cuatro formas distintas: 

i)	 A traves de la demanda creciente de bienes y servicios por par
te de sus propios habitantes y de los que viven en las cercanias 
(y que norrnalrnente subsisten de la agricultural. que puede ser 
satisfecha por empresas radicadas en ese centro urbano. 

ii)	 Mediante el establecimiento 0 fortalecimiento de la administra
cion gubernamental, de manera que aumenten el poder y las 

.. ./... 
dos para jubilados extranjeros, donde estos reciben sus pensiones 0 

tienen otras fuentes de ingresos para mantenerse. Por ejemplo, algunos 
cant-os urbanos como Antigua (Guaternalalv Taxco, San Miguel de 
Allende y Alamos en Mexico, y varios sitios en Costa Rica, se han trans
formado en centres populares da ratiro para las personas de las naciones 
mas ricas. Adernas, hay muchos centros urbanos pequellos 0 interme
dios que sirven casi exclusivamente de "dorrnltorlos" para la gente que 
trabaja en industrias 0 ciudades cercanas. A pesar de su importancia, los 
problemas y posibilidades de estos centros no pueden cubrirse en deta

.Ile en este panorama general. 

Vease Jorge E. Hardoy y David Satterthwaite, Planning and manage
ment of small and intermediate urban centres in national development 
strategies, trabajo preparado a soricltud del Centro de las Naciones Uni
das sobre Asentamientos Humanos, noviembre de 1984. 
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bases econornicas de la unidad local de gobierno ubicada en el 
centro. 

iii)	 Mediante el incremento de los servicios y recursos financiados 
publ icamente, que sirven tanto a la poblacion de los centros ur

banos como a la poblacion circundante; y 

iv) A traves de la radicacion de nuevas ernpresas para avudar a sa

°tisfacer una demanda creciente (0 no satisfecha) de bienes y 
servicios originados fuera del centro y su 'region ode influencia 

inmediata. 

Oueda claro que los puntos (iii) y [iv}, en las naciones men os pobla

das y menos urbanizadas, han side de suma importancia en los ulti
mos treinta afios, especial mente en aquellas naciones que se indepen
dizaron en los ultirnos treinta 0 cuarenta afios, y que tuvieron que 
construir 0 fortalecer tanto su estructura econornica como la presta
cion de servicios sociales. EI incremento en la prestacion de estos ser
vicios y el fortalecimiento de la adrnlnlstracion redundaran en una 
cantidad de nuevos empleos, por ejemplo para maestros, doctores, 
para medicos y enfermeras,administradores, policfas, destacamento 
de soldados, personal para las cortes de justicia, oficinas, escuelas, 
atenclon medica y para algunos trabajadores municipales y de obras 
publicas. Sus salarlos, y las actividades economicas que dependen ya 
sea de su demanda 0 de la demanda de las instituciones financieras 
por el gobierno, conjuntamente, parecen ser un apovo importante 
para el empleo en algunos centros urbanos pequefios (e interrnedios]. 
Tal parece ser el caso en las sedes de los niveles de gobierno sub-na
cionales (por ejemplo las oficinas estatales 0 provinciales) en las re
giones perifericas con econom ias estancadas. En realidad sospecha

mos que el impetu por establecer 0 fortalecer los niveles sub-nacio

nales de la administracion y por aumentar la prsstacion de servicios 

publicos en los centros urbanos pequefios 0 intermedios elegidos 

como capltales sub-nacionales, han sido subestimados como elemen
tos fundamentales de las tendencias urbanas de los ultirnos 30 afios, ° 
De ser esto asi, tendria implicancias importantes para las futuras ten

dencias urbanas, ya que este no es un estfmulo permanente para el 
desarrollo econornico, aun cuando la presencia de un nuclso de em
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pleados publicos asalariados pueda haber ayudado a facil itar tal desa

rrollo. La demanda creciente de bienes y servicios por parte de los
 
habitantes del centro urbano y sus areas de influencia inmediata,
 

1 como consecuencia de una mayor disponibil idad de ingresos y de la j
. radicacion de nuevas empresas para satisfacer las demandas ya sea lo

cales 0 extra-locales, son fundamentales a largo plazo, para la cons
truccion de una base economics mas fuerte y mas diversificadapara 
el centro urbano. Esto adquiere mayor relevancia en epocas de rece
sion, cuando los presupuestos gubernamentales suelen disminuir en 
terrninos reales y las asignaciones al gobierno local para el pago de . 
los costos adrninistrativos y la prestacion de servicios en los centros 
urbanos mas pequefios, son a menudo las primeras ,en recortarse . 

.Algunos estudios sobre centros urbanos pequefios con econorruas en 
rapido crecimiento, y de centros urbanos pequei'los que se desarro- . 
lIaron hasta transformarse en centros urbanos interrnsdios, sugieren 
que un incremento de la produccion agr[cola y de los ingresos reales 
para una proporcion substancial de aquellos que se dedican a la 
agricultura, constituye el estfmulo mas fuerte y sostenido para el ere
cimiento. Un ejemplo de como este incremento de la produccion 
agricola puede respaldar el crecimiento y rapido desarrollo de una 
econom fa relativamente diversificada, es el desarrollo del Valle Supe
rior del RIo Negro en la Patagonia Norte, Argentina. En un area'de 
700 kilometres cuadrados -un valle fertil cruzado por un r10- la 
poblacion crecio de alrededor de 5.000 personas en 1900 a mas de 
300.000 hoy en d fa; cerca del 80 0/0 de la poblacion actual vive en
 

ocho centres urbanos de 5.000 0 mas habitantes. Los dos factores
 
mas importantes de este desarrollo han sido la creciente intensidad
 

de los cultivos dedicados a producir bienes que satisfacen una de

manda originada fuera de la region, y el hecho de que la mayor par


te de la tierra fuera trabajada por los duefios en parcelas relativamen

te reducidas, pero productivas. EI poder adquisitivo creciente de los
 
agricultores y sus interrelaciones con la agricultura comercial (como
 
es el caso de la produccion de fertilizantes y pesticidas, de las plantas
 
frigorfficas, los jugos de fruta, la produccion de dulces y la fabrica

cion de embalajes para fruta) han posibilitado una urbanizacion muy
 
rapids. La intervencion guberna.mental fue crucial puesto que apor

to el ferrocarril, que al principio perrnitio que la produccion local
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pudiera transportarse fuera del area hacia el mercado nacional e in

ternacional(3), adernas del control de inundaciones y un sistema de 

irr iqacion que fueron esenciales para el desarrollo exitoso de una 

agricultura comercial. Las medidas tomadas por el gobierno tarnbien 

ayudaron a restringir el ausentismo de los terratenientes y atrajeron 

agricultores con capitales para invertir en el desarrollo de la aqricul

tura intensiva. Si bien hay toda una serie de factores que son privati 

vos del desarrollo de esta region en particular -10 mismo que para 

todas las regiones-, el ejemplo logra rnostrar como un modelo rela

tivamente equitativo de tenencia de la tierra combinado con la.bon

dad del suelo, el apovo gubernamental para el cultivo intensivo y la 

existencia de aqricultores con recursos para invertir en granjas, pue

den producir un estimulo muy fuerte para el desarrollo urbane local 

y la diversif icacion ". 

Aunque no hemos encontrado estudios detallados sobre los impactos 

de las reformas aqrarias 'en ta urbanizacion de Corea del Sur y Tai

wan, sospecharnos que los programas de "tierras para el agricultor" 

deben haber proporcionado inicialmente un empuje substancial para 

el desarrollo de los centros urbanos pequefios (0 hasta quizas inter

medics}, porque aumentaron enormemente el nurnaro de agriculto
res con ingresos suficientes como para representar el tipo y escala de 

la demanda de bienes y servicios que propician el desarrollo urbano 

local. En Mexico tarnbien hubo un estfmulo considerable para el de

(3)	 Es conveniente destacar que el ferrocarril no se construvo para estimu
lar la agricultura comercial en esta region, sino porque existia una arne
naza de guerra can Chile, y el qobi errio argentino nccesitaba un media 
para transportar tropas al area fronteriza; afor tunadarnente para esta 
area, el ferrocarr'il la cruzaba. Se dice que la compafi fa inglesa que cons
truvo el ferrocarril estaba perfectamente al tanto del potencial agricola 
del area y que obtuvo. buenos beneficios cuando·se desarrollo la agri
cultura comercial, ya que par muchos afios el ferrocarril fue el unico 
media disponible para transportar los pro ductos locales fuera de la re
gion. 

Vapnarskv, Cesar y Manzanal, Mabel "The development of the Upper 
Valley of Rio Negro and Neuquen and its periphery' within the Coma
hue Region, Argentina", capitulo II, en Jorge E. Hardoy y David 
Satterthwaite (editoresl, Small an d intermediate urban centres; their 
present and potential role ill Third World development, Hodder y 
Stoughton. 
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sarrollo de los centros urbanos durante las decadas de 1920 y 1930, 
y en Bolivia durante la decada de 1950, despues de las reformas agra
rias, pero el estfmulo no fue sostenido por cuanto la redistribuci6n 
de la tierra no estuvo acompafiada por una subdivisi6n que qarantiza

se a los beneficiarios ingresos adecuados; ni se les dio apovo para el de
sarrollo de sus parcel as 0 para la comerclallzaclon de los productos 
que produc fan, ni tam poco hubo rnejoras en los servicios basicos. 
Las vinculaciones entre las reform as agrarias y sus impactos en los 
centros urbanos no han sido muy estudiados. Pero nos parece que las 
reformas agrarias solo podrfan estimular el desarrollo urbano local y 
disminuir la miqracion urbano-rural en la medida que los beneficia
rios de los carnbios en la tenencia de la tierra 0 su propiedad tuvieran 
tarnbien acceso a los servicios y a un apoyo adecuado para desarro
liar tareas comerciales. 

Los estudios de casos de pequefios centros urbanos con econom {as 
estancadas -0 de "pueblos" que no Ilegan a los 5.000 0 mas habitan

tes y tienen econornias estancadas-, a menudo ponen de manifiesto 
la carencia de buenas tierras para la agricultura en las cercanias, 0 la 
falta de capital para desarrollar una agricultura productiva (por eiem
plo para invertir en infraestructura de riego) 0 estructuras desiguales 
de tenencia de la tierra(4). 

Distintos estudios de casos ilustran de que manera el crecimiento de 
la produccion agrfcola constituye, por 10 general, una condici6n ne
cesaria pero no suficiente para desarrollar las econom las de los pe

quefios centros urbanos proximos. Hay muchos ejemplos de produc
. cion agricola en crecimiento, pero pocos 0 ninqunoque tengan que 

ver con estimulos para el desarrollo urbano local. Por ejemplo, un es
tudio del provecto del Valle del Rio Muda en Malasia, puso en evi

(4)	 Por eiemclo. sobre Santa Marfa, Guatemala, vease Herbert (1970): 
sobre Atyra, Paraguay, a Becker (1969): sobre Akroponq, Ghana a 
Middleton (1,979): sobre Cedral, Mexico, a Balan (1970): sobre Santia
go de Cao, Peru, a Sabogal Wiesse (1976): sobre San Juan de Calder6n, 
Ecuador, a Denis (1976): sobre Barro, Brasil, a Soliffer y Howe (1982); 
sobre los centros u rbanos pequefios en tres distritos de Uttar Pradesh, 
India. a Misra (1985): sobre tres distritos de Karnataka, India, a Boo
shan (1985), 

28 



PLANEAMIENTO Y ADMINISTRACION DE LOS CENTROS URBANOS 

dencia que si bien el rendimiento y los ingresos de las granjas locales 
aumentan substancialmente, las relaciones interindustriales dentro de 
la region, fueron rnuv limitadas y muchas de las mercaderias de uso 
dornestlco debian importarse; como 10 notara Renaud (1981): "los 
centros urbanos locales no estaban en condiciones de proporcionar 
las mercaderfas apropiadas" (pp. 126). Adernas, "solo el 450 /0 de los 
ahorros privados de la region fueron canalizados a la inversion regio
nal, y la estimacion de los gastos del gobierno muestra una carga 
impositiva neta para la region, aun cuando el area es mas pobre que 
el promedio. 

Las formas como esto sucede son muy variadas, aunque todas impli
can que una proporcion substancial del valor creado por la produc
cion agricola -y por aquellos que real mente ernprenden la produc

cion- se apropia y se gasta (0 se invierte) fuera del area, 0 en bienes 
producidos fuera del area. Entre los facto res que pueden exacerbar 
10 anterior, esta la estructura de la propiedad de la tierra, la estruc
tura de las operaciones de cornerciallzacion, los precios bajos de las 
cosechas y la carga impositiva que fija el gobierno. A continuacion se 
dim ejemplos de cada uno de ,estos factores, pero en real idad, es pro
bable que operen de manera combinada y junto con otros factores. 

Entre los cuatro facto res seleccionados, quizas el mas cornun sea la 
existencia de estructuras desiguales de tenencia de la tierra. Si larna
yor parte de la mejor tierra agricola es propiedad de un grupode per
sonas relativamente reducido, es probable que no encuentran dispo
nible, en el pequefio centro urbano mas proximo, la variedad de bie
nes y servicios que requieren, tanto para la produccion como para el 
consumo. Si solo unos pecos aqricultores, en las areas de influencia 
inmediata de cada centro urbano pequefio, dispusieran de ingresos 
suficientes, la demanda de bienes y servicios que ellos ejercerian no 
ser ia suficiente para mantener una ernpresa en ese centro urbane pe
quefio. De manera que las relaciones hacia arras y hacia adelante que 
genera esa mayor produccion agricola para exportaclon y la "de

manda" que crea al aportar ingresos, general mente benefician a em

presas ubicadas en otros centros urbanos mas lejanos. 

Porque estos centros urbanos tienen un tarnafio y una poblacion en 
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sus areas de influencia suficientes como para respaldar empresas que 
fabriquen 0 provean la variedad de bienes y servicios que requieren 
los agricultores mas acomodados. Estos pueden ser centros urbanos 
intermedios 0 inclusive la ciudad principal de naciones pequefias y 
menos pobladas. Por eiemplo, Collin Delavaud (1974) describe como 
las grandes estancias ganaderas del Uruguay- mantienen un trato di
recto con empresas tales como bancos, exportadoras, empresas in
dustriales y de transporte ubicada~ en la capital nacional, Montevi
deo. La variedad de bienes y servicios buscados por los hacendados 
mas rices, no se hallaba disponible ni en los centros urbanos peque
nos ni en los intermedios. La cr ia de ganado muestra tarnbien las in
fluencias variadas que representan, para el desarrollo urbano, los dis
tintos tipos de aqrlcultura. Es posible que las actividades aqr icolas 
que generan el mayor ingreso por persona que trabaja en agricultura 
y por unidad territorial, originen una demanda de bienes y servicios 
mas concentrada, tanto para el consumo como para las inversiones 
destinadas a la produccion. La cr ia de ganado en praderas extensas 
puede generar riquezas pero crea relativamente pocos empleos. Es 
tarnbien la que genera los ingresos rnenos concentrados por unidad 
territorial de todas las actividades agrfcolas. 

Booshan (1985) plantea que la estructura iniusta de tenencia de la 
tierra fue la razon por la cual el rapido crecim iento de la produccion 
agricola en tres distritos de Karnataka, India, no estimulo el desarro
llo de los centros urbanos pequefios. Un qrupo relativamente reduci
do de agricultores, que contaba con la tierra y el capital para inver
tir en una agricultura de tipo comercial, ha side el responsable de 
casi todo el crecimiento de la produccion, Y, al igual que en las es
tancias ganaderas del Uruguay , la demanda tanto de produccion co
mo de bienes y servicios orientados al consumo, paso por alto a los 
pequefios centros urbanos locales. Lo mismo ocurr io con buena par
te de la cornerclallzaclon y ~I procesarniento de la produccion agrico
la que tendfa a localizarse en los centros urbanos intermedios, algu
nos de los cuales estaban francamente fuera de las-areas productoras 
de los principales cultivos cornerclalestb). Saint y Goldsmith (1980) 

(5) Por ejemplo, en el caso de los capullos de gusanos de seda que crecen en 
las rnoreras, sus principales mercados estan un poco aleiados de los cen

.. ./... 
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describen como la prornocion por parte del gobierno de Brasil de la 
produccion citric" en Cruz das Almas, produjo un rapido aumento 
de la ernlqracion, a pesar de que uno de los objetivos del programa 

gubernamental era disminuirla. Las variadas implicancias que tienen 
los diferentes cultivos (y la rotacion de cultivos). y los diferentes rno
delosde tenencia 0 propiedad de la tierra sobre el empleo y los ingre
sos por unidad territorial son, por 10 tanto, de considerable impor
tancia para las posibilidades de desarrollo de los centros urbanos pe
quefios. 

Muchos de los estudiosrsobre el impacto social de la Hevoluclon 
Verde en Asia y el desarrollo de la agricultura comercial en varias na
ciones latinoamericanas, han mostrado que la creciente produccion 
agricola y la productividad, tam bien pueden significar el empobreci

miento de muchos habitantes rurales, como consecuencia de una ere
ciente concentracion de las tierras en grandes unidades comerciales y 
una disrninucion de la demanda de mana de obra por parte de las 
granjas comerciales, ya que la relacion entre capital y trabajo cambia. 

EI resultado es, con frecuencia, I? erniqracion torzosa de la poblacion , 
del area. De esta forma, se ha demostrado que la creciente produc
cion agriccla ha estimulado el crecimiento rapido de los centros ur
banos pequefios v, por supuesto, ha estimulado la inmigraci6n al lu
gar. Pero tarnbien puede significar un apoyo debil 0 nulo a los cen
tros urbanos pequefios y producir su empobrecimiento y una emigra
cion rapids. La rotacion y diversificacion de cultivos y el modelo de 
propiedad de la tierra, parecen ser las variables cruciales para deter
minar 10 que sucede realmente entre estos dos extremos cuando hay 
un crecimiento rapido en la produccion, 

Sin embargo, el est irnulo potencial que significan las producciones 

.. ./... 
tros urbanos intermedios donde se los produce, pero can buenas co
nexiones de transporte al centro urbano mas grande (Bangalore) y a los 
mercados mas lrnpor tantes para el producto final: la seda a los articulos 
de seda. EI hecho de que los capullos sean livianos y no voluminosos, en 
relacion can su valor, significa para las empresas que se ocupan de pro
cesar a utilizar la materia prima, que su ubicaci6n en a cerca del area 
productora sea menos importante que otros facto res como puede ser 
el acceso a mana de obra calificada ye~ acceso al mercado final. 
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agricolas crecientes para los centros urbanos pequefios puede ser 

orientado de otras formas. Una de elias ser ia que buena parte de las' 

ganancias de "esta mayor produccion simplemente se la apropiaran 
personas de fuera del area, por ejemplo, terratenientes ausentes 0 ex

tranjeros duefios de plantaciones que venden sus cosechas al conta

do. La Gezira, en Sudan, muestra como el estimulo a la creciente 

produccion agricola no siqnlfico un estimulo a los centros urbanos 

locales, aun cuando la tierra es trabajada por una densa poblacion 

agricola con terrenos de dimensiones relativamente justas V comer
cialmente viables. La Gezira fue desarrollada por el Gobierno Anglo

Egipcio en Condominio, con el objeto de producir alqodon de hebra 

larga para las textiler ias br itanicas, V de generar una fuente deingre

sos para el gobierno de Sudan. Entre 1925 V 19'50 fueron concreta

das estas metas. La admlnistracion de toda la operacion quedo a car

go de una cornpaf fa privada que tambien obtuvo su buen margen de 

ganancia. Pero la forma en que se rnanejo el pr ovecto V la proper
cion de las ganancias que quedaron para el gobierno V la cornpaf fa 
admi nistradora limitaron los ingresos de los productores. Los bajos 
ingresos que estes recibieron (salvo en aquellos aiios cuando los altos 

rendimientos coincidieron con los precios altos del algod6n en el 

mercado mundial), la falta de servicios financiados por fondos publi
cos, un gobierno local debit 0 inexistente, V una administraci6n V un 
sistema de transporte interno(6) que tendieron a evitar conciente
mente fortalecer V respaldar :el "sistema urbane"; significaron un 

debit apovo para el desarrollo de los centros urbanos pequefios (EI 

Agraa et.al., 1985). 

EI provecto de la Gezira muestra tambien la vulnerabilidad de rnu

chos centros urbanos pequefios (V hasta intermedios), frente a las 

fuerzas del mercado mundial. Si estos centros urbanos crecieran has

{51	 EI sistema interno de transporte conslstia en un ferrocarril de troche 
anqosta que se usaba esencialmente para distrtbuir insumos para la aqrl
cultura y para transportar algod6n de las granjas a los molinos desmota
dores, donde se 10 procesaba antes de exportarlo. Este ferrocarril no fa
cilitaba el movimiento de otras mercaderias 0 personas. Estaba al servi
cio de los centros administrativos de los distritos 0 sub-dlstritos, los que 
a menudo se locallzaban, a proposlto, lejos de los pueblos 0 "proto
pueblos" existentes. 
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ta poder hacerse cargo de la produce ion, procesamiento y tr ansporte 
de los cultivos destinados a la aqro-exportaclon: una declinacion de 
los precios mundiales tendrfa un efecto directo en sus economfas y 
en su potencial para el desarrollo. Resulta diffcil determinar las con
tribuciones relativas de los distintos factores a la falta de crecimien
to y desarrollo de los centros urbanos pequefios, Sin embargo, uno 
de los factores importantes en la falta de desarrollo de los centros ur
banos asociados con la producclcn y la exportacion, es el precio real 
baio, con frecuencia inestable, que se ha pagado en los ultlrnos veinte 
o treinta alios por los productos aqricolas para la exportacion. EI) 
otros trabajos hemos sefialado que el desarrollo inicial de muchos 
centros urbanos se relacionaba con el rol que juga ron las exportacio
nes de los cultivos comerciales 0 minerales. El potencial de desarrolio 
de muchos centros urbanos pequeiios e intermedios en todo el ambi
to del Tercer Mundo depende de que los agricultores de la 'Zona ten
gan tierra, acceso a mercados extra-regionales, buena suerte al elegir 
un cultiuo cuyo precio se mantenga alto 0 por 10 menos estable en 
terminos reales, y posean los recursos de capital para bacer [rente a 
una produccion intensiua. 

Otra forma cornun -aunque poco documentada- mediante la cual el 
estfmulo potencial a los pequeiios centres urbanos proveniente de un 
aumento de la produccion agro-exportable puede orientarse en otra 
direccion, es a traves de las operaciones de comercial izaci6n integra
das verticalmente. Un ejemplo son las juntas de comercio estatales 0 

para-estatales cuyas operaciones pasan por alto a los centros urbanos 
locales. Es bastante cornun que las organizaciones para-estatales de 
comercio tengan su propia orqanizacion [erarquica en terrninos del 
almacenamiento, procesamiento y transporte de las cosechas -0 en el 
suministro de insumos a los agricultores-, exceptuando de estas fun
ciones a las empresas ubicadas en los pequefios centros urbanos. En 

realidad sequn algunos cr Iticos, su ineficacia es uno de los factores del 

desempefio agricola pobre de muchas naciones africanas "31 sur del 
Sahara. En Accelerated Development in Sub-Sabaraa Africa (Banco 
Mundial, 1981), fue indicado hasta que punto los gobiernos.de la re
gion responsabilizaban a las agencias del sector publico de proveer 
fondos, comercializar y exportar todos 0 buena parte de los cultivos 
comerciales. Se planteaba que el control centralizado de tales activi
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dades en una 0 dos aqencias' dificultaba el suministro eficiente de di

versos insumos 0 servicios que respondieran a las necesidades de los 
agricultores de cada localidad. A su vez, inhibfa el crecimiento de la 
produccion, 10 que tam bien imped fa el desarrollo de los centros ur
banos pequefios. La orqanizacion [erarquica de estas agencias, y el 
hecho de que sus poderes mcnopolicos inhibieran el desarrollo de 
fuentes de abastecimiento alternativas de insumos y servicios, tam
bien obstaculizaba el desarrollo de los pequefios centros urbanos lo
cales. Otro ejemplo es el de una orqanlzacion como la de los Kibbats 
de Israel, como muestran Soen y Kipnis ('972). Estos autores atri
buyeron la falta de desarrollo de tres pequefios centros urbanos nue
vos en Israel, en parte al hecho de que buena parte de las plantacio
nes econornicas que mantienen los kibbutzin, no se vinculan -con los 
centros urbanos locales sino con la orqanizacion regional y nacional 

[erarquica del kibbutzin, y con los centros urbanos grandes y mas 
distantes. 

Por supuesto. los pequefios centros urbanos no se desarrollan (mica
mente porque se produce el crecimiento de un lugar central que lIega 
a satisfacer las necesidades de produccion y consume de los agricul
to res. Muchos se desarrollancomo respuesta a la explotacion de solo 
un recurso: -una mina, un campo de petroleo 0 gas, un centro de tu
rismo, un centro forestal, un puerto pesquero, 0 una simple cosecha 
comercial. EI centro urbano sirve para alojar a la fuerza de traba]o 
asociada con la explotacion del recurso, y a -las empresas que van 
surgiendo para satisfacer sus necesidades(7). Algunos de estos cen

tros especializados son particularmente vulnerables, puesto que toda 
su base econornica y laboral descansa en la existencia de una "de

manda" que se origina fuera de su area; y esta es una "dernanda" 
sobre la cual no ejercen control alguno. Por otra parte, el unico re

curso del cual dependen puede lIegar a agotarse. 

Otra razon que explicarfa el crecimiento y desarrollo de algunos cen

tros urbanos pequefios y el estancamiento de otros, son los cambios 

(7)	 Tarnbien pueden crecer y desarrollarse como santuarios 0 lugares con 
temples u otras instituciones rei igiosas permanentes, que ayudan a 
atraer otras actividades. 

34 



PLANEAMIENTO Y ADMINISTRAClON DE'LOS CENTROS URBANOS 

en la movilidad de la gente; algunos lugares centrales pierden clientes 
que pasan a otros, como acurre por ejemplo cuando una proporcion 
creciente de la poblacion de una region esta en condiciones de adqui
rir una 'blcicleta, una mota 0 un automovil, 0 cuando el servicio pu
blico de transporte se hace mas eficiente. EI Agraa et.al. (19851 sefia
laran el cierre de much os comercios en centros urbanos pequefios en 
la region de la Gezira, en Sudan: Una de las razones radicaba en que 
la gente preferfa viajar a los centros urbanos 'intermedios mas distan
tes para cornprar sus bienes V servicios. Los meiores caminos V trans
portes publicos asi 10 habian posibilitado. 

Otro conjunto de factores que puede tener peso en la posibilidad de 
fortalecer las bases econornlcas V laborales de los centros urbanos 
pequefios, se relaciona con el grade hasta el cual los individuos en 
edad activa estan motivados para permanecer en el misrno. Mientras 
que, en terrninos generales, la rniqracion se produce hacia afuera de 
las areas rurales, V los pequefios centros urbjnos son un reflejo cer
cano de los modelos cambiantes de oportunidades econornicas, el. 
hecho de que los centros urbanos pequefios en muchas naciones 0 

regiones tengan pocos factores de atraccion para la gente joven, tam
bien inhiblra todo intento de estimular su desarrollo. Por ejemplo, 
mientras que la generacion que lucho .por las reform as aqrarlas de 
rnuchos pa ises permanece en las tierras que obtuvieron, frecuente
mente sus hijos no 10 hacen. Pero es diffcil separar factores como la 
falta de oportunidades de traba]o (adernas de los ingresos bajos e 
inestables en los que existen) V la falta de servicios publicos en los 
centros utbanos pequefios, de los factores asociados con las preferen
cias recreacionales V sociales de la gente [oven, aunque obviamente 
los primeros son los que normalmente resultan dominantes. Tam
bien hay cierta iron ia en e! hecho que en ciertas regiones pertene
cientes a naciones industrializadas existe una preferencia, por parte 
de los ejecutivos, profesionales V jubilados, a vivir en 0 cerca de los 
pequefios centros urbanos, 10que ha avudado a atraer nuevas ernpre
sas al lugar. Pero los contrastes entre estes v.la mavoria de los cen
tros urbanos pequefios del Tercer Mundo habitualrnente son muv 
marcados, en terrninos de los niveles de ingresos de la gente del lu
gar, las facilidades de acceso a los centros urbanos mas grandes, la 
calidad de la infraestructura(que incluve sistemas telefonicos V tele
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visivos) y los servicios publicos. 

b)	 Los centres urbanos intermedios 

Los centros urbanos intermedios se distinguen de los centros urbanos 
pequefios por con tar con una pobiacion mas numerosa. Por 10 gene
ral, tarnbien estan mejor ubicados en relacion a los sistemas de trans
porte regionales y nacionales, tienen un range administrativo mas 
alto, y una mayor concentracion de servicios publicos y recursos, 
adernas de tener una base laboral, no agricola mas diversificada. Y, 
sequn se sefialara en la discusion sobre los centros urbanos pequefios, 
muchos de los efectos multiplicadores del aumento de la producclon 
agricola y del aumento de los ingresos, pueden lIegar a estimular en 
mayor medida la econom fa de los centros urbanos intermedios que 
la de los pequefios, Hay dos facto res que con frecuencia promueven 
10 anterior: 

... 
i)	 Cuando la estructura de tenencia de la tierra y la diversifica

cion agricola crean un tipo y una escala de demanda de bienes 
y servicios que puede ser satisfecha por la empresa de relativa
mente pocos centres urbanos que dentro de la jerarqu fa urba
na estan muy por encima de los centros ur!Janos pequefiostdl: 

ii)	 Cuando la localizacion de los centros urbanos intermedios en 
las redes de transporte intra-regionales e inter-regionales 'y la 
mejor infraestructura, significan una concentracion de los 
vinculos hacia atras y hacia adelante con la agricultura comer
cial del lugar. 

Tarnbien constituven estirnu los irnportantes para muchos centros ur

(8)	 Por supuesto, muchos de los efectos rnultiplicadores Ilegan a rangos mas 
altos de la jerarqu fa urbana que los centros urbanos intermedios -para 
lIegar, por ejemplo, a las capitales regionales mas importantes 0 a las na
cionales- y sun mas arriba en la jerarqu fa urbana del mercado rnundial. 
De manera que una produccion agricola creciente, que puede beneficiar 
a unos pocos en alguna region rural de una n~c;an del Tercer Mundo, 
tarnblenibenef icia a las Iabrlcas de Japan, Corea del Sur y Taiwan, al 
Valle de Silicon en California, a las destilerfas de whisky en Escocia... 
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banos intermedios el alza de la produccion V productividad agricola 
asi como de los ingresos de la mayor parte posible de la poblacion re
gional. Por ejernplo, cuando Ho (1979), intenta explicar el patron re
lativamente descentralizado de industr ializaclon de Taiwan, sugiere 

. la importancia del papal desernpefiado por el sector agricola vincula
do al circuito comercial V altamente productivo. La produccion agri

cola crecio rapidarnente despues de la reform a agraria de 1949-53, 
apovada por mejoras en la infraestructura rural, crecientes surniriis
tros de nuevos insumos V tecnicas compatibles con explotaciones in

. tensivas V pequefias, Hubo otros factores a considerar que inclu ian 
ingresos mas altos para las familias campesinas (con actividades no 
aqrfcolas que cobr~ban importancia en relacion alos ingresos de las 
famlllas), V el desarrollo temprano de buenos sistemas de transportes 
V de educacion rural. Algunas de las industrias de mas rapido creel
miento durante la decade de los afios sesenta -como las textiles V 

electronicas- emplearon una proporcion mas alta de mujeres trabaja

doras V otras abrieron plantas pera aprovechar la inmensa reserva ru.	 ,
ral de mana de obra ferneninalfl). 

Vapnarskv (1983) V Manzanal '(1983) documentan por su parte de 
que forma el rapido crecimiento de la produccion agricola (V los 
v inculos hacia atras V hacia adelante que ha establecido esta produc
cion con las empresas locales) V los ingresos obtenidos por los agri
cultores V por aquellos empleados en empresas asociadas, favorecie
'ron el rapido crecimiento V desarrollo de dos centres urbanos inter
medios en el Alto Valle del Rio Negro, en la Patagonia Norte, Argen
tina. En el Cuadra 2, el aumento de la produccion agricola.fue qui
zas el factor subvacsnte mas importante para el rapido crecimiento 

del centro urbano de Mandva(10). 

(9)	 En 1971, alrededor de la mitadde la mana de obra manufacturera y del 
valor agregado de la Industria de Taiwan, eran producidos por empresas 
ubicadas fuera de los 1'6centros urbanos mas importantes. EI trabajo de 
Ho trata acerca de la "industriallzaci6n rural", perc puesto que describe 
a las industrias ublcadas fuera de las cinco ciudades mas grandes, inclu
ve inevltablemente a las industrias localizadas en los que en este trabajo 
denominamos centros urbanos pequei'los e intermedios. 

(10)	 Entre otros ejemplos de centros urbanos intermedios que experimenta
ron un	 rapido crecimiento y desarrollo relacionado con desarrollos agri-' 

. . . .t . . . 
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Mayores ingresos per capita implican una demanda mas amplia de 
bienes y servicios por parte del consurnldor, y ello posibilita una eco
nomia mas diversificada en los centros urbanos intermedios; una vez 
mas, cuanto mas grande es el nurnero y la concentracion de personas 
con mayores ingresos, resultaramas probable que el centro urbano 
intermedio, en lugar del mas grande, se desarrolle como sede de las 
ernpresas que habran desatistacer estas demandas. Un factor impor
tante detras del crecimiento v.diversificacion de las bases econ6micas 
y laborales de muchos centros urbanos intermedios localizados en las 
regiones peritericas de las naciones industrializadas, "ha sido una me
jar y mas justa distribucion del ingreso a nivel nacional y regional. 
Muchas empresas se han visto atra idas hacia los centros urbanos in
termedios de dichas regiones en razon de la demanda, por parte de 
la poblacion, de bienes y servicios. De la misma manera, los pocos es
tudios empfricos detallados que existen sobrelos centros urbanos in
termedios del Tercer Mundo, parecen sugerir que con frecuencia es
tos no logran desarrollar economies mas estables y diversificadas que 
les permiten establecer concentraciones importantes y brindar una' 
amplia gama de servicios a la poblacion regional, porque el nivel y 
la distr ibucion de los ingresos entre los habitantes de la region clr
cundante no son suficientes para que esto sea posible. 

Es diffcil generalizar m,fs acerca de los centros urbanos intermedios. 
Algunos centres, como Owerri, cuyo desarrollo se describe breve
mente en el Cuadro 2, pasaron a ser centros "interrnedios" por su rol 
administratioo, Otros, como Ismailia, por el rol que desempeiian en 
una rata de transporte importante, Otros, como Mandya, porsus la
zos multiplicadores con una produccion agricola creciente y un nue
vo rol administratiuo, EI desarrollo de algunos centres urbanos inter
medios parece no tener absolutamente nada que ver con la deman
da local, regional 0 nacional, sino que estes habrian captado una 

.. ./... 
colas ocurridos en sus cercanias, tenemos a Iloilo y Bacolod en las Fili
pinas, basad os en la produccion azucarera (Leichter, 1975); a Onitsha 
en Nigeria, antes de la Guerra Civil, basado en productos de la palma 
(Onyemelukwe, 19741; a Wad Medani, EI Hasahelsa, Mangll y 24 EI 
Ourrashl en SUdan, basados en la produccion algodonera lEI. Agraa et. 
at, 1985); Y a Tabora, Kigoma y Mbeya en Tanzania, entre 1967 y 
1978 lBrvceson, 1984), 
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porcion reducida de la demanda internacional de alqun bien 0 servi
cio. Harris (1983) cita el ejemplo de Novo Hamburgo, en' Brasil, cuva 
expectativa de crecimiento (y cuvo modelo de uso del suelo, claro 
esta) esta intimamente relacionada con la dem anda de zapatos en los 
Estados Unidos de Norteamerica, va que este es ill mercado de rnu
chas exportaciones brasileras de calzado. Muchos centros urbanos in
termedios (y pequefiosl en las naciones del Tercer Mundo, han creel
do y se han desarrollado como centros de turismo intemacional, EI 
crecimiento de muchos centros urbanos intermedios mexicanos en 

la frontera entre Mexico y los Estados Unidos solo puede entenderse 
en relacion a los productos yseruicios que brindan a los ciudadanos 
norteamericanosy a /a disponibilidad de mana de obra barata para 
las empresas estadounldensest l l ). Rae Bareli es un centro urbano in
termedio poco conocido en Uttar Pradesh, India. Recibio una ayuda 
publica considerable para el desarrollo de sus bases economicas y la
borales durante la decada de 1970; tal ayuda noestaba totalmente 

desvinculada del hecho que durante varios anos fue el distrito electo
ral del Primer Ministro de entonces (Misra, 1985). Pero de ninguna 
manera tales estimulos son extrafios en la tierra natal 0 el distrito 
electoral de los pol iticos prominentes de las naciones del Primer, Se

gundo 0 Tercer. Mundo. En el Cuadro 1, uno de los ejemplos dados 
de un centro urbano pequefio era Kafanchan, en Nigeria. EI hecho de 
que el grupo etnlco principal de su poblacion fuera diferente del que 

. controlaba el gobierno del estado dentro del cual se encontraba, fue 
una de las razones por la cual se limitase el desarrollo de este centro. 
Por cierto, una vez que se comienzan a estudiar las bistorias y las ten
dencias vigentes de los diferentes centros urbanos interm edios, uno 
queda sorprendido no tanto por las caracterlsticas comunes sino por 
el cumulo de circunstancias extraordinariamente ricas y diversas que 
condujeron al crecimiento y desarrollo -0 al estancamiento- de ca
da uno de ellos. En este ensayo hemos intentado identificar los facto

(11)	 Dillman (1970) sei'ial6 que en nueve de las municipalidades prlncipales a 
10 largo de la frontera maxico-estadountdense, las tiendas, las gasoline

. ras, los restaurantes, los clubes	 nocturnes y la vigilancia de autom6viles 
eran las fuentes de empleos mas importantes ds mano de obra no califi 
cada, 10 cual implica una dependencia del turismo. Adernas, en seis de 
las municipalidades, los ingresos que se ganaban en los Estados Unidos 
eran la categorfa principal. del sector asalariado de su poblaci6n. 
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res comunes que subyacen o afectan el crecimiento y desarrollo de 

dichos centros urbanos, tales como experiencias hlstoricas compara
bles (por ejemplo, bajo regfmenes coloniales]. 0 roles administrativos 
comparables, 0 bases econornicas comparables dentro de sus regio
nes,o las fuerzas mercantiles que los afectan. Pero la [mportancia re
lativa de tales factores y su mezcla e interacclon con toda una gama 
de situaciones que son particulares de esa region 0 de ese centro ur
bano, es tan variada como la cantidad misma de centros. De esta for
ma, en la sub-seccion siguiente, se revisara el tema de las "caracter is
ticas comunes", puesto que muchos trabajos sobre centros urbanos 
pequefios 0 intermedios y rnuchas pol iticas de gobierno sugieren que 
tales caracter lsticas se pueden identificar. 

c)	 Los centros urbanos pequefios e interrnedios, ,tienen caracte
risticas en cornun? 

Muchas pol iticas gubernamentales insinuan la idea, impllcita 0 expl f

citamente, que estos centros tienen caracter isticas comunes so
bre las que se puede basar una pol itica nacional. Muchos investiga
dores, entre ellos Rondinelli (1983). Rondinelli, Lombardo y Yeh 
(1979). Meissner (1981), Rondinelli y Ruddle (1977). Bairoch 
(1982). Prakash Mathur (1982). Knesl (1982) y Johnson (1970). ase
guran que dichos centres urbanos presentan caracteristicascomunes 
que son de interes para la formulacion de pol iticas. Pero las caracte
risticas que ccmparten, incluyendo las que se sefialan en este traba
[o , parecen tener poco que ve, :si es que tienen algo) con su poten
cial de desarrollo. En otro trabajo nuestro sobre como crecieron 
y se desarrollaron esos centros urbanos, 'buscamos destacar las 
diversidades, en terrninos de recursos locales, histories, tradiciones 
culturales, vinculaciones con las areas de influencia inmediata 0 con 
otras areas, regiones y centros urbanos, tanto dentro como fuera de 
la nacion 0 el estado donde estan ubicados estes centres. Como pre
tendemos mostrar en otro ensavo, hay algunos principios generales 
que pueden resultar de. utilidad a los gobiernos del Tercer Mundo 
que busquen forrnular e implementar politicas especiales para los 
centres urbanos pequefios 0 intermedios. Pero lamavor ia de elias no 
estan basadas en juicio alguno en cuanto a que tales centres urbanos 
tengan caracter isticas cornunes: tienen mucho mas que ver con cam
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bios en algunos elementos sectoriales, estructurales y rnacro-econo
rnicos que proveen el contexte en el cual operan esos centros urba
nos dentro de sus econom las nacionales, y con el heche de desarro
liar planes que esten basados en las necesidades, habilidades y recur
sos especlficos de cada centro urbano y de su localizacion. 

Ouiaas, la enorme falta de datos sobre los centres urbanos pequefios 
o intermedios, sobre su estructura ocupacional 0 el tipo de actividad 
industrial existente y la tecnoloqia usada, 0 que significa realmente 
que "el 300/0 de la poblacion presta servicios", sea responsable, en 

parte, de que los investigadores y los gobiernos asumieran que los 
centres urbanos con poblaciones comparables tuvieran caracter isti
cas comunes. Por ejemplo, han habido casos en que los investigado
res realizaron generalizaciones sobre el Tercer Mundo (0 sobre un con

tinente) referidas a la proporcion de la fuerza laboral de los centros 
urbanos intermedios que trabajaba en los distintos sectores.. Los go
biernos han hecho las mismas generalizaciones para sus naciones. Pe
ro incluso dentro de una nacion esas comparaciones pueden tener poca 
validez. La diversidad notable en la distribucion de la fuerza de tra
ba]o en los diferentes sectores de los centres urbanos de Tanzania 
con 20.0000 mas habitantes, sequn datos del censo de 197R (Bryce
son, ,1984) y en los 37 centres urbanos de Mexico con mas de 
90.000 habitantes para 1970 (Scott, 1982) 0 en los 34 centros urba
nos de tres distritos de Karnataka, India (Booshan, 1985) -entre 
otros-, implica que es necesaria cierta cautela al plantear esas gene
ralizaciones. Los mismos sectores agregados que cornunmente se 
usan para describir la estructura ocupacional, dlf icilmente permiten 
emitir juicios precisos: par ejemplo, una proporcion alta de fuerza 
de trabajo empleada en la "manufactura" puede deberse a una con
centracion de tabricas de alta pr oductividad que producen para la ex
portacion, 0 a la supervivencia de un grupo numeroso de artesanos 
que producen bienes para' los mercados locales, protegidos de la posi
ble competencia de las mercader ias manufacturadas por la inaccesi
bilidad del area y par los bajos ingresos de su poblacion, 

Los ejemplos que ya hemos dado sobre las diferentes formas en que 
la econornia de un centro urbano pequefio 0 intermedio puede de
sarrollarse, muestran las dificultades que existen para identificar sus 
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caracteristicas comunes. Debido a la falta de datos, hay una tenden
cia a tratar de generalizar, particularmente sobre las tasas de creel
miento poblacional (Rondinell i, 1983, .Prakash Mathur, 1982). Esto 
ocurre normalmente cuando se establece que la poblaclon de los cen
tros urbanos mas pequefios en alguna categorla poblacional, crece 
mas lentamente que la poblacion de las ciudades principales 0 las ciu
dades mas grandes( 12). La base empirica (admitidamente limitadal que 
revisamos para poner esto a prueba(131, rnostro que tales generaliza
ciones eran de una validez dudosa, y que el volumen de poblacion al 
principio de un periodo censal -no era mas que una guia endeble en 
cuanto a la tasa de crecimiento poblacional de los centros urbanos 
pequefios, intermedios 0 grandes, hasta el censo siguiente. Los ejern
plos que aparecen en el cuadro 3 y los pocos analisis detallados de 
los tactores que favorecen la urbanlzacion y su distribucion especial 
en las naciones 0 regiones del Tercer Mundo, sugieren que solo una 
generalizacion es valida en cuanto a las tasas de crecimiento pobla
cional para la ciudad (0 ciudadesl mas grande, en contraste con las 
de los centres urbanos pequefios 0 intermedios. Este es el axioma se
gun el cual por un periodo considerable de tiempo, la ciudad 0 ciu
dades mas grandes mantienen tasas de crecimiento poblacional muy 
por encima del promedio de todos los centros urbanos, 0 por encima 
del promedio de los centros urbanos pequefios 0 intermedios. 

Aun cuando dos centros urbanos pequefios 0 intermedios tengan una 

(12)	 La dlstinclon entre crecimiento de la pobtacion dentro de un range de 
tamafio de centros urbanos y credmiento de la poblaci6n de centros ur
banos de un intervalo de temafio dado es importante. En el prlmero, el 
credmiento de la pobtaclon entre dos puntos en el tiempo excluira a 
toda la poblaclon de los centros urbanos que credo fuera de ese ranqo 
de tamaiio durante ese tiempo e incluira a toda la poblacion de los cen
tros que credo dentro de ese intervalo de tarnano. Consecuentemente, 
puede tener poca 0 ninguna relaclon con las tasas de crecimiento pobla
clonal de centros urbanos dentro de un intervalo de tamaiio determina
do. 

(13)	 Dos perfodos intercensales en Mexico (Scott, 1983), tres perfodos inter
censales en Peru (Richardson, 1983), dos periodos intercensales en Tan
zania (Bryceson, 19841. dos perfodos intercensales en Sudan.ientre seis 
y ocho periodos intercensales Em dos regiones de la India y una de la Ar· 
gentina (Hardoy y Satterthwaite, 1985). 
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tasa de crecimiento poblacional comparable, no podemos deducir 
que las fuerzas que apuntaban a' estas tasas de crecimiento 10 sean. 
Por ejemplo, la contribucion relativa del incremento natural y de la 
inmlqraclon neta al crecimiento poblacional pueden ser diferentes. 
0, tarnbien, un centro urbano puede tener una poblacion urbana en 
rapids expansion como resultado de un flujo migratario de refugia
dos 0 de habitantes de pueblos rurales clrcundantes, producido por 
una sequfa, mientras que la poblacion de otro centro urbano puede 
estar sxpandiendose exactamente al mismo ritmo por el rapido in
cremento de la produccion en las areas aqr icolas cercanas, estimulan
do asf el crecimiento rapido de los .servlcios y el comercio al menu
deo. La contribucion de las guerras 0 las sequ fas 0 las inundaciones 
al crecimiento repentino de la poblacion de ciertos centros urbanos 
puede considerarse 'como un caso especial, perc indica que el impac
to de los desastres naturales ha side con frecuencia enormemente 
exacerbado por la accion (0 inercia) del hombre, y que la influencia 
de tales desastres sobre los movimientos poblacionales parece ir en 
aumento.. 

Lo que quiza resulte mas interesante no sean las tasas de crecimien
to poblacional en sf rnisrnas, sino la escala y dlreccicn de las carrien
tes migratorias dentro de la region' 0 la nacion, y como estas afectan 
las tasas relativas de crecimiento poblacional en los diferentes cen
tros urbanos. Elestudio de los patrones migratorios puede revelar y 

c1arificar tendencias que pueden pasar desapercibidas cuando uno se 
focaliza en el estudio de las tasas de crecimiento poblacional, Por ejem-' 
plo, una ciudad principal 0 un centro metropolitano regional impor
tante puede tener una tasa mas lenta de crecimiento poblacional que 
la de varios centrosurbanos pequefios 0 intermedios, y aun as i, ser 
el centro dominants de recepcion de las corrientes rniqratorlas. En 
Mexico, muchos centros urbanos intermedios tuvieron tasas de creel
miento poblacional mas rapidas que las de la Ciudad de Mexico en
tre 1940 y 1950, y entre 1950 y 1960, perc aun as! la ciudad de 
Mexico atra fa mucho mas migrantes que los otros centros urbanos, 
durante ambos perfodos. Es interesante destacar que la ciudad de 
Mexico atra]o el 49 0/0 de todos los migrantes en 1940 y 1950, y que 
tuvc nueve veces mas inmigrantes que la ciudad que Ie segu fa (Gua
dalajara). Entre 1950 y 1960, la proporcion de migrantes que atraio 
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la Ciudad de Mexico baio al 42 0/0 , y el numero de inmigrantes que 
atrajo fue solo tres veces superior al de Guadalajara (Scott, 1982). EI 
Cuadro 4 muestra la proporcion de rniqracion neta rural urbana reci
bida por los distintos centros urbanos de Colombia, c1asificada por 
tamafios de poblacion, para dos per iodos distintos, muestra el au
mento substancial de la atraccion ejercida por Bogota para tales co
rr ientes migratorias entre el primer y segundo per iodo. La atracclon 
decreciente de los 26 centres urbanos con una cifra entre 30.000 y 
499.999 habitantes en 1973, tam bien es notable. 

Como los datos sobre migraciones son tan escasos, y dado que en 
ciertos parses los datos sobre la poblacion de los centros urbanos son 
muy pobres, los gobiernos y los investigadores solo pueden extraer 
conclusiones de limitado valor sobre la distribucion de la poblacion 
urbana entre los centros urbanos de diferentes tamsfios y sobre co
mo esta cambiando esta distribucion, 0 sobre el grado de "prima
cia". Por ejemplo, a partir de la fuentes estadisticas de Naciones Uni
das, Rondinelli (1982) planteaba que Nigeria tenia una de las [erar
quias urbanas menos dorninadas por una ciudad primada en relaclon 

. a cualquier otro pa is del Tercer Mundo. Pero, en .terrninos de con
-centracion de la industria, servicios y cornerclo de un pais, como 10 
sugieren las estadisticas que aparecen en el Cuadro 5, Lagos es ob
viamente una ciudad primada. De manera similar, los investigadores 
y los gobiernos comparan frecuentemente los niveles de urbanizacion 
o las tasas de urbanizacion, 0 las tasas de crecimiento urbane de dife
rentes naciones, a pesar del hecho que estas no sean comparables por 
lasenorrnes diferencias en las mediciones 0 criterios aplicados por los 

distintos gobiernos nacionales para definir 10 que constituye un cen
tro urbane. y asi establecer los parametres para la medici6n de la po
blacion urbana. Por ejemplo, si la India tuviera que adopter la defi
nicion urbana de Colombia 0 Kenya, se transforrnarfa en una de las 
naciones mas urbanizadas de Asia, mientras que si Mexico eligiera 
usar el criterio aplicado actual mente para estimar la poblaci6n urba
na de Nigeria, pasarfa a ser una de las naciones menos urbanizadas de 
Latlnoamerica. 

Sin embargo, rnuchas naciones del Tercer Mundo tienen una concen
tracion alta de poblacion urbana y de actividad urbana en una -0 
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unas pocas-. ciudades grandes, y vale la pena reconsiderar el concep
to de "primacfa" puesto que afecta inevitablemente las perspectivas 
y posibilidades de desarrollo d~ los centros urbanos pequefios e in
termedios. 

d)	 La primacia y las ciudades de mayor tamaiio 

Casi todas las mediciones sobre "primac(a"(14) dentro de las [erar
qufas urbanas nacionales 0 regionales son necesariamente abstraccio
nes rnaternatlcas que carecen de valor para evaluar el rol potencial de 
los gobiernos, para disminuir el crecimiento de las ciudades principa
les 0 para estimular el desarrollo de los centros urbanos mas peque
nos. Como comentara Richardson (1977), "los intentos por contro
lar y ejercer alguna influencia sobre el tarnafio de las ciudades para' 
conformarlas a alqun modelo tecrico preconcebido (por ejemplo, la 
distr ibucion de tarnafios por rango) por 10general carecen de solidez", 
En este trabajo no discutimos las diferentes tecnicas estadisticas para 
determinar si una jerarqu fa urbana nacional se caracteriza por la pri
macfa en terrninos de volumen de poblacion 0 no. Ni tarnpoco discu
timos las cuestiones relacionadas con un ideal teorico de distribucion 
de poblacion urbana dentro de una jerarqu fa urbana y con un "ta
mana optirno de ciudad"; otros autores ya han demostrado la poca 
utilidad de tales discusiones (vease por ejemplo, Richardson, 1972 y 
1977). Sin embargo, seria pertinente sefialar que en teoria se pod ria 
hacer alguna estirnaclon sobre el volumen optirno de poblacion de 
una ciudad, en relacion alcosto que el gobierno de la ciudad deberfa 
afrontar para proveerla de infraestructura y servicios. Claro esta, "10 

optimo" ser ia diferente para cada ciudad, puesto que tales costos de
penderian de la disponibilidad de recursos naturales, como el agua, 
de las caracter isticas del sitio de la ciudad, asi como de la disponibi
lidad de terrenos adecuados para su expansion fisica, y del tipo yes
cala de las actividades econornlcas que tienen lugar all f. Este "tarna
no optirno" cambiarfa en la medida en que se modificase el tipo de 

(14)	 Relaci6n entre la poblacion de la-ciudad mas grande de alguna secci6n 
definida de la poblaclon urbana; tres tecnlcas comunes son la proper
cion entre la poblaclon de la ciudad mas grande y la suma de la pobla
cion de las tres ciudades siguientes mas grandes. 0 de los slguientes diez 
centros urbanos IT': S grandes. 0 el total de la poblaclon urbana. 
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actividad econornica: las industrias y servicios con alta tecnologfa 
exigen mucha menos agua y enerqia por valor unitario de rendimien
to, que la industria pesada. Pero el tamafio optirno de una ciudad en 
terrninos de minimizar los costos de un gobierno local, dif icilrnente 
sea igual al tamafio optirno para las diferentes actividades econorni
cas que all f se desarrollan en terrninos de las industrias .v servicios 

complementarios que necesitan. De hecho, cad a tipo de industria 0 

servicio puede tener "tarnafios optirnos" muy distintos, que se aco
moden mejor a su operacion productiva. Las diferentes clases de ha
bitantes de la ciudad tarnbien van a tener su preferencia en cuanto a 
tamafio optirno. Contentrarse en el anal isis de un "tarnafio optimo" 
puede obscurecer una consideracion mas importante: "la densidad 
optima y la mezcla de actividades". EI costa elevado para mejorar 
la infraestructura y los servicios de los centros urbanos, con frecuen- -, 
cia se relaciona mas con el modelo descontrolado e incoherente de 
la expansion y desarrollo urbano que ha tenido lugar,que con 'el nu
mero real de habitantes. 

La discusion. no centra en sf una jerarqufa urbana, resulta ser "pri
mada" 0 "desequilibrada"; la misma plantea si la concentracion exis
tente de poblacion urbana y de actividades con bases urbanas en la 
ciudad 0 ciudades de mayor tamafio 0 en la region 0 regiones, sirve a 
las metas sociales y econornicas del desarrollo. Esto es tan importan
te para las naciones cuya jerarquia urbana no esta caracterizada par 
la "prirnacfa" -como la India 0 Brasil- como para las que 10 estan, 

Este tema solo puede ser abordado, en primer lugar, examinando los
 
factores particulares de cada nacion 0 region que causan 0 contribu


.yen al crecimiento econornico y poblacional de las ciudades mas 
grandes; en segundo terrnino, considerando los costos y beneficios 

sociales .y econornicos de las tendencias urbanas actuales; en tercer 
lugar, evaluando el rol que desempefiaban en la actualidad en estos 
procesos, las pol iticas y estructuras gubernamentales, y por ultimo, y 
quiza sea 10 mas importante en el contexto de este traba]o, evaluan
do hasta que punto los cambios e innovaciones en las politicas guber
namentales que pretenden disrninuir esta concentracion, son conse
cuentes con el desarrollo socialv econornico. 
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Consideraciones de este tipo podrian tarnbien revelar concentracio
nes reqlonales' de actividades productivas que no podrfan detectarse 
analizando unicarnente la dlstribucion poblacional dentro de una je
rarquia urbana. Para ilustrar 10 anterior, .nuchas de las naciones mas 
grandes, mas populosas y mas industrial izadas de Latinoarnerica, tie
nen 10 que podr ia lIamarse prirnacia de una region rnuv urbanlzada 

. antes que la de una ciudad; por ejernplo.Tas conurbanizaciones de 
La Plata - Buenos Aires - Campana - Zarate - San Nicolas - Rosario
San Lorenzo, en Argentina; Caracas - La Guaira - Maracay - Valencia, 
en Venezuela; el trianqu!o de RIo de Janeiro - sao Paulo - Belo Hori
zonte, en Brasil(151, y en Mexico la conurbacion de Ciudad de Mexi
co - Puebla - Toluca - Cuernavaca. En y' alrededor de rnuchas otras 
ciudades del Tercer Mundo, como Bombay y Lagos, parece que estan 
apareciendo concentraciones cornpar ables de actividades productivas 
que se desarrollan dentro de una region. <, 

e)	 De que manera las acciones gubernamentales han modificado e 
influenciado el desarrollo de sus sistemas urbanos a traves del I 

tiempo. 

EI papel desempefiado por lasinversiones de capital privado en la 
formaci6n de lei economia nacional y la elecci6n realizada por las 
empresas del sector privado acerca de la locallzacion que mas con
viene a sus operaciones, influye fundamentalmente en la eleccion de 
los centros urbanos que creceran y se desarrollaran hasta sobrepasar 
los "centres urbanos pequefios e intermedios". Los gobiernos segu
ramente sienten que tienen escaso poder para influir sobre la local iza
cion de tales inversiones. Sin embargo, historicarnente (yen la actua
lidad}, las inversiones y politlcas publicas tienen una influencia pro
funda en ta-lecaltzaclon de las empresas del sector privado, aun cuan
do estas inversiones y politicas se hayan implementado (y se imple
menten todavial sin tener en cuenta sus implicancias espaciales. 

En terrninos del gasto publico, los gobiernos influyen en la localiza

'(15)	 EI Estado de sao Paulo, en Brasil, con la quinta parte de la poblaclon
 
nacional, representa masde la mitad de toda la actividad manufacturera
 
de Brasil, adernss de ser un areaagricola rica (Townroe, 1982).
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cion de las inversiones del sector privado a traves de la distr ibucion 

de los fondos publicos y del poder pol itico entre los niveles naciona
les, subnacionales y subregionales de gobierno; a traves de los cam
bios realizados en el sistema de transpor te yen otros sistemas de in
fraestructura que afectan la produccion 0 el flujo de bienes e infor
rnacion Ttales como el abastecimiento de electricidad,' las tuberfas 

de gas 0 petroleo, el control de inundaciones, la infraestructura de 
rieqos, y la red de cornunlcaciones}, y a traves de los tipos, niveles y 
distrlbuclon espacial de los gastos y servicios publicos. En casi todas 
las naciones, (a inversion publica en empresas iridustriales y comer
ciales y su distribuclon espacial, constituyen una cuarta categorfa 
que influye en la locallzacion de las empresas del sector privado. Los 
cambios efectuados por el gobierno en cada una de estas cateqor ias, 
pueden modificar considerablemente las tendencias futures, tanto en 
los tipos como en las localizaciones de las inversiones del sector pri
vado Y, por consiguiente, en la distribucion especial del crecimiento 
urbano. Evidentemente, cuanto mas activo es el rol del Estado en la 
produccion, en la requlacion del comercio y en la provision de ser
vicios (0 su reqlarnentaclon}, mas posibilidades tendra para decidir 
sobre su localizacion especial v, por 10 tanto, de influenciar sobre 
la distribucion espaeial del- desarrollo urbano. Pero aun -cuando 
buena parte 0 la totalidad de la inversion productiva derive del sector 
privado, la influencia de los gobiernos en esta distribucion espacial si
gue siendo marcada. 

Los gobiernos tarnbien han ejercido un impacto considerable sobre la 
distr ibucion especial del desarrollo urbano a traves de su influencia 

en la dlstribucion social y espacial del ingreso. Como va se via en al
gunos ejemplos anteriores, las reformas agrarias que han tenido exito 

en promover un aumento del poder adquisitivo de un porcentaje ele

vado de la poblacion rural, han avudado a crear 0 fartalecer un rno

delo mas disperso de desarrollo urbane, par cuanto las empresas mi

noristas, manufactureras y de servicios fueron atraidas a operar en 
aquellas areas donde se lmplernento la reforma para satisfacer esta 

nueva fuente de "demands". 

Finalmente, las pol iticas gubernamentales tarnbien han impactado la 
distribucion espacial del desarrollo urbane, a traves de las pol iticas 
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impositivas y de inversion subsidian ciertas actividades (estimulando 
asf el desarrollo en los lugares que mas les conviene) y sancionan 
otras. La descripcion detallada de la influencia ejercida historicarnen
te por las pol iticas gubernamentales en la tocallzaclon de las inversio
nes del sector privado y en el desarrollo urbano, escapa a los objeti
vos de este ensayo. En otros trabajos hemos incluido rnuchos ejem
plos: ace rca de la influencia de las politlcas gubernamentales recientes 

o actuales en la localizecion de las inversiones del sector privado y 

en el desarrollo urbano. Sin embargo, la importancia que tiene com- . 
prender la tendencia historica que subvace al desarrollo de los cen
tros .urbanos pequefios e intermedios, incluyendo el rol que juegan 

las politlcas gubernamentales en este marco, se hace evidente cuando 
. se determinan las posibilidades actuales de desarrollo para los centros 

de ese tipo, Las posibilidades de desarrollo de un centro urbano de 
digamos, unos 20.000 habitantes,que se ha desarrollado debido a la 
locauzaclon concentrada de actividades econornicas para utillzar rna

.no de	 obra especializada barata y que produce cereales 0 recursos 

minerales localmente, son muy distirrtas de las posibilidades de desa
rrollo de otro centro urbano con un volumen poblacional compara
ble perc que crecio hasta alcanzar ese tamafio unicarnente por su lar
ga travectoria como centro administrative, en el marco de una region 
de econom fa estancada. 

Por consiguiente, las pol iticas y decisiones de los gobiernos tomadas
 
a 10 largo de un perfodo considerable de tiempo, han influenciado de
 
manera notable la distribucion actual de la poblacion urbana de un
 

pafs en centros de diferentes taman os: 

i)	 AI establecer la jerarqufa urbana a traves de su sistema admi


nistrativo;
 

AI distribuir el poder y los recursos del gobierno dentro de esta 

[erarquia: 

iii)	 AI realizar cambios en los sistemas de transports y otras infra


estructu ras;
 

iv)	 AI distribuir espacialmente las inversiones del gobierno en las' 

iii 
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industrias y los servicios publicos: 

vl	 AI cambiar social y espacialmente la distribucionde los ingre
50S y la propiedad de los capitales.productivos: 

vi)	 A traves de la forma que han elegido las politicas gubernamen
tales para alentar y apoyar la produccion comercial agricola, y 

vii)	 A traves de las sugerencias espaciales en el marco de las politi 
cas rnarco-econornicas. 

A traves del tiempo, los cambios en el sistema urbano nacional refle
jan los cambios en las acciones (0 la falta de ellas)gubernamentales 
en los puntos i) a vii) mencionados, en su interaccion con el mercado 
mundial, con las tecnologias cambiantes y con la dotacion de los re
cursos naturales en el ambito del territorio nacional. 

Casi todos los gobiernos han contrlbuido a una sobre-concentraclon 
de poblacion, de actividades econornlcas y de servicios sociales en 
ciertas ciudades grandes 0 regiones urbanizadas. EI Cuadro 5 muestra 
algunos ejemplos de la preeminencia de una ciudad en particular en 
la produccion 0 el comercio nacional, mientras que el Cuadro 6 enu
mera los factores que contribuyeron a crear 0 mantener la primacia. 
Los factores historicos que aparecen en el Cuadro 6 son importantes 
por la bien conocida "inercia" que muestran los sistemas urbanos 
frente a los carnbios rapidos, Esta inercia es particularmente clara en 
las naciones del Tercer Mundo relativamente urbanizadas, con eco
nomias estancadas y pocos cambios en el tipo y escala del sector in
dustrial, puesto que son los cambios en la escala y tipos de industrias 
los que pueclen ejercer una influencia poderosa sobre la distribu
cion del desarrollo urbano en todo el ambito de un territorio nacio

nal. 

En la mayoria de los casos, las pcliticas gubernamentales de los ulti
mos 20-30 aries han exacerbado la concentracion de actividades eco
nornlcas no agricolas en una sola ciudad (0 en algunas naciones mas 
grandes y populosas, en varias ciudades qrandes}, a traves, por eiern
plo de la adjudicacion a las ciudades mas grandes de una porcion mu

>~ '. 
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cho mas elevada de inversiones en servicios publ icos de la que corres

ponder Ia a su poblacion nacional y urbana, 0 de 10 que sugerida el
 
modelo mas eficiente de inversion en terrninos de maximizar la co

bertura y minimizar los costos. Las politicas gubernamentales tam

bien pueden operar a traves de un alto grado de centralizaclon de
 
poder y recursos dentro del gobierno nacional; a traves de politicas
 

publicas e inversiones sectoriales .que directa 0 indirectamente sub

sidien la inversion productiva en las ciudades mas importantes yen
 
la poblacion urbana; a traves de una atencion inadecuada en cuanto
 
a elevar el ingreso y la productividad de los grupos de menores ingre

sos.. que habitualmente derivan estos de la agricultura.; v al compo

nente "urbane" del desarrollo rural y agricola. En otro traba]o dis

cutirnostarnbien los elementos de anal isis que los qobiernos podr ian
 
considerar si desearan clarificar la incidencia que tienen las inversio

nes vigentes y las politicas sobre un desarrollo urbano centralizado
 
o descentralizado. 

f)	 Los centros urbanos pequeiios e intermedios y el mercado
 
internacional
 

EI mercado internacional tiene una marcada influencia en el tipo, 
cantidad y distrlbucion espacial de las actividades economlcas, y por 
10 tanto en el sistema urbane, virtualmente en todas las naciones del 
Tercer Mundo y particularmente en aquellas con econom [as mas 
orientadas hacia la exportacion, Por 10 general, los gobiernos tienen 
pocas posibil idades de moderar estes efectos, puesto que en much as 
regiones ~I crecimiento y desarrollo de las centros urbanos pequeilos 
e intermedios tienen que ver con el precio internacional de los cerea
les, quizas el factor mas importante que obstaculiza la prosperidad 
econornica de los centros urbanos de las naciones del Tercer Mundo 
sea el volumen de la cosecha de soja 0 de la produccion de naranjas 

en los Estados Unidos, 0 como resulta la recoleccion de rernolacha en 
la Comunidad Econornica Europea, 0 si las heladas arruinato~ la co
secha de cafe de Brasil oel grado hasta el cual el gobierno de la India 
va a permitir la exportacion de ciertas c1ases de teo Tales factores 
pueden ser de vital importancia para millones de agricultores, y a tra

ves de ellos, para las econom las de los centros urbanos con los que 
. interactuan sus ingresos y sus actividades econornlcas, Algunos estu
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dios de casos han sefialado este ciclo de "exito 0 fracaso": Gaitkell 
(1959) informa sobre un boom en los gastos de los consurnidores, de 
gente sacando licencias de comercio, de fondos donados para la cons
trucci6n de mezquitas y escuelas, de competencias por la ubicaci6n 
de moli nos harineros yde actividades referidas a la construcci6n de 
viviendas en el proyecto de la Gezira en Sudan, despues de dos afios 
durante los cuales los precios del algod6n estuvieron muy altos en el 
mercado mundial y se obtuvieron buenos rendimientos. Pero esto 
ocurri6 en marcado contraste con las ganancias logradas por los plan
tadores de' algod6n en casi todos los afios anteriores 0 posteriores (EI 
Aqraa et.al, 1985). 

AI considerar la relaci6n que existe entre los centros urbanos pe
quefios e ,intermedios y el mercado internacional, tarnbien resulta 
oportuno revisar el problema' de las barreras proteccionistas que 
rodean a los mercados consumidores mas ricos -como por -ejernplo 
aquellas que protegen a los Estados Unidos y a la Comunidad Econ6
mica Europea. Mientras Que a algunas naciones del Tercer Mundo se 
les permite exporter a dichos mercados casi todos los productos pri
marios libres de derechos (como en el caso de los IIamados Estados 
AGP de la Comunidad Econ6mica Europeal, su total utilizaci6n de 
esos mercados con frecuencia se ve obstaculizada tanto por las barre
ras proteccionistas sobre las mercaderias procesadas 0 serni-procesa

das, como por el hecho de que leis agricultores que operan en los Es
tados Unidos y en la Comunidad Econ6mica Europea estan entre las 
empresas econ6micas mas altamente subsidiadas del mundo. Esto 
puede parecer un poco alejado de una discusi6n sobre los centros ur
banos pequefios e intermedios del Tercer Mundo. Pero el tipo de in
dustria que a menudo contribuye a diversificar y desarrollar las bases 

econ6micas de esos centros son las de base agrIcola. Si la estructura 
de los rnercados consumidores mas grandes del rnundo limitan 0 in
hiben la irnportacion de jugos de fruta, alqodon, seda 0 ganado de las 
naciones del Tercer Mundo, probablemente el.desarrollo de ciertos 
centros urbanos pequefios e intermedios de estas naciones tarnbien se 

. vera obstaculizado. 

Finalmente, estan los problemas que enfrentanmuchas naciones del 
Tercer Mundo, especial mente en el Africa del Sub-Sahara, cuando 
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deben decidirse sobre la conveniencia de industrializarse. Carecen de 
mercado interno sobre el cual basar un desarrollo industrial fuerte y 
sostenido. Los mercados extranjeros son sumamente competitivos y 
virtualmente toda la tecnoloqia mas avanzada esta tan controlada 
por un pufiado de empresas 0 multinacionales entre las mas podero
sas del mundo industrializado, que las posibilidades de encontrar al
gun producto manufacturado que puedan producir y vender con un 
buen margen de ganancia en el mercado mundial, son muy escasas.. 
Aun as], las oportunidades de desarrollar bases industriales mas fuer
tes en los centros urbanos pequefios 0 intermedios.idependen del ta-. 
mafic y la estructura del sector manufacturero. Como muestra el 
Cuadro 7, los facto res que han fomentado la radicacion de empresas 
manufactureras y de servicios en centros urbanos pequefios e inter
medios y en pleno campo en las naciones industrializadas no estan 
presentes mas que en una proporcion Infima de las naciones 0 reqio
nes del Tercer Mundo. Primero, la "atraccion" de las regiones mas 
perifericas de las naciones del Tercer Mundo por 10general es mucho 
mas reducida; sus bajos ingresos significan una menor demanda de 
los bienes y servicios que las nuevas empresas podr ian prestar; la 
infraestructura, los servicios y recursos de los centros intermedios y 
sus conexiones con la ciudad principal 0 con ciudades grandes, nor
malmente son muy pobres: la mano de obra no es mas barata (Ia gran 
cantidad de mana de obra desocupada 0 sub-empleada existente en _ 
las grandes ciudades mantiene bajos sus costos): el gobierno local ha
bitualmente es muy debil: y la fuerza de traba]o de estos lugares no 
tiene niveles altos de educacion o·.alfabetismo. Segundo, son pocas 
las naciones cuvas economies son suficientemente amplias y diversi
ficadas como para apoyar el desarrollo del tipo de empresas que con 
mas facilidad pueden invertir en las subsidiarias de grandes complejos 
industriales. Tercero, el atractivo de las ciudades principales es muy 

poderoso; solo aqu I se dan los contactos necesarios con las agencias 
del gobierno, las conexiones de transporte a los mercados nacionales 
e internacionales, y la existencia de un nurnero substancial de profe
sionales, administradores, subcontratistas e.industrias de servicios. 

De acuerdo a los facto res enumerados en el Cuadro 8 los gobiernos . 
tal vez estarian en condiciones de fomentar el desarrollo industrial 
en ciertos centros urbanos pequefios e intermedios. Los intentos pre
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maturos de reorientar hacia otras localizaciones las industrias de las 
ciudades principales 0 grandes, probablemente 0 resulten rnuv caros 

para 10 que puedan lograr a cambio, 0 muv caros para la produccion 
nacional en cuanto que las industrias empujadas a centros urbanos 
pequefios 0 intermedios producen bienes de altos costos vlo trabajan 

. rnuv par debajo de su capacidad. Los centros urbanos intermedios del 
Tercer Mundo estan lIenos de parques industriales (construidos a cos
tos considerables) con rnuv pocas operaciones industriales. Adernas, 
muchas tabricas utilizan una parte reducida de su capacidad 0 direc
tamente estan abandonadas, va sea porque su ubicaclon resulto in
compatible con su funcionamiento eficiente 0 porque las pol iticas 
industriales cambiaron V no recibieron los apovos esperados, 

No es nuestra intencion implicar una preferencia "anti-industrial" 0 
"anti-centres urbanos pequefios 0 intermedios". Pero en las actuales 
circunstancias, la mavor ia de los gobiernos del Tercer Mundo care

cen de recursos, carecen de capital V de una base econornica estable 

V creciente. Los gastos publicos lnaproplados en la busqueda de des
centralizer la industria y distribuirla en centres intermedias (cuales

quiera sean los medios que se empleen para ello), s610 serviran para 
imponer una pesada carga que nadie necesita en econom Ias de por sf 
fraqlles, V para crear·falsas expectativas V costos operacionales mas 

altos. 

AI concluir este articulo sobre el contexte dentro del cual operan los 
centros urbanos pequefios e intermedios, llama la atencion la vulne
rabilidadde sus bases economicas V laborales. Hemos notado cuantos 

de esos centros s610 experimentaron un aumento poblacional porque 

las empresas .establecidasallf terminaron por jugar alg(Jn rol en la sa
tisfaccion de demandas originadas fuera de sus areas de influencia in

mediata, aun fuera de la region mas amplia. En las naciones 0 regio

nes con ingresos bajos per. capita, la escala V distribucion de estos, en 
e\ .ambito de las areas de influencia de dichos centros, apenas son su

ficientes para constituir un factor de peso en su crecimiento Vdesa
rrollo. Y puesto que su crecimiento se apova con frecuencia en la de
manda de un bien (por ejemplo,un cultivo para exportaclon] 0 un 

servicio (por ejemplo, el turisrno internacional), si la demanda de 
este bien 0 servicio se deteriora, con ella caeran los centros urbanos 

54 



PLANEAMIENTO Y ADMINISTRACION DE LOS CENTROS URBANOS 

pequefios e intermedios. Asi como se ha puesto en evidencia la in
constancia del mercado internacional para los productos primarios, el 
mercado nacional a su vez puede ser igualmente veleidoso. Por ejem
plo, Morawetz (1978) escribe sobre el estimulo que reciblo un pe
queno centro urbano chileno cuando el precio de la papa estuvo par
ticularmente alto a comienzos de los afios setenta, y del quebranto 
de las actividades econornicas cuando los precios bajaron. Los gobier
nos pueden ayudar a que los mercados nacionales de comestibles sean 
mas estables que los mercados internacionales para Ios cereales que 
se comercializan. Parece existlr una necesidad considerable de que se 
preste mas atencion, en muchas naciones, a la producclon de alimen
tos para el consumo nacional, que a un prolongado apoyo quberna
mental solo para los cultivos de exportacion. Por otra parte, tarnbien 
debe considerarse el c1ima; rnuchos centenares de centros urbanos 
pequefios e intermedios cobijanempresas cuya viabilidad y rentabi
Iidad varian tanto como las de los agricultores dependiendo del rno
mento y la cantidad de lIuvia que cae. Los gobiernos pueden atempe
rar esas influencias. Ciertamente, la rapida expansion del rieqo en In
dia y China ha dlsmlnuido la dependencia de sus habitantes a los im
prescindibles ciclos de lIuvia. Sin embargo, ni las inversiones para dis
minuir la dependencia de los agricultores de la lIuvia, ni las medidas 
para carnbiar el equilibrio entre la produccion agricola para la sxpor
taclon y para el mercado dornestico, son de facil implernentacion en 
muchos sentidos. Primero, hay una carencia de capital para invertir 
en el control de las inundaciones 0 en el desarrollo de sistemas de rie
go. Segundo, las cosechas agr icolas frecuenternente son la fuente 
principal de divisas extranjeras, y hay un gran deficit en la balanza de 
pagos y una deuda externa creciente(16). Como la produccion de ali
mentos para el mercado interno a menudo brinda a los agricultores 

(16)	 En casi todos los casas no parece haber un conflicto de importancia en
tre los cultivos agrfcolas para la exportaclon y los cultivos de alimentos 
para los mercados locales nacionales; rara vez la escasez de tierra cultiva
ble constituye un obstaeulo insalvable (aunque la inversion de capital y 
la infraestructura de apoyo pueden serial. y pareceria que las naciones 
africanas del SUb-Sahara, que han tenido rnucho exito en el aumento de 
sus exportaciones agricolas, tsmbien han tendida a tener mas exito cul
tivando allmentos para satisfacer la demanda nacional (Banco Mundial, 
19811. 
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una" ganacia menor que los cereales para la expor tacion, el cambio de " 
cu Itivos para la exportacion a produccion de alimentos basicos puede 

impl icar la cancelacion de grandes inversiones, ya que la tierra es re

convertida de cultivos perennes en cultivos anuales de alimentos. Los 

problemas que enfrentan los gobiernos al tratar de fortalecer y diver

sificar las bases econornicas y laborales de los centros urbanos peque

nos e intermedios, solo pueden retlelar el problema mas amplio de 
como fortalecer y diversificar las bases economicas y laborales de to
da la nacion. 

ANEXOS 

CUADRO 1 

lCUALES FUERON LOS FACTORES PRINCIPALES QUE IMPULSARON 
EL DESARROLLO DE LOS CENTROS URBANOS PEQUEI'iIOS7 

ALGUNOS EJEMPLOS 

KAFANCHAN (Zaria del Sur, Nigeria), el pueblo se desarrollo originalmente 
en la 1inea troncal entre Puerto Harcourt en el sur V Kaduna (uno de los cen
tr os urbanos mas grandes de Nigeria), en la union con un ramal a Jos. EI ferro
carril se construvo en 1927, V la Corporaclon de Ferrocarriles de Nigeria insta
10 talleres en Katanchan. Con un calculo estimado de 15.000 habitantes a me
diados de los afios setenta, la Corporacion de Ferrocarriles de Nigeria paso a 
ser desde entonces la empleadora mas importante. Aparte de aquellos que tra
bajan para el terrocarril. otros empleados del sector publico eran, por ejemplo, 
los contratados para sucursales federales, estatales 0 locales del gobierno, inclu
vendoel personal de hospitales, pollcias. trabajadores viales, personal del ejer
cito V maestros (habia cinco escuelas primarias, V. en las afueras, una escuela 
secundaria V un colegio para la preparacion de maestros). Las otras dos catego
r ias principales de empleos son los comercios mi noristas (en 1975 se contaron 
1337 puestos en un mercado del lugar), ademas de un nurnero de puestos 0 

negocios V artesanos permanentes ubicados en la calle (Hannerz, 1979). 

CASTRO [Chile}, un pueblo pesquero en la isla de Chiloe, en el sur de Chile, 
que a mediados de los afios setenta tenia una poblacion de aproximadamente 
18.000 habltantes. La principal fuente de ingresos de los habitantes es la pesca, 
el comercio informal, el trabajo en actividades municipales que incluven barrl
do de las calles V la construccion de casas V caminos, el teiido de prendastradi
cionales de lana, la agricultura [sobre todo el cultivo de la papa) V la silvicultu
ra, EI mercado del distrito rlberefio es el centro del pueblo. Muchos hombres rnl
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gran estacionalmente, porque en el ambito local hay pocas oportunidades bue
nas de trabajo, Elunlco florecimiento econorrnco de los ultimos tiernpos, ocu
rrio cuando et precio de la papa estuvo alto, a comienzos de los afios setenta; 
sin embargo, el precio elevado de la papa no duro mucho.. Los principales fac
teres que inhibieron el ulterior desarrollo econornlco de Castro, son la distan
cia a la cual se encuentra de los mercados mas lmportantes para los productos 
locales, y el hecho de que los productos locales, como los mariscos (que en su 
mayorfa son del tipo mas barato, como los mejillones y las almeias) y las pa
pas, pueden cultivarse y recogerse mucho mas cerca de los mercados consumi
dores rnas.qrandes, como Santiago de Chile (Morawetz, 1978). 

KITA (Mali), ubicada en el clnturon de lasabana de Africa occidental, al sur
oeste de Mali, tenia una poblaclon de cerca de 8.000 habitantes en 1965. Co
mo casi todos los centros urbanos de Mali, fue creado por el gobierno colonial 
{frances}: su nucleo original era un puerto construido en 1881 cercano a una 
aqrupaclon de aldeas. Algunos mercaderes europeos y africanos se estabJecie
ron allf, y cuando en 1902-4 se transforrno en la terminal oriental del ferroca
rril, atrajo a mas comerciantes y comercios. Los empleados gubernamentales 
siguen slendo una parte importante de su base econorruca -el 220 /0 de los [e
fes de familia trabajan como empleados de gobierno, y este es quien paga los 
sueldos mas importantes (Hopkins, 1979). 

MEDENINE (Tunoz), capital de la qobernaclon del mismo nornbre, en el arl
do sur de Tunez, y con una densidad de poblaclon relativamente baja, tenia
1752 habitantes en 1931 y 15.826 en 1975. Elegida por el gobierno colonial 
frances como capital regional por su posicion estrateqica (otro centro urbano 
dentro del area, Zarzis, era en esemomento mas grande y mas importante), su 
desarrollo se debio en gran medida a sus funciones administrativas y al papel 
que jugaba como punto nodal del transporte a rraves del cual SU region se co
nectaba con otras regiones (Lee, 1979). . 

CUADRO 2
 

ALGUNOS EJEMPLOS DE LOS PRINCIPALES FACTORES QUE
 
ESTIMULARON EL DESARROLLO DE LOS CENTROS URBANOS
 

INTERMEDIOS
 

MANDYA (Estado de Karnataka, Indial. ubicada sobre el camino principal y 
sobre las vias del ferrocarril que une a las ciudades de Bangalore y Mysore, 
contaba en 1981 con 100.000 habitantes, En 1931, sedescribfa a Mandya co
mo una ciudad rnercado adormecida; para ese entonces tenfa .cerca de 6.000 
habitantes. EI primer estimulo para su desarrollo Ilego a traves de la inversion 
publica para la construcclon de una represa y para infraestructura de riego en 
las cercanias, y del apoyo gubernamental para la produccion de cafia de azu
car, Se construvo Lin gran ingenio azucarero con fondos del gobierno y Man
dva paso a ser un mercado agricola importante para el arroz y la cafia de azu
car producidos localmente. Mas tarde, en 1939, se transforrno en centro de un 
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nuevo distrito formado por la subdivision del mismo distrito en el que original
mente se encontraba Mandya. Esto siqnifico una concentraclon creciente en el 
lugar de funciones y servicios publlcos. Mandya tam bien recibi6 alqun estfrnu
10 por estar ubicada sobre el camino y sobre las vias ferreas que unian ados 
ciudades mas grandes, Bangalore y Mysore; sin embargo, este estirnulo puede 
ser contrarrestado por el acceso facH que la poblaclon urbana local de Mandya 
tiene a estos dos centros urbanos mas grandes, 10 cual lnhibe e'j desarrollo de 
empresas de servicios mas importantes (Booshan, 1985). 

IKORODU (Estado de Lagos, sudoeste de Nigeria), con una poblacion de 
aproximadamente 20.000 habitantes en 1963, ha sido, desde el siglo X IX, el 
pueblo mas poblado e importante de su area desde el punta de vista comer
cial; lIeg6 a esta posici6n a traves del control del comercio que ejercian sus ha
bitantes entre el area inmediata y Lagos. Su status fue reforzado cuando pas6 a 
ser cabecera de distrito bajo el gobierno colonial (lnqles}, y estebusco 
fomentar a su alrededor la producclon de ell Itivos comerciales. Hacia 1973 no 
habia desarrollado una base econornlca 0 laboral fuerte; se produjeron 
emigraciones netas del centro urbano y las areas circundantes a Lagos, como 
habia ocurrido en los afiostrelnta y cuarenta (Agiri, 1979). 

ISMAI LIA [Eqlpto l, con una poblacion de aproximadamente 175.000 habitan
tes en 1975, habia side establecida unos cien afios antes como cuartel general 
de las autoridades del Canal de Suez, cuando Egipto estuvo bajo control brita
nico. Las autoridades del Canal de Suez siguen siendo los principales ernplea
dares, en tanto que la construccton de barcos en menor escala, la manufactura 
ligera y las industrias de servicios tarnbien son fuentes de empleos [Davidson, 
1981). 

OWERRI [Estado de Imo, sudeste de Nigeria), con unos 9.331 habitantes en 
1953 y 90.000 a fines de los afios setenta; el moderno centro urbane data de 
1901, cuando el gobierno colonial (ingles) estableclo un pequefio centro mili
tar/administrativo. Buena parte de su temprano desarrollo tuvo que ver con los" 
servicios publicos y los recursos que all i se instalaron: una corte nativa, una es
tacion de gobierno, barracas, prision, escuela. En 1914 se transforrno ell 
cabecera provincial, aunque el ferrocarril !a dejo de lado. Sin embargo, otros 
centros urbanos de las cercanias desarrollaron bases econornlcas mas fuertes. 
En 1927, la residencia y el consulado de la provincia se"traslado a Puerto 
Harcourt. Con la creacion "del Estado de Imo en 1976, lIegaron a Owerri mu
chos empleados publicos, profesionales y comerciantes, puesto que fue elegida 
como la nueva capital del Estado. Paso a ser el centro de numerosos departa
mentos federales y estatales de gobierno, de organizaciones paraestatales y cor
poraciones (Nwaka, 1980). 
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CUADR03
 

COMPARACIONES ENTRE LAS TASAS DE CRECIMIENTO
 
POBLACIONAL DE LOS CENTROS URBANOS INTERMEDIOS
 

Y GRANDES
 

TANZANIA. La ciudad mas poblada en 1978, Dar-es-Salaam, no registr6 du
rante los per iodos intercensales 1952-67 y 1967-78 el mas rapido crecimiento 
poblacional. Tomando los 18 centros urbanos cuya poblaci6n habra excedido 
los 20.000 habitantes en el censo de 1978, tres de ellos (Arusha, Singida e Irin
ga), tenian tasas de crecimiento poblacional mas altas que Dar-es-Salaam para 
el per iodo 1952-67, m lentras que Mbeya, Shinyanga, Mwanza, Tabora y Singi
da tuvieron tasas mas altas de crecimiento poblacional en el periodo 1967
1978. En ninguno de los dos periodos hubo una correlaclon fuerte entre el 
tamafio de la poblacion al comienzo del per iodo y la tasa de crecimiento po
blaclonal. Hablando en terrnlnos generales, el colapso de la Comunidad Africa
na Oriental y de sus servicioscomunes de transporte y comunicaciones, restrin- • 
gieron los desarrollos urbanos en el norte (especialmente en Arusha, sede de 
muchos serviclos de la Comunidad Africana Oriental), mientral que muchos de 
los centros urbanos que creclan con mayor rapidez eran aquellos que se en
contraban en las areas donde la produccion de cultivos comerciales habra teni
do exito. Un componente importante de las migraciones a los centres urbanos 
en los afios cincuenta y principios de los sesenta, eran las rnujeres que lIegaban 
a reunirse con sus maridos para ·mantener la unidad familiar; hasta entonces eJ 
gobierno colonial (brltanlco) habia intentado que las mujeres y los nlfios se 
quedaran en el campo y se mantuvieran por sf mismos, de manera de pagar 
unicarnente salarios de solteros (Bryceson. 19841. 

SUDAN. Si se comparan las tasas de crecimiento poblacional de la ciudad mas 
grande que es a su vez la capital, el Gran Khartoum, con las de otros 19 cen
tros urbanos que en 1973 ten ian mas de 20.000 habitantes, siete registraron 
tasas de crecimiento poblacional mas altas que el Gran Khartoum para el pe
dodo 1955-1965, mientras que cinco evidenciaron tasas mas altas para el pe
dodo 1964/65-1975 (Simpson, 1984). 

PERU. Las tasas de crecimiento medio anual de Lima-Callao (el mayor centro 
urbano) para los per iodos 1940-61, 1961-72 y 1972-81 no eran ni las mas at
tas ni las mas baias, Las tasas de crecimiento poblacional de 23 centros urba
nos con 50.000 0 mas habitantes en 1981 no se correlacionaban para ninguno 
de los tres pedodos con el tarnafio de la poblaclon (Richardson, 1984l. 

MEXICO. Para las decades que median entre 1940 y 1970, siempre existieron 
centros urbanos intermedios cuvas tasas de crecimiento poblacional fueronsu
periores a las de la Ciudad de Mexico y a las de las otras dos ciudades mas gran
des (Guadalajara y Monterrey). Entre los 37 centres urbanos que ten (an 
100.0000 mas habitantes en 1970, Scott (1982) seRalo para las tres decades 
anteriores a 1970, 10 siguiente: "En 1940 no habia nlnquna relaclon general 
entre el tarnafio relativo de la pobtacion y el crecimiento poblacional subsecuen
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te, y se reglstraron grandes varlaciones en las tasas de creclmiento entre las ciu
dades, as! como en las de las ciudades propiamente dlchas, para diferentes pe
dodos", Ciertamente, algunos de los centros urbanos ihtermedios que creole
ron mas rapldamente en una 0 dos de las decades, manifestaron un crecimien
to mas lento en la tercera. Buena parte de los centres urbanos con crecimiento 
poblacional mas lento durante des 0 tres decades (tales como Pachuca, Aguas
calientes, Queretaro y Merida!. fueron aquellos que en 1940, junto con la Ciu
dad de Mexico, Monterrey yGuadalajara, 59 encontraban entre los mas gran
des, La (mica forma a traves de la cua! se podria lIegar a comprender el com
portamiento relativo de los dlferentss-centros urbsnos, seria mediante un ana
lisis de los desarrollos dentro de su regi6n, 0 de la concentraclon de actlvldades 
dentro del centro urbano en ralaclorvcon el rol que desempei'lan en la produc
cion regional, nacional 0 lnternacional. EI crecimiento de Tijuana 0 Ciudad 
Juarez, dos de los centros urbanos de mas rapldo crecimiento, sevincula con el 
papel que Juegan en relaclon a la economia de los Estados Unidos. EI creel
mlento poblaclonal relativamente r~pido de Hermosillo en este perfodo, tiene 
qusver con el desarrollo de una prcscsra agriculture comerclal en la region. EI 

.	 creclmiento poblacional relativamente rapido de Acapulco 59 vincula con su 
papel como cluded turfstlca, mientras que el crecimiento de Puebla, Cuernava
ca y algunos otros centros urban os proximosa la Cludad de Mexico, se relaclo
na con el rol que juega dentro de la region centralia Cludad de Mexico. 

CUADR04
 

PROPORCION DE MIGRACION NETA RURAL RECIBIDA POR
 
DIFERENTES CENT~OSURBANOS DE CQLOMBIA, CLASIFICADA
 

POR TAMAlQo DE POBLACION; 1961-64 Y 1964-73
 

1951·64 1964-73 

Bogota (capital nacionall 28.6 46.4 

Medellin, Cali y Barranquilla (los slguientes 3 centros 
urbanes mas grandes con una poblacion que oscilaba 
entre 500.000 y 1.500,000 habitantes en 1973) 29.6 31.8 

Siete centres urbanos con una poblaclon entre 
150.000 y 499.999 habitantes en 1973	 ,14.5 1.3 

Siete centros urbanos con una poblaci.6n entre 90.000 
y 149.000 habitantes en 1973 6.2 3.2 

Trace centros urbanos con una.poblaclon entre 30.000 
y 89.pOO habitantes en 1973 8.4 .3.2 

Otros centros urbanos [numero no dlsponible) 12.7 14.0 

FUENTE. Tomado de los cuadros de Linn (1978) citad08 par Renaud (1981). 
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CUADRO 5 

EJEMPLOS DE PRIMACIA EN TERMINOS DE LA PREPONDERANCIA
 
DE UNA CIUDAD EN LA PRODUCCION 0 EL COMERCIO NACIONAL(11
 

NAIROBI (Kenya) . En 1975 concentraba el 57 % del total de los ernpleos in
dustriales y en 1974 el 67% de sus plantas industriales. Hecia 1975, Nairobi y 
su satsllte Industrial, Thlnkas, concentraban el 610/0 del' total del empleo indus
trial-de asalariados (Richardson, 19801. 

ABID.JAN (Costa de Marfil). En 197858 decia que alrededor del 70 % de las 
transacciones econornlcas y comerclales de la naclon ten fan lugar en Abidjan 
(Ministerio de Urbanismo y Vivienda, 19841. 

MANILA (Filipinasl. Manila Metropolitana produce un tercio del producto 
bruto naclonal, maneja el 70% de las Importaciones y centra el 60% de to
dos los establecimientos fabriles (Apacible y Yexley, 19791. 

LIMA (Peru). EI area metropolitana de Lima produce el 46% del producto 
bruto Interne, cuatro qulntas partes de los creditos bancarios y de la produc
cion de bienes de consumo, y mas de nueve decirnas partes de la producclon 
peruana de bienes de capital (Richardson, 1984). 

MANAGUA (Nicaragua). Un informe de 1983 planteaba que Managua concen
traba el 25% de la poblaclon nacional y el 380/0 del producto Interno bruto 
(MINVAH,1983). 

LAGOS (Nigeria). EI area metropolltana de Lagos, con mas de 4 miilones de 
habitantes en la actualidad, manejaba hacla 1978 mas del 70% del comercio 
exterior de la naclon, representaba mas del 57% del total del valor agregado 
en manufactures y contaba con mas del 40% de la mano de obra altamente 
especlallzadade NigerIa; Lagos 561o alrededor del 5% de la poblaclon nacional 
(Aradeon, 1985). 

CIUDAD DE MEXICO (Mexico). En 1970, con 18% de la poblacion naclo
nal; ten fa el 300 /0 de todos los trabajadores ocupados en la industria, el 28% 

de los empleados en el comercio, 38 % del empleo en servicios, 69% del em
pleo en el goblerno naclonal, 62% de la inversion nacional en educaclon supe
rlor, y 80 % de las activldades de lnvestlqacion. En 1965 concentraba el 44 % 

de los depositos bancarios nacionales y el 61% de los credltos nacionales 
(Scott" 1982). 

(1)	 No se da la proporcion de poblacien de cada ciudad 0 area metropolita
na a la poblacion urbana nacional porque los criterios de los diferentes . 
gobiernos nacionales para definir un Brea urbana dentro de los censos 
nacionales son tan disimiles que las comparaciones internacionales care
cen de validez. 
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CUADRO 6 

FACTORES QUE CONTRIBUYEN ACREAR 0 CONSOLIDAR
 
LAPRIMACIA
 

FACTORES HISTORICOS 

- a)	 La creaci6n de una jerarqu la admlnistratlva a nivel nacional con poderes 
altamente centrallzados en la ciudad principal. 

b)	 EI desarrollo de una economia comercial besada en la exportaci6n de 
productos mlnerales 0 agricolas que, inevitablemente, concentre el de
sarrollo en los puertos. Si las gananclas de las operaciones sa dirigian 
hacla afuera de la naclon (plantaciones de duenos extranisrosl, los In
gresos bajos de la fuerza de traba]o significaron poca demanda para apo
yar las empresas urbanas en las areas productoras. 

c)	 Para muchas naciones de Africa y algunas de Asia, el legado colonial 
cre6 la necesidad de un control de gobierno rnuv centralizado (y por 10 
tanto la primacia de la capital nacional I;.porque dentro de los Iimites 
del estado-naci6n fueron reconocldos diferentes grupos etnicos 0 reli
giosos,o intereses econornlcos basados en la region, oatravesaron y obs
taculizaron las interacclones economlcas coloniales a traves de las fron
teras, 10 cual slgnlflc6 una unidad naclonal fragll en el momento de la 
Independencia. 

d)	 La concentracion, por parte de los gobiernos independientes del Tercer 
Mundo del siglo XX, en la lndustrlallzaclon y en el Iosro de objetivos 
sectoriales de planeamiento. Nuevamente, la ciudad principal existente 
(y las otraspocas ciudades que se hebfan desarrollado) era la unlca con 
Infraestructura y serviclos y con una posicion privilegiada en las rutas de 
transporte nacional e lnternaclonal, 

e) . La acci6n dominante, en las naciones que habian logrado su independen- . 
cia, de un partido politico con apovo fuerte de los sindicatos urbanos y 
de los interesas laborales, con sedes 0 dlstritos electorales ublcados en la 
ciudad capital. 

FACTORES ACTUALES 

a)	 Una escala y un tlpo de sector industrial que no se ha desarrollado hasta 
el punto de generar espontaneamente la descantralizaclon de algunas ac
tividades (especialmerite plantas subsidiarias) en ciudades mas chicas. 

b)	 La concsntraclon de los grupos de mas altos ingresos en 0 cerca de la 
ciudad prlrnada, de manera que esta slgue funcionando como el rnerce
do mas importante para las empresas de bienes y serviclos. 
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c) La centralizaclon del poder y los recursos por parte del gobierno nacio
nal, La centrallzacion del gobierno exacerbada por una econornia debil 
o inestable y el descontento social que fomenta la inestabilidad econo
mica. 

d) Las pol iticas rnacroeconornlcas que tienen como efecto neto subsldlar 
inversiones en las grandes areas urbanas y subsidiar a los consumidores ' 
urbanos. 

el La falta de predisposlcion de los ejecutivos, profesionales y trabajadores 
calificados para rnudarse de las cludades principales, puesto que 0010 en , 
elias existe la calidad de servicios y facilldades que desean. 

f) La necesldad que tienen las ernpresas mas trnportantes de mantener un 
contacto estrecho con las aqenclas del go"bierno; por ejemplo para que 
se les perrnlta importar 0 adqulrir licencias 0 ejecutar contratos con el 
gobler.no..., 10 que significa que tenderan a ubicarse (0 por 10 menos 
tener una sede) en los mismos lugares donde estan las agencias naclona
les, y estas se encuentran generalmente en la ciudad principal. 

gl Las inversiones en infraestructura que favorecen a la ciudad primada y a 
su region. 

h) Un alto grado de lnteqraclon con el mercado mundial que favorecera el 
desarrollo de las ciudades portuarias princlpales, las que por razones his
torlcas tarnblen se desarrollaron como ciudades primadas. 

iI Solo una cludad (cludad principal) ha desarrollado importantes "econo
mfas de aglomeraci6n". 

j) La dependencia de muchas naciones del Tercer Mundo de los cultivos 
comerciales 0 de las exportaclones de mlnerales, de manera que la jerar
qu (a urbana, dominada por la ciudad primada impuesta por el gobierno 
colonial, aun es "a que mejor sirve al sisternade transporte interregional 
ya los cultivos de exportacion impuestos por el modelo econorntco. 

k] En las economias y socledades predorninanternente agrarias, es probable 
que el hecho de que la capital nacional tenga que concentrar las distin
tas instituciones asociadas con esestatus -sedes de ministerios, oficinas 
de agencias publicas, instltuciones nacionales del poder legislativo, eie
cutlvo y judicial, embajadas extranjeras y la totalidad de bienes y seIVI
cios que todas elias requleren-e resulte un factor importante para su prl
rnacfa. Asimismo, pocas son las instituciones y servlclos que pueden 
"descentralizarse". Por otra parte, la demanda nacional de servicios de 
una calidad mas alta, como losseguros, los bancos internacionales y los 
agentes de viajes, puede ser tan baja y estar tan concentrada en la clu
dad prlmada y alret'sdor de ella, que solo unos pocos podrian "descen- , 
tralizarse". 
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CUADRO 7
 

FACTORES QUE PUEDEN FOMENTAR QUE LAS EMPRESAS DE
 
BIENES Y SERVICIOS INVIERTAN EN CENTROS URBANOS
 

INTERMEDIOS DE REGIONES PERIFERICAS(11
 

al	 Un nivel suficiente de demanda de bienes y servicios por parte de la po
blaclcn de Ja region perlferica, que las ernpresas locallzadas en el area sa
tisfacen redituablemente. Esto implica un ingreso per capita relatlva
mente alto y una dlstrlbuclon del ingresa relativamente equitativa. 

b)	 Buenos sistemas de transporte y comunicaciones interregionales (como 
por ejemplo. sistemas telefonicos, de telex y servicios de radio y televi· 
sian de una calidad comparable a los de las grandes cludades). 

c)	 Un sector industrial de comercio mlnorlsta y mavorista, dentro de un 
pais con suficiente tarnafio, diversidad y concentraclon, de manera que 
buena parte de las unidades de una empresa puedan descentralizarse en 
unidades subsidiarias fuera de las grandes ciudades, para reducir los cos
tos de producclon 0 para fomentar los mercados del lugar. 

d)	 Una mano de obra mas barata pero calificada debido a costos de vida 
mas bajos y mucha tierra en las regiones perife rlcas. 

e)	 Una buena infraestructura y prestacion de servicios en la region perite
rica, y buenos medios de cultura/entretenimiento/recreacion para los 
administradores. ejecutivos, profesionales... incluyendo Ia preferencia 
de mucha gente por vivir en un centro urbano lnterrnedlc [Z]. 

f) Un alto nivel de elfabetlzacion y educacion de la poblacion de las regio
nes perifericas, y una activa comunidad regional/local de negocios. 

o 

gl Un gran mercado nacional (sin que sea tan prometedora la produccion 
para la exportacion en los centros urbanos intermedios de la 'periferia). 

Un nivel de gobierno fuerte y eficiente en la ciudad Interrnedla, y una 
base salida de datos sabre el cllrna, la dlsponibllldad del agua y otros reo 

curses. 

hI 

n :	 Un sector de turismo fuerte, relacionado con los sitios naturales (playas, 
parques, lagos, r ios]. 

Que no es necesario mantener largas negociaciones con los burocratas 0n 
con las agencias del gobierno. ubicadas en la ciudad principal. 

k)	 Movimientos laborales poderosos e inf luventes existentes en las areas in
dustriales mas desarrolladas, y que pueden tarnbien desarrollarse invir
tiendo en regiones perlfer icas. 
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(1.) Muchos de estes £actores son los que han contribuido a disminuir la po
blacien de muchas grandes ciudades 0 i1reasmetropolitanas de los paises 
desarrollados a medida que las empresas que anteriormente florecian 
alH, cerraban 0 se reubicaban, y la nueva inversion se localiuba en los 
centres urbanos mas pequefios 0 directamente en plene campo . 

. (2) Diversos esmdios realizados en diferentes naciones desarrolladas, han 
demostradoque una parte importante dela poblacicn urbana preferiria 
vivir en centres urbanos relativamente chicos, 

CUADRO 8 

PROGRAMAS ESPECIALES DEL GOBIERNO RELACIONADOS CON 
LOS CENTROS URBANOS PEQUENOS E INTERMEDIOS EN . 

LATINOAMERICA. 

ECUADOR: EI Plan Nacional de Desarrollo 1980-1984 destaca la necesidad de 
apovar el crecimiento de 16 "ciudades lnterrnedias" (entre 40.000 y 200.000 
habitarites en 1981), para fortalecer su rol como centros 0 subsisternas urba
nos, 0 como alternativas para la miqracicn interna y para neutralizar el f1ujo 
pobtaclonal hacia las dos cludades mas grandes (Guayaquil y Quito), Tarnblen 
hay planes para ciudades "secundarias" rnas chlcas (entre 10.000 y 40.000 he
bitantes en 1981)' para oromover servicios rurales y aqrolndustrlas, y para cen
tros rurales (3.000 a 10.000 habitantesl. Los planes de gobierno incluyen una 
mejor coordinacion entre la planlflcaclon central y la accion de los municipios; 
una politica para la ubicaclon de las industrias, un programa de infraestructura 
urbana, un proqrarna catastral y de planiflcacion, dirigido a raclonallzar los 
asuntos muriiclpales y a mejor-ar las bases impositivas de los cervtros urbanos 
pequefios e intermedios (Ecuador, Gobierno de, 1980), 

CHILE: En un documento de 1983 preparado por la Division de Desarrollo 
Urbano del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, se establecla que el proceso 
reciente de regionalizacion pol itlca y administrativa basado en trece regiones. 
habra resultado de gran avuda para las capitales regionales, porque se concen
traba en el mejoramiento de la admlnlstracion y los servicios (Chile, Gobierno 
de ;1983), 

NICARAGUA: EI Ministerio de Vivienda y AsantamlentosHumanos (MIN· 
VAH). organizado en 1979, ha definido un sistema urbano nacional con un 
centro nacional, 9 centros regionales (20.000-100.000 habitantes), 19 centros 
secundarios (10.000-20.000 habitantes) y por debaio de ellos, centros de ser·' 
vicios y pueblos base. La distribucion de las inversiones en servicios e infraes
tructura urbanos se hara a traves de este sistema; tambien se enumeran medidas 
que intentan descentralizar las lnversiones, alejandolas de la costa del Pacifico' 
y de Managua, y descentralizar la industria ,llaci~ centros con un potencial 
agricola Ilrnltado, controlar el crecimiento de Managua y fortalecer los centros 
fronterizos con fines defensivos. EI gobierno tambien tiene como objetivo 
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fortalecer el gobierno regional y local y promover la partlclpacion del pueblo 
(por ejemplo, en las cuestiones del municipio, alos alcaldes se los reernolazo 
par concejos municipales) (MINVAH, 1983). 

PANAMA: En 1976 se prepare un Programa de Desarrollo de Sistemas Urba: 
nos integrados, cuyo objetivo era fortalecer los centros urbanos ubicados en las 
zonas interiores del pafs, de tal forma que disminuyera la migracion a la capi
tal. Este tiene 14 subprogramas que incluyen la prornoclon de las pequefias in
dustrias, agroindustrias y parques industriales en los centros urbanos pequefios 
e intermedios, y la oreparacion de planes maestros (Panama, Gobierno de, sin 
fechal. 

PERU: EI gobierno esta intentando descentralizar las decisiones administrati
vas, transflrlendo mavores responsabilidades al gobierno departamental y a los 
gobiernos munlcipales. Se considera que el principal instrumento para el desa
rrollo econornlco e institucional es la autonom fa del gobierno municipal, que a 
su vez constituye una garantfa de efectiva descenrratlzaclon. A traves de la 
creaclon del Comlte Multisectorial para la Coordinacion de la Descentraliza
ci6n de Lima Metropolltana, se deberfan incorporar nuevas actividades econo
micas ados corredores de desarrollo; uno en el norte entre Huacho y Pativilca, 
y el otro en el sur, entre Canete y Pisco. Adernas, se prornovera el desarrollo de 
ciertos centros u rbanos intermedios al rededor de Lima (Peru, Gobierno de, 
1981; Richardson, 1984l. 
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CIUDADES INTERMEDIAS Y PODER LOCAL EN EL
 
ECUADOR: UNA APROXIMACION ANALITICA*
 

Fernando Carri6n** 

1. INTRODUCCION 

EI tema de este libro y del Seminario que 10 ori9ino (Seminario 

Internacional sobre Ciudades Intermedias, realizado en Enero 1985 
en Ecuador) es de gran pertinencia e importancia para el momen

to que vive America Latina en general y el Efuador en particu

lar; significa tarnbien una toma de posicion frente a una problernati

ca aguda que necesariamente debe ser debatida y discutida en toda 

su extension; mas aun, por el hecho de que el tratarniento de los pro

blemas urbanos, como todo problema social, no escaoa al quehacer 

polltico. Precisamente el tratamiento politico de 10 urbano puede 

desarrollarse con la discusi6n de las luchas pol itlcas urbanas [partici
paci6n popular}; la formaci6n de una estructura de poder institucio

nal local (el municipio) y la gesti6n de los problemas urbanos (la pia

nificaci6n urbana). 

En este contexto, el anal isis de las ciudades intermedias nos conduce 
a captar de una manera mas diafana la discusion respecto del poder 

EI presente trabajo es un avance del estudio "Pol fticas urbanas de Esta
'do en 'tas ciudades intermedias ecuatorianas", realizado en el marco del 
progrania de investigaciones que desarrolla el Centro de Investigaciones 
CIUDAD bajo el auspicio del IDRC (Canada) sobre el tema general 
PROCESO DE URBANIZACION Y POLITICA EN EL ECUADOR. 

Investigador de CIUDAD. Ecuador. _ 
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local; la parncrpacron popular y ~a qestion urbana dado quees alii
 
donde estes tienen su lugar de privilegio; no ocurre igual en las ciu


dades primadas y/o metropolitanas, por cuanto los niveies de con


centracion econornica, pol itica, social, entre otros, conducen, bajo la
 
. apariencia fenornenica, a fundir el poder local en el nacional y cen


tral; a diluir la participacion popular; y a imponer la seqreqacion Ur


bana como la norma en la qestion urbanal l ]. 

Las ciudades intermedias expresan una situacion cualitativamente di

ferente a la d.e los centres urbanos mayo res. Por las caracter istlcas de 
la urbanizacion nacional y por el incremento de los desequllibrios y 

desigualdades regionales, estas ciudades presentan, en terrninos rela

tivos, una mayor homogeneidad social y econornica, 10 cual induce a 

construir un poder local con canales de lnteqraclon, representacion y 
leqitimacion social mas amplio, directo, facll y personal que estable

ce una mayor proximidad (no participacion popular) entre gobernan

tes y gobernados, al punta que se podria decir que no hay una sepa

racion tan visible y tajante entre el Estado y la Sociedad Civil. Se tra

ta de formas de poder que privilegian el consenso por sobre la repre

si6n; aSI como tambisn, definen una gesti6n urbana que tiene como 
mira principal a la poblacion (consume social dir fa O'Connor: 1981), 
por encima de las condiciones generales de la producci6n(2). 

En este contexte, el poder local como organa estatal cuva jurisdic
cion se construye en el ambito del cantontS]. es un debit eslabcn del 

Estado, que tiline poder limitado perc real. Este poder se constltuve 
a partir de las contradlcciones econornico-sociales imperantes al inte

(1)	 Dado el escaso desarrollo de las fuerzas productivas en las ciudades in
terrnedlas ecuatorianas, la seqreqacion urbana (Lojkine: 1981,160) se 
expresa fundamental mente como seqreqacion residencial. Por el contra
rio, en las ciudades primadas existe una marcada dlferenciaci6n entre 
los lugares de residencia de la poblaci6n -segun niveles de ingresos-; 
entre las distintas funciones urbanas -Industria, comercio, administra
ci6n- y entre la centralidad urbana y sus periferias -por tipos de rentas 
territoriales. 

(2)	 Ver nota 1. 

(3)	 Para este caso nos hemos circunscrito en el ambito territorial cantonal 
con su forma principal de poder: el municipio. 
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rior del ambito cantonal y de la relaclon asimetrica que se establece 
con el Estado en general, del cual es parte y en el cual se encuentra 
subsumido. De alii se puede inferir que constantemente (incluso par 
coyunturas) se redefine la situacion del poder local, al extrema de 
que en cada etapa del proceso historico nacional y/o local, el poder mu
nicipal-cantonal adquiere l!n significado particular (en relacion a 
otros cantones) y diferente (en relacion a otros mementos en el rnis

mo canton). 

Esta situacion tiene. en America Latina una. importancia sin igual, 
dado que el proceso de urbanizaclon continua riqiendose por la loqi
ca concentradora y excluyente que impone el desarrollo capitalists 
en nuestros pa Ises, Su mayor impacto tiene que ver con la desarticu
lacion de la red urbana y con el crecimiento ilimitado de las ciudades 
primadas por sobre otras ciudades, pueblos y caser ios. aSI como, so
bre el conjunto del sector rural. Basta sefialar los ejemplos mas drama
ticos: Ciudad de Mexico, San Pablo, Buenos Aires, Lima, entre otras 
mas. 

Esta expresion fenornenica final del proceso de urbanizacion, acele
rado y deforme, es fortalecida por una pol itica dirigida desde el pro
pio Estado y sustentada en el sofisma de que como sus causas son es
tructurales aIa sociedad global es muy dificil, por no decir irnposi
ble, modificar sus efectos y tendencias generales. De alii que el prin
cipio de la "causaclon circular" (lque es primero, el huevoo la galli
na?) se convierte en la norma de accion: as! es como la ar ticulacion 
de los valores de uso elernentales genera rnavores efectos utiles de 
aqlorneracion (Topatov. 1979) v, entonces, las ciudades primadas se 
presentan- como las mas propicias para atraer capitales y para desa
rrollar nuevas condiciones generales de la produccion. De este argu
mento se extrae el siguiente corolario: como las ciudades primadas 
concentran poblacion, servicios, capitales, poder, etc., estas tienden a 
obtener un tratamiento preferencial por parte del Estado y Ia soc ie
dad civil, 10 cual obviamente redunda en su crecimiento hipertrcfico. 
De alii que no sea nada raro que en la actual idad estern os presencian
do un crecimiento desproporcionado de estas ciudades y Iiicreciente 
diterenciaclon respecto de las ciudades inrnediatarnente inferiores y 

del campo. 
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A este panorama general deben afiadirse los efectos que provoca la 
actual crisis y recesion econ6mica del capitalismo mundial en paises 

- como los nuestros. AI respecto, pueden sefialarse al menos los si
guientes factores adicionales mas visibles: primero, que se exacerban 
las caracter lsticas concentradoras y excluyentes de la urbanlzacton: 
segundo, que se acrecienta la tradicional separacion entre el compor

. tarniento' dernoqrafico (migraciones y crecimiento vegetativo) y la 

"economfa urbana" (dados sus comportamientos diferenciales], 10 
cual incrementa la desocupaclon, subocupaclon, terciarizacion, etc., 
que sumados a la intlacion, la restriccion en la oferta de servicios y 
equipamientos entre otros elementos mas, provocan un drastico efec
to negativo en la calidad de vida de la poblacion mayoritaria y el 

desarrollo concomitante de formas ineditas de "patoloqias sociales 
urbanas"(4); tercero, que el privilegio asignado al sector externo de 
la economia y la liberacion de los precios comienza a dar por resulta
do que la ausencia de politica urbana sea la propia polftica urbana. 

Para el Ecuador actual el tema tiene connotaciones adicionales surna
mente irnportantes, dada la presencia, desde el 10 de agosto de 1984, 
de tesis neoliberales en la cupula del poder central. Sin duda, este he
cho nos plantea la necesidad imperiosa de, por un lado, iniciar un de
bate teorico-ideoloqico a todo nivel, sobre todo por cuanto estas te
sis se presentan auspiciando y sustentando la necesidad de la partici
pacion, la descentral izaclon, la desburocratizacion, etc., aspectos 
que aparentemente denotan posiciones contestar ias perc que en rea
lidad sustentan intenciones absolutarnente retroqradas: v, por otro 
lado, y en el mismo contexto politico, la necesidad de preservar y 
fortalecer ciertas instancias dernocraticas que perviven todavfa, tales 
como los 6rganos estatales de poder local -los municipios y consejos 

provinciales- captados por la oposici6n al actual regimen y que, en 
la actualidad, son. objeto de una arremetida del poder central para 

coaptarlos o. por 10 menos, asfixiarlos. 

(4)	 Tales los casos de las turbas de Rio de Janeiro y Sao Paulo tomandose 
nor asalto los centros de abastecimiento y cornerciallzacion: explosion 
de tanques de almacenamiento de combustible en Ciudad de Mexico; el 
siniestro acaecido ·en las proximidades al aeropusrto de Quito; la vola
dura de las tor res de transrnisio n electrica en Lima; las violentas y cons
tantes jornadas de protests contra la pol itica econornlca impuesta por el 
FMI en Santiago, Lima, Quito, Santo Domingo, etc, • 
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Tampoco podemos desconocer que en las ciudades mas dinarnicas 
del Ecuador* estarnos presenciando 10 que hemos caracterizado co
mo crisis urbana(5) dentro de la crisis econornica general. Situaci6n 
que obLiga a los municipios a incrementar sus ritmos y form as de in
tervenci6n bajo la modalidad de una "gesti6n del deficit" que irnpo
nen sus reducidas areas fiscales, los componentes de la crisis urbana y 
las "neqociaciones" con el poder central. Tal rnodalidad de gesti6n 
ha provocado el desarrollo de movimientos reivindicativos urbano-re
gionales que demandan obras de infraestructura, transports. etc.; que 
protestan contra el "centralisrno" bajo multiples y variadas formas; 
que plantean f'orrnas de desarrollo aut6nomas; etc.(6). Sin duda, que 
esta doble manifestaci6n articulada de la acci6n del Estado (cons
truido como bloque historico) (7) y de la acci6n polrtico-reivindicati
va de los movimientos urbano-regionales en el contexto de la crisis 
(econ6mica y urbana) modifica, 0, al menos refuerza, aunque coyun
turalmente, la escena pol itica de cada localidad, del poder local all i 

.constituido y de los niveles de participaci6n popular. 

(5)	 "Se sntendera por crisis urbana a la sxacerbacion de la contradicclon 
entre las relaciones de produccion vla socializacion de las fuerzas pro
ductlvas, que se expresa al momento en que la organizaci6n territorial 
en todas sus manifestaciones, no puede cumplir con la amplia gama de 
requerimlentos impuestos por la evolucion del resto de la sociedad; y 
por translclon urbana cuando muestra, con sujeto consciente 0 no, pro
cesos de crecimiento y transforrnacion [renovaclon. expansion, metro
polizacion, etc.] unldos por vinculos causales (Carrion F.:1984,48). 

(6)	 Durante el gobierno anterior (1979-84) se han desarrollado movimien
tos de protesta regionales que han trascendido a·la prensa nacional, en: 
Santa Rosa, Ambato, Lago Agrio, Riobamba, Orellana, Esmeraldas, 
Chone, Machachi, etc.' 

(7)	 "EI contexte fundamental en que se puede lIegar a entender la dinarni
ca municipal, es el lIamado contexte del bloque de poder 0 bloque his
torlco, que es la forma en que las clases sociales construyen el Estado 
L . .I Ese bloque social que subyace en toda estructura del Estado, es 
territorial mente diterenclado.zOue quiere decir esto? Que la forma, la 
relacion de poder entre las distintas c1ases y fracciones de c1ase internas 
a ese bloque de poder , cambia segun las regiones, sequn el municipio, 
que la clase es dominante a nivel del Estado y su conjunto, no es nece
sariamente la ciase dominante en una region 0 en una ciudad 0 en un 
municipio" (Castells: 1982,21). . 

Para referencia ver Cuadro No.2, en' trabajo C. Larrea, p. 96 de este libro. 

71 



CARRION 

Este texto se inscribe dentro de esta concepcion general y busca pre
sentar un conjunto de hlpotesis que se encuentran aun en estado de 
elaboracion en el marco de una investiqacion a nivel nacional que, so
bre esta ternatica, ha iniciado el Centro de Investigaciones CIUDAD. 
En esesentido, las ideas que aqui se vierten son mas bien pasos pre
vios, primeros balbuceos para una aproxirnacion a la realidad emplri· 

ca. Esta situacion no exime la cr itica, por elcontrario la recomienda 
y la excita. 

2.	 PODER LOCAL Y CIUDADES INTERMEDIAS EN EL 
CONTE[{TO DE LAURBANIZACION 

Partimos del hecho historico de que el proceso de urbanlzaclon en el 
Ecuador se establece como tal a partir del siglo X IX, cuando la gue

. rra civil de 1895 sella el proceso de unificacion y constitucion del Es· 
tado nacional y marca, creemos, el comienzo de la dominacion del 
modo de produccion capitalista en el conjunto de la [ormacion social 

.ecuatoriana . (Guerrero; 1980, 13)(8). Desde este memento el pro
ceso evoluciona de manera creciente y acelerada hasta la actualidad. 

Intentando realizar una caracterizaci6n de su desarrollo, se pueden 
ubicar dos momentos historicos de singular importancia y que con
forman, por los rasgos que les distinguen, periodos muy claros. Estos 
hitos son: el primero, .referido precisamente al de constitucion del 

. proceso de urbanizacion, y que se 10 puede distinguir a partir de la 
forrnacion del Estado nacional; v, el segundo, relacionado con la 

/	 
consolldacion de la urbanlzacion en el pals y que puede sercornpren

dido como el proceso de modernizacion capitalista que se vive desde 

los afios sesentas. 

(8)	 Entenderemos por proceso de urbanlzacion a los fenornenos capitalistas 
de dlstrlbucion territorial de 1a poblaclon (dispersion, concentracion, 
como relacion y no como atributo) y de orqanizacion territorial (ver 
nota No.9). fntimamente articulados y deducidos de sus determina
clones principales, tales como las transformaciones en las relaciones de 

.	 producclon en la agricultura e industria, en las relaciones de intercam
bio, distribucion y consumo, en la estructura de clases, en 'el Estado, en 
la ciudad y en e1 Campo de manera interrelacionada. 
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2.1	 PRIMER PERIOOO: Consritucion del Estado nacional 

La formacion de ciudades intermedias al interior del proceso de ur
banizacioq ecuatoriano puede concebirse a partir de: a) la profundi
zacion del. desarrollo capitalista y su vinculacion al mercado mundial 
a traves del modelo de aqro-exportacion que se impulsa: b) de la dife
renciaclon entre el poder central. yel poder local; v,c) de la implan

_taclon de una orqanlzacion territorial. regional y urbana, rnucho mas 
integrada a nivel nacional. 

EI modelo de aqro-exportacion que sedesarrolla en el pais permite la 
profundlzaclon de la urbanlzaclon nacional, merced a una .dlvision 
(cooperaclonl del traba]o que estableceque la plantacion costefia sir
va para la atracclon de divisas por exportaclon y la hacienda serrana 
satisfaga al mercado interno en formacionlfl]. De estamanera seiogran 
integrar dos regiones economicas distintas (Sierra y Costa) con sus 
centros urbanos principales (Quito y Guayaquil). definiendo tenden
cialmente una confiquracion territorial urbana de caracteristicas bi· 
cefallcas. Las ciudades de Quito y Guayaquil van convirtiendose en 
forma acelerada en los ejesde los procesos de acurnulacion y urbani
zaci6n a nivel nacional, en detrimento de las ciudades de porte me
dio y pequetio y del campo. 

Se puede sefialar que las ciudades de Quito y Guayaquil asumen per
manentemente funciones como centros urbanos nacionales, con 10 
cual sus particularidades locales tienden -aparentemente- a diluirse 
en 10 nacional. Lo contrario sera 10 que ocurra con las ciudades in
termedias -que nacen principalmente en la Costa con el boom agro
exportadordel cacao y las que se desarroltan en la Sierra a traves de 
sus roles como capitales provinciales y que asumen claramente una 
situaclon de interrnediacion como depositarias del poder economlco
pol itico local. 

(9)	 "La orqanlzaclon territorial es definlda por la superposlclon v arrtcute
cion de 'dlstlntas formas productivas que conforman arnbitos de relacio
nes particulares y regionalizados objetivamente !segun sea el caso: mine
ria, hacienda, plantacion, industria, etc.), correspondientes historlca
mente, cada uno de ellos, a una etapa de la division -social y territo
rial- del trabaio y por ende, tam bien a un perlodo del proceso de urba
nlzaclon del pais" (Carrion F.: 1984,131). 
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CUADRO No.1
 

D1STRIBUCION PORCENTUAL DE LA POBLACION DEL
 
ECUADOR DE LA SIERRA Y DE LA COSTA
 

1780 - 1982
 

ANOS SIERRA COSTA 

1780 91.2 8.8 
1892 74.7 19.1 
1938 61.3 32.0 
1942 61.1 32.6 
1950 58.0 40.5 
1962 50.7 47.5 
1974 48.3 48.8 
1982 47.1 46.9 

FUENTE, Teran Geografia del Ecuador;Quito • 1958,1892,1938'y 1942. Di
reccion Nacional de Estadisticas. 
Ecuador en Cifras 1938 - 1942 (Quito Ministrrio de Hacienda, 
1944) pp. 53-55. 
JUNAPLA: -La Poblacien del Ecuador (Cuenca, JUNAPLA, 1960) 
JUNAPLA, II Censo de Poblacion y I de Vivienda, Quito 1962 
JUNAPLA: II Censo de Poblaclen, 1974, Resultados definitivos, 
Resumen Nacional. 
INECt IV Censo de PobiaciOn, 1982, Resultados Provisionales. 
Middleton, Alan. 

La plantacion costeiia en apogeo y el estancamiento relative de laha
cienda serrana deterrninan una redistribuci6n poblacional de la Sierra 
a la Costa, que tiende a equilibrar las diferencias interregionales (ver 
Cuadro No.2). Este movimiento migratorio tiene sus rakes en el 
agro y en las ciudades de la Sierra (parasitarias de una estructura 
agraria en descornposlcionl y tiene sudestino en Ouito, Guayaquil y 
las zonas mas pr6speras de la Costa. De allf que la dinarnica poblaclo
nal y el desarrollo de las ciudades intermedias este en consonancia 
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con la evolucion de las formas productivas dominantes en cada uno 
de sus respectivos arnbitos (hacienda, plantacion) y con la articula
cion interurbana; 10 cual comports. paradojicarnente, que la organi
zaci6n territorial este acornpafiada por una ruratizacion de la econo
rnia. 

Esta fase de las ciudades intermedias nos permite avizorar el desarro
llo de una red urbana nacional (al menos en la parte central del pars). 
a cuya cabeza se colocan las ciudades de Quito y Guayaquil como 
ejes de la orqanizacion territorial. En este aspecto, mucho tienen que 
ver el impulso dado a la construccion de obras de infraestructura in

terregional e interurbana (carreteras, ferrocarril, telegrafla, etc.], asi 
como, la dotacion progresiva de servicios, infraestructuras v equipa

mientos urbanos en los centros urbanos rnavores y medics, creando 

en su conjunto, ciertas "condiciones generales de la produccion" de 
base urbana y la difusion de un mercado interno fundamental mente 
concentrado en el triangulo Quito-Guayaquil-Cuenca (ver Grafico 11. 
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Las ciudades intermedias se desarrollan principalmente en la Costa 
centro-sur (Los Hios, EI Oro, Guavas V Manabf) V en la parte central 
de la Sierra (Pichincha, Chimborazo, Cotopaxi). Las prirneras tienen 
que ver con roles preponderantemente econornlcos, tales como: fun
ciones mercantiles, polo de avanzada agricola, prestacion de servi
cios, etc., de manera centr ffuga. Las segundas se estructuran mas bien 
alrededor de sus condiciones de capitales provinciales, esto es: pres
tacion de servicios, funciones pol ftico-administrativas, lugar de reali
zaclon mercantil, etc., de forma centr ipeta; 

Este proceso econcmico-terrttorial se desarrolla, concornitanternen
te, con rnodificaciones a nivel pol itico: en este caso, con la creciente· 
separacion de la sociedad civil V el Estado (caracterlstico del modo 
de produccion capitalista) (10) que se venfa gestando. Esta separacion 
conduce inevitablemente a un tipo de dornlnacion indirecta del blo
que heqernonlco (burguesfa cornercial principalmente) sobre las cia
ses subordinadas, teniendo como base para su constitucion V exis
tencia, entre otros rnecanismos, a ciertos "orqanos de interrnedia
cion" entre el Estado V la sociedad civil y entre el poder concentrado 
de la clase dominante (poder central) y el poder difuso de ciertos 
"intereses particulates" (O'Connor: 1981) definidos en ambitos res
tringidos V especfficos (poder local). Para precisar es indispensable 
rernarcar el caracter historico de la constitucion de esta doble moda
Mdad del poder: ello es dable en un memento particular del desarro
llo capitalista en el pais, cuando se lIega al "limite" del denominado 
"Estado Garnonal", que Avala (1982,52).10 caracteriza en terrninos 
de que reproduce la concentracion del poder politico en desarticula
dos ambitos regionales (subravado nuestro)( 11). 

(1-0)	 "," no tanto el centralismo, sino la separaclon del organismo pol itico 
de la par tlcipacion social es 10que parece caracterizar al Estado pol itieo 
moderno, y en ocasiones es precisarnente la descentrallzaclon 10que fa
vorece esa separacion, articulando la qestion pol itica en formas equili· 
bradas y difusas, perc reservando las decisiones fundamentales a un ver
tice poco controlado, precisamente por estar construido en antitesis a 
las autonomias locales" [Cerroni: 1980,85), 

(11)	 "En esta perspectiva, se entiende la importancia de los orqanos descen
tralizados con sus altos niveles de autonomic al interior del aparato del 

, , .t. . , 
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De esta manera el poder local que emerge, en tanto Municipio, tien
de a reemplazar a los niveles inferiores del Estado pre-caoitallsta: el 
teniente politico, el policia rural, el cura/_etc., integrados en el am
bito polltico-econornlco de la hacienda (Chiriboga: 1983,31). Pero 
no solo que se modifica en los terrninos arriba sefialados, sino que 
tam bien resulta de un nuevo "bloque social" en desarrollo que, ade
mas, tiene que ver con el oriqen de los partidos pol iticos a nivel na
cional y el remozamiento de las estructuras caciquiles y gamonales a 
nivel local. 0 sea, se constituye un poder local (por oposicion al po
der central). interrelacionado al conjunto nacional, por sobre un po
der regional desarticulado del todo, perc .integrado y dependiente del 
contexto de la hacienda. 

EI proceso de dorninacion del capital en' el conjunto de la tormacion 
econornico-social ecuatoriana y el correlativo desarrollo de la estruc
tura estatal, significaron en la practice un desplazamiento relativo de 
ciertos sectores de la c1ase terrateniente del poder global nacional, ha
cia arnbitos mas reducidos de poder pol itico .y econornico. Pero, se 
trata de un desplazamiento relative: a) porque el Estado centralizado 
descansa sobre bases latifundistas, en las que el central ismo burques 
coexiste con el gamonalismo y el caciquismo local(12) v, b) porque 
el desplazamiento de los terratenientes del poder central hacia el po
der local posibllitc su remozamiento, dando lugar al nacimiento de la 
fraccion terrateniente urbana y, consecuentemente, a su insercion en 
la economia y en el crecimiento urbane. 

-Es importante seiialar que esta "modernizacion" de la clase terrate
niente tiene lugar en, y gracias a, su ambito privilegiado de domina
cion: :;1 municipio como organa de poder local; 0 sea, ubicandose en 
su nivel historico natural. Resaltando la afirmacicn, se puede seiialar 

.. ./... 
. Estado. Durante todo el siglo XIX, el Municipio cumple un basico y di
versificado paper. No solo es una instltucion que organiza ciertos servi
cios publicos, ni una instancia de poder local, sino un verdadero aglu
tinante de los intereses seccionales y poderoso instrumento de oposi

.' cion politico", (Ayala: 1982,61) .(Subrayado nuestro). 

(12) Se pueden revisar los anal isis de Ouintero (1980) y de Mariategui (1975) 

77 



CARRION 

que si en la conquista y colonizaclon el municipio fue el punto de 
partida para que los vecinos de la ciudad (propietarios de tierras con 

titulo) logren dorninar y consolidar la produccion agrario-minera cir
cundante, en esta nueva coyuntura historica que estamos anallzando, 
el municipio sera un instrumento de los terratenientes para rernozar
se y fortalecerse como fraccion urbana. De all i se puede inferir, que, 
dependiendo del momenta histor ico concreto, el municipio adquiere 
un poder real particular. 

Tambien se puede colegir que, a partir de este momento, el munici-' 
pia como poder local tiende paulatinamente a urbanizarse: y 10 hace 
en terminos de que transforrna y limita su contenido hacia 10 que 

podriamos considerar como 10 urbano. Este proceso tiene mucho 
que ver con la difen;nciacio"n que se desarrolla entre el poder central 

.y el local, dado que el municipio tiende a circunscribir su poder a 
una porcion particular del territorio cantonal: la ciudad, y en ella a 
un segmento especitlco de la politlca: la polltica urbana, donde in

cluso, desde un principio, se pone mayor enfasis a las acciones diri
gidas hacia los procesos de constltuclon-habllltacion del suelo(13). 

-2.2 SEGUNDO PERIODO: Modernizacion capitalista (14) 

La dlnamizacion de la economfa nacional a partir de la reactivacion 
del modele de aqro-exportacion (sobre la base de otro producto aqr i

(13)	 Es lmportante seiialar que en este periodo las ciudades primadas e inter- 
medias mas dlnamicas del pais, ven crecer significativamente su area ur
bana. .... 

.	 .. . . 

(14)	 "La modernlzaclon capltalista en el Ecuador tiene·!ugar en un contexte 
internacional rnuv diferente al que correspondiera a otros paises de la 
region, particularmente Argentina, Brasil, M6xico 0 Olile. En estos, la 
lndustrlallzaclon y sus efectos correlativosseverifican en una epoca en 
que el imperialismo manifiesta su interes prlnclpalmente en explotacio
nes basicas de los parses perlferlcos: mineria, petrol eo, trsnsaorte, etc. 
En carnblo, Ecuador se articulara en forma dlnarnlca al capltallsrno cen
tral cuando 6ste ha procreado los gigantes consorciostransnacionales, 
cuvo lnteres desborda los sectores .clasicos de explotaclon, arnpllando su 
area de intereses a los sect ores llamados modernos -especialmente el In
dustrial- con el proposlto de aprovecharel bajo costo dela mana de 
obra y transferir tecnoloqta obsoleta de la metropoli". (Baez: 1975,2631. 
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cola, el banana) determina una inteqracion mayor del pais al concler
" to internacional. Pero no solo eso: par las caracter isticas que impri

me la plantaclon y la reestructuraclon de la logica agroexportadora, 
la urbanizacion se acelera significativamente. Quito y Guayaquil pre
sentan un rapido crecimiento poblacional, paralelo al crecimiento ur
bano global del pais; las ciudades intermedias de la Costa adquieren 
un alto dinamismo (unas nacen y otras crecen), mientras que las de 
la Sierra tienen un estancamiento relativo. 

Este esquema de urbariizac'ion tiende a redefinirse a partir de la deca
da de 1960 con la crisis de la logica de acurnulacion basada en la 
aqro-exportacion y el resquebrajarniento del rol que cumple el Ecua
dor en la division internacional del trabajo como productor de "bie
nes de sobremesa" con base al monocultivo, aSI como el intento de 
articulacion de un modele "desarrollista" que propugna como eje 
matriz de la sociedad nacional a la industrializacion sustitutiva de irn- ' 
portaciones y a la moderniz~cion global de Estado( 15), que para los 
afios siguientes se consolidara con el incremento de la capacidad eco
n6mica que adquiere el Estado, ba]o el influjo economico provenien
te de la producclon y comercial izacion petrolera( 16). Es decir que la 
dinarnlzaclon de la urbanlzacion no estasupeditada, como en epocas 
preterites, a la estructura agraria. 

Estamos mas bien en presencia de un proceso de transtormaclon de 

(15)	 Para la decada de 1970. el proceso sa encuentra consolidado bajo el sig
no del desarrollo capitallsta Que sa sustenta en los ingresos derivados de 
la producclon y comerclatizaclon petrolera. Este modelo descansa en la 
industrializaci6n sustitutiva de lrnportaclones, la modemizecion de la 
estructura agrarla, la generaci6n de condiciones propicias para la inver
sion foranea, la modernlzaclcn del aparato estatal, el crecimiento de/ 
proletariado y de las capas medias de la poblacion, la concentracl6n del 
ingreso y la aceleraci6n del proceso de urbanizaci6n. (Verduga: 1978, 
61-621. ' 

(16)	 "Err.el campo econ6mico las slguientes cifras dan ciJenta de la lrnpor
tancia de los cambios operados. EI PIB se incrementa al 8% en 1972, 
180 ,b en 1973 y 16 % en '1974. Las exportaciones Que en 1971 -ailo 
prepetrolero- se sltuaron en 242.9 millones de do/ares. gracias al oro 
negro se elevan 323.2 en 1972.575.1 en 1973 y 1.050 m III ones de d6.'a
res en 1974". (Baez: 1980,46): 
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lasforrnas de acumulacion semicoloniales 0 prlrnario-exportadoras a 

las nuevas de sustento urbano-industrial, teniendo como eje principal 

.al hecho de que la plusvalfa extra ida en el sector minero y agricola, 
que en periodos anteriores flu ia directamente hacia los centros me
tropolitanos, comienza a ser acumulada local mente atraves del desa
rrollo incipiente de la industria, el comercio, la banca, etc. (Quijano: 

1974,82 y ss~,de base urbana y de manera concentrada en Quito y 
Guayaquil. Asi la poblacion, el capital, el poder tienden a urbanizarse 

aceleradamentet 17l. 

Dentro de este contexte general se empieza a observar un proceso de 

readecuacion de la orqanlzacion territorial en su conjunto; en termi

nos de que se introducen sustanciales modificaciones a la organiza
cion territorial de la produccion agro-exportadora. En esta perspecti
va se inscriben la incorporacion de la "region" arnazonica u oriental, 
las transformaciones en la relacion campo-ciudad, la redefinicion de 
las ciudades intermedias al interior de una trunca red urbana y el de
sarrollo de la bicefal ia Ouito-Guavaquil. 

La penetraci6n acelerada del capital en el campo y el desarrollo de 
una industrtalizacion incipiente en las ciudades, evidencian la aqudl
zacion de la relaclon asimetrica (incluso hace crisis] que se presenta 
entre la dinamica del crecimiento de la produccion agropecuaria y 
las nuevas necesidades de abastecimiento creadas por la expansion 

del mercado y del capital urbano-lndustriall l S). Estamos, por tanto, 
bajo la presencia de una redeflnicion de las relaciones campo-ciudad 
'como forma de subordinacion 0 subsuncion del campo a la ciu

dad(19l. Sin duda, en e\.lajuegan un rol singular la expedicion de las 

(17)	 La poblaci6n urbana representaba en 1950 el·280 /0 de la poblaclon to
tal, en 1962 era del 36%, en 1974 IIegaba a141 0 /0 y en 1982 aI490 /o. 

(18)	 "Se trataba de convertir al sector agricola en un sector dlnamlco, com
petitivo y supuestamente proqresista, de tal manera que, mediante la 
arnpliaclon del credlto y la lntroduccion de nuevas tecnlcas y orqanlza
clones de tlpo empresarial, se pudiera responder adecuadamente a la 
creciente demanda agricola resultante de los procesos de urbanlzaclon e 
lndustrlallzaclon" (Jara: 1984,491. . 

(19)	 ;'EI concepto de subordlnaclon se aplica bajo el supuesto de que en al
.. .t. . . 
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leyes de Reforma Agraria, de Colonizacion vde Fomento Industrial, 
tanto en terminos de pol itica como de sus resultados concretos. 

La lncorporacion de-Ia reqion oriental (amazon fa) y de su relativo 
desarrollo urbano-regional, no dependera necesariamente de la nueva 
forma productiva que emerge en la escena economica nacional, y que 
encuentra ubicacion principal en esta region: la explotacion de los 
yacimientos petroliferos. Y no 10 hara porque la explotacion petrole
ra se caracteriza por ser -al menos en este caso- una forma produc
tiva de enclave que no permite, al contrario de 10 que ocurrio con la 
hacienda 0 la plantaci6n en la Sierra y la Costa, un desarrollo sosteni
do' en la zona, a no ser por el tipo de ciudades con vida efimera que 
caracterizan a la minerfa. 

La region oriental se "incorporara" y desarrollara en este per iodo 
gracias a una pol itlca dirigida desde el Estado para implantar y cons
tituir el capitalismo en la zona. Sus instrurnentos basicos saran: la 
leqislacion, la arnpliacion de la frontera agricola, la eiecucion de 
obras de infraestructura, la concesion de importantes extensiones de 
tierra a cornpaf ias empresariales (colonlzaclon empresarial) dedica
das a la miner fa, la agricultura y ganaderia, lapromocicn a la colon i
zacion individual, entre otros, Es por ello que la zona oriental vive 
un proceso diferente a los de la Sierra y la Costa, cuvo aspecto culrnl
nante sera la inexisfencia de una clase dominante a nivel regional y la 
combinacion econornlca de las etnias selvaticas con la colonizacion 
individual. (Pachano: 1984, 145). 

En la Sierra, principal mente la transforrnacion de la hacienda en 
tanto ruptura de la relaclon politico-eoonornica entre la hacienda y 
el carnpesinado, deviene, por un lado, en la forrnacion de unidades 
empresariales y, por otro lado, en una serie de estrateqias de repro
duccion (recampeslnlzaclon, migraciones, proletarlzacion, etc.~Cfr. 
Salamea et. al. 1980), entre las cuales se destaca por su magnitud e 
lmportancla.el campesinado parcelario. Esta rnodernlzacion del cam

.. ./... 
gun momento de la historia del desarrollo capitallsta los centros funda
mentales de acurnulacion de capital se desplazan hacia el sector urbane
industrial" (Pucciar~lIi: 1984.24). 
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po (por tanto de la ciudad y su relacion) trae aparejada una nueva 
contorrnacion urbano-regional que, por el momento, la caracteriza
mos a partir de la retuncionalizacion de los pueblos y que tienen que 

ver con su nueva articulacion sea a la econom ia campesina (20) y/o 
sea con lasempresas agrarias capitalistas (21). 

Este desarrollo urbano-regional, desigual y combinado, se comple
menta a la orqanizacion territorial nacional a.partir de arnbitos socio
econornicos articulados a una ciudad matriz {rnediada en ciertos casos 
por pueblos) ;dada su condicion heqernonica por atributospol itico-admi

nistrativos (capital provincial 0 cantonal al menos); por su condicion 

de centro urbano de mayor desarrollo relativo al interior de una con
formacion qeoqrafica (vr. gr. los valles en la Sierra 0 determinados 

r Ios en la Costa); por su ubicacion estrateqica en zonas fronterizas 0 

en lugares de concentracion de infraestructuras: por el desarrollo de 
actividades industriales, comerciales 0 de servicios; por su condicion 
de cabeza de colonizacion, etc. 

Este tipo de ciudades asumen una condicion de intermediaci6n en la 
orqanizacion territorial de la sociedad civil y el Estado, al relacionar 
los arnbitos correspondientes a las econom ias campesinas, las ernpre
sas aqrfcolas, la colonizaclon ernpresarial. la produccion minera e in
dustrial, la realizacion mercantil, etc., con las ciudades metropolita
nas, sean estas al interior de la Republica (ciudades primadas) y /0 en 
el exterior. Los niveles de interrnediacion dependeran de la fortaleza 
de los lazos que las imbriquen, los cuales dependeran de factores ta
les como: expansion del mercado interno, insercion en laeconom ia , 

(20)	 "Del' funcionamiento del pueblo como residencia de un poder ar tlcula
do a la c1ase terrateniente se pasa crecientemente al pueblo como resi
dencia de un conjunto de agentes de intermediaci6n entre el campesi- • 
nado y la sociedad mayor" (Chiriboga: 1984,36). 

(21)	 "Los pueblos vinculados a estas zonas sufr ieron, igualmente. fuertes 
cambios, a partir del surgimiento de una serie de actividades productivas 
y de distribuci6n de diversa envergadura: talleres, plladoras, aqro-Indus
trias, centros de ventas de insumos tecnol6gicos, 'etc. Aslrnisrno, la rna
nera como se constituye la fuerza de trabajo en estas zonas implico que 
los pueblos adquiriesen importancia como lugares residenciales" (Chiri 
boqa: 1984. 371. 
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mundial, rnecanlsrnos de intercambio rnercantil, transferencias de ex
cedentes, desarrollo del transports y las comunicaciones, desniveles 
en las respectivas subordlnaciones, etc. 

Esta refuncionalizaci6n de las ciudades intermedias s,e logra tam bien 
desde 10 urbano. Se inicia el, fortalecimiento de ciertos grupos socia
les que logran desarrollar y ampliar el rnercado interno(22) y se irn

pone una nueva politica estatal, esta vez dirigida a lograr una "des
centralizaci6n desde el centro", acorde a la modemizaclon que se 

irnpulsa en el aparato estatal y la sociedad nacional. Pol itica que en 
ultima instancia tiene que ver con la readecuaci6n del poder local a 
las nuevas circunstancias creadas en los ultimos afios y que se presen
ta, por un lado, como redefinici6n de competencias entre el central 
y el local v, por otro lado, via el qastopubllco, modificar sustancial

mente el contenido de la pol itica local. 

I 

Se presencia, entonces, durante el auge petrolero principal mente, un 
doble proceso lnterrelacionado: a) la concentraci6n de ciertas fun
ciones privativas a los organismos seccionales en el poder central y b) 
la distribuci6n de los ingresos petrol eros gracias a su notable incre
mento. Es dable esta situacion gracias a que la renta petrolera es ad' 
ministrada de m anera paralela y sep arada del presupuesto del Estad o, 
El monto de la ren ta es comparable, desde 1973, 'a la magnitud de 
los ingresos [iscales. La mayor parte de aquella ba sido destinada a 
gastos de desarrollo economico, una parte menor enviada al sistema 
[inanciero, El desarrollo social ba recibido una parte poco importan
te y, ultimamente, ba cobrado relativa importancia el rubro desarro

llo regional (Bocce: 1982, 181). 

AI respecto, algunos ejemplos pueden ilustrar el hecho: y su magni

(22)	 Las ciudades son el escenario del nacimiento de una nueva fraccion de 
capital -el capital intermediario- surgido a traves de "la asoclaclon de 
capltales comerciales y financieros con las empresas multinacionales en 
torno a representaciones, concesiones, armadurfas y la renta urbana" y 
por medio de "Ia canallzaclon del excedente petrolero que queda en el 
pais, especialmente por via del comercio de irnportaclon, el control de 
la dlstrlbucion de bienes de consumo durable y de los contratos publl
cos" (Varas y Bustamante: 1978, 71 y ssJ. 
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tud: tenemos la creaci6n del Fondo Nacional de Participaci6n (FO
NAPARI. con elfin de canalizar el financiamiento para provectos 
regionales y locales a traves de las corporaciones de desarrollo regio
nal (CRM, CEDEGE, CREA, PREDESUR, OIPEl, gobiernossecciona
les provlnclales (consejos provinclales) y cantonales (municipios y 
concejos cantonales); entidades productoras de servicios y equipa
mientos, antes privativos de los municipios, tales como los de energia 
electrica (INECELl, riego y agua (INERHI, IEOSI. comunicaciones 
(IETELI. educaci6n (DINACE, DINADER); la creaci6n e impulso a 
instituciones de financiamiento como el Banco Ecuatoriano de Desa
rrollo (BEDEl. el Banco Ecuatoriano de la Vivienda (BEV-JNV), 
lESS, rnutuallsrno, entre otros mas. Es decir, una serie de organismos 
adscritos al gobierno central que impulsan desde el centro el "desa
rrollo" regional-urbano, unas veces con politicas proteccionistas y 
otras directamente a traves del flujo financiero y crediticio. 

Esta polftlca tuvo, al menos, dos efectos directos enlos municipios 
del pais y en particular de las ciudades intermedias y primadas: la 
redefinici6n de la autonomia municipal y la implantaclon de una ac
cion empresarial. La autonomia municipal empieza a ser concebida 
en terminos de subordinaci6n al poder nacional, dado que el creel
miento que se produce en las areas fiseales municipales proviene, 
fundamental mente, de los aportes y transferencias del poder central 
y, con el aval del Gobierno Nacional, del endeudarnlento externo. 
Estes recursos toraneos al Cabildo presentan una "anornalfa": no 10
gran potenciar los recursos propios de losmunicipios, con 10cual las 
finanzas municipales empiezan a evidenciar su incapacidad estructu
raJ para cubrir, con sus propios recursos, la magnitud del gasto en que 

incurren. Esta ineapacidad se acrecienta afio a afio, al punto de que 
la brecha que separa los recursos externos de los propios. en el finan
ciamiento del gasto municipal, es de tal magnitud y naturaleza que es 
dabla concebir a este deficit crbnico, como crisis del fisco municipal. 

Este incremento del gasto municipal, via los recursos externos, pro
duce una modificaci6n sustancial adicional en la naturaleza del mu
nicipio ecuatoriano: los recursos externos por los condicionamientos 
que entrafian (tasas, intereses, prloridades y tipos de obras, formas 
de administraci6n de proyectos, localizaciones, etc.), transforman al 
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rnurucrpio de poder local "autonorno, prestador de servicios, repre
sentante de la comunidad, etc." en un orqano estatal regido por la 
loqica empresarial del beneficio y la rentabil idad de las inversiones, 
subsumido al poder ce.ntraL Esdecir, que el poder local, por un lado, 

. concluye su proceso de "desautonomizaclon" y, por otro lado, se 
moderniza en sentido capitalista, pudiendo hablarse de que los muni
cipios "pueden hacer todo aquello que no les esta prohibido, no obs
tante ellos no estan obliqados a hacer nada" (Lordello de Mello: 

1981, 8). Con ello se abre un arnplio abanico de neqociacion, tanto 
con el poder central como con la poblacion. 

En suma, por esta doble via de "descentralizaci6n desde el centro" 
(recursos econornicos exoqenos y redefinlcion de atribuclonesl. se 10
gra en ultima instancia, dar paso a un nuevo municipio que nace en la 
coyuntura de los afios sesenta y hoy vemos su consolidacion(23). Un 
municipio, en tanto poder local, definitivamente mas urbane, que 
tiene una logica empresarial de funcionamiento (prlvatizacion]. con 
atribuciones y competencias mas limitadas y con nuevos grupos que 
10 controlan(24): el profesional.o tecnocrata, el cacique urbano, el 
comerciante, etc. 

Esta modificacion del municipio no seobserva sino hasta que la crisis 
econornlca v-urbana muestran con toda clarldad sus efectos y el 
boom petrolero muestra formas de agotamiento. De esta manera, la 
capacidad de respuesta que tuvo el Estado comienza, a prlnclpios de 
los afios ochenta, a reducirse con 10 cual la acclon municipal sevuel· 
ve mas selectiva e insuficiente (sigue a la logica econornica: concan-. 
tradora y excluyentel. sobre todo en un momento en que en Ia ciu
dad se desarrollan mayores contradicciones sociales, algunas de las 
cuales comienzan a rebasar el ambito de 10 local agudizando los con

flictos a nivel nacional. 

(23)	 Mucho tiene Quever la rnodlflcacion de las "tecnicas" de contabilidad en 
materia presupuestarla: paso del presupuesto por partidas ii' presupues
to por proqramas, con 10cual sa permite un melor sequlmianto financle
ro y resultados eficientistas. 

(24)	 EI manejo de la ciudad va escspandose paulatinamente de los represen
tantes elegidos popularmente y recae en los directorios de las respect} 
vas ernpresas, 
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Sin duda, tambien, la crisis urbana determina Iirnites a la accion mu
nicipal y aporta nuevos elementos a la crisis econornica del municipio. 

La dotacion de servicios bajo el criterio de la rentabilidad, a la par 
. que excluye amplios sectores sociales, incrementa sus costos: no solo 

por el incremento de los costas de produccion "tradicionales" sino 
tarnbien por los nuevos costas financieros que implican y las nuevas 
demandas que aparecen por la crisis urbana. Es decir, estamos bajo la 
presencia de otra modalidad de la pol itica municipal que se la puede 
sintetizar como "qestion del deficit". 

La pol (tica de "qestion del deficit" se inscribe en la exacerbacion de 

, la realidad economica del momenta y en las nuevas modalidades del 

municipio anteriormente sefialadas: la concentracion por la exclu
sion; locual implica adopter a la seqreqacion como patron para el "de

sarrollourbano", el clientelisrno -a todo nivel- como modalidad de 
participacion (lease cooptacion] de los sectores populares, la subordi
nacion al poder ejecutivo como alternativa para la realizacion de 
"obra" y .la pr ivatlzaclon de sus acetones como mecanismos de finan
ciamiento econornlco, 

En sintesis, la "qestion del deficit" se encuentra enmarcada ba]o la 
logica empresarial en el manejo de los recursos municipales y de la 
consecuente margi nacion de ampl ios sectores de la poblacion urbana 
de los servicios y equipamientos colectivos fundamentales. Lo uno 
resulta de 10 otro: como noes rentable econornlcamente el dotar de 
agua potable, energia electrlca, etc. a los barrios populares es preferi
ble expulsarlos de las zonas centrales (proceso de renovacion urbana) 
a las perifericas, al margen de los per irnetros urbanos, 10cual les co

loca inmediatamente al margen de la posibilidad de atenderlos.... A 

rnenos que,como de hecho sucede, se entablen negociaciones aisle

das del tipo clientelar que permita su inteqracion a la politica de ges

tion urbana. 

Es por ello que, en la actualidad, se asiste a un verdadero nacimiento 
del movimiento urbano popular que incluso rompe sus arnbitos loca

les, sus ataduras tradicionales, sus reivindicaciones estrechas, etc. y 
empieza a participar conscientemente en la vida pol [tlca del pais. 
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CRECIMIENTO URBANO Y DINAMICA DE, LAS 
CIUDADES INTERMEDIAS EN EL ECUADOR 

(1950 - 1982) 

Carlos larrea* 

1.	 INTRODUCCION 

La urbanizaci6n en el Ecuador durante las ultirnas decades presenta 
algunos rasqos que la diferencian respecto a las tendencias dominantes 
en el contexto latinoarnericano. Entre ellos, uno de los mas significa
tivos es el acelerado crecimiento de las ciudades intermedias, particu
larmente en la Costa. 

Este articulo se propone caracterizar mas detalladamente el fen6me
no, complementando estudios anteriores sobre el tema, y plantear ai- , 
gunas hipotesis alternativas. 

2.	 ASPECTOS PARTICULARES DE LA URBANIZACION EN 
EL ECUADOR 

Numerosos estudios han analizado las tendencias generales de la 
urbanizacion latinoamericana( 1). Algunas de elias, relevantes para 
este articulo, se mencionan brevemente a continuaci6n: 

*	 Investigador de CIUDAD. Ecuador. 

(11	 Vease principalmente Schteingart, M. et. al. Urbanizaciim y Dependen
cia en America Latina, SlAP, Buenos Aires, 1973; CEPAL, "La Distri
buci6n Regional de la Actividad Econ6mica", en: Estudio Economico de 
America Latina, 196B; y Hardov, J. et. aI., Ciudades y Sistemas Urba
nos, CLACSO, Buenos Aires, 1984. ' . 
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1) EI crecimiento urbano hasido acelerado en la rnavor ia de los 
pa Ises latinoamericanos, particularmente· durante las ultimas 
decadas. 

2) Uno odos centros metropolitanos tienden a concentrar el creel
miento en cada pais. La relacion de primacia entre estes y las 
ciudades intermedias(2) se ha acentuado considerablemente de 
manera que las metropolis van adquiriendo un tarnafio excep
cional, varias veces mayor a la mas grande de las ciudades me
dianas. En Argentina, por ejemplo, Buenos Aires, con 
8'400.000 habitantes en 1970, concentraba mas de la tercera 
parte de 13 poblacion naclonal, y era 10 veces mayor que Rosa
rio, la segunda ciudad del pais. Cifras similares pueden obser
varse especialmente en Chile, Mexico, Venezuela, Uruguay, 
Costa Rica y Peru. 

3) Los centros metropolitanos concentran crecientemente la acti
vidad econornica, particularmente en la industria. 

4) La urbanizacion y la Industrtaltzaclon han sido acornpafiadas 
por un proceso estructural de profundizacion de los desequi
Iibrios regionales entre los centros metropolitanos y el resto 
del pais. Estas desigualdades, que se manifiestan econornica

. mente en niveles de productividad e ingreso por persona 
ocupada, y social mente a traves de distintos indicadores de las 
condiciones de vida. son superiores a las registradas en los 
pa ises actualmente desarrollados en cualquiera de sus anteriores 
etapas historlcas. En este contexte se observa una perdida de la 

(2) EI concepto de ciudad intermedia no ha side definido con precision, Y 
va a variar necesariamente de acuerdo con los fines de cada investiga
cion y los contextos hlstorlcos y esoaciales. Para este estudio, entende
mos como tales a los centros no metropolitanos que por su dinamica 
econornlca interne 0 sus funciones administrativas han adquirido el pre
dominic de actlvldades especiflcamente urbanas. Aunque la diferencia 
entre una cludad intermedla y una pequefia es dificil de precisar, se ha 
optado, con fines meramente operatlvos, por establecerla entendiendo 
por ciudades pequeilas a las que tuvieron, en 1982, menos de 50.000 
habitantes. Algunas consideraciones sobre la composiclon ocupacional 
de la poblacion justifican ese criterio. 
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° importancia relativa de las ciudades intermedias, tanto en 10 
economico como en 10 poblacional. 

Las manifestaciones particulares de estas tendenclasvar ian significa
°	 tivamente de acuerdo a la especificidad de cada caso nacional; asi, 
mientras la concentracion metropolitana en una sola ciudad -ha sido 
intensa en los pa ises rnencionados se presentan situaciones como la 
de Brasil, con dos metropolis y una concentraclon mas debil, e inclu
so casos excepcionales como el de Colombia, con importantes can
tros como Medellin, Cali y Barranquilla, cuya relacion con Bogota ha 
sugerido un modelo mas equilibradofd). 

En el Ecuador aparecen tam bien algunas de las caracteristicas descri ° 

tas, como la profundlzacion de los desequilibrios regionales entre 
° Guayaquil y Quito, por una parte, y el resto del pais, por otra, y una 

creciente concentracion geogrMica de Iii industria en las metropolis. 
Sin embargo, la elevada dinamlca poblacional de las ciudades inter
medias, euyas tasas de crecimiento superan a las de las dos ciudades 
mayores en todos los intervalos censales, muestra c1aramente una 
tendencia contraria a la dominante en America Latina. 

En efecto, los estudios sobre el tema evidencian un importante au
mento de la relacion de primacia metropolitans operado en America 
Latina entre 1950 y 1975(4). ~n el pais, por el contra rio, luego de 

(3)	 Estudios recientes muestran. sin embargo, que inclusive en Colombia se 
esta generando una tsndencia hacia la concentraci6n urbana en Bogota. 
Vease CEPAL, Algunos Problemas Regionales 'del Desarrollo de Amen
ca Latina vinculados con la Metropolrr.aciOn, en Schteingart, M. et. al., 
op. cit. 

(4)	 La primacia urbana, medida a traves de un Indlce especialmente elabo
rado (SPlo), ha ascendido, para 19 parses latinoamericanos, de la si
guiente manera: 

AI'ilO	 SPI 

1910 1 
1930 3.6 
1950 7.7 
1975 8.9 .. ./ ... 
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un extenso per iodo de consolidacion de la primacla de Guayaquil y 
Quito, iniciadodurante el auge cacaotero (186Q..1920), se estaria 

dando un proceso sequn el cual la dinamica de las ciudades interme
dias supera a fa de las metropolis. 

Este fen6meno, sin embargo, no es hornoqeneo desde el punta de vis
ta regional, ni ha dejado de modificarse a 10 largo del tiempo; el es

tudio de J.M. Carr6n presenta una descripclcn penetrante del mismo 

hasta '1974(5); de sus datos pueden extraerse las siguientes conclu
siones: 

a)	 En general, la urbanlzacion fue rapida: el porcenta]e de pobla
cion urbana ascendio, sequn el criterio administrativo, del 

29 0 /0 en 1950 aI 360 /0 en 1962 y al 41 % en 1974. 

b)	 Parad6jicamente, una "ruralizacion" de la economia habrfa 
acornpafiado al crecimiento urbane durante el primer perfodo 

intercensal: el porcentaje de la PEAocupado en la aqricultura 
subi6 del 500 /0 en 1950 al 56 0 /0 en 1962, y decline al 47 0/0 

en 1974. 

c)	 De las tasas anuales de crecimiento de la poblaci6n urbana (ver 
Cuadro No.4). desagregadas por regiones y por estratos sequn 

el tarnafio de las ciudades, se constata que: 

Durante el intervalo 1950-62 se destacan una urbanizaci6n en 

la Costa, mas rapida que la de la Sierra, y particularmente el 

intense crecimiento de los poblados del Litoral de 10.000 a 
100.000 habitantes, que cuadruplicaron su poblaclon, En la 

Sierra, por el contrario, las ciudades intermedias crecieron 
moderadam ente. 

. . ./. . .	 . 
En paises desarrctlados, por el contrario, el indice toma valores bales. 
Vease Chase-Dunn, Ch., EI {eniJmeno de Ia pmnQCia de llno ciudad en 
los sistemas urbanos Iatinoamericanos: sa IUrgimiento. en Hardoy, J. 
at. al., op. cit. 

(5)	 Carr6n, J. M., "EI Proceso de UrOOnizaci6n del Ecuador 1962·1974". Re
Vista Ciencias Sociales No. 12, Universidad Central, Quito, 1981. 
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En el segundo perfodo intercensal la urbanizacion continuo 
siendo rapida, pero perdieron importancia las diferencias entre 
las regiones, al aurnentar las tasas de crecirniento en la Sierra y 
caer las de la Costa. En est a region el crecimiento de las 
ciudades interrnedias se hace menos dinamico, aunque se 
mantiene a un nivel alto (6.70/0 anuat), y superior al de 
Guayaquil (40/0). 

CUADRO No.1
 

TASAS ANUALES DE CRECJMIENTO DE LA POBLACION URBANA
 
POR REGIONES Y TAMAtiiOS DE LOS CENTROS URBANOS EN LOS
 

PERIODOS INTERCENSALES 1950-62 Y 1962-74
 

ESTRATO Periodo 1950-62 Periodo 1962·74 
Costa Sierra Costa Sierra 

Centres de 2.000 a 5.000 .1.4 - 1.1 1.3 1.3 
habitantes 

Centres de 10.000 a 12.6 3.9 6.7 4.0 
100.000 habltantes 

Centres de mas de 5.8 4.5 4.0 6:8 
100.000 habitantes 

TOTAL POBLACION URBANA 5.9 3.6 4.7 4.3 

FUENTE. Carron, J. M., op. cit.
 

NOTA. No hay informacion en la fuente sobre el estrato entre 5.000 y
 
10.000 habitantes. 

d)	 EI anal isis por ramas de ocupacion de la poblacion residente en 
las ciudades pequefias y medianas en 1962 muestra que la aqrl
cultura fue la principal fuente de traba]o, ya que absorbia al 

62 0/0 dela PEA en los centros de 2.000 a 10.000 habitantes, y 
al 350 /0 de la PEA en ciudades de 10.000 a 100.000 habitan
tes. EI comercio y los servicios tuvieron tarnbien slqnificacion, 
sobre todo en los centres medianos. 
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De esta manera se explicaria la relacion entre el aumento de la 

PEA agricola entre 1950 y 1962, debido al auge bananero, y el 

rapido crecimiento de los centros medianos en la Costa, cuyo 
papel de lugares de residencia y servicios basicos para los tra
bajadores 0 pequefios propietarios agricolas constituir iaun ele
mento central en su expansion. 

e)	 Quito y Guayaquil mantienen un crecimiento rapido, similar al 
de la poblacion urbana en su coniunto, aunque marcadamente 

inferior al de los poblados medianos del Iitoral. Su participa
cion .vore el total de la poblacicn urbana se mantiene, con 
pocas variaciones, alrededor del 500/0 . 

Carron logra una interesante sisternatizacion de las principales ten
dencias de la urbanizacion en el pais entre 1950 y 1974. Sin ernbar
go, el autor no se propone plantear una interpretacion de las mismas 
en relacion a la estructura social, y quedan abiertas las preguntas so
bre una explicaci6n estructural de los procesos descritos. 

Por otra parte, el estudio de Carron presenta ciertos problemas desde 
~I punta de vista metodoloqico. En efecto, la clasificacion de las ciu
dades sequn su tamafio se hizo aqrupandolas de acuerdo a su pobla
cion en cada censo, de tal manera que los estratos no corresponden a 
las mismas ciudades de un censo a otro, y las tasas de crecimiento de 
los estratos pierden siqniflcacion al referirse a grupos diferentes. Asi, 
mientras Cuenca se encuentra en 1962 en el estrato comprendido en

tre 10:000 y 100.000 habitantes, en 1974 pasa al estrato superior, 

junto con Quito. Este cambio de estrato de la tercera ciudad del pa is 
baja la tasa de crecimiento del grupo intermedio en la Sierra, ya que 

el mismo pierde a su mayor ciudad, y aumentala tasa del grupo su

perior, que en 1962 contenia s610 a Quito. 

Las tasas calculadas por Carron se refieren entonces, a estratos nornl
nales, que en cada censo agrupan a ciudades distintas, y no a grupos 
reales de ciudades similares que conserven su identidad a 10 largo de 
los tres censos. En consecuencia sus tesis sobre el crecimiento de las 

.ciudades interrnedias no son concluventes, 
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Es necesario, entonces, establecer tasas de crecimiento de grupos de 
ciudades que se mantengan inalterados entre los dlstintos censos. De 
esta manera puede probarse la validez de las concluslones del men
cionado autor. . 

3.	 LOS INTERROGANTES CENTRALES 

Partiendo del anal isis de Carron, pueden plantearse las siguientes pre
guntas: 

1)	 lSon validas sus conclusiones sobre la elevada dinarnica de las 
ciudades intermediasde la Costa, si se enfoca .el' anallsis em
pleando estratos que contengan las mismas ciudades en dife
rentes censos? 

2)	 De confirmarse las apreciaciones del autor hasta 1974, lque 
modificaciones se han dado posteriormente, en el intervalo 
1974-82? 

3)	 lComo pueden interpretarse los procesos descritos, partiendo 
de un anal isis de la evolucion de la estructura social? 

Las respuestas a estos interrogantes requieren un estudio prolongado. 
No obstante, en este articulo se presentan algunas Hneas de avance 
con dos objetivos fundamentales. 

a)	 Establecer un analisis empirico mas detail ado del problema, 
que parta de otro criterio para la definicion de los estratos, Y 
que incorpore los resultados del censo de 1982. 

b)	 Proponer aJgunas hipotesis interpretativas respecto a las carac- . 
ter isticas particulares del crecimiento urbano en el pa is desde 
1950, en especial sobre las ciudades intermedias. 

4.	 LA URBANIZACION SEGUN LOS CENSOS 

Como punto de partida para el anal isis empirico se ha tomado los da
tos poblacionales, en los 4 censos comprendidos entre 1950 Y 1982, 
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de todas las ciudades que en 1982 alcanzaron mas de 10.000 
habitantes. Adernas se ha determinado la poblacion, por regiones, de 
los centros urbanos de menos de 10.000 habitantes en 1982, la po
blacion rural por regiones, y los totales regionales y nacionales. Los 
datos se presentan en el Cuadro No.2. 

CUADRO No.2 

POBLACION EN LOS CUATRO CENSOS DE LAS CIUDADES DE MAS
 
DE 10.000 HABITANTES EN 1982, Y TOTALES URBANOS Y RURALES
 

POR REGIONES
 

CIUDAD Region PobJ. 1950 Pobl.1962 Pobl. 1974 PobJ. 1982 

Guayaquil Costa 258.966 510.804 823.219 1'199.344 
Quito Sierra 209.932 354.746 599.828 866.472 
Cuenca Sierra 39.983 60.402 104.470 152.406 
Machala Costa 7.549 29.036 69.170 105.521 
Portoviejo Costa 16.330 32.228 59.550 102.628 
Ambato .Sierra 31.312 . 53.372 77.955 100.454 
Manta .. Costa 19.028 33.622 64.519 100.338 
Esmeraldas Costa 13.169 33.403 60.364 90.360 
Milagro Costa 13.736 28.148 53.106 77.010 
Riobamba Sierra 29.830 41.625 58.087 75.455· 
Loja Sierra 15.399 26.785 47.697 71.652 
Santo Domingo Costa 1.493 6.951 30.523 69.235 
Ouevedo Costa 4.168 20.602 43.101 67.023 
Ibarra Sierra 14.031 25.835 41.335 53.428 
Babahoyo Costa 9.181 16.444 28.914 42.266 
Chane Costa 8.046 12.832 23.627 33.839 
Tulcan Sierra 10.623 16.448 24.398 30.985 
Latacunga Sierra 10.389 14.856 21.921 28.764 
Santa Rosa Costa 4.776 8.935 19.696 26.716 
Jlpljapa Costa 7.759 13.367 19.996 27.146 
Pasaje Costa 5.021 13.215 20.790 26.224 
Huaquillas Costa - - 9.164 20.117 
Daule Costa 4.501 7.428 13.170 18.923 
Otavalo Sierra 8.425 8.630 13.605 17.469 
Balzar Costa 2.920 6.588 10.924 17.627 
Salinas Costa 2.672 5.460 12.409 17.748 
Ernpalrne Costa - - 11.828 17.017 
Ventanas Costa 1.584 3.686 8.977 15.869 
Vinces Costa 3.748 5.901 10.126 14.608 

.Azogues Sierra 6.588 8.075 10.953 14.548 

sigue... 
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...eontinuaei6n 

CIUDAD Region Pobl. 1950 Pobl. 1962 Pob!. 1974 Pobl. 1982 

Sangolqui Sierra 3.179 5.501 10.554 15.004 
Cayambe Sierra 7.409 8.101 11.199 14.249 
Guaranda Sierra 7.299 9.900 11.364 13.686 
Atuntaqui Sierra 4.630 8.759 9.907 12.247 
Santa Elena Costa 2.775 4.241 7.687 12.859 
Sahia Costa 9.316 8.845 11.258 12.360 
EI Carmen Costa 7.196 11.928 
San Gabriel Sierra 6.269 6.803 10.036 11.213 
Oulnlnde Costa 497 1.662 4.847 10.658 
Cafiar Sierra 4.415 4.935 6.727 10.634 
Naranjito Costa' 3.597 5.632 6.204 10.623 
Maeara Sierra 3.330 5.027 8.063 10.510 
TOT. COSTA 400.832 809.030 1'430.365 2'147.887 
TOT. SIERRA 413.043 659.800 1'068.099 1'499.075 
TOTAL 813.875 1'468.830 2'498.464 3'646.962 
R. Urb. Costa 25.047 62.405 70.749 120.644 
R. Urb. s'ierra 70.939 77.636 104.174 138.712 
R. Urb. O. Gal. 5.564 10.426 25.335 62.044 
R. URS. TOTAL 10qi50 150.467 200.258 321.400 
TOT. URS. COSTA 425.879. 871.435 1'501.114 2'268.531 
TOT. URS. SIERRA 483.982 737.436 1'172.273 1'637.787 
TOT. URS. NCAl. 915.425 1'619.297 2'698.722 3'968.362
Rural Costa 874.109 1'262.874 1'708.855 1'747.506 
Rural Sierra 1'370.970 1'617.419 1'943.769 2'094.817 
Rural O. Gal. 42.253 66.878 152.171 207.872 
Rural Neal. 2'287.332 2'947.171 3'822:988 4'092.350 
TOTAL COSTA 1'299.988 2'134.309 3'209.969 4'016.036 
TOTAL SIERRA 1'854.952 2'354.855 3'116.042 3'732.604 
TOTAL O. GAL: 47.817 77.~04 177.506 269.916 
TOTAL NCAl. 3'202.757. 4'566.468 6'521.710 8'060.712 

NOTAS: 

1) Santo Domingo se ha eonsiderado como ciudad de Costa, y se ha 
inc1uido desde 1950 en el sector urbane. 

2) En Censo de 1962 se inc1uye estirnacion de zonas rurales de la Sierra no 
censadas, 

3) En Poblacion Nacional de 1974 y 1982 se incluyen zonas no delirnita
das, 

FUENTE: Censo de 1950, 1962, 1974 Y 1982. 
ELABORACION: CIUDAD. 
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Partiendo de esta informacion se calculo, para cada ciudad, estrato 0 

total incluido en el cuadro, las tasas anuales acumulativas de creel

miento correspondientes a los tres periodos intercensales, y la tasa 
media entre 1950 y 1982. Estos resultados se presentan en el Cuadro 
No.3. 

CUADRO No.3 

TASAS ANUALES ACllMULATIVAS DE CRECIMIENTO DE LAS 
PRINCIPALES CIUDADES Y SECTORES (an porcentajas) 

CIUDAD TASA 
1950-62 

TASA 
1962-74 

TASA 
1974-82 

TASA 
1950-82 

GUAYAQUIL 5.82 4.06 4.82 4.91 
QUITO 4.47 4.47 4.70 4.53 
CUENCA 3.50 4.67 4.83 4.27 
MACHALA 11.88 7.50 5.42 8.59 
PORTOVIEJO 5.83 5.25 7.04 5.91 
AMBATO 4.54 3.21 3.22 3.71 
MANTA 4.86 5.58 5.67 5.33 
ESMERALDAS 8.07 5.05 5.17 6.20 
MILAGRO 6.16 5.43 . 4.76 5.53 
RIOBAMBA 2.82 2.82 3.32 2.94 
LOJA 4.72 4.93 5.22 4.92 
SANTO DOMINGO 13.68 13.12 10.78 12.74 
QUEVEDO 14.24 6.34 5.67 9.07 
IBARRA 5.22 3.99 3.26 4.27 
BABAHOYO 4.98 4.82 4.86 4.89 
CHONE 3.97 5.22 4.59 4.59 
TULCAN 3.71 3.34 3.03 3.40 
LATACUNGA 3.03 3.30 3.45 3.23 
SANTA ROSA 5.36 6.81 3.88 5.53 
JIPIJAPA 4.64 3.41 3.90 3.99 
PASAJE 8.40 3.85 2.95 5.30 
HUAQUILLAS - - 10.33 -
DAULE 4.26 4.89 4.63 4.59 
OTAVALO 0.20 3.87 3.17 2.30 
BALZAR 7.02 4.30 6.16 5.78 
SALINAS 6.14 7.08 4.57 6.10 
EMPALME - - 4.65 -
VENTANAS 7.29 7.70 7.38 7.47 
VINCES 3.85 4.60 4.69 4.34 

sigue ... 
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...continuaci6n 

CIUDAD 

AZOGUES 
SANGOlOUI 
CAYAMBE 
GUARANDA' 
ATUNTAOUI 
SANTA ELENA 
BAHIA 
El CARMEN 
SAN GI\BRIEl 
OUININDE 
CANAR 
NARANJITO 
MACARA 
TOTAL COSTA 
TOTAL SIERRA 
TOTAL 
R.URB.COSTA 
R. URB. SIERRA 
R. URB. O. GAL. 
R. URB. TOTAL 
TOT. URB. COSTA 
TOT. URB. SIERRA 
TOT. URB. NCAL. 
RURAL COSTA 
RURAL SIERRA 
RURAL O. GAL. 
RURAL NCAl. 
TOTAi.. .cOSTA 
TOTAL SIERRA 
TOTAL O. GAL. 
TOTAL NCAL. 

TASA 
1950·62 

1.71 
4.68 
0.75 
2.57 
5.46 
3.60 

-0.43 

0.68 
10.58 

0.93 
3.81 
3.49 
6.03 
3.98 
5.04 
7.90 
0.75 
5.37 
3.33 
6.15 
3.57 
4.87 
3.11. 
1.39 
3.90 
2.13 
4.22 
2.01 
4.08 
3.00 

TASA 
1962-74 

2.57 
5.58 
2.74 
1.16 
1.03 
5.08 
2.03 

3.29 
9.33 
2.62 
0.81 
4.02 
4.86 
4.10 
4.53 
1.05 
2.48 
7.68 
2.41 
4.64 
3.94 
4.35 
2.55 
1.54 
7.09 
2.19 
3.46 
2.36 
7.17 
3.01 

TASA TASA 
1974-82 1950-82 

3.61 2.51 
4.50 4.97 
3.06 2.06 
2.35 1.98 
2.69 3.09 
6.64 4.91 
1.17 0.89 
6.52 
1.40 1.83 

10.35 10.05 
5.77 2.75 
6.83 3.41 
3.37 3.66 
5.21 5.39 
4.33 4.11 
4.84 4.80 
6.90 5.04 
3.64 2.12 

11.85 7.83 
6.09 3.67 
5.30 5.37 
4.27 3.88 
4.S4 4.69 
0.28 2.19 
0.94 1.33 
3.98 5.10 
0.85 1.83 
2.84 3.59 
2.28 2.21 
5.38 5.56 
2.68 2.93 

FUENTES: Censos de 1950, 1962, 1974 Y 1982. 
ELABORACION: Propia. 
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De los cuadros anteriores pueden obtenerse las siguientesconclusiones: 

a)	 La urbanizacion opera de manera intensa y regular en todo el 
perfodo analizado, de tal forma que la poblacion urbana nacio
nal se cuadruplica. Observese que mientras esta ultima credo 
a un 4.69 0/0 anual, la poblacion rural alcanzo apenas una tasa 
del 1.83 0/0 . "-

b)	 La primacfa de Quito y Guayaquil aparece claramente confi
gurada en 1950. En efecto, en este ana Guayaquil es,ya seis y 
media veces mayor que la tercera ciudad, Cuenca. Esta relaci6n 
aumenta moderadamente, alcanzando una proporcion de 8 a 1 
en 1982. 

c)	 Mientras en la Sierra se observa la presencia de ciudades inter
medias importantes en 1950, como Cuenca, Ambato y Hio
bamba, no existe en la Costa ninqun centro mayor de 20.000 
habitantes, salvo Guayaquil. En otras palabras, la concentra
cion del crecimiento urbano de la Costa, consolidada esencial
mente durante la etapa cacaotera (1860-1920), fue elevada, 
hasta el punta de que la segunda ciudad de ia region, Manta, 
era 14 veces menor que Guayaquil. En la Sierra, por el contra
rio la primacfa de Quito sobre ciudades de crecimiento mas an
tiguo es menor. 

d)	 EI crecimiento urbane es, en general, mas intenso en la Costa 
que en la Sierra '(5.37 0/0 frente al 3.880/0 como tasas medias 
para las dos regiones). LC!, diferencia es mas significativa en el 
intervalo 50-62, y disminuye pronunciadamente dsspues. 

e)	 Aparece con claridad el alto dinamismo de ciudades inter
medias de la Costa como Machala -que se ha convertido en la 
cuarta ciudad del pais- Santo Domingo, Quevedo. y en menor 
medida, Esmeraldas, Portoviejo y Milagro. Sin embargo, no to
das las ciudades intermedias del Litoral crecen aceleradamente; 
Babahoyo, Manta y Chone tienen tasas cercanas a la media na
cional. Por otra parte, mientras en centros como Machala y 
Quevedo se observa un elevado dinamismo inicial. aue declina 
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posteriormente, en otros caws, como Portoviejo, se da el feno
meno inverso. 

f)	 Las ciudades intermedias de la Sierra son menos dinarnicas, y 
casi todas tienen tasas inferiores a la media urbana nacional. 

g)	 En general, las ciudades chicas no presentan el dinamismo de 

las intermedias. Para los centros de rnenos de 10.000 habitan
tes, su crecim iento medio anual entre 1950 y 1982 alcanzo 
apenas el 3.670/0, valor ligeramente mayor al vegetativo. Desde 

el punto de vista regional, sin embargo, se encuentra mayor 
dinamismo en la Costa y el Oriente que en la Sierra. Son im
portantes tam bien los cambios entre los per iodos censales, que 
ser an anal izados mas adelante. 

La complejidad del fenorneno global exige un anal isis mas detallado. 
Para el efecto se ha desagregado los datos por intervalos censales, por 
regiones y por estratos sequn el tarnafio de las ciudades. 

Los estratos se establecieron con dos niveles distintos de aqreqacion, 
EI primero, mas detallado, diferencia 6.grupos; en el segundo caso, 
se construyeron unicarnente tres estratos: el metropolitano, el de 
las ciudades intermedias y el de las pequefias. 

En ambos casos, el estrato metropolitano incluve unicarnente a Gua
yaquil y Quito. Los estratos restantes, para la primera clasificacion se 
definen de acuerdo a la poblacion que alcanzaron las ciudades en 
1982, como se ha mencionado va, y sus I[mites pueden observarse en 
los Cuadros No.4 y No.5. 

En la ultima clasiflcacion, se opto por establecer, con fines operati 

vos, el I{mite entre los centros intermedios y pequefios en los 

50.000 habitantes para 1982. Este criterio es meramente instrumen
tal, y no pretende justificar una demarcacion conceptual. 

En el Cuadro No.4 se presenta los totales poblacionales, para cada 

censo, de los estratos detail ados, en la Costa, la Sierra y el total na
cional. A nar tir de esta informacion se han calculado las tasas anua
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les de crecimiento correspond'entes, que pueden observarse en el 
Cuadra No.5. 

CUADRO No.4 

POBlACION URBANA POR REGIONES Y ESTRATOS SEGUN El 
TAMANO DE lAS CIUDADES EN 1982 

COSTA 

ESTRATO POBl. 1950 POBL. 1962 POBL. 1974 POBL. 1982 

METROPOLITANO 258.966 510.804 823.219 1'199.344 
100 a 200 mil 42.907 94.886 193.239 308.487 
50 a 100 mil 32.566 89.104 187094 303.628 
20 a 50mil 37.459 69.745 122.187 176.308 
lOa 20 mil 37.165 59.722 104.626 160.120 

manes de 10 mil 25.047 62.405 70.749 120.644 

SIERRA 

ESTRATO POBL. 1950 POBL. 1962 POBL. 1974 POBl.1982 

METROPOLITANO 209.932 354.746 599.828 866.472 
100 a 200 mil 71.295 113.774 182.425 252.860 
50 a 100 mil 59.260 94.245 147.119 200.535 
20 a 50mil 21.012 31.304 46.319 59.749 
10 a 20 mil 51.544 65.731 92.408 119.459 

rnenos de 10 mil 70.939 77.636 104.174 138.712 

TOTAL PAIS 

ESTRATO POB. 1950 POBL. 1962 POBL. 1974 POBL.1982 

METROPOLITANO 468.898 865.550 1'423.047\ 2'065.816 
100 a 200 mil 114.202 208.660 375.664 561.347 
50 a 100 mil ·91.826 183.349 334.213 504.163 

20 a 50mil 58.471 101.049 168.506 236.057 

lOa 20 mil 88.709 125.453 197.034 279.579 

rnenos de 10 mil 101.550 150.467 200.258 321.400 

NOTA:	 Se ha estirnado la poblacion de Huaquillas, Ernpalme y EI Carmen 
para 1950 y 1962. 

FUENTE: Censos de 1950, 1962, 1974 Y 1982. 
ELABORACION: Propia. 
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CUADRO No.5
 

TASAS ACUMULAT1VAS ANUALES DE CRECIMIENTO URBANO
 
POR REGIONES V ESTRATOS SEGUN EL TAMAI'iIO DE LAS CIUDADES
 

EN 1982
 

COSTA
 

ESTRATO 
TASA 

1950·62 
TASA 

1962·74 
TASA 

1974-82 
TASA 

1950·82 

METROPO LITANo 5.82 4.06 4.82 4.91 
100 a 200 mil 6.84 6.11 6.02 6.36 
50 a 100 mil 8.75 6.38 6.24 7.23 
20 a 50 mil 5.32 4.78 4.69 4.96 
10 a 20 mil 4.03 4.78 5.46 4.67 

menos de 10 mil 7.90 1.05 6.90 5.04 

SIERRA 

ESTRATO 
TASA 

1950-62 
TASA 

1962·74 
TASA 

1974·82 
TASA 

1950·82 

METROPOLITANO 4.47 4.47 4.70 4.53 
100 a 200 mil 3.97 4.01 4.17 4.04 

50 a 100 mil 3.94 3.78 3.95 3.88 
20 a 50miJ 3.38 3.32 3.23 3.32 
10 a 20mil 2.05 2.88 3.26 2.66 

menos de 10 mil 0.75 2.48 3.64 2.12 

TOTAL PAIS 

ESTRATO 
TASA 

1950-62 
TASA 

1962·74 
TASA 

1974·82 
TASA 

1950·82 

METROPOLITANO 5.24 4.23 4.77 4.74 

100 a 200 mil 5.15 5.02 5.15 5.10 

5O.a 100 mil 5.93 5.13 5.27 6.47 

20 a 50 mil 4.66 4.35 4.30 4.46 

10 a 20 mil 2.93 3.83 4.47 3.65 

menos de 10 mil 3.33 2.41 6.09 3.67 

FUENTE, Censosde 1950, 1962, 1974 Y 1982. 
ELABORACION. Propia. 
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En 'Ios Cuadros No.6 y No.7 se sintetiza la informacion tomando 

unicarnente tres estratos. 

CUADRO No.6
 

POBlACION EN CENTROS METROPOLITANOS, INTERMEDIOS
 
Y PEOUENOS POR REGIONES
 

COSTA 

ESTRATO POBL. 1950 POBL. 1962 POBL. 1974 POBl. 1982 

METRQPOLITANO 258.966 510.804 823.219 1'199.344 
CD.S.INTERMS. 75.473 183.990 380.333 612.115 
CDS. PEOUEI'ilAS 99.671 191.872 297.562 457.072 

SIERRA 

ESTRATO POBl. 1950 POBL. 1962 POBl. 1974 POBl. 1982 

METROPOLITANO 209.932 354.746 599.828 866.472 
CDS. INTERMS. 130.[;55 208.019 329.544 453.395 
CDS. PEOUEi\lAS 143.495 .174.671 242.901 317.920 

TOTAL PAIS 

ESTRATO POBL. 1950 POBl.1962 POBl. 1974 POBl. 1982 

METROPO L1TANO 468.898 865.550 1'423.047 2'065.816 
CDS. lNTERMS. 206.028 392.009 709.877 1'065.510 
CDS. PEOUEI'iJAS 248.730 376.969 565.798 837.036 

FUENTE, Censos de 1950, 1962, 1974 Y 1982. 
ELABORACION, Propia. 
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CUADRO No.7
 

TASAS ANUALES ACUMULATIVAS DE CRECIMIENTO DE LOS
 
CENTROS METROPOLITANOS, INTERMEDIOS Y PEQUEI'iIOS
 

POR REGIONES
 

COSTA
 

ESTRATO 
TASA 

1950-62 
TASA 

1962-74 
TASA 

1974-82 
TASA 

1950-82 

METROPOLITANO 5.82 4.06 4.82 4.91 
CDS. INTERMS. 7.71 6.24 6.13 6.76 
CDS. PEOUENAS 5.61 3.72 5.51 4.87 

SIERRA 

ESTRATO 
TASA 

1950-62 
TASA 

1962-74 
TASA 

1974-82 
TASA 

1950-82 

METROPOLITANO 4.47· 4.47 . 4.70 4.53 
CDS.INTERMS. 3.96 3.91 4.07 3.97 
CDS. PEOUENAS 1.65 2.79 3.42 2.52 

TOTAL PAIS 

ESTRATO 
TASA 

1950-62 
TASA 

1962-74 
TASA 

1974-82 
TASA 

1950-82 

METROPOLITANO 5.24 4.23 4.77 4.74 
CDS.INTERMS. 5.51 5.07 5.21 5.27 

CDS. PEOUENAS 3.53 3.44 5.02 3.87 

FUENTE: Censos de 1950, 1962, 1974 Y 1982. 
ELABORACION I Propia. 

De la informacion presentada puede observarse 10siguiente: 

a)	 Una vision de conjunto a nivel nacional muestra que el estra
to metropolitano mantiene establemente un crecimiento ele
vado, cercano al 50/0 anual, cifra alta aun en el contexto la

tinoamericano. Pese a ello, las ciudades intermedias alcanzan 
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tasas mas elevadas en todos los intervalos censales, confirrnan
dose' asf que en el pa is se ha dado una tendencia 'opuesta a la 
dominante en America Latina. 

b)	 La .desaqreqacion regional permits caracterizar este fen6meno 
como especifico de la Costa, region en la que se observan signi

ficativas diferencias entre las tasas de crecimiento. Para el pe

dodo complete de estudio, los centros intermedios alcanzan el 
6.760/0 anual, frente al 4.91 % de Guayaquil. La poblacion de 

aquellos paso de 75.000 habitantes en 1950 a 612.000 en 
1982, aumentando 8 veces en 32 afios, Un fenomeno cie esta 
magnitud, duracion y siqnificacion regional es excepcional en 
America Latina. ' 

c)	 En la Sierra, por el contra rio, prevalece un patron distinto de 
urbanizacion. EI ritmo de crecimiento metropolitano supera el 
de las ciudades intermedias, y este ultimo es tarnbien mayor al 
de los poblados chicos. Un modelo de estas caracteristicas es 
mas cornun en America Latina, y conduce a una profundiza
cion de la prirnacia regional de la Capital, ciudad que en 1950 
represento el 430 /0 de la poblacion urbana regional, y que con
centro en 1982 el 53 0/ 0 . Ninguna ciudad intermedia serrana 
mantuvo una tasa superior al 5 0 /0 anual, y solo una de elias, 
Loja, lleqo a superar levemente el ritmo de Quito. 

d)	 Aunque estos resultados confirman, en general, las afirmacio

nes de Carron, tarnbien las matizan, ya que las tasas de creci

miento de los estratos intermedios son menores a las estableci

das por el autor. 

e)	 EI cornportarniento de los centros intermedios no es el rnismo 
que el de los pequefios, En efecto, al estudiar las tasas de creci

miento de los estratos del Cuadro No.5, se observa, sobre todo 

en la Costa, un carnbio en el Ifmite de los 50.000 habitantes, 
perceptible en todos los intervalos censales. Para el per Iodo 
global, mientras el estrato con poblacicines de 50.000 a 

100.000 habitantes crecio a un 7.230/0 , el estrato inferior 10 

hizo al 4.960/0 . Esta diferencia justifica la dernarcacion plan
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teada entre ciudades intermedias y pequefias .. 

En general, puede afirmarse que el crecimiento de los pueblos 
pequefios ha sido modesto. Sin embargo, al diferenciar el anal i
sis por regiones se encuentra tarnbien una dinarnica mayor en 
la Costa, y en las areas de colonizacion del Oriente. EI compor
tamiento a 10 largo del tiempo tampoco es hornoqeneo, y se 
enfocara mas adelante. 

f)	 Adernas de las variaciones regionales, pueden encontrarse 
importantes diferencias en la urbanizacion entre los per iodos 
censales. 

En el primero de ellos (1950-62). se expresan con mayor 
nitidez las diferencias en los ritmos de urbanizacion, tanto 
regionalmente como por estratos. Siendo alto el crecim iento 
de Guayaquil (5.82 0 /0 anual) es mas significativa aun la ex
pansion de los centros intermedios de la Costa, que alcanza su 
valor mas elevado (7.71 % anual). Este fenorneno se encuen
tra sobre todo en ciudades estrechamente vinculadas a la 
expansion del cultivo bananero, como Machala, Santo Do

mingo, Quevedo y Esmeraldas, mientras que otras donde 
prevalecio una estructura agraria mas antigua, como Babahoyo, 
o menos relacionada con el cultivo de la fruta, como Manta 
y Portoviejo, tuvieron un crecimiento mas modesto, similar 0 

menor al de Guayaquil. 

Entre las ciudades pequefias de la Costa se observan situaciones 
beteroqeneas, con mayor dinamismo en areas de expansion 
bananera, como Ouininde, Sin embargo, las cifras muestran un 
crecimiento menos espectacular que el de los centros interrne
dios. 

Si setoma en cuenta que el intervalo 1950-62 corresponds a la 
mayor parte del auge bananero (1948-65), puede concluirse 
que su desarrollo conllevo un tipo de urbanlzaclon substancial
mente distinto al prevaleciente durante la etapa cacaotera. y 
diferente tam bien al operado en la Sierra en el rnisrno intervalo 
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censal. 

En esta ultima reqionprevalecen los rasgos ya mencionados, 
siendo distintiva del per iodo la sltuacion de virtual estanca

.miento de los poblados chicos, especialmente los del ultimo 
estrato, cuyo crecimiento fue marcadamente inferior al ritmo 
vegetativo. En particular, pueblos como Otavalo, San Gabriel, 
Cayambe y Cafiar se mantuvieron casi estacionarios. 

g)	 EI segundo intervalo censal corresponde en gran parte a la eta
pa de crisis bananera en la Costa (1965-72), y a la transforma
cion en la estructura agraria serrana, impulsada sobre todo des-
de 1964. ' 

EI proceso de urbanizaclonen la Costa se hace menos dinarni

co, decayendo sus tasas en casi todos los estratos y ciudades: 
sin embargo, la diferencia entre Guayaquil y los centres inter
medios se mantiene. 

En el callej6n interandino, por el contrario, la urbanizacion se 
intensifica. Este .fenorneno se origina exclusivamente par la dl
namizaci6n de los poblados pequefios, que inician un proceso, 
que se profundizara despues, de superacion de su estancamien
to. 

h)	 En el ultimo intervalo la sociedad ecuatoriana enfrenta subs
tanciales transformaciones, entre las que se destacan el 
"boom" petrolero, la profundizacion del proceso de sustitu
cion de impartaciones, y una relativa rnodernizacion del sec
tor agropecuario. Estos fenornenos acentuaron el crecimiento 
urbane, que alcanzo el 4.94 0 /0 anual, su tasa mas alta en los 
tres intervalos. 

Guayaquil y Quito elevan su ritmo de crecimiento, y aunque la 
urbanizacion tam bien se acelera en las ciudades intermedias a 
nivel nacional, la diferencia entre estas y el estrato metropoli
tano se reduce significativamente. 
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Estos cambios son importantes en la Costa, donde declina el 
crecimiento de los centros medianos, y aumenta el de Guaya
quil. Las ciudades que en el primer intervalo tuvieron alto di
namismo, especialmente Machala y Quevedo, pierden su im
pulso, siendo otras las ciudades del Litoral que se dinamizan, 

como Portoviejo, Manta y Esmeraldas, aunque ahora por razo

nes distintas. 

En sfntesis, el modelo de crecimiento urbano en la Costa se 
transforma, al declinar la diferencia entre los centres interme
dios y el puerto principal, y al manifestarse en otras ciudades 

la dinarnica de aquellos, esta vez con tasas menos sorprenden
tes. Los poblados pequefiosde la Costa tarnbien se dinamizan 
respecto al intervale anterior. 

En la Sierra, adernas de la aceleracion del proceso global, me
rece destacarse el aumento del ritmo de desarrollo de los' po
blados pequefios, 

5.	 URBANIZACION Y ESTRUCTURA SOCIAL 

La urbanlzacion, la distribucion espacial de la poblacion y los 
desequilibrios regionales no son fen6menos que se sxpllquen por 
.sf mismos; por el contra rio, estan fuertemente condicionados por las 
caracterfsticas del proceso de acurnulaclon, y por la estructura social 

que este genera. 

Los rasgos dominantes del proceso de urbanizacion latinoamericand 
que fueron descrTtos anteriormente, como la concentracion del creci
miento en las metropolis, han side explicados por ciertas caracter Is
ticas del modelo primario exportador que condujeron a la consoli

dacion de la primacia metropolitana, y por la posterior profundiza

cion de la misma durante la etapa de sustituci6n de importaciones(6). 

(6)	 Vease principalmente: Amin, S.,La acumulacion en escala mundial, Ed. 
Siglo XXI, Buenos Aires, 1975; Barros de Castro, A., Una tentatiua de 
interpretacion economica. Ed. Universitaria, Santiago, 1969; Pinto, A., 
"Concentraci6n del progreso tecnico y de sus frutos en el desarrollo eco
n6mico de America Latina", en: America Latina. . .; y Frenkel, R.,Elin
tercambio desigual en el comercio interregional (mecanografiadol. 
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En efecto, la especializacion de cada uno de los paises latinoarnerlca

nos en la exportacion de uno 0 dos bienes primarios para el mercado 

rnundial, condujo a una definida esoecializacion productiva regional, 

ala concentracion en una 0 dos ciudades de la infraestructura vial y 
portuaria, y de las funciones financieras, comerciales y administra

tivas. Las actividades industriales que se instalaron mas tarde, que 

por las grandes econom las de escala que aprovechan tienden a con

centrarse en pocos establecimientos por rama, se ubicaron en los 

mayores centros urbanos ya configurados, que aglutinaban el merca
do, la infraestructura enerqetica y de servicios y las facilidades ad

ministrativas y financieras para su desarrollo. 

Siendo este un modele general cornun, es indudable tarnbien que las 

caracteristicas particulares de la artlculaclon de cada pais al mer

cado mundial, y de su posterior proceso de crecimiento industrial 

han side diversas, originando patrones, tam bien distintos, de desa

rrollo urbano y regional. 

En el caso ecuatoriano, tanto su estructura socio-economlca como su 

confiquracion urbano regional han sufrido cambios profundos, debi
dos a una vinculacion al mercado mundial discontinua e inestable, 
que desde 1860 ha atravesado por etapas de auge y crisis, asociadas 
ala exportacion sucesiva de tres productos dominantes: el cacao, el 

banana y el petroleo, 

Aunque el tema del crecirniento urbano durante la etapa cacaotera 

no haya sido aun estudiado con profundidad, del anal isis de la es

tructura social dominante en la epoca, y principal mente de los estu

. dios de Chiriboga y Guerrerof Z}, puede inferirse una estructura so

cial extremadamente concentrada, un desarrollo muy limitado de es

tratos medios y una agricultura extensiva y rentista, con fuertes bases 

sobre	 relaciones de produccion precapital istas, que condujeron en er 

Litoral a una urbanizacion debil y fuertemente centralizada en Gua

(7)	 Vease: Chiriboga, M., "Conformaci6n hist6rica del regimen agroexpor
tador en la Costa ecuatoriana: La plantaci6n cacaotera", Revista Estu
dios Rurales Latinoamericanos, vor. I, No.1, Bogota, 1978; y Guerre
ro, A., Los oligarcas del cacao, Editorial EI Conejo, Quito, 1980. 
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vaquil. 

En efecto, facto res como el predominio de grandes propiedades, la 
fuerte concentracion de la tenencia de la tierra, el control de la ex
portacion de la actividad comercial V financiera en manos de muv 
pocas familias residentes en Guayaquil. la escasa necesidad de cons

truir una infraestructura vial, por el aprovechamiento fluvial de la 
cuenca del Guavas, el predomino de la renta de la tierra como forma 

de apropiacion del excedente generado, la escasa rnonetarizacion de 

la econornia, vinculada a los bajos niveles salarialesy a la importan
cia de relaciones no capitalistas en la produccion, condujeron a la 
.concentracion regional de excedente en la clase dominants de Guava
quil, a su consumo predominantemente suntuario, V a un desarro

llo limitado del mercado interno V los estratos medics. La virtual 
inexistencia de mercados micro-regionales significativos en el campo 

bloqueo el crecimiento de poblados pequefios V medianos en el area 
cacaotera, como 10 prueba el lirnitado crecimiento de centros como 
Babahovo, frente a un desarrollo mayor de ciudadesque se consoli
daron en relacion a la actividad azucarera posterior. como Milagro. 

Aunque la prolongada crisis iniciada en 1920, V los cambios que la 
sucedieron havan alterado parcialmente este panorama, los datos del 
censo de 1950 evidencian un pals predominantemente rural, V una 

notable concentracion de la poblacion urbana de la Costa en Guava
quil, donde resid fan casi los dos tercios de la misma. sin la presencia 
de ninguna ciudad intermedia importante en la region. Unicamente 
Manta V Portoviejo tuvieron alguna relevancia V arnbas estan clara
'mente fuera del area cacaotera (vease el Cuadra No.2). 

En la Sierra, la diversidad regional, V la herencia colonial cornplejiza

ron Ia sltuacion. La escasa articulacion interna de la region, su tardfa 

inteqracion en un espacio nacional consolidado, V el desarrollo de 
formas relativamente autonornas de articulacion inter-regional, como 

las que se dieron en Azuav V Loja, condujeron al desarrollo de areas 

de influencia distintas V escasamente integradas entre sf. La revolu

cion liberal, V la progresiva consolidacion de un espacio nacional, 
centralizado administrativamente en Quito, fueron ampliando la 
primacfa 'de esta ciudad. En este caso tambien, la elevada concentra
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cion de la tierra y del ingreso, la debilidad de los estratos medios, y 

el predominio de la hacienda tradicional en la estructura social limi
taron el crecimiento urbane. 

De acuerdo a la tesis central que se plantea en este articulo, el rapido 

desarrollo de la exportacion bananera transtorrno profunda mente este 

esquema, v.tue consolidando un modele distinto de crecimiento ur
bano, particularmente en el Litoral. La crisis de la exportacion de fru

ta, y la posterior evolucion en la econorn fa nacional estan relaciona

dos estrechamente con las mas recientes tendencias de la urbanizacion, 

En sintesls, en la historia nacional no se ha desarrollado un patron. 

unico y continuo de crecimiento urbane, por el contra rio, sus pau

tas centrales han dependido en gran parte de la evolucion de la es

tructura socio-economlca nacional, particularmente de la relacion 

entre la articulacion al mercado mundial y el desarrollo del merca

do interno. 

EL INTERVALO 1950 -1962 

De acuerdo a la descripclon anterior, durante esta etapa se produ]o 

en la Costa una rapida urbanlzaclon, sobre todo en centros interrne
dios ubicados en las areas de cultivo de fruta, cuyo ritrno fue rnarca
damente superior al de Guayaquil, ciudad que tarnbien experirnento 
una importante expansion. 

Puede plantearse, en principio, que la urbanizacion en los centros 

intermedios fue el resultado de la vertiginosa expansion de la fronte

ra agricola que conllevo el "boom" bananero, de la colonlzacion y la 

rnlqracion que se extendieron a 10 largo del litoral. Sin embargo, un 

breve anal isis conduce a relativizar la val idez del argumento, sin restar

Ie totalmente su peso. La extension de las areas cultivadas tarnbien 
fue importante en laSierra a partir de 1948, aunque tuvo menos in

tensidad; sin embargo, no produjo dinarnizacion alguna entre los cen

tros intermedios y pequefios. De la misma manera, la expansion pro

ducida durante la fase cacaotera condujo a un esquema de urbaniza

cion altarnente concentrado en Guayaquil. En consecuencia, la ex

pansion de la frontera agricola conduce, en contextos socio-econo
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micos distintos, a resultados tarnbien diferentes respecto a la estruc
tura urbana, y no es un elemento explicative satisfactorio, si se 10 
considera en forma aislada. 

La tesis de Carron, sequn la cuallos poblados intermedios del Litoral 
ejercieron fundamental mente el papel de "ciudades dormitorio" de 
los trabajadoresagricolas atraidos poria "fiebre" del banano, logra 

explicar una parte del problema, pero deja obscuros algunos interro
gantes. Ciudades como Machala, Santo Domingo, Babahoyo y Na

ranjal, todas elias ubicadas en areas de expansion bananera, aunque 
con el predominio de estructuras agrarias rnuvdiferentes, tuvieron 
ritmos divergentes de crecimiento, pese a que su papel de "ciudades 
dormitorio" haya sido similar. 

Sequn la tesis planteada en este articulo, la urbanizacion de la epoca 
obedecio a la accion conjunta de una serie de factores que acompa
fiaron la expansion bananera, entre los cuales se destacan la estructu
ra agraria, la distribucion de la tenencia de la tierra, las relaciones de 

produccion, los niveles salariales, los enlaces productivos directos, 

y la intensidad en el ernpleo de mana de obra del cultivo. 

Estas condiciones especiales tam poco estan univocamenteasociadas 
a la naturaleza del banana como producto. Se ha mencionado ya la 
concentracion del crecimiento urbano en paises como Costa Rica, 
donde la actividad bananera es importante, y se conoce la debll ur
banizacion en las naciones de Centroarnerica que han tenido un 
antiquo desarrollo de los enclaves bananeros. 

Pese a que en el Ecuador tarnbien se desarrollaron extensas planta

ciones de empresas exportadoras extranjeras, como ,Ia establecida en 

Esmeraldas por la Fruit Trading Co. y el caso de Tenguel, propiedad 

de la United Fruit en la Costa Sur, los mismos tuvieron una limitada 

participaclon en el total exportado, y desde sus inicios, la mayor par

te de la produccion se oriqino en medianas propiedades de empresa

rios nacionales, que Ilegaron a 3.000 en 1964, con una extension 

media cultivada de banana de 68 hectareas, 

La estructura agraria, sin embargo, no fue regional mente hornoqenea. 
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En algunas areas, como el eje de colonlzacion Santo Domingo-Qui
ninde, 0 la Provincia de EI Oro, hubo un predomino mas claro de la 
mediana propiedad en el cultivo bananero, mientras en otras zonas, 
como las de Babahovo y de Naranjal. se mantuvo el predominio de 
grandes propiedades heredadas de la etapa cacaotera. Es interesante 
subrayar que en estas ultimas regiones el crecimiento urbano ha sido 
mas debil. 

Algunas cifras pueden complementar 10 afirmado sobre la tenencia 
de la tierra. EI coeficiente de Gini es un indlce adecuado para medir 
su nivel de concentraclonta). Este valor, calculado para la Sierra, la 
Costa ya nivel nacional, en los censos aqropecuarios de 1954 y 1974 
muestra que, si bien en el pais la concentracion en la tenencia de la 
tierra es muy alta, la Costa presents niveles menores a los de la Sie
rra. Por otra parte, puede observarse tarnbien una reduccion del in
dice entre los dos censos, que es atribuible, entre otros factores, al 
resultado de la expansion bananera en el Litoral. 

Adernas el coeficiente de Gini en las propiedades que cultivan bana
no para la exportacion, y para las areas sernbradas, muestra valores 
substancialmente interiores a los de la Costa, evidenciando que en el 
cultivo de la fruta prevalece una estructura agraria mas equitativa 
que la dominante a nivel nacional 0 regional(9l. 

(8)	 Este coeficiente se calcula cornparando una situaclon real de concentra
cion social en el aceeso a un recurso, como la tierra 0 el ingreso, con 
una sltuaclon hlpotetlca de equidistribuci6n, y varia entre 0 y 1, indi
cando niveles mayores de concentraci6n a rnedida en que seacercaa la 
unidad. 

(9)	 Los valores de loscoeflcientes de Gini son lossiguientes: 

1954 1974 

Costa 0.815 0.784 
Sierra 0.865 0.836 
Pars 0.856 0.820 

Para las areas bananeras el coeficiente fue de 0.63 en 1982, y para las 
propiedades que cultivan bananode exportaci6n 0.70 (Losdatos se han 
obtenido de los censos agropecuarios, del PNB, y de una investiqacion 
reclentesabre el tema, dirigida por el autor). 
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EI "boom" bananero introdujo un nuevo actor en la estructura agra
ria de la Costa: el mediano finquero capitalists, que fue consolidan
do una pequefia burquesfa rural. Estos nuevos colonos afincaron su 
residencia en los pequefios y medianos poblados del Litoral, crean
do mercados internos microregionales de cierta siqnificacion. 

N6tese que tanto en la Sierra en los mismos afios, como 'en la Costa 
durante la fase cacaotera, no tuvieron casi ninguna importancia los 
estratos medios rurales; y los duefios de la tierra, habitualmente gran
des terratenientes, residfan sobre todo en Guayaquil y Quito. 

EI rapido desarrollo bananero de los afios 50 consolido tamblen al 
proletariado agricola, actor social apenas embrionariamente desarro
lIado en el pais hasta el momento, dado el predominio de formas no 
capitalistas en la Sierra, y su extendida presencia en la Costa. La in
tensidad en, el empleo de mana de obra de este cu Itivo, y su claro 
caracter capitalists. exigieron una abundante mano de obra asalaria
da., hacia 1964 la actividad bananera ocupaba en forma directa 
aproximadamente 95.000 trabajadores, con una demanda laboral 

relativamente estable a 10 largo del afio. 

Los salarios prevalecientes, iii bien fueron inferiores a los centroame
ricanos, y apenas superaron el nivel de subsistencia, fueron mas altos 
que los de otras actividades agrarias del Literal y del pais. Es eviden
te que el consumo de este numeroso grupo social en expansion con
trlbuvo a fortalecer los mercados internos microregionales de los po
blados intermedios. 

Las funciones de estos centros no se limitaron al abastecimiento de- . 

bienes de consumo para trabajadores y medianos propietarios. EI 

complejo agroe_xportador exigio la construccion y el mantenimiento 

posterior de una extensa red vial, y de numerosas pistas aereas desti
nadas a la furnlqaclon, el funcionamiento de un sistema de transpor

te terrestre de la fruta hacia los puertos, y el abastecimiento y repa
raclon de variados insumos para la actividad agricola; Estas activida
des de construcclon, reparaclon, mantenimiento, abastecimiento y 
comerclallzacicn, estructuradas en torno al cultivo bananero, cum
plieron tarnbien un papel destacacio en las ciudades intermedias. 
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EsJrnportante subrayar la vslocidad con la que produjeron estes 
cambios durante los afios 50. EI pa is, que en 1948 exporto menos 

de 100.000 toneladas defruta, superb el millen en 1963, habiendo 
alcanzado desde 1954 el .prirner lugar como exportador de banano 

en el mercado mundial. 

En sintesis, hacia 1950 la estructura dernoqrafica de la Costa se ca
racterizaba p~r un Iimitado desarrollo urbane, altamente concentra
do en Guayaquil, y por la virtual inexistencia de ciudades interme-' 
dias, EI rapido desarrollo del complejo exportador bananero, por sus 
caracteristicas especificas, como el predominio de medianas prop ie
dades, el empleo intensivo de mana de obra, el predomino de relacio
nes capitalistas, yun conjunto de enlaces productivos hacia atras, 
condujo a un desarrollo regionalmente diversificado de mercados in- . 
ternos de consume, y de actividades de comercio, transports y servi
cios que repercutieron en un acelerado crecimiento de centres urba

nos interrnedlos. En las zonas donde predornino la mediana propie
dad bananera se observa un mayor crecimiento urbano que en aque
lias caracterizadas por la mayor gravitaci6n de grandes plantaciones, 

En la Sierra el crecimiento econornlco condu]o a un desarrollo urba
no profundamente distinto, cuyas caracter istlcas han sido ya puntua

· Iizadas: Pese 81 importante crecimiento de la produccion agropecua

ria y a 18 extension de las areas cultivadas, la urbanizacion se produce 
fundamental mente en Quito, mientras las ciudades intermedias ere
-cen moderadamente, y los poblados pequefios tienen un saldo migra

torio negativo, al crecer a un ritmo inferior al vegetativo. 

En" la Sierra prevalecieron hasta 1964 condiciones sociales opuestas, 
en muchos sentidos, a las de la Costa. EI eje articulador de la estruc

· tura agraria de la region fue la hacienda precapitallsta. La concentra

cion de la tenencia de la tierra, como se ha visto, fue extrema, y el 

peso de la mediana propiedad fue infimo. La clase terrateniente, resi
dente en Quito 0 en las principalescabeceras provinciales,destinaba 

el excedente obtenido; esencialmente una renta precapltallsta, al 

consumo suntuario, siendo insignificante su reinverslon productiva 
en las' areas rurales. En consecuencia, fue casi nula la clrculacion del 

· excedente.en las zonas del interior. Por otra parte, el predominio de 

.116 



''''

CRECIMIENTO URBANO Y DINAMICA DE LAS CWDADES 

form as no monetarias de rernuneracion al trabajo, la extrema pobre
za del campesinado, y la elevada siqnificacion de la produccion para 
autoconsumo limitaronel desarrollo de relaclones comerciales y de 
los mercedes internos microregionales, pese al empleo intensive de 
mana de obraen la agricultura. Finalmente, el predomlnlo de una 
tecnologfa extensiva y escasamente capltallzada llrnito la demanda 
de insumos y maquinaria para la agricultura, mermando el desarrollo 
de actividades de comercio, transporte y servicios. 

Mientras las ciudades intermedias, normal mente capitales de provin
cia, alcanzaron alqun crecimieno debido a sus funciones administra

tivas v .e su particlpacion en un presupuesto fiscal ,en expansion, los 
pueblos chicos tuvieron un comportamiento que puede calificarse 
de regresivo, dado el contraste entre sus Iimitadas perspectivas y la 
atraccion migratoria del Litoral. 

Aunque los centres intermedios del Litoral constituyan el caso mas 
interesante en el primer intervalo censal,: debe observarse tam bien 
que el crecimiento metropolitano fue alto, y superb el 5 0 /0 anual. ' 
La dinamica de Guayaquil y Quito obedecio a razones distintas. 

Guayaquil concentro la gran mayorfa de las exportaciones de fruta 
hasta 1969, y se convirtio en el foeo de convergencia de la redvial 

construida; la exportacion de la fruta se concentro en un reducido 
qrupo de empresas, que apropiaron una elevada fraccion del exce
dente, cuya reinversion expandio la economia del puerto, salvo en el 
caso de las empresas extranjeras. EI comercio de irnportacion se ubi
co en forma casi exclusiva en el puerto, consolidando un predomi
nio que se mantiene c1aramente enIa actualidad. Las actividades 
financieras y comerciales estructuradas en torno al comercio interna

clonal, y un naciente sector industrial fueron consol idando los estra

tos medios urbanos, y tambien un grupo oliqopolico local, cuva 
expansion y diversificacion posterior son irnportantes, 

EI crecimiento de Quito, mas moderado, se articulo sobre dos ejes 
principales. EI primero fue la expansion del estado y la administra

cion publica, cuyo financiamiento dependio principalmente de los 
impuestos a las importaciones; el segundo fue el mercado de consu
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mo de la clase terrateniente, que participo en el excedente econo
mico mediante el abastecimiento para el sector agropecuario domes
tieo. Estas actividades, y sus efectos multiplicadores, fueron desarro
lIando una estructura social en la cual la importancia relativa de los 
estratos medios fue mas significativa que en Guayaquil( 10). 

EL INTERVALO 1962 . 1974 

Los principales cam bios de esta etapa respecto a la anterior fueron 
una nivelacion de la diferencia entre el crecimiento poblacional y ur

bano entre la Costa y la Sierra, una fuerte reduccion de la rniqracion 
interregional, la declinacion, en los tres principales estratos, de la ve
locidad de crecirnlento urbano en la Costa, acornpsfiada de la persls
tencia del ritmo diferencial a favor de los centres interrnedios, y un 
au mento, en la Sierra, de la tasa de crecimiento de los poblados chi

cos. 

Tres carnbios, a nivel socio-econornico, repercutieron principal mente 
sobre las condiciones del crecimiento urban?: la crisis de la exporta
cion bananera iniciada en 1965, los cambios en la estructura agraria 
serrana que se dieron sobre todo desde 1964, y el inicio del proceso 
de sustitucion de importaciones, impulsado por la dictadura militar 
(1963·66). 

Hacia 1965, las transnacionales impusieron una nueva variedad de 
banano en el mercado mundial, y pusieron en marcha un substan
cia I cambio en la distribucion qeoqrafica de sus operaciones en Ame

rica Latina, provocando el estancamiento, que se mantiene hasta la 
actualidad, de los volurnenes exportados por el Ecuador, fenorneno 

agravado por la tendencia declinante de los precios relativos de la 

fruta en el mercado mundial(11). 

(10)	 Vease: Ponce, A., Desarrollo urbano y problema babitacional en 
Quito, Tesis de Maestrfil,'FLACSO, QUito, 1978. 

(11)	 Vease: Larrea, C., Empresas transnacionales y exportacion bananera en 
el Ecuador (1948-1972):. un ensayo in terpreta tivo , FLACSO, Quito, 
1980. 
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A partir de 1967 se opere en el pais la sustitucion de variedad, que 
lrnplico cambios profundos en la tecnologia del cultivo V en su dis
tribucion regional. En efecto, el area sembrada se redujo a la mitad, 
V el cultivo dej6 de tener una distribucion extendida a 10 largo de to
do el Litoral, para concentrarse en la Costa Sur, principal mente en la 
Provincia de EI Oro; se arnplio la capacidad de Puerto Bol ivar V este 
paso a absorber el 500 /0 de la exportacion nacional de fruta. La tee
nlficaclon progresiva del cultivo fue implicando enlaces productivos 
mavores, principalmente con la introduccion de las caias de carton 
para el embalaje, V un uso mas intenso de agroquimicos, por otra 
parte se redu]o la demanda global de mana de obra. 

La descornposlcion de la hacienda en la Sierra, producida sobre todo 
desde 1964, a ralz de la Reforma Agraria, produjo la qenerallzacion 
de las relaciones capitalistas. Esta medida se cornplernento en 1971 
con el decreto de aboliclon del trabajo precario, que transforrno 
la zona arrocera del Literal. Paralelamente se produjo un cambio 
paulatino en la tecnoloqia agropecuaria, que se fue tornando mas 
capital-intensiva, V declina en sus demandas de fuerza de trabajo. 

EI crecimiento de la industria, adernas de conllevar la aparicion de 
nuevos actores sociales en el escenario urbane de Quito V Guava
quil, como ef proletariado fabril V la burquesia industrial, condujo 
a una progresiva descornoosicion de la prcduccion artesanal, V a una 
creciente concentraclon de la manufactura en las dos metropolis. Los 
datos censales muestran un debil itam iento de la PEA ocupada en el 
sector manufacturero en las capitales provinciales de la Sierra, sin un 
paralelo crecimiento del proletariado industrial, dada la limitada de
manda de mana de obra de la industria. 

Estos tres cam bios principales tuvieron repercusiones distintas sobre 

el crecimiento urbano. EI estancamiento de la producclon bananera, 
V del sector agroexportador en su conjunto, detuvo la m iqracion 

Sierra-Costa, V redujo las tasas de crecimiento urbano en la Costa, en 
todos los estratos. La miqracion hacia Guavaquil baio substancial
mente, ventre las ciudades intermediassolamente dos lograban man

tener tasas notables de crecimiento: Santo Domingo V Machala. En 
el primer caso tuvieron especial incidencia la construccion de la via 
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Quito-Santo Domingo, que se convirtio en el eje principal de comuni
cacion interregional, vla continuacion del proceso de colonlzacion. 

Machala se convierte e~ el centro de la nueva zona bananera, luego del 
cambio de variedad, y se beneficia por la expansion de Puerto 801 f
var, virtualmente conurbanizado a la ciudad. EI fenorneno de la ace
lerada expansion de las ciudades intermedias del Litoral pierde la in
tensidad y generalidad de la fase anterior, limitandose a situaciones 
particu Iares. 

En la Sierra, Quito mantiene su ritmo de crecirniento. A partir de 
1963 se da un proceso de ampliacion y reordenam iento de las fun

ciones del sector publico, que puede explicar en parte, este hecho. EI 

fenorneno mas significativo en el Callejon Interandino es, sin embargo, 
la superacion del estancamiento de los poblados pequefios, que indu
dablemente es una manifestacion del cambio en las estructuras agra
rias y en la tecnologfa rural. La generalizacion de las relaciones sala
riales, la redlstribuclon en la tenencia de la tierra, que aunque Iimi
tada, repercutio, sobre todo en ciertas zonas, en un mayor acceso a 
la tierra para la pequefia y mediana propiedad, y la progresiva intro
duccion de maquinaria y agroqufmicos en la agricultura condujeron 
al desarrollo de pequefios mercados, y de actividades de comercio, 
transporte y servicios. Este cambio en los pequefios pueblos contras
ta con el efecto negativo, a nivel rural, de la modernizaclon agricola 
y la especializacion en ia yanaderfa, que repercutieron en una fuerte 
reducclon en la capacidad del agro para generar empleo. 

EI crecimiento de la industria no genera una fuerte atraccion migra

toria ni tiene efectos demogrclficos c1aros, debido a su limitada capa

cidad de absorcion de puestos de trabajo. Per el contrario, la crisis 
artesanal que conlleva, sobre todo en las ciudades intermedias de la 
Sierra, Iimita las posibilidades de absorcion ocupacional de las eco
nom (as urbanas. 

Ante la lirnitacion estructural de las posibilidades de l:ieneracionde 
empleos productivos a un ritmo similar al crecimiento poblacional, 
tanto en el campo como en la ciudad, la urbanizacion va expresando 
esta crisis, a traves del aumento de la poblaclon marginal en las me

tropolis, la acelerada expansion de los suburbios y barrios perlferl
cos, etc. Si bien la marginalidad ocupacional fue un problema grave 
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en el pars desde la crisis cacaotera, su profundlzaclon en un contexte 
de urbanlzaclon acelerada es propia de las ultirnas decadas, 

EL INTERVALO 1974 - 1982 

. En esta etapa se presenta una intensiflcacion del proceso de urbani
zacion, alimentado por una corriente migratoria intra-regional pro
veniente del campo. Eri efecto, mientras la tasa de crecimiento urba
no sube, acercandose al 50/0 anual, el crecimiento vegetativo declina 
del 3 al 2.7 0/0, y el crecimiento poblacional en el campo cae fuerte
mente, lIegando a su nivel mas bajo desde 1950: el 0.850/0 anual. 
Este fenorneno se da tanto en la Sierra como en la Costa, creando un 
nuevo contexte, en el cual las zonas rurales lIegan a un virtual estan
camiento poblacional que evidencia su incapacidad de absorber nue
vas demandas de empleo, salvo en las areas de colcnizacion del 
Oriente, de limitadas perspectivas-, 

En la Costa, donde el estancamiento dernoqrafico rural es casi abso
luto, el patron de urbanizacion sufre transformaciones importantes: 
el ritmo de crecimiento de Guayaquil aurnenta, mientras declina el 
de las ciudades interrnedias, de manera que la diferencia entre ellos 
se reduce substanclalrnente. Los poblados pequefios recuperan su di
narnlca. 

Entre los centros intermedios altamente dinarnicos de los alios 50, 
s% uno mantiene su impetu: Santo Domingo; en Machala y Queve
do las tasas de crecimiento se reducen, sin dejar de ser altas. Mientras 
tanto, se acelera el crecimiento en otras ciudades, como Portovieio, 
Manta y Esmeraldas. 

En. la Sierra se destacan dos fenomsnos, al acelerarse levemente el 
crecimiento de la Capital, y acentuarse la dinamica de las ciudades 
pequeflas, que superan, por primera vez, el nivel de crecimiento vege
tativo . 

. En 10 soclo-econornico, la transformacion mas profunda fue el 
"boom" petrolero. La elevaclon del precio del crudo en 1974, y un 
substancial aumento en la participacion estatal en el excedente, con
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dujeron a una vertiginosa expansion en los ingresos fiscales. Surein: 

version y clrculaclon aceleraron el crecimiento global de fa econo
m ia; la industria y la construccion fueron los sectores mas dinami
cos, y social mente tuvo importancia la rnodernizacion agraria. 

En las paqinas anteriores se ha explicado la relaclon entre la forma de 
apropiacion del excedente, la estructura social que genera el desarro
llo de un producto de exportacion, y la conflquracion urbano-regio
nal resultante , EI contraste entre las etapas cacaoterav bananera es 
ilustrativo al respecto. AI convertirse el petroleo en el primer produc
to de exportacion, en un escenario de relativo estancamiento de las 
exportaciones tradicionales, aparecen nuevas variables que transfor
man el modelo de crecimiento urbano. 

En la extraccion del hidrocarburo las actividades productivas directas 
requieren poca mana de obra, y estan concentradas regionalmente en 
las zonas de explotacion, generando pocos enlaces con la econornfa 
nacional; la artlculacion mas importante se origina por un enlace 
fiscal, mediante la apropiacion estatal de la mayor parte de la renta 
hidrocarburifica. AI ser el Estado quien recibe y redistribuye el exce
dente, de sus pol iticas depende su efecto sobre la economia y la so
ciedad. 

EI modelo de desarrollo impulsado por las politicas publicas a partir 
de '972 condujo a un importante crecimiento de la econornfa, pero 
beneficia substancialmente a los sectores mas modernos, asociados 
al capital y a la tecnoloqia de las transnacionales. Estos grupos se 
ubican principal mente en la industria, y el sector financiero. EI irn
pulso a la agricultura repercutio en una tecnlficaclon heteroqenea, y 
en el dinamico crecimiento de cultivos para la agroindustria, como 

la palma africana. 

Esta expansion desequilibrada de los sectores mas modernos, frente 
a un virtual estancamiento de la agricultura tradicional y las activi
dades en pequefia escala, produjo resultados negativos sobre la oterta 
de empleo. EI crecimiento econornico no tuvo un efecto equivalente _ 
en la estructura ocupacional, hasta tal punta que mas del 50 0 /0 de la 
poblacion activa del pais sufre actual mente condiciones de subem
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pleo( 12). 

Las actividades mas dinarnicas se ubicaron en Guavaquil V Quito. En 
1975 Guavas concentro el 49 0 /0 del valor agregado de la industria 
manufacturera, V las dos provincias metropolitanas alcanzaron el 
840/0 ( 13). En forma similar, las provincias mencionadas absorbieron 
los dos tercios de los trabajadores urbanos de la construcclont 14). 

La expansion del gasto publico, V particularmente de la burocracia, 
beneficlo prioritariamente a la Capital, generando un -crecimlento 
rnuv signiflcativo de sus estratos medios. 

La consolidaclon de un sector industrial 'V financiero de punta, 
vinculado al capital transnacional. V afincado casi exclusivamente en 
Guayaquil V Quito, fue una de las consecuencias del auge petrolero. 
Este sector, por su naturaleza ollqopolica, obtiene establemente tasas 
de ganancia superiores a la media de la econom fa, tiende a alterara 
su favor la estructura de precios relatives, V se beneficia de una es
tructura de apropiacion desiqual del excedente, gozando de una rna
vor capacidad de acurnulacion respecto a los sectores competitivos V 
tradicionales. De esta manera se" generan tendencias acumulativas de 
desarrollo desigual, que conducen a una profundlzacion de los dese
quilibrios sectoriales V reqionales, 

En ciertos casos, la rnodernlzacionen las metropolis ha inducido a 
una especiallzacion de centros intermedios que ha favorecido su ere
cimiento, como en -el desarrollo portuario V tur istico de Esmeraldas 

·V a lafloreciente actividad comercial interregional, de Santo Domin
go. Por otra parte, ciertas ramas de punta, que por .su naturaleza se 
ubican fuera de las grandes urbes, como la pesca industrial en Manta, 
V la plantaclon de oleaginosas en Santo Domingo, Quevedo V su zona 

(12) Vease: PREALC, Situacion y perspectivas del empleo en Ecuador, San
tiago, 1976. 

(13) INEC, Encuesta de Manufacturay Mmeria, 1975. 

(14) INEC, Censo de Poblacion y Vivienda, 1982. 
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de influencia, han dinamizado algunas ciudades intermedias en la 

Costa. EI crecimiento reciente de la crianza artificial del carnaron ha 
tenido efectos similares, sobre todo en Machala. 

Algunas politicas publicas han favorecido tarnbien una cierta descen

trallzacion del crecimiento urbane, como en el caso de la creacion de 
nuevas universidades en Arnbato, Riobamba, Machala, etc. el impul
so a organismos de desarrollo regional como CREA, CRM y PREDE
SLI R, y las formas de participacion de los organismos de poder local 
en el presupuesto publico. La ubicaclon de grandes obras de infraes
tructura fuera de las metropolis, como la refinerfa estatal de Esme
raldas, y la ampliacion portuaria en Esmeraldas, Manta y Puerto Bo
Ifvar, son acciones que apuntan en la misma direccion. 

En resumen, determinadas politicas de descentralizacion del gasto 
publico, la ubicaclon de inversiones privadas en agroindustria y pes
ca, y la especializacion funcional de ciertos centres respecto a las 
metropolis, han dinamizado a distintas ciudades como Cuenca y l.oja 
en la Sierra, Machala, Santo Domingo, Portoviejo y Esmeraldas en la 
Costa. 

EI crecimlento de los centros intermedios, en consecuencia, se man i
fiesta en otras cludades, y por razones tarnbien distintas, respecto 
a las fases anteriores; ademas deja de ser un. fenornsno exclusivo de 
la Costa. Por otra parte, la perdida de su intensidad global, y la re

duccion de sus diferencias respecto al ritmo rnetropolitano, expresan 

el agotamiento de las condiciones que impulsaron su desarrollo en 

los afios 50. 

La urbanizacion reciente, entonces, esta condicionada por la rnoder
nizaclon del aparato productivo inducida por el petroleo: sus carac

. teristicas se derivan del desarrollo de los sectores mas dfnarnlcos, ubi

cados sobre todo en las gran des urbes; por otro lado, su avance refle
ja tarnbien las distorsiones del modele de crecimiento, al alimentarse 
de la crisis de las alternativas ocupacionales del agro, y de un creel

miento industrial basado en tecnoloqias capital-intenstvas, de escasa 

capacidad para generar nuevos puestos de traba]o. De esta forma, el 
crecimiento urbano es acornpafiado por la expansion de sectores 
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marginales, la proliferacion de actividades de comercio y servicios de 
baja productividad, la profundlzacion del deficit de vivienda e infra
estructura, y la expansion de barrios marginales. 

Si bien durante la etapa petrolera se han profundizado los .desequili
brios sectoriales, regionales y sociales que caracterizan un crecimien
to desigual,.y las distancias en 'Ios niveles de ingreso y productividad 
entre las actividades modernas y las mas tradicionales se han ensan
chado, al igual que las diferencias en las condiciones sociales entre las 
regiones, este tenorneno no parece tener una correspondencia demo
grMica expresada en un mayor crecimiento de las metropolis. En 
efecto, la mayoria de las ciudades intermedias ha mantenido ritmos 
mas altos de crecimiento que los de Quito y Guayaquil. . 

Una posible explicacion de este hecho puede originarse en la limitada 
capacidad de irradleclon social que. caracteriza al sector moderno, 
debido a sus limitadas articulaciones productivas, al predominio de 
capital, tecnologfa e insumos extranjeros, y a su escasa potencial i
dad para generar empleo. De esta forma, la atraccion migratoria ge· 
nerada por su crecimiento es limitada. EI unico sector urbane cuya 
fuerte expansion en las urbes atraio una miqracion masiva fue el de 
la construcclon.: Sin embargo su distribuci6n regional es menos con
centrada que en el caso de la gran industria. Debe observarse que en 
otros contextos latinoamericanos, especialmente durante la sustitu
cion de importaciones operada en paises como Argentina, Brasil, 
M~xico y Chile durante los afios 3D, la oferta de empleo en la indus
tria fue notablemente mayor, y el proceso sustitutivo alcanzo niveo 
les mas profundos, ocasionando una concentracion poblacional mas 
polarizada ell las metropolis. 

Por ultimo, es necesario destacar que la dlnamizacion de los pobla
dos pequefios de la Sierra se profundlza, expandiendo un efecto, ya 
analizado, de la modernizaclon agricola y de la limitada distribu
cion de la tierra. No es casual que pueblos ubicados en areas de apli
caclon de la reforma agraria, como Cayambe y Cafiar, alcanceri ele
vados ritmos de crecimiento, mientras en zonas donde prevalecen 
formas mas tradicionales, como la de Guaranda, el et'ecto sea mas 
debll, 
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6. CONCLUSIONES 

En la primera parte de este articulo se ha procurado detectar los ras
gos mas lmportantes de la urbanlzacion en el pais, en cada region, Y 
durante los diferentes intervalos censales, habiendose encontrado un 
amplio y cambiante espectro de situaciones, entre las que sobresalen 
algunos fenomenos, como el crecimiento de los centros intermedios 
del Litoral, opuestos a las tendencias dominantes en Latinoamerica. 

En el caso ecuatoriano, la comparacion entre el crecimiento urbano 
y su evoluclon socio-econornlca revela discontinuidades profundas, 
tanto en 10 historico como en 10 regional. Un estudio que pretenda 
aplicar al contexte nacional tendencias generales de la region puede 
constituir un enfoque limitado y parcial, si no se complementa con 
un analisis de la compleja superposicion de modelos que.provenien
tes de fases histor icas y condiciones sociales particulares, dejaron sus 
huellas en cada region del pais. La actual confiquracion urbana es la 
resultante final de procesos heteroqeneos Ydiscontinuos, tanto a nl
vel socio-econornico como desde la perspective de las pol iticas publi
cas que han influenciado en ella. 

EI analisis particular de los modelos de creclrniento urbano derivados 
de las condiciones sociales imperantes en las etapas cacaotera, bana
nera y petrol era permite identificar algunos factores, como la estruc
tura de acceso a la tierra, las relaciones de producclon, la tecnologia 
agropecuaria, las pol iticas publ icas, etc. que inciden substancialrnen
te en la confiquracion y dinamica urbanas. 

Este estudio, por su caracter general, constituve una primera aproxi
macion al tema, y debe ser complementado con investigaciones mas 
especiflcas sobre situaciones particulares, que pongan a prueba la va
lidez de sus tesis centrales. Sin embargo, se han planteado a nivel de 
hlpotesls, algunas lineas interpretativas para el futuro. 
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URBANIZACION Y MIGRACIONES.EL CASO
 

DE CANAR
 

Gaitan Villavicencio* 

1. ANTECEDENTES 

En los ultirnos 30 afios en fa region centro-sur de la Sierra se han pro
ducido una serie de cambios cualitativos que han marcado el desarro
llo de la misma. Estos sucesos que son el resultado de 10que.se esta
ba dando enla torrnaclon econornico-social (F ES) nacional en su 
coniunto v, a su vez, manifestacion del proceso de desarrollo desi
gual y combinado que seda en el pais y en las FES regionales. _ 

A partir de 1950, los principales eventos que marcan el desarrollo de 
la region centro-sur de la Sierra son los siguientes: la crisis de la ex
portacion de los sombreros de paja toquilla, lIeva a la desocupacion a 
mas de 40.000 tejedores en Azuay y Cafiar. EI papel asumido por la 
ciudad de Cuenca como el centro urbano-heqernonico de la region. 
La reconversion de las actividades pertenecientes a la gran artesan fa 
en manufactureras, pero con caracterfsticas aun artesanales. EI 
cambio del capital exportador en capital comercial importador. 

Durante los afios 60 los sucesos mas importantes son: elproceso de 
reforma agraria, a partir de la ley de 1964, que incide en la disolu-

Director - Investigador de CERG. 
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cion de las relaciones de produccion no capitalistas generadas en el 
proceso de desarrollo Vconsol idaci6n de la hacienda tradicional. Y el 
desarrollo del proceso de industrializacion, vfa sustituci6n de impor

taciones, que se da por medio de las leves de fomento industrial con 
sus incentivos V beneficios, 10que irnpacta en el desarrollo de las em
presas tradicionales va existentes, como en las nuevas por crearse; 
todos estos establecimlentos industriales se van a concentrar en 
Cuenca. 

Por ultirno, con el advenimiento de la etapa petrolera en la region 
centro-sur se va a dar todo un proceso de desarrollo, que va a carac
terizarse par la consolidacion del sector industrial, el florecimiento 
del capital financiero V un proceso de extranjerizaeion de la econo

m fa regional, v fa inversion extranjera. 

Es dentro de este marco regional-global que vamos a estudiar suscin
tamente, mas con animo de plantear algunas hipotesis de trabajo 

para dlscusion que .~ean enfrentadas por nuevos trabaios, el proceso 
de desarrollo del subsistema regional del Caiiar, en la parte concer
niente al canton Caiiar en 10 relacionado a su problernatica urbane
regional, en 10 que tiene que ver con el proceso de urbanizacion de 
la cabecera cantonal; el aumento de las funciones urbanas de esta, 
tanto en referencia al canton como al sistema de centros poblados de 
la regi6n. La alteracion de las relaciones campo-ciudad V el proceso 
de descampesinizaclon en el subsistema. Por ultimo, en la cabecera 
cantonal tarnbien se han dado una serie de cambios, como son: creci
miento del territorio urbano, aumento de funciones, aparecimiento 

de nuevos grupos sociales, dotacion de ciertos medios de consumo 

colectivo Vcrisis del aparato municipal. 

J. . Uno de los procesos mas espectaculares que se ha observado en 
las F ES del capitalisrno atrasado ha sido el de la urbanizaci6n de 

sus econom Ias, el Ecuador no ha sido una excepcion. En este se han re
gistrado tasas de crecimiento poblacional de los asentamientos urba
nos por encima de la media de crecimiento demoqrafico nacional; 
vale destacar que asf como han habido centros poblados que han 
lIegado a tasas record de crecimiento por encima del 100/0; existen 
ciudades; principalmente en el area andina, que han tenido tasas de 
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crecimiento negativas, todo esto se puede explicar loqicarnsnte den
tro del modelo de desarrollo que ha sopor tado la economfay socie
dad ecuatorianas en los ultimos 30 afios: estos cambios han provoca
do una serie de rnodificaciones profundas en la cuestion urbana y en 
el desarrollo de las relaciones campo-ciudad. 

Aqu f vale remarcar que el proceso de urbanizacion, en todas las 

sociedades capitalistas, ha jugado un papel importante en el desarro
llo general de las mtsmas.jista es la regia general. Para el caso de los 
pa ises capital istas atrasados el papel jugado tiene vigencia en una 
rnatriz general, a consecuencia de la acumulacion a escala mundial, 

que han producido ciertas excepciones un tanto atipicas del patron 
general, 10 cual va a' moldear todo el proceso de produccion del espa

cio en nuestrasforrnaciones sociales. 

Dentro de toda esta problernatica global, en la cual el proceso de. 

urbanlzacion hace parte de las condiciones generales de la pr oduc
cion social y de la reproduccion en conjunto de la FES, es que puede 
entenderse el hecho que desde el primer censo de 1950 hasta el ulti
mo censo de 1982 se puede observar a traves de las cifras como ha 
i~o aumentando paulatinamente la poblacion urbana en desmedro de 
la rural, hasta Ilegar a concentrar casi el 51 % de la poblacion total. 
A partir de aquf se entiende el desarrollo historico de la bicefalfa 
urbana nacional, as i como la nueva red de centres urbanos que se 
comlenza a gestar a partir de los afios 50 con el crecimiento de la . 
produccion bananera. Tarnbien dentro de este contexto se puede 
estudiar y comprender los procesos de desarrolo que se han dado en 
los centros urbanos denominados intermedios, muchos de los cuales 
han logrado tasas de crecimiento verdaderamente impresionantes 
(caso de Santo Domingo de los Coloradoso Machala). 

Nosotros centraremos este breve ensayo para estudiar y proponer 

algunas hipotesis y tendencias de 10 que ha sido el desarrollo de una 

ciudad intermedia de la Sierra ecuatoriana. Las ciudades en los pa (ses 
del capitalismo atra~do han tenido procesosde urbanizacion muy 
particulates, que responden a las formas de acurnulaclon dominante. 

En el caso ecuatoriano, y especial mente en la region andina, el 

proceso de urbanizacion ha asumido caracterfsticas muy especificas, 
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que responden a situaciones historicas concretas, asf como tarnbien 

plantea metodoloqicarnente niveles de anal isis pertinentes a diferen

tes instancias. 

Entre los elementos que debemos tener en cuenta para poder com

prender los procesos de urbanizacion de las ciudades serranas, se des
tacan los siguientes: el desarrollo y consolidacion de los latifundios 

y minifundios en el sector agrario; la existencia de un fuerte contin

gente de poblacion indigena en toda el area rural; el desarrollo de 

nucleos de poblacion blanca y mestiza propietaria de los medios de 

produccion 0 intermediaria que qenero inicialmente los nucleos urba

nos. 

Estas ciudadzs se van consolidando como una respuesta a los cam
bios que se van dando dentro del sector agrario, asl como tarnbien a 

las necesidades de la acurnulacion naclonal. La produccion de la 

serran fa desde comienzos de este siglo se orienta, principalmente, 
'hacia el mercado interno; con 10cual esta se convierte en uno de los 
pilares de la reproduccion de la FES en SU conjunto al permitir 
reproducir a la fuerza de trabajo urbana. Con 10que se podr ia soste
ner , que el modelode desarrollo agroexportador genera la primera 
gran division social del trabajo a escala nacional, y por 10'tanto de 
produccion del espacio, dentro de una loqica 'dominantemente capt
talista. 

Las necesidades de reproduccion de la fuerza de trabajo dedicadas a 

las labores de la aqroexportacion, hicieron que las ciudades serranas 

se conviertan en ciudades de interrnediacion necesarias para la circu

lacion de las mercancias agropecuarias que producian sus hinterland; 

10 que, a su vez, perrnitio ir conformando debiles circuitos de acurnu

lacion local, que como es obvio, estaban sintonizados a un proceso 

de acurnulacion a escala nacional. 

En las dos ultirnas decadas, la crisis de la hacienda tradicional, los 

problemas crecientes en las economies campesinas, eldesarroilo rela
tivo de las' organizaciones popu lares campesinas, la irnplantacion 
de un tipo especifico de reforma agraria, los cambios en las relacio

nes carnpo-ciudad, etc., han hecho que en la mayor parte de las ciu
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dades serranas se hayan intensificado los procesos de urbanizaclon que 
se objetivisan, principal mente, por las altas tasas de crecimiento po
blacional que tienen, que estan par encima del prornedio nacional. 
Lo anterior ha generado toda una secuela dedesigualdades, entre 
otras, en la satisfaccion de las necesidades tecnoloqicas y sociales del 
equipamiento del territorio, como en la distribucion de la poblacion. 

Lo que ha hecho que en estas ciudades se repitan, bajo diferentes 
formas, los problemas que se dan en la bicefal ia urbana del pais, 
(Quito y Guayaquil), como son la proliferaciondeciertosasentamien
tos precarios, el deficit de los servicios comunales y el crecimiento 
anarquico y no programado del territario, 10que nos confirma, tam
bien la crisis de poder local que adolecen estos nucleos urbanos. 

II. A partir de 1950, cuando se inicia la crisis de la exportacion del 
sombrero de paja toquilla la region centro-sur de la Sierra ecuato

riana entra en una honda depresion, que azota par igual a las provincias 
. del Azuay y Cafiar, con	 sus secuelas de desocupacion y miseria para 
los tejedores. Incidiendo notablemente en la mas vulnerable que era 
el Cafiar. 

Al-uay, y especialrnente Cuenca, habra desarrollado un proceso de 
acumulaci6n previa que Ie perrnitio diversificar sus actividades pro
ductivas y palear en algo la crisis. Si antes esta ciudad se habia con
vertido en el centro heqernonico de la region, a partir de este rno
mento 10 ratifica con fuerza. 

La consolidacion de Cuenca como el nuevo centro polarizante de la 
region se debe, entre otros facto res, al proceso de industrializacion 
que S8 inicia sostenidamente, al incremento de la poblacion en los 
principales centros poblados, a los procesos de reforma agraria y de 
descarnpesinizacion, etc. Sefialando que el eje dlnamico de este 
proceso es la industr ializaciont l }, la cual esta conform ada por una 
predominancia de pequefias y medianas industrias, a excepcion de la 
Ilantera. 

(1)	 Outan, Jorge. EI desarrollo capitalista en el Azuay. Revista lOIS, Cuen
ca, julio 1984, No. 13, pp. 223-262. 
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La industrializaci6n Azuaya, via sustitucion de importaciones, tiene 
antecedentes notorios tanto en el desarrollo de la artesanfa como de 

una cierta industria tr adicional: adernas, en este momento historico 
tarnbien despeqaba el proceso en Ouito y Guayaquil, que son los ar
ticuladores del espacio econornico nacional, los que subordinan al 
resto de subsistemas. Esto nos plantea el hecho que el desarrollo del 
capltalisrno en el territorio nacional no ha sido hornoqeneo, sino que 
ha sido fruto de un proceso de desarrollo desigual y combinado que 
se ha producido debido a la existencia de varios modes y formas de 
produccion, yen donde uno 5610 es el dominante subordinando a los 
otros. Esta situaci6n seda tarnbien en las diferentes matrices regiona
les de un espacio nacional. 

Para poder profundizar el Modo de Producci6n Capitalista (MPCl. co

rno modo dorninante, se necesitaba provocar algunos cambios que 
permitan producir un mayor desarrollo de fuerzas productivas que 
dinamicen el procesode acumulaci6n regional, entre estesse destaca el 
de Reforma Aqraria. Esta se gesta y Ileva adelante, a nivel general,co
mo un elemento sostenedor del citado proceso de industrializaci6n, 
por eso es impu!sado por la nueva y floreciente burguesia industrial 
conjuntamente con el Estado, ya que esta "modificaci6n" en la estruc
tura de la tenencia de la tierra y de desaparici6n de relaciones de pro
ducci6n no-capitalistas iban a permitir integrar a los circuitos mane
tarios a grandes capas del campesinado, 10 cual permitiria expandir 
el mercado interno para volcar en ella produccion industrial. 

Y por otra parte, permits Iiberar fuerza de trabajo no necesaria en el 
sector agrario que ayude a deprim ir los salarios en las areas urbanas 
generando una gran sobrepoblacion relativa que pueda facilrnente 

convertirse en eiercito de reserva industrial.. Lo que significa que el 
derroche de mana de obra existente en el sector rural pueda ser tras
ladado a la ciudad. 

Por ultimo, la Reforma Agraria, como incremento de la producci6n 
deberia garantizar una canasta basica de productos aqricolas que per
mitan la reproducci6n, a bajo precio en este rubro, de la fuerza de 
trabajo comprometida en el ·sector industrial, abasteciendo los 
mercados urbanos. 
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En nuestra area de estudio (canton Cafiar] el proceso de Reforma 
Agraria afecta de diferentes maneras a los latifundios existentes, De
bide a las caracter isticas historlco-estructurales de de,senvolvimiento 
de esta subregion, sehan ido generando procesos particulares de fun
cionamiento Y desarrollo en la misma. Lo que hace que las vias de 
desarrollo agrario sean varias, dependiendo estasde los actores impli
cados y de las diferentes torrnas de produccion existentes, 

Debemos aqu i sefialar algunos elementos que nos indiquen como se 

ha dado el desarrollo agrario en Cafiar, antes de la Ley de Reforma 
Agraria de 1964. 

Hasta por los afios 30 Florencia Astudillo poseia alrededor de 20 
latifundios, que cubrfan aproximadamente el 700/ 0 de la superflcie 
del canton(2). A partir de la fecha sefialada estos predios pasaron a 
ser propiedad de diversas instituciones y algunos fueron entregados 
en arriendo a personas pudientes de Cuenca. Vale destacar que esta 
situacion va a incrementar la renta en dinero, 10 cual va a tener una 
importancia destacada en el desarrollo de la circulaci6n mercantil, 
debido a que tarnbien se habian abierto algunas vias mas expeditas 
de comunicacion con relacion a Azogues y Cuenca, con la lIegada del 
ferrocarril a EI Tambo. 

A partir de esto, la mayor parte de los latifundios estan en propiedad 
del Estado, por medio de la Asistencia Social, de la Iglesia y de cier
tas Instituciones de Beneficencia prlvadas. Todos estos organismos 
arrendaban los predios a personas de la provincia 0 de Cuenca, los 
cuales a su vez generaban relaciones de producclon no capitalistas 
con la poblaci6n indigena residente en el predio 0 con lascomunida
des vecinas. Lo que hace que los campesinos estenvinculados a la ha
cienda por variadas formasde traba]o, que permite la entrega de reno. 
ta en traba]o, basada en el monopolio de la tierra por parte del latl
fundista y por el sistema de dominaclon no econ6mico que se habia 

(2)	 Santacruz M., Leonardo. Las Cooperatives campesinas en el canton Ca
liar, Tesis de Licenciatura, Facultad de Jurisprudencia, Universidad Es
tatal de Cuenca, Cuenca 1980. 
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desarrollado para lograr la sujeci6n de la fuerza de trabajo indige
na(3). 

La situaci6n arriba mencionada hizo que e!l el canton Cafiar se diera 
todo un grupo de terratenientes -arrendatarios que asumen unasac
titudes pasiva-rentistas; 19 cual hace que no se de un sector terrate
niente neqemonlco. su inexistencia va a permitir despuss, a partir de 
los 50, una tacil disolucion y parcelaci6n de las haciendas tradicio
nales. Esto tambien ha hecho que en el area de estudio no se den 
"iniciativas terratenlentes"; como las que se dieron en la region nor
te, en terrninos de una' modernizacion capitalista en la explotaci6n 
de los predios. 

Con las leyes de Reforma Agraria de 1964 y 1973, y principalmente 
con esta ultima, la ofensiva de la burguesia industrial es mucho mas 
fuerte y contundente; se da en el area de la implernentaclon de dos 
vias de desarrollo, la una que podemos denominarla "la via agraria 
capitalista", a la cual podemos definir como un proceso de imple
mentaci6n de empr esas agropecuarias, con todo 10 que ello coni leva; 
aqu i merece distinguirse el caso de las haciendas lecheras y bananeras 
del canton, principalmente. Mientrasque la otra es la "via campesi
na",: entendida como un proceso por medio del cual el Estado entre
ga a los trabajadores asalariados, siempre y cuando se organicen en 
una cooperative, la tenencia de la tierra. Lo cual ha ido conformando 
toda una proliferacion de economies parcelarias 0 minifundiarias que 
caracterizan a la zona. A partir de aqui, de acuerdo a la cantidad de 
recursos que. se entregue as! como a la capacidad y compromisos de 
cada familia se iran dando las primeras diferenciaciones sociales exis
tentes en este sector. 

A partir de 1964 en el Cafiar se expropiaron y parcelaron los fundos 
pertenecientes a las siguientes instituciones: 4 a la Curia de Cuenca, 
3 al Orfelinato Miguel de Valdivieso, 5 al Asilo de Ancianos Cristo 
Rey y 6 a la Asistencia Social,'que dan un total de 18 fundos con 

(3)	 Balarezo p.• Susana .. V,as de desarrollo y economia campesinai EI caso 
de Canar. Tesis de lViae5tria, FLACSO, sede Quito. Quito, julio 1980, 
po, 29 y 55. 
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una extension aproximada de 60 mil hectareas, sin contar las tierras 
inservibles(4). La afectaclon de estos predios se dara en un horizonte 

de tiempo relativamente largo, entre 1964 y 1975. Sefialando que 
con la ley de 1973 no quedaron "en el canton pr edios rnavores a 600 

has., especialmente en la parte de la region interandina(5). Antes de 
1964 no existia una orqanizacion campesina sino que esta fue obliga
da por la Ley e impulsada por el IERAC: de 43 orqanizaciones coo

perativas que existen en Cafiar. 38 nacieron por la Ley de Reforma 

Agraria, mientras que por iniciativa campesina se crearon 3 coopers

tivas bananeras y 2 de desarrollo cornunal (6) (Cuadra No.1). Selia

lando que las cooperativas se superponen obi igatoriamente a la co
muna, que es por antonomasia la orqanizacion indigena de raigam

bre historica y antropoloqica, que en parte puede avudar a compren

der la crisis actual de este sector social; y hace que el proceso de Re

forma Agraria tenga no solo unos objetivos economicos sino tam
bien conlleve unos de control politico y desmovilizacion social 

(Cuadro No.2). 

En la zona tropical del canton donde predominan las relaciones de 

produccion capitalista se afecta a predios menores de 500 has., no 
as) a las grandes plantaciones caiieras (AZTRA) y bananerc s que es- • 
taban eficientemente bien cultivadas. Se impulse enormemente la co-. 
lonizacionf/}. De todas formas vale destacar que solamente 36,170 /0 

de la superficie cantonal ha sido afectada, beneficiando a 1887 so

cios, de 36 organizaciones y abarcando una superficie de 39.839 has, 

(ver Cuadro No. 3)(8). 

(4) Iglesias, Angel Marfa. Cafiar, Sintesis bistorica, s/edit. s/fecha. 

(5) Op. cit.i Santacruz M. Leonardo. 1980, pp. 40. 

(6) Op. cit.. Santacruz M. Leonardo, 1980, pp. 40. 

(7) SEDR I. Proyecto de Desarrollo rural integral "Caflar" Volumen I. diag
nostico, Estudio de Prefactibilidad ConvenioSEDRI·IICA, Quito, ju
nio, 1984. ' 

(8) Op. cit.. Santacruz M., Leonardo, 1980, pp. 51. 
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CUADRO No.1
 

CANTON CANAR: CLASES DE COOPERATIVAS Y
 
NUMERO DE SOCIOS
 

No. No. 0/0CLASE 0/0 

Cooperat. Socios 

Agropecuarias 36 83,73 1.887 90,50 

Bananeras 3 6,97 91 4,37 

Produccion y mercadeo 2 4,65 70 3,36 

Desarrollo Comunal 2 4,65 37 1,77 

TOTAL 43 100,00 2.095 100,00 

FUENTE: Direccion de Desarrollo Carnpesino -MAG- Quito y Estadisticas 
del IERAC - Cuenca. ' '" .. 

ELABORACION: Santacruz M., Leonardo. .. 

Las Cooperativas campesinas ell eJ cantoll Caflar. Tesis de licenciatura. Fa
cultad de Jurisprudencia. Universidad Estatal de Cuenca, Cuenca 1980. pp. 48. 

De acuerdo con la division de las unidades de produccion agro

pecuaria (UPAS) del provecto DRI del Cafiar, encontramos que 

los dos tercios corresponden a predios menores de 100 has. y el 

otro tercio a las mayores de 100 has., que si bien en nurneros 

absolutos son solamente 41 predios, pero en superficie tiene el 

46.80 / 0 del total. Esta constatacion, nos permite plantear la si

guiente hipotesis (desgraciadamente no existen sstudios con re

lacion al comportam iento productive y social de las 41 UPAS 

rnavores de 100 nas.), que en el espacio economico del canton CaFiar 
se artitulan dos tipos especificos de unidades de produccion, las unas 

pertenecientes a la produccion parcel aria y las otras como ernpresa 
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CUADRO No.2
 

ORGANIZACIONES CAMPESINAS
 

PARROQUIAS COMUNAS AGRICOLAS AGROPE· 
CUARIAS 

OTRAS TOTAL 
GENERAL 

No. No. No. No. No. No. No. No. Organi- Socios 
Total Socio Total Socio Total Socio Total Socio zacion 

Caiiar 

Ingapirca 

Honorato Vasquez 

EI Tambo 

Chontamarca 

General Morales 

Chorocopte 

Gualleturo 

Juncal 

Suscal 

Zhud 

TOTAL 

11 1.414 7 370 3 191 1 36 22 2.011 

5 1.307 2 97 2 216 - - 9 1.620 

13 991 2 60 5 234 - - 20 1.285 t-o 
~ 

9 2.619 2 138 1 19 - 12 2.776 
~ 

~ 

5 1.165 2 51 1 32 - - 8 1.248 
~ 
t-o 
~ 

3 

3 

4 

1 

-

-

1.200 

1.120 

737 

500 

-

-

3 

1 

3 

1 

-

221 

16 ,. 
57 

-
34 

-

-

3 

-

-

-

-

-

75 

-

-

-

-

-

-

-

1 

-
-

-
-

-

17 

6 

4 

10 

1 

1 

1 

1.421 

1.136 

896 

500 

34 

17 

C"\... 
0 
<: 
~ 
~ 

C"\ 
~ 
3:: 
~ 
0 
A... 
c::: 
~ 
-" 

54 11.053 23 1.044 15 767 2 53 94 12.917 ~ 
~ 
c 
C"\ 

FUENTE: Censo 1974, Desarrollo campesino MAG 1983. ~... ~ELABORACION: SEDRI, Pr7aecco de Desarrollo rural integral "Caitar", Volumen I, Diagn6stico Estudio de"" I , Prefactibili ad, SEDRI-IICA, Quito, Junio 1984, pp. 64." 
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CUADRO No.3 

CANTON CANAR: DISTRIBUCION DE COOPERATIVAS
 
AGROPECUARIAS, NUMERO DE SOCIOS Y SUPERFICIE DE
 

. TIERRAS ADJUDICADAS SEGUN PARROQUIAS
 

Superfic.PARROQUIAS No. No. 0/0 0/0
 

Coop. Socios adj. en has.
 

Csfiar 7 367 19,45 7.103 17,83 

Gualleturo 6 164 8,69 4.941 12,40 

H. Vasquez 5 240 12,72 2.440 6,12 

Ingapirca 4 447 23,69 15.191 38,13 

Tambo 3 192 10,18 2.205 5,54 

La Troncal 3 138 7,31 2.160 5,42 

Chorocopte 2 43 2,28 402 1;01 

G. Morales 2 180 9,54 4.039 10,13 

Suscal 1 35 1,86 .328 0,82 

Juncal 1 24 1,27 350 0,88 

Chontamarca 1 32 1,69 60 0,15 

Pancho Negro 1 25 1,32 620 1,56 

TOTAL 36 1.887 100,00 39.839 100,00 

FUENTE, Estadisticas del IERAC - Cuenc'a - Oficina Tecnica del MAG y entre
.vistas personales. 

ELABORACION I Santacruz M., Leonardo. 

Las Cooperatiuas campesinas en el canton Caiiar. Facultad de Jurispruden
cia. Universidad Estatal de Cuenca, Cuenca 1980, pp. 51. 
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agropecuaria. Dentro de este sector tan heteroqeneo domina la ern
presarial, la que hace funcional a su desarrollo y da consolidacion a las 
econom [as campesinas, usando. de elias una fuerza de trabaio perma
nente y calificada a' bajo precio, absorbiendo parte de la produc

cion, ya sea por medio del "fomento" 0 por cornpra en el mercado 
local. Es importante destacar que el canton Cafiar dentro del siste
ma regional de intercambio acapara el 1.80/ 0 de transacciones comer
ciales y el 130/ 0 de bovinos, teniendo los rangos quinto y tercero 
respectivamente(91. Estos volumenes de produccion son producidos 
principalmente por las ernpresas agropecuarias capitalistas. Cafiar es 
un centro notoriamente superior al promedio ganadero, 10 que Iedatal 
caracterizacion, aunque en agricultura no alcanza el promedio regio
nal. En todo este proceso juega un gran papel el Estado, ya que por 
medio de un conjunto de arreglos Ie dio al capital agrario una serie 
de compensaciones como creditos blandos, irnportacion de rnaquina
rias e insumos liberados de impuestos, subsidios, etc., para impedir el 
descenso de I~ tasa de ganancia media en el sector. 

Lo anteriormente expuesto nos permite precisar que el incremento 
de la industrial lzacion cuencana y de la region se dio conjuntamente 
al aumento de I nivelde desarrollo de lasfuerzas productivas en laagricu 1
tura y can un cambia en las relaciones sociales de producci6n en elcam
pot l O), que si bien no fue total en terrninos del espacio territorial, 
el MPC devino en el dominante. En este contexto, las miqraciones, 
tam bien- se dan muy ligadas al desarrollo y expansion de la agri
cultura en una zona 0 'region dada, y cuando ha habido estanca
miento en el sector mas bien se han frenado 0 se han hecho tempo
rarias 0 estacionales, como en el caso cafiare]o: con 10 cual discrepa
mos con ciertos trabajos sobre migraciones que plantean que el fac
tor que las genera es la crisis agraria 0 la escasez de tierra; nosotros 
creemos que esto es valido perc no con el caracter de exclusividad 0 

predominancia, ya que ello significa reducir el problema; y por otra 

(9)	 Caracterisacion del desarrollo regional . CREA-JUNAPLA-NN.UU. 
(Pray. ECU 74/00511977. Tomo I, pp. 84-89. 

(10)	 Geisse, G. y Valdivia, M. Las relaciones campo-ciudad y las migraciones, 
Revista SlAP Vol. XI, No. 43, sept./77. pp, 79. 
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parte, no se 10 puede hacer (mica V exclusivamente a partir de la sl
tuacion de la familia parcelaria, sino integrando esta a una totalidad 
compleja como es el sector agrario y el resto de la real idad social, es
pecialmente el desarrollo agrario capltalista y la urbanizacion de la 
economia. 

En 10 que se relaciona al aspecto urbane, debemos sefiatar, que con 
los cambios provocados por el desarrollo de los procesos de indus-: 
trial izacion y de Reforma Agraria se vino a dar toda una serie de rno

dificaciones en la red de centros poblados existentes, encabezados y 
polarizados por Cuenca. A esto se deben agregar el desarrollo del sis
tema vial nacional y de los medios de transports, los cuales profun

dizaron mas la division social de actividades entre el campo y la ciu
dad, asl como tarnbien, por ultimo, la lmplernentacion de planes de 
desarrollo regional (CREA, DRI - CANAR, etc.) han venido a produ
cir una mayor inteqracion y consolldacion del espacio y la red de co

. municaciones existentes en la actualidad. 

Dentro del contexto regional, el proceso de formacion de los asenta
mientos humanos ha estado condicionado directamente por la conso
lidacion de la bicefalfa urbana nacional con Quito y Guayaquil, alrede
dor de la cual se origina y organiza el espacio econornico regional, 10 
que en ultima instancia ha estado sintonizado con los model os de de
sarrollo vigentes a escala nacional, principal mente con los aqrosxpor
tadores; v, actualmente, a las necesidades de la industria. 

Otro elemento que ha incidido fuertemente en la conforrnacton de la 

red de centros poblados ha sido la necesidad de expandir la base eco

nornica de Cuenca, 10 que ha hecho que prevalezca la expansion y 

consolidacion de los intereses urbane-industriales por sobre todas las 

cosas, mediante todo un sistema vial regional, conformando y/o con
solidando centros poblados de acuerdo a las necesidades del capital. 

productivo. Esto ha producido una serie de efectos negativos como 

son: la existencia de un espacio regional mal estructurado, una distri
buclon desigual de la poblacion y los servicios sobre el territorio re

gional(l1). Esto ha hecho que las inversiones en infraestructura re

(11) Ob: cit: Caracterizacion de/desarrollo regional.. CREA, 1977, pp, 47 y 55. 
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gional y urbana, asi como el equipam iento comunal, no se distribu
van racionalmente dentro del territorio regional y de acuerdo a los 

niveles de necesidad de cada parroquia 0 centro poblado en su con
junto, sino de acuerdo a los intereses de los centros y areas prepon
derantes. 

Debemos indicar que a partir de los afios 60 la lndustriaf izacion ha 
sido un factor determinante en el proceso de urbanizacicn, ya que 
las necesidades del capital han ido condicionando el desarrollo de los 
otros centros poblados y de sus areas. rurales, cambiando el patron 
anterior en donde el espacio rural modelaba al urbano. Por 10 que se 

da una tendencia centripeta en el desarrollo de la region. 

Es dentro de este contexto de urbanizaclon que se situa nuestra area 
de estudio, el Cafiar, el cual sequn el CREA(12) dentro de la jerarqui
zaci6n de centros poblados confeccionada para la region situa a este 
centro urbano en la tercera categoria, ya que esta por debajo de Azo
gues en varies aspectos, a saber: para 1982 el centro cantonal y su 
periferia tiene una poblacion de 12.913 habitantes, principal mente a 
ra iz de la Ordenanza del nuevo Iimite urbano del 5 de noviembre de 
1980; mientras que el canton tiene una poblacion total de 86.628 
habitantes (ver Cuadros No.4 y 5). Lo que hace que el crecimiento 
de la cabecera sea de 2.640/0 , igual a la tasa de crecimiento nacional; 
mientras que la del canton es 3.1 0 /0 . De acuerdo al trabajo sefialado, 

Cafiar cumple unas funciones urbanas inherentes a su condicion de ca
becera cantonal, que son: administrativas, judiciales, educativas a ni
veles primario y medio, posee un hospital, una aqencia bancaria, 
agencias de apoyo al sector agropecuario, mantiene ferias agricolas y 
qanaderas, con regulares volurnenes en transacciones. 

Podemos sostener que el centro urbano de Cafiar es una ciudad inter

media, dedicada a las actividades agropecuarias y comerciales, 10 que 
la hace un centro de intercambio de cierta [erarquia, ya que en ella 

se desarrollan cinco ferias durante el dia domingo, que se dedican a 

granos, papas, ganado, ropas y varies, respectivamente. Esto ultimo 

(12) Ob. cit.: Caractertzacion del desarrollo regional, 1977, pp. 62. 

141 



VILLA VICENCIO 

CUADRO No.4
 

POBLACION DEL AREA, CANTON Y PROVINCIA SEGUN LOS
 
CENSOS DE 1962, 1974 Y 1982
 

POBLACIONPARROQUIAS
 
1962 1974 1982
 

Cafiar 9.210 11.079 12.913 

Chorocopte 1.564 2.453 2.783 

EI Tambo 4.108 5.791 6.670 

General Morales 2.717 5.125 5.368* 

Honorato Vasquez 4.058 4.935 5.791 

Ingapirca 4.219 5.604 6.738 

Juncal 2.127 1.698 1.915 
Suscal 3.068 3.311 5.123* 

Zhud 888 1.828 2.123 , 

TOTAL AREA 31.959 41.824 49.424 

TOTAL CANTON 49.109 66.999 86.628 

TOT. PROVINCIA 112.733 146.570 175.933 

FUENTE: INEC, Cens s poblacionales de 1962, 1974 Y 1982. 
ELABORACION: SEDRr, Proyecto de Desarrollo rural integral "Caiiar", Vo
. lumen I, Diagnostico Estudio de prefactibilidad$EDRI-nCA, 

Quito, junio 1984, pp. 69. 

la convierte en una ciudad de qestion en relacion asus otros compo
nentes urbano-rurales. Vale sefialar, que las actividades econornicas 
establecidas y los mercados feriales se han ido desarrollando confer
me se ha ido produciendo un incremento de la poblacion, 10cual ha 

provocado un aumento de las funciones de la ciudad; 10que a su vez 
ha convertido en participants en el intercambio extra-regional, prin
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CUADRO No.5 

POBLACION URBANA Y RURAL DEL ANO 1982 

TOTAL URBANA RURAL
 
PARROQUIAS %
Habitant. 0/0 Habitant. Habit. 0/0 

Caiiar 12.913 100 10.539 81,6 2.374 18,4 

Chorocopte 2.783 100 200 7,2 2.583 92,8 

EI Tambo 6.670 100 1.659 24,9 5.011 75,1 

General Morales 5.368 100 157 2,9 5.211 97,1 

Honorato Vasquez 5.791 100 323 5,6 5.468 94,4 

Ingapirca 6.738 100 278 4,1 6.460 95,9 

Juncal 1.915 100 102 5,3 1.813 94,7 

Suscal 5.123 100 589 11,5 4.534 88,5 

Zhud 2.123 100 167 7,9 1.956 92,1 

TOTAL 49.424 100 14.014 28,4 35.410 71,6 

.FUENTE. INEC, Censo de Poblacion 1982, Resultados provisionales revisados 
ELABORACION. SEDRI, Proyecto de Desarrollo Rural Integral "Caiiar", Vo

lumen I, Diagnnstico Estudio de Prefactibilidad, SEDRI-UCA 
Quito,junio 1984, pp. 73. 

cipalmente hacia el Guavas. Sedebe indicar que Caiiar cumple un pa
pel en la distribucion de productos agropecuarios no solarnente a ni
vel local sino que tarnbien son concentradores y distribuidores a ni
vel de la region, y fuera de esta. 

Por 10 expuesto, encontramos que desde el area rural 0 de las zonas 
mas deprimidas se da toda una movilidad de la poblacion excedenta
ria del area hacia el centro urbano de Cafiar, Cuenca 0 hacia el Gua
vas 0 tarnbien hacia otras areas rurales dinarn icas(13), principalmen

(13) Ver: Tobar, GUadalupe. Las migraciones rurales en el area del Caiiar, 
DRICOCENSA, junio/1982. 
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te bajo las formas de m-igraciones temporarias 0 estacionales. De to
das formas con el desarrollo relativo de ciertas actividades en Cafiar. 
tanto a nivel de servicios como de la artesania, as] como por cierto 
auge de la construccion, se da una cierta movilidad hacia ella, que 
ha permitido el crecimiento de la misma. Lo que, a su vez, ha pro
ducido una mayor diferenciacion entre el campo y la ciudad. 

Debemos sefialar que en el centro urbano de Cafiar se ha dado un de
sarrollo lento e incompleto de los medios de consumo colectivos 
(MCC) necesarios para el desenvolvimiento de las condiciones genera
les de la produccion social. Dada la tasa de crecimiento existente (ver 
Cuadro No. 61. encontramos que para la poblacion existente ellos 
son altamente deficitarios, 10 cual tiende a agravarse si continua el 
actual ritmo de crecimiento poblacional y de ampliacion de la super
ficie construida. 

Con el impulso que quiere dar el Estado a la econorn fa campesi na 
buscando su rnodernlzacion capitalista y su mayor funcionalidad al 
proceso de acumulacion regional v nacional, se ha implantado en el 
area de estudio un proyecto de desarrollo rural integrado, que se en
cuentra en este momenta en su fase inicial. Pero el desarrollo de este 
esta produciendo una serie de distorsiones en el desarrollo urbane de 
de-Is cabecera cantonal, ya que los terratenientes del area temerosos 
que sus predios sean afectados por el proyecto los han convertido de 
rusticos a urbanos, por medio de una ordenanza de ampliacion del 1[
mite urbano (Ordenanza del 5 de Noviembre de 1980), con el eufe
mismo de declararlos zonas urbanas de prornocion inmediata, recur
so permitido por la Ley de regimen Municipal vigente. Lo que ha he
cho que el territorio urbano pase de aproximadamente 100 kms.Z a 
900 kms.2. Debemos indicar que las tierras que rodean al "casco urba
no" son las mas tertiles y con facilidades de riego. 

Por ultimo el capital como la nueva relacion social de producci6n 
organiza la estructura econornica de la region y la evolucion y conso
iidacion de los centros poblados, a los cuales subordina de acuerdo a 
las nuevas condiciones de funcionamiento de la acurnulacion. De alii 
que el desarrollo urbano de Cefiar pasa por el de Cuenca y de la bice
fal ia urbana heqernonica. 

. \ 
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CUADRONo.6
 

CRECIMIENTO INTERCENSAL DE LA POBLACION EN EL
 
AREA, CANTON Y PROVINOA Aliil'OS: 1962 - 1982
 

1962 - 1974 . 1974 - 1982 
PARROQUIAS Crecimiento Tasa Crecimiento Tasa 

porcentual porcentual 

Cafiar 20,3 1,6 16,6 1,8 

Chorocopte 56,8 4,0 13,5 1,5 

EITambo 41,0 3,0 15,2 1,7 

General Morales 88,6 5;7 4,7 0,5 

Honorato Vasquez 21,6 1,7 17,3 1,9 

Ingapirca 32,8 2,4 20,2 2,2 

Juncal -20,2 - 2,0 12,8 1,4 

Suscal 7,9 0,7 ~,7 5,3 

Zhud 105,9 6,4 . 16,1 1,8 

TOTAL AREA 30,9 2,4 18,2 2,0 

TOTAL CANTON 36,4 2,7 29,3 3,1 

TOT. PROVINCIA 30,0 2,3 20,0 2,2 

FUENTE: Cuadros anterlores. 
ELABORACION,' SEDRI, Proyecto de Desarrollo Rural Integral "Cafiar", Vo

lumen I, Diagnostico Estudio de Prefactibilidad.SEDRHICA, 
Quito, junio 1984, pp.70. 

3. A MANERA DE CONCLUSION: 

Despues de esta breve presentacion de la situacion socio-espacial del 
centro urbano del Canar y su region, vale plantear resumidamente al
gunos elementos metodoloqicos que se deben tener en cuenta para el 
estudio de la problernatica de las ciudades intermedias, en er caso 
ecuatoriano; 
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a) Ne:esidad de estudiar en profundidad, y bajo la modelidad de, 
estudios de casos, las distintas form as de articulaclon ell! lei agri

cultura capitalista con las form as de producclon carnpeslna, ya que 
hasta el momenta los estudios que se han presentado son sumamente 
descriptivos y monograticos. 

b) Es necesario conocer con mayor detenimiento y profundidad 
el papel jugado por el proceso de Reforma Agraria (en sus dite

rentes formas de afectacionl en las instancias locales y regionales del 
pais, y su papel en la dinarnizacion de la agricultura capitalista y en 
la cuestion campesina. 

c) . Tener siernpre presente, que en pa (ses como los nuestros, el 
proceso de urbanizacion de la econornia no puede estar desli

gado, por ninguna razon, del proceso de modernlzaclon del sector 
agrario; ya que este permite comprender la dinamia y movilidad es
pacial del capital -principalmente- en losdiferentes momentos del 
modele de desarrollo agroexportador, as i como en el petro-exportador. 

d) Analizar el oriqen y destino de la inversion del Estado, tanto 
en relacion a la produccion como a la destinada a los medios 

de consumo colectivo, identificandola en las distintas instancias es
paciales en que se localiza. Destacando, principalmente, las inversio
nes en sistemas viales y proyectos de modernizacion agrarios, para 
identificar los actores sociales beneficiados. 

,e) Analizar y expucar 'las diferentes modalidades de reproduc
cion de la fuerza de trabajo en los arnbitos locales y regionales, 

asi como sus estrateqiasde sobrevivencia, ya que estas nos perrnitiran 
comprender con mayor precision y detalle la movilidad espacial de la 
fuerza de trabajo, asi como la polarizacion/crecimiento de ciertas 

areas dentro de un conjunto regional. 
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Y NACIMIENTO DE LOS PODERES LOCALES EN
 

SANTO DOMINGO DE LOS COLORADOS - ECUADO.R
 

Serge Allou* 
Patricio Velarde** 

EI crecimiento y desarrollo de la ciudad de Santo Domingo de los 
Colorados en las faldas de la cordillera occidental de los Andes Ecua
torianos es, sin duda, uno de los casas mas originales del brusco auge 
de las ciudades de porte media en la costa del Ecuador generado par 
el boom bananero de los afios cincuenta, y quizas el caso mas original 
del proceso de desarrollo urbano nacional moderno. Caso original 
por varios motives: 

Primero, par la brutalidad y la continuidad de su crecimiento. De 1.500 
habitantes censados en 1950 paso a tener mas de 69.000 en 1982; 10 
que era, hace menos de 40 afios, uri pequefio caser io en media de una 
vasta montana virgen se ha convertido, hoy en dia, en uno de los mas 
dinarnicos centros urbanos del pais. La tasa de crecimiento promedio 

'anual de la poblacion urbana entre el primero (1950) y el ultimo 
censo nacional (1982) lIega al 12.70/0 , tasa que ha sido casi constan
te a 10 largo del per iodo. Entre estas mismas fechas, ninguna otra 
ciudad del pais alcanza una tasa similar. Las ciudades de Machala en la 
provincia de ElOra y de Quevedo en la provincia de Los RIos, en 
plenas zonas bananeras, que siguen inmediatamente a Santo Domin
go par la importancia de su auge, lIegan respectivamente a tasas de 
8.60/0 y 9 0/0 . Tampoco Guayaquil cuando se volvi6 elcentro de la 
actividad cacaotera, a mediados del siglo pasado, experiment6 un 
crecimiento tan explosivo. 

En segundo lugar, par la diversidad de los' facto res de su desarro-

CooperanteORSTOM - Investigador de·CIUDAD. Ecuador. 

.. Investigador de CIUDAD. Ecuador. 
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110 y su consiguiente articulaci6n al espacio nacional. Si bien la 
zona fue uno de los primeros lugares privilegiados de experimen
tacion idel proceso de colonlzacion lIevado a cabo por el Estado 
despues de la 2a. Guerra Mundial, destinado a ampliar la fron
tera agricola, por carecer de vias de cornunicacion con los cen
tros de cornerclalizacion y exportaci6n costefios, no pudo integfarse 
plenamente al espacio productivo bananero. Mas bien, a nivel agrico
la, se caracterizo por una produccion diversificada y mantuvo hasta 
la decada del sesenta relaciones privilegiadas con Quito y el espacio 
serrano, Luego, cuando, a mediados de los afios sesenta, empiezan a 
modificarse los canones de produccion l:iananera -Ia pequefia y me
diana unidad de producci6n ceden el paso a la gran explotacion- y se 
traslada el epicentro de la actividad bananera hacia Machala y la pro
vincia de EI Oro en el Sur( 1). se abre una serie de carreteras ha
cia el Norte (Esmeraldas). el Oeste (Chone) y el Sur (Quevedo, Ba

o bahoyo, Guayaquil) y de una nueva carretera hacia QUito, convierte 
a Santo Domingo de los Colorados en un verdadero nudo vial a esca
la nacional. As], mientras las ciudades del Centro-Norte (de Quevedo 
a Esmeraldas) experimentaban un relativo estancamiento, el nucleo 
urbano santo-dominguefio continuo creciendo violentamente. L1ega
ron pobladores tanto desde la Costa como desde la Sierra, se diversi
fico y se consolido su inteqracion al espacio nacional. 

Por ultimo, por la variedad tanto geogrMica como social de los 
actores de su desarrollo (poblaciones campesi nas y poblaciones 
mas tfpicamente urbanasl y por las formas de orqanizacion popular 
que en ella se qestaron: de las cooperativas de vivienda frente a la ins
tituci6n municipal. Santo Domingo, como crisol de unfl experiencia 
peculiar ofrece un campo particularmente rico al anal isis del mo
do de constitucion, de 0 la naturaleza y del anclaje de los poderes 
locales en las ciudades modernas del Ecuador conternporaneo y cons
tituve, sin lugar a dudas, una referencia obligada de la reflexi6n y de 
la acci6n en este ambito. 0 

(1) Sabre estas transformaciones, vease Carlos Larrea;.El sector agroexpor0 

tador y su articulacion en la economia ecuatoriana (1948-1972): desa
rrollo y crecimiento desigua!, Documento de traba]o, FLACSO, Quito, 
1983. 
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Ahora bien, por ser un caso originale interesante por sf mismo el 
caso santo-dorninquefio es un buen ejemplo revelador de cierto 
tipo de extension de una red urbana a escala nacional; vale decir, 
el nacimiento y desarrollo de la ciudad "intermedia", resultado de la 
irnplantacion de un modelo economlco particular basado en el mo
delo agroexportador y en el fomento a la pequefia y mediana pro
piedad agricola en zonas vlrgenes. Caso revelador, par 10 tanto, de 

. los problemas que conlleva este auge urbano en. terrninos de inte
qracion social (material e ideological de la poblacion involucrada en 

estos nuevos espacios, 

En este-sentido, a nuestro modo de ver, la ciudad intermedia puede 
ser entendida como el escenario donde 'se da de manera privileqiada 

el "proceso de socializacionurbana", siendo este cbmprendido como 
el doble proceso sirnultaneo de apropiacion de la ciudad por parte de 
sus pobladores y de articulacion funcional de esta al ~istema social 
en su conjunto, Asi, tam bien, curnple con su papel de intermedia
cion: en ella, y a traves de una participacion efectiva de los poblado
res al desarrollo urbane, a mas de una articulacion/inteqracion socio
econornica del espacio local al espacio nacional, se reaiiza el aprendi
zaje de un modo de vida; es decir, el aprendizaje de roles y relaciones 
sociales necesarios a la logicasocial actual de desarrollo, en la cual 10 
urbano, sin- duda alguna, desernpefia un papel preponderante. A la 
vez vector y receptaculo de esta loqica pero tam bien tapon de sus 
disfuncionamientos, la ciudad intermedia, "hecho social total", se 
presta por 10 tanto.a un anal isis particularmente relevante de la .gene
sis y de la fun cion de los modos de orqanizacion popular y de las ins
tituciones que en ella se gestan y acaban por constituirse en centros 
de poder. Es sin duda a traves del nacimiento y de la consolidacion de 
los poderes I~cales que mejor se revelan la sociedad urbana en forma

cion y el cumplimiento de los -objetivos de inteqracion social tanto 

local como global que lIeva en su seno. 

Por ello es por 10 que, a la luz de estas breves y rapidas hipotesis in
troductorias, quisierarnos, en el marco de estas pocas paqinas, dete
nernos en-el proceso de la qestacion de los poderes locales en Santo 

Domingo 'v proporcionar, a partir de la descripcion de un ejemplo 
concreto, algunos elementos de reflex ion acerca de los v (nculos que 
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existen entre la realizaci6n del proceso de social izaci6n urbana tal como 
10definimos someramente y la emergencia y diversificaci6n de las orga
nizaciones populares urbanas. Es decir, zcorno el desarrollo urbano se 
vincula intirnernente con el desarrollo de la orqanlzacion, siendo a la 
vez su causa y su consecuencia? lComo, por otra parte, a traves de 
este desarrollo de la orqanlzaclon se realizan la inteqracion y la arti
culaclon de las pobtaciones involucradas en el proceso de urbaniza
cion en la loqica social global vigente? Y lCuales son, por ultimo, . 
los lfrnites deesta inteqracionj', cuando ciertos tlpos de orqanizacion 
ya no sol') consensuales de la sociedad civil y se vuelven poderes insti
tuidos; enotras palabras:lQue significa y cual es el alcance social y 
politico tanto a nivel local (transformaciones en profundidad de esta 
muestra urbana de sociedad civil) como a escala nacional (otrasarti
culaciones yotras relaciones del espacio local con el poder central) 
de la constituci6n de poderes locales que reivindican el cargo de la 

administracion urbana? 

1. LOGICA URBANA E INTEGRACION SOCIAL 

Como para todas las ciudades intermedias de la parte .costena del 
P9 IS que experimentaron an fuerte crecimiento a partir de la decada 
del cincuenta, la historia de Santo Domingo es a la vez una historia 
original y una historia profundamente semejante a la de dichas cluda
des. Historia semejante en la medida en que el nacimiento y el desa-' 
rrollo de esta ciudad responden a una necesidad funcional de una 
misma logica de desarrollorla l6gica de un modelo de desarrollo de 
tipo agricola basado en la colonlzacion y la explotacion de vastas 

tierras basta esa epoca desocupadas. Historia original, sin embargo, co
mo 10 puede ser la historia de un lugar propio y de los hombres que 
la construyen. Historia original, por una parte, por los factores exter
nos responsables de su desarrollo y por la naturaleza del papel de 
ciertos actores en este, por otra parte, en la medida en quees el lugar 
de una apropleclon, internalizaclon y reformulaci6n de las normas 
sociales de las cuales la ciudad es el vector de estrategias y practicas 
efectivas de los actores en iueqo en este espacio. 
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1.1	 Colonizacion y urbanizaciont ") 

De los pocos antecedentes sobre los procesos de colonizaclon de la 
zona de Santo Domingo, se conoce que, desde 1871, se sol ian con
ceder "privilegios exclusivos sobre el usufructo de inrnensas propie
dades de terreno con Iimites irnprecisos-para la explotacion de cau
cho silvestre"(2). 

Para fines del siglo pasado, la inteqracion del pais al modelo agroex
portador en tome al cacao-no tendra efectos directos en la zona de 
Santo Domingo. Si bien habian plantaciones cercanas a esta, estaban 
ubicadas en los ultimos puntos de produccion de las lIamadas "zonas 
de arriba" (en la provincia de Los R ios) 0 en algunos lugares de las 
provincias de Manabf v Esmeraldas aptos para su siembra y donde 
sobre todo era posible el aprovecharniento de los r Ios 0 de innumera
bles riachuelos para la salida del .producto hacia los centros de co
mercializacion y de exportaci6.n rnundial. Mas bien, como 10 enuncia 
la Guia ComerciaJ Agricola e Industrial de Guayaquil en 1909, en la 
zona el suelo preserrtaba caracter lstlcas para elcultivo diversificado 
(arroz, platano, tabaco, crfa de ganado, etc .... ). 

En todo caso, la colonizacion y las actividades pr oductivas, aun esca
sas hasta mediados del presente siglo, se hallaran limitadas por la tal
ta de medios de comunicacion aqiles, pues apenas los medios natura
les como los rios 0 carninosde herradura 0 de trocha (hacia Quito y 

Manabf) eran los unicos elementos de lIegada a la misrna, ya sea des
de la Sierra como desde la Costa, por parte de los primeros colonos. 

Para los afios cincuenta, la miqracion a la zona experimenta un leve 
auge. Con la Segunda Guerra Mundial Ileqan Norteamericanos atra [, 
dos por la madera de balsa v el caucho silvestre de fuerte demanda 
internacional. En 1942, los mismos abren un hospital en la parro

(*)	 La versi6n preliminar de este capitulo cor responde a Patricio Velarde en 
"Notas preliminares sobre el nacimiento y desarrollo de una ciudad in
termedia del Ecuador: EI caso de Santo Domingo de Los Colorados". 
Quito, 1985. 

(2)	 Manuel Chiriboga, [ornaleros y gran propietarios en 135 alios de expor
tacion cacaotera 1790-1925. Ed. CPP. Quito 19,80, pp, 110. 
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quia. En, 1943, por otra parte, la apertura de la via Quito-Chiriboga
Santo Domingo fomenta la rniqraclon tanto a la zona agricola como 
al pequefio poblado: con el ingreso de los primeros vehiculos se pue
den ampliar los intercambios y las relaciones comerciales con la ca
pital. Asi, para mediados de la decada, el nucleo poblacional, polo de 
la colonizaci6n (y donde se habia instalado desde ya una sucursal del 
Banco Nacional de Fomento), estaba constituido por cerca de 70 ca
sas con 500 habitantes. 

Con la segunda etapa del modele aqroexportador en torno al banano, 
el Estado torna una parte activa en la ampliaci6n de la frontera agri· 
cola, asignando, en 10 que es del caso que nos ocupa, extensas tierras 
baldias del trapecio Ouininde-Santo Domingo-Chone-QLievedo a, pe
quefios y medianos agricultores. Si bien gracias a ello se consolido el 
movimiento migratorio hacia la zona rural de Santo Domingo(3), por 
carecer de buenos rnedlos de contacto con la Costa, la parroquia no 
lIego a concentrar actividades directamente vinculadas al desarrollo 
bananero. Hacia la Costa, solo existia el camino hasta 'Quininde, _ 
mientras que la carretera Santo Dominqo-Chltiboqa-Ouito segula 
siendo tarnbien el unlco elemento de relacion con la Sierra y el que, 
casi durante dos decades, permitio "intensificar la colonizaci6ri del 

,centro poblado de la parroquia y del sector rural tornentandose la 
produccion agricola y el comercio con la capital"(4). No cabe duda 
que las ciudades de Quevedo 0 Ouininde, mejor-vinculadas con los 
puertos costefios, se integraron mucho mas que Santo Domingo en la 
economia de exportaclon bananera. La primera via su poblacion pa
sar de 4.268 habitantes en 1950 a 20.602 en 1962: la segunda de 3.000 
habitantes aproximadamente en 1953 a 14.762 en 1962. Mientras 
tanto, el poblado santo-domingueno creole de 1.492 habitantes en 

(3)	 Se calcula que en el quinquanlo 1955-1969 en la zona se asignaron unas 
111.000 hectareas de tierras V exlstleron alrededor de 3.400 inmigran
tes. Entre 1960 V 1957 dicha Inmigraclon se desarrollo segun un pro
medio de 290 inmigrantes por allo, slendo maxima en 1966. Emilio 
Conforti, Colonisacion, Reforma agraria y migracione« intemas, Junta 
National de Planificaci6n, Oulto, 1960, pp.35-38. 

(4)	 Holger Velastegul, Santo Domingo de los Colorados, Radio Zaracay,
 
Historia de 14 region, UNP, Quito, 1984, pp. 126.
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1950 a 6.951 en 1962(5). 

Para 1957 se da paso al primer intento de coloriizaci6n agricola diri
gida a traves del' denominado "Plan Piloto de Colonizaci6n", el mis
mo que culmina en 1962 sin Ilegar a cumplir las metas trazadasld}. 
EI Estado pronto reduce su accion a la entrega y legalizaci6n de tie
rras a los colonos que emigraron acrecentando el asentarniento de 
medianos y pequefios propietarios aqr icolas poseedores de 20 a 50 
hectareas. 

EI principio de la decada del sesenta marca un hito en el desarrollo 
de la zona y del nucleo poblacional. En primer lugar, una serie de 
factores externos (enfermedades de la planta y reorganizaci6n del mer- f 

cado internacional del banano, entre otras cosas), provocan profundas 
modificaciones de los canones de la produccion bananera: cambia de 
fa variedad del producto y paso hacia una producci6n mas intensiva 
en capital. Estas transformaciones se traducen en un auge de lasgrandes 
plantaciones, principalmente en el Sur del pais (provincia de EI Oro) 
y en un fuerte decaimiento de. parte de las pequefias y medianas 
explotaciones en ta economfa agroexportadora, v, tarnbien en un 
relativo estancamiento de las ciudades que habfan nacido en estas zo
nas dependientes de esta actividad (Quevedo, Quininde... l. 

(5)	 Censos Naclonales 1950-1962. La tasa de creclmiento promedio anual 
de Santo Domingo para el periodo (13,7 010 ) es casl igual a la de Queve
do (14,2010 ) perc es.evidente que el creclmlento absolute es mucho mas 
fuerte en el segundo caso. 

(6)	 EI plan preveia, entre otras cosas, la creaclon de un centro poblado 1Ia
mado "Plan Piloto". Este centro en plena area de colonlzaclon debia 
proporclonar a los colones una infraestructura de servicios baslcos 
[educaclon, satud) y convertirse en un real polo de atracci6n y control 
de desarrollo a la escala microreglonal. La amplitud y el costo de la obra 
hicieron fracasar las utoplcas Intenciones de este plan. CQntrlbuyeron 
aslmlsmo a que el Estado revisara sus form as de acci6n en el proceso de 
colonizaclon, siendo men os "planificador" y mas "orientador". Esta ex
periencia nosdernuestra tarnbien que 10 urbano, hoy en dia, ya no pus
de nacer de la decision de un poder central instituldo, pero si tiene que 
inscriblrse en 'el proceso de desarrollo endOgeno de la logica econ6mica 
vlgente para poder sobrevivir y crecer como tal. 
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Paralelamente, no se detiene, ni mucho menos, el crecimiento de la 
zona de santo Domingo. Muy al contra rio, en la medida en que, des
de los inicios de la colonlzacion, hahia basado su desarrollo en una 
producci6n aqr leola diversificada; destinada sobre todo al mercado 
nacional a traves del comercio en Quito, no tiene que enfrentar los 
graves problemas de reestructuraclon generados por los carnbios es
tructuralesdel sector agroexportador. Mas aun, en el marco de las 

.	 Leyes de Reforma Agraria y Colonizacion, el Estado mantiene la 

zona dentro de los programas prioritarios de colonizaci6n agricola. 
Colonizacion semi-dirigida y ayuda a la colonizacion espontanea que 
se inician en 1964 con el proyecto "Pollqono BID" canalizado y 

orientado a traves del IERAC (Instituto Ecuatoriano de Reforma 
Agraria y Colcnizacionl y financiado por el Banco Interamericano de 

Desarrollo, y que seprosiguen a 10 largo de la decade. ASI, hasta 1974 
se hablan adjudicado mas de 200.000 has., beneficiando a casi 6.000 
familias.. 

Por otra parte, complementario de estos esfuerzos de fomento y ayu
da a la colonlzacion agricola, se empiezan a abrir una serie de carre
teras entre 1959 y 1965 de Santo Domingo hacia la Costa (Oulninde
Esmeraldas, Chone-Portoviejo, Quevedo-Guayaquil) y hacia la Sierra 
(empieza a funcionar la carretera Santo Domingo-Quito por .A:loagl, 
las mismas que, a mas de dar a la zona agricola las facilidades para su 
desarrollo y para su integraci6n al espacio nacional, pronto convier
ten a esta zona y a su parroquia en el mas importante punta de contac
to nacional entre Sierra y Costa y entre diferentes espacios regionales 

costefios, 

Gracias adernas a varios otros factores externos (fuertes sequ ias en 

las provincias de Loja y Manabi, altos indices de presion dernoqrafica 
y minifundismo en las provincias de Cotopaxi y Tungurahua...) la 

zona se vuelve asi el mayor polo de atracclon rnlqratoria a escala na

cional. Entre 1962 y 1974, la poblacion total de la zona pasa de 
31.300 habitantes (6.900 para la zona urbana y 24.400 para la zona 

rural) a 103.200 habitantes, (30.500 en 10 urbano, 72.700 en el 
sector rural). Es decir, crece a una tasa anual del 10.40/ 0 . 

En la ultima decade, par obvias razones.de saturacion del espacio y 
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sobre todo a causa del proceso de reconcentracion de la tierra debido 
a la introduccion de nuevos cultivos (abaca, palma africana) y a la in
tensiflcaclon de la ganaderia, decrece la poblacion en el area rural 
pasando a tener 68.800 habitantes en 1982. Las migraciones hacia el 
area urbana siguen siendo sin embargo, significativas, como conse-: 
cuencia de la arnpllacion de las actividades comerciales y de servicios 
al interior de la ciudad (transporte. instituciones bencarias, construe
cion, etc.... I, As], para 19821a poblacion urbana lIegaa 69.200 habi
tantes, manteniendose en 10.8 0/0 su tasa de crecimiento promedio 
anual, en este ultimo perfodo intercensal. 

1.2	 Socializacion urbana eintegracion 

En este contexte, la que necesidadfuncional responde el proceso de 
desarrollo urbane? Es decir, mas alia de los hechos, lcomo podemos 
analizar el crecimiento de esta ciudad y caracterizar su funcion de in
teqracion en la l6gica socio-econornica vigente? En otras palabras, 
lcomo se da el proceso de socializacion urbana, vector de la consti
tucion de lospoderes locales? 

Decir que la ciudad es una necesidad funcional lnscrlta en la logica 
de desarrollo dela forrnacion soclo-economlca ecuatoriaria contem
poranea, es alegar que no solo no es un hecho sui generis y casual; si
no que tarnblen y sobre todo, esun momento fundamental e ineludi
ble del funcionamiento de dicha logica. 

Ello puede, de hecho, tener varias formas de expresion, En el caso de 
Guayaquil cuvo auge, como apunta Jean Paul Deler, "corresponds 
a la traduccion en el espacio del modo de produccion capitalista liga
do al desarrollo de una econoni fa agroexportadora"(7), la integra
cion al mercado mundial, que se tradujo en una insercion en las re
laciones capitalistas, impuso de manera ineludible una infraestructu
ra que centralizase la reallzsclcn en forma de dinero de la renta ca
caotera. Adernas, "e! transporte, secado en el ouerto.ensacado y em

(7)	 Deler, Jean Paul. Genese de l'espace equatorien, IFEA. Ed. ADPF. Paris, 
1981, pp. 145. 
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barque del producto requerfan una mno de obra mas 0 menos nu
merosa -los Ilamados cacahueros- asalariada que las casas exporta
doras contrataban" (8). 

Por otra parte, los centros urbanos que nacieron en las zonas de pro
duccion bananera fueron, desde sus inicios, la sede de las institucio
nes estatales que promovieron y controlaron el buen desenvolvim ien"
to del modele de desarrollo, como son, entre otras, la Policfa y los or
ganismos de credito (el Banco Nacional de Fomento en un primer 
momento, asf como las casas exportadoras. Adernas, como apunta 
Carlos Larrea, "en estos centros se desarrollaron actividades de 
abastecimiento de bienes y servicios a la poblacion rural con alguna 
capacidad adquisitiva, de mantenimiento y comercializacion de insu
mos aqr icolas, de servicios a las plantaciones, etc. ... (de otro tadoj.ta 
centraltzacion de infraestructura y servicios locales a la poblacion 
atra]o la residencia de jornaleros agrfcolas, sobre todo de los no per
manentes" (9). 

Estas expresiones diferentes de la articulacion de 10 urbane a su con
texto espacial social y economlco se traducen desde luego en for
mas originales de desarrollo de estos centros y, por consigu iente, se 
transforman los mecanismos de lnteqracion a la 16gica social global 
en la cual se enmarcan. 

En Guayaquil, por ejemplo,.Ia ciudad, desde los inicios de la inser
cion en las reglas del mercado capitalista, no es mas que el lugar de 
asentamiento de los elementos funcionales necesarios para la articula
cion desu entorno socio-espacial a 1(1 logica de desarrollo vigente. Si 
bien, en este caso, existe una ligazon funcional del espacio urbano al 
sistema general en via de conformacion, dicha liqazon se expresa a 
un nivel formal y no precisamente practlco. Los actores de 10urba
no son actores urbanos y exclusivamente urbanos a pesar de que 
sean, al menos una buena parte de lei burquesia financiera, al mismo 
tiempo, terratenientes. En otras palabras, se desarrolla en el puerto 

(8) Guerrero, Andres. Los oligarcas del cacao, Ed. EI Conejo, Quito, 1980, 
PP: 92. 

(9) Larrea, Carlos. op. cit., pp, 61. 
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de Guayaquil de los principios de este siglo una actividad regida por le
· yes propias a su funcionamiento, comoactividad peculiar estricta
mente limitada al centro urbanot IO}: aparecen una burguesia finan
ciera, una burguesia comercial importadora y un primer nucleo de 
proletariado (los cacahueros) que confieren a la sociedad portefia un 
caracter especiflcamente urbane, y que, en cierto sentido, marcan 
una entrada violenta y brutal en .Ia totalmente nueva modernidad de
pendiente. 

EI proceso de inteqracion social realizado por las ciudades de porte 
medio nacidas en la epoca bananera fue a la vez menos violento y de 
ahl mucho mas fino y profundo. Las ciudades que emergieron en ese 
entonces (Quevedo, Ouinlnde, EI Empalme, etc.), en efecto nacie
ron Intlmamente vinculadas con el proceso de explotacion agricola 
que se iba desarrollando en sus respectivas zonas deinfluencia. En 
este senti do, sus primeros promotores fueron los que participaron en 
la.colonizaclon de las tierras aqrfcolas, Resultado del no cumplimien
to por parte del Estado de una pol itica de dotacion de servicios 50

· ciales basicos (educaci6n, salud, etc.), estas ciudades fueron la expre
si6n y el lugar de realizacion del acceso a estes servicios por parte de 
los colonos que las constituyeron y se las apropiaron como tales. 
Forjaron pues con sus propias manes los medios de su reproduccion, 
de su estabilidad y en cierta medida desu ascenso social. Dichas 
ciudades, por tanto, ya no eran solamente la expresion y el coaqulo 
de los intereses objetivos de unaloqica de desarrollo sino tarnbien el 

·deseo y la realizacion .de una voluntad popular. Claro esta, su naci
miento integraba un contexte mas amplio e impuesto por los rasqos 
de la 16gica implementada, perc que se tradu]o en una partlclpacion 
efectiva y activa en su desarrollode los que habian lIegado a ser sus 
gestores; es decir, en una creacion original de respuestas a una 
coyuntura. Proceso no escogido perc si asumido, tornadoa cargo y 
lIevado hacia adelante por los colonos. 

Ahora bien, en el caso de Santo Domingo de, los Colorados se suce
den los dos procesos de "inteqracion" que acabarnos de d~scribir. 

flO)	 Como 10 subraya Andres Guerrero, (op. cit., pp. 90), en el campo per
maneclan vigentesrelaciones.de producci6n de tipo precapttallsta. 
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En 'primer lugar, como todas las ciudades costefias de porte medic 
nacidas en ese entonces, emerge y empieza a crecer en el marco de 
estrechos vfnculos con la zona rural aledaiia. Quizas aun mas que las 
otras ciudades, epicentros de la explotacion bananera, pudo consoli
dar esta par tlcipacion e inteqracion de los pobladores alrededor del 
acceso a los servicios de salud y educacion. En efecto, en la medida 
en que la zona no se inteqro de Ilene al principio en la produccion 
bananera por falta de medics de comunlcaclon, el crecimiento pobla
cional del centro urbano fue rnenos violento en terminos absolutes. 
Ello, sin duda, permitio una consolidacion mas fuerte de esta suerte 
de convivencia inicial alrededor de la resolucion de los problemas 
que ahi se planteaban. Brotes de orqanizacion funcional al adelanto 
del incipiente nucleo urbano se constituyeron algo asl como en el 
punta de arranque de una actividad organizacional que, en el trans
curso del tiempo, con el violento auge poblacional, iba a diversificar
se en cuanto a sus formas.de expresion y a especializarse y consolidarse 
alrededor de algunos temas que surgieron como los mas problernati
cos: basicarnente la vivienda y los servicios. 

Por otra parte, de manera conternporanea a la aperture de las carrete
ras, al brutal incremento poblacional y a la diverslflcacion socio
econornica de los pobladores del centro ur~ano que asi rnisrnoreper
cute en la naturaleza y en las formas de expresion del primer pro
ceso de socializaci6n urbana,' se va dando un proceso de integraci6n 
de 10 urbano a la loqica social global a otro nivel; vale decir, rnenos 
anclado local mente y mas orientado hacia una inteqraclon funcional 
del espacio econornlco y financiero local al nacional. lnteqracion 
que se expresa, en este caso, en terrninos de una participaci6n articula
da a las leyes de funcionamiento del sistema econ6mico vigente y 
que ,ya no se plasma exclusivamente en la reivindicaci6n de un dere
cho a la ciudad, sino, mas bien, en el aprendizaje y a la internaliza
cion de cierto tipo de relaciones sociales. 

Asi es que creemos que para entender el desarrollo de la organizaci6n 
popular, es necesario tener presente en la mente estas dos facetas 
del proceso de inteqracion a la vida urbana santo-domingueiia: prj
mero, una reivindi~aci6n por parte de los pobladores de sus condicio
nes basicas de reproducci6n en 10 urbano v, segundo, una 'real parti
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cipacion, totalmente aceptada, a las reglas del juego de unslsterna 
socio-economico global, cuvos principles de funcionamiento se en
cuentran cuajados en el espacio urbano como tal. Es decir, en otras 
palabras, la aceptacion activa de una loqica de funcionamiento so
cial, nunca puesta en tela de juicio, y la canalizacion del conjunto de 
reivindicaciones hacia temas estrictamente limitados a la cosa urba
na: se trata de dos facetas complementarias e interrelacionadas de 
obediencia, y participacion (allenaclon) a la loqica de la modernidad 
dependiente en la que se enraiz6 el pa is y que torna, en este caso, 
una de sus formas de expresion mas depurada y acabada. 

2. EL NACIMIENTO DE LA ORGANIZACION POPULAR 

2.1 Faetores yactores 

EI fracaso de los diferentes planes de colonizacion dirigida y semidi
rigida; Ilevados a cabo por el Estado, en terrninos de provision de ser
vicios basicos a los colones, como son los servicios de salud, educa
cion, asistencia tecnica, infraestructuras comerciales (tanto abastece
doras de productos de primera necesidad como de sal ida hacia el ex
terior de la produccion agricola local, fue una de las causas principa
les del desarrollo del centro urbano que tuvo, por 10 tanto, que asu
mir estas diversas funciones. 

Ello tuvo dos consecuencias directas: 

La primera fue la lIegada a la zona y el asentamiento en el nucleo ur
bano de poblaciones capaces de cumplir con estos requerimientos ba
sicos: peluquero, botiquero, institutores... 

Como dice Cesar Fernandez, antiguo colono que lIego a Santo Do
mingo en el afio de 1954: 

EI tipo de hombre que babia aqui era el tipo medio. Aqui no 
uenian naturalmente intelectuales, no uenian porque no ten ian 
que bacer, no uentan tampoco indios. Habia trabajo para to
dos. . , Estaban aqui de tipo medios, la "mesocracia" podria
mos decir asi. 

159 . 



ALLOU 

En otras palabras, frente a las deficiencias de un poder central plani
ficador, es a traves de la iniciativa privada, es decir desde la perspecti
va de la sociedad civil, que conviene entender la forrnacion del nu
cleo urbano y la constitucion de una parte de su base social. Funds
dores y pronto promotores de formas. de organizaciones orientadas a 
seguir adelante para el progreso de 10 que habian lIegado a considerar 
de hecho como suciudad, una cosa que les pertenecia. 

o 

La segunda consecuencia fue el asentamiento, en 10 que lIamaban en 
,ese entonces "la poblacion". de los colones agricolas cuva casi tota
lidad trabajaba de dia en la finca y tenia una precaria vivienda de 
paia en el centro. 

Segun relata Carlos Munoz, primer peluquero del pueblo, que lIego 
con la Policla en 1947: 

Trabajaban en la agriculture y la ciudad era ellugar de babita
cion . . . Las fincas eran muy cercanas aea, todo era.montana, 
esto no era ciudad, era un casorio no mas, un pequeiio case
rio . . . solo tenian las casas de vivienda, venian a la dormida . . . 
En la [inca tenian un rancbito nomas. . . Se quedaban en el 
dia y en la nocbe salian a sus casas. . . 

Los colonos agrfcolas conformaron, pues, la otra parte de la base so
cial del incipiente nucleo urbano. Tan pronto como ernerqio la clu
dad, sus gestores fueron por 10 tanto gentes profunda e Intimamente 
preocupadas por su adelanto, es decir por el mejoramiento. de sus 
propias condiciones de vida. No acudieron -en un primer momento- a 
ninqun poder para satisfacer sus necesidades. Decidieron tomar estas 
a su cargo, sin pedir nada a nadie. Constituyeron desde el principio 
una sociedad unida alrededor de los problemas que lIegaban a plan
tearse. De ahi brotaron las primeras form as de crqanizacion popular, 
de esta union plasmada por la ciudad y destinada a la ciudad. Union 
rara de comerciantes con aqricultores por la ciudad, en la ciudad y 
para la ciudad. 

Dicho de otro modo, el nucleo urbano vino a ser el luqarcornun, se
de, canal y metadel conjunfo de reivindicaciones sentidas y expresa

160 



DESARROLLO URBANO, ORGANIZACION POPULAR 

das por los colonos tanto agricolas como urbanos, reivindicaciones 
que de hecho no encontraban cabida en su actividad propiamente 
profesional aceptada, por su parte, como tal, y pensada como un 
aporte fundamental al desarrollo del pueblo y conseeuenternente de 
la nacion, pequeiia piedra tra ida a la construecion del todo. 

2.2	 . Respuestas populares a los condicionantes del desarrollo: La 
organizacion urbana 

.	 . 

En este sentido, supieron aprovechar una de las formas andinas anti
guas de orqanizacion colectiva, la minga: es decir la particlpacion 
qratuita y voluntaria de todos a la realizaci6n de una obra de in
teres general. Fue el caso, entre otros, de la construcci6n de la pri
mera red de agua potable inaugurada en 1953 por el Alcalde de Qui
to, Rafael Leon Larrea. Era una obra con capacidad para 2.000 habi
tantes y que sirvi6 ala poblaci6n hasta 1978(11 I. 

La minga, sin duda alguna, fue y sigue siendo la principal forma de 
respuesta popular a la insuficiencia de creditos, realizando, al mismo 
tiernpo, una participacion e inteqracion activas a la expresion e irn
plernentacion locales de las condiciones de posibilidad de un proceso 
de desarrollo global.. ' 

Ahora bien, todos los problemas que lIegaron a plantearse no pudie
ron forzosamente resolverse en base a mingas. Existen problemas de 
naturalezas profundamente diferentes a la apertura de una calle 0 a 
la construccicn de una red de aqua potable: el problema del acceso a 
un lote de terreneurbane v, luego, a una vivierida, por no subrayar 
mas que este, el principal en el caso que nos oeupa. Adernas, si bien 
la minga permite ahorrar gastos, es decir permite mal que bien lIevar 
a cabo una obra sin mayor costo de trabajo, no suprime los gastos de 
capital fisico; asimismo solo puede ser la respuesta de una sociedad 

numericarnente limitada a un problema geogrclficamente puntual de 
naturaleza precisa y de ambito reducido. 

/11'	 . Holqer Velasteguf, op, cit, pp. 127" 
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La cornbinacion de estas restricciones V el surgimiento de nuevos 
condicionantes, aunque no dieron totalmente al traste con esta for
ma primitiva de orqanizacion popular, generaron, sin embargo, nue
vas necesidades V consscuenternente nuevos patrones organizativos 
para satisfacerlas. lCuales fueron estos Iimitantes V que rsspuestas ,se 

'Ies dieron? 

En terrninos de condicionantes, en primer lugar, a nuestro modo de 
ver, conviene recalcar los siquientes: 

Primero, V sin duda el de mayor relevancia, fue el incremento cuanti
tativo V la diversificacion cualitativa (en terrninos de procedencia 
geogrclfica V de naturaleza social V economical de la poblacion rni
grante hacia la zona. Los dos principales promotores de este auge 
fueron el Estado Nacional a traves del cumplimiento de la construe
cion de la red vial V... Radio Zaracav por la propaganda que, desde 
1959, 'como 10 subrava su fundador V actual director, "con gran vi

~ sian en el futuro de Santo DominqcTl Z], supo hacer para atraer.a 

gente de todas las provincias del pa IS. 

Dicho auge V diversificaci6n tuvieron asiniismo una serie de conse
cuencias practicas, como por .ejernplo, los problemas de dotacion de 
servicios basicos cobra ron por supuesto una mplitud mayor. De he
cho, ·va no pod fa ser suficiente la buera voluntad de los pobladores 
para lIevar a cabo las obras necesarias. Se precisaba de una asistencia 
tecnica, de creditos rnavores asf como de una vision planificadora 0 

por 10 menos organizadora del espacio colonizado que se iba ensan

chanda brutal mente. 

Segundo, es evidente que este crecirniento poblacional slqnifico obli

gatoriamente un decaimiento de las primeras formas de relaciones so

ciales que se generaron en el pueblo. En efecto, al crecer violentamen
te la poblacion, se aflojaron estos vinculos de naturaleza conviviente 

que habfan podido nacer. Entre la sociedad local en un proceso de 

(12) H61ger Velastegui, op. cit., pp. 131. 
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anonirnizacion de las relaciones entre sus rnlembros, primer paso ha
cia la constitucion de alianzas particulares y de grupos de poderes de 
diferentes fndoles. Es decir entre en una tendencia hacia la recompo
sicion de las relaciones sociales que la reg fan, sobre nuevas bases, des
cornponiendose fa fragil y directamente finalizada union que la ca
racterizaba y Ie daba su originalidad. 

En tercer luqar, por ultimo, la necesidad de acceso al suelo urbano 
de las ingentes cantidades de poblacion migrante que iban lIegando 
se convlrtio en el problema mayor de esta sociedad en auge. La pro
piedad privada de estas tierras, que segu fan siendo tierras agrfcolas 
(grandes haciendas). fue una de las principales "restriceiones" al de
sarrollo de fa zona urbana. Expresion de una sociedad civil cuyo de
sarrollo era mas rapido que las formas de pensarlo y tratar de orqani
zarlo racionalmente desde una instancia instituida de decision, este 
problema qenero asimismo la elaboracion de una respuesta popular 
original: la "cooperative de vivienda"; al mismo tiempo iriventandose 
una de estas nuevas formas de orqanizacion "sobre nuevas bases" 
(que se iba, por otra parte, a convertir en uno de los grupos de pre

sion mas r~presentativos de esta so~iedad local) y recreandose otra 
suerte de "union urbana'tcon metas y de naturaleza diferentes. 

En terminos de respuestas a los nuevos condicionantes del desarrollo, 
conviene, por 10 tanto, a nuestro criterio, subrayar dos de elias: 

Por una parte, la constitucion y la consolidacion de un orqano "re
presentative" de la sociedad local que sirva de intermediario entre 
esta y el poder central, un organa que tenga poder de decision, plani
ficacion, consecucion y qestion de los medios economicos. financie
ros y tecnicos del desarrollo, en otras palabras: un Municipio. 

Y por otra parte, el nacimiento e impresionante auge del movimiento 

cooperative de vivienda. Movimiento dictado en un primer memento 

por las necesidades de acceso al suelo urbano y los limitantes con las 
que se toparon, y que entre luego a un proceso .de consol idacion 
como tal, deviniendo en el elemento mas caracterjstico de la organ i

zaclon popular en el escenario urbano santo-domingueiio. 
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Estas dos torrnas de orqanizacion, a la par que marcan una adapta-: 

cion de las respuestas populares a los condicionantes del desarrollo 

urbane, son expresiones de un aprendizaje y de una. implementa

cion efectiva de la modernidad. Significan un carnbio cualitativo pro

fundo en las formas de agrupamiento y articulacion de los actores de 
una sociedad urbana en expansion. Y tanto la una como la otra de

ben inteqrar plena mente cualquier analisis que pretende dar cuenta 

de la constituclon de los poderes locales. Adernas..tampoco podr ia 

prescindir este anal isis de una reflexion sobre el papel fundamental 

que desempefian otros irnportantes acto res de la escena urbana. Acto- . 

res que, de no existir, no existir ia tampoco dicha sociedad urbana. 

Actores que marcan la vida cotidiana de la ciudad, su vida econorni

ca. social y pol itica. Actores cuyo poder no es un poder de adrninis

tracion directa de 10 urbano pero que, sin duda alguna, son hoy dia 

los verdaderos detentores del poder urbane, y estes son principal
mente grandes comerciantes y banqueros. 

No obstante, 10 que quisieramos recalcar ahora es como, 'a partir de 
la sociedad civil, dentro de ella, se puede gestar un poder; esdecir, c6

rno una forma de orqanizacion popular se vuelve una instancia de po
der. La constitucion de dicho poder no debe ser entendida como la 
adquisicion por parte de la orqanizaclcn de' atributos particulares 

(aunque a posteriori se puede reconocer el poder a traves de los atri
butos que Ie confiere su naturaleza) sino, antes bien, como la cons

trucclon de una relacion entre una orqanizacion local y una norma 

central. Esta norma puede tener una dominants econornica (en el ca

so por ejemplo de la banca privada], una dominante pol itica, 0 com

binar ambas cuando es el Estado su vector. 

Es.evidente, por otra parte, que la division funcional de los roles en 

el espacio local es una condicion indispensable a la construccion de 

dicha relacion. En tanto.condicion de posibilidad del poder,la organ i
zacion ofrece un campo donde este puede tomar cuerpo. Antesala del 

poder, sin embargo solo se vuelve tal a traves de un proceso mas 0 

menos lento, factor en este caso -sin ninqun genero de duda de la 

funcionalidad de esta relacion en la loqica de inteqracion: 10que asi

mismo, desde ya, permite vislurnbrar y entender sus I irnites. El poder 
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se conquista, pero algunos 10 consiguen y otros todavia no. EI Muni
cipio es, hoy, un exito en este sentido; exito de una sociedad local, 
perc tam bien exito de la loqlca de laque hablamos( 13). Las cooperati 

vas de vivienda por su parte son mas todavia grupos de presion en 
busqueda de una unidad de un orqano de poder instituido. 

Una reflexlon sobre la constitucion del poder local en Santo Domin
go pasa, pues, a estas alturas, por el anal isis de uno de sus majores 
ejemplos: la constitucion del poder municipal. 

3.	 DE LO LOCAL A LO CENTRAL: GENESIS Y LIMITES 
DEL PODER MUNICIPAL 

Entender en todas sus dimensiones la genesis del poder municipal en 
Santo Domingo es una cosa bastante complicada. Las dificultades 

provienen del hecho de que se necesita analizar la elaboraci6n de una 
relacion y; a partir de ah i, la constitucion del poder como hecho so
cial plasmado en una institucion. Operar al reves, es 'decir identificar 
las funciones, los atributos, los criteriosde ace ion etc ... del poder 
municipal actual para tratar luego de explicar el porque de sus fra
casos, el modo de remediarlos y seguir adelante es, a nuestro [uicio, 
olvidar la dimension historica constitutiva del hecho social, yen gran 
parte reveladora de sus Iimites actuales. 

Por ello, nos parece imprescindible hacer dos precisiones conceptua

les: 

En primer lugar, 10 subrayaremos una ultima vez, la cornprension de 
la constitucion del poder local en este caso pasa por el anal isis del 
prpceso de evolucion de la orqanizacion popu lar urbana. Proceso 

marcado por dos mementos en que se operan cambios cual itativos 
, profundos. EI primero es la constitucion de form as peculiares de or

qanizacion 'popular dentro de una sociedad civil que traducen una 
recomposlcion de las relaciones sociales vigentes en ella. EI segundo 

(13)	 Cuando decimos "exito". no nos referimos, por supuesto, a 10 que ha 
sido la accion municipal. Hablamos del proceso de constitucion de di
cho poder. 
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es la transformacibn. de una organizacibn local en un centro de 
poder, es decir la instltucionalizacion de una relacion con una norma 
central. Son, por supuesto, dos momentos de una consolidacion del 

papel de intermediacibn de la ciudad de porte medio enel proceso 
de integracibn a la logica de la modernidad. 

Sin embargo, por otra parte, integrarse a dicha loqica es tarnbien asi
milar, par ticipar, es decir implementar efectivamente los conflictos 
que la desgarran, tomar parte activa en ellos. Si bien la historia de la 
constitucion del poder municipal es la historia de una relacibn de in
terrnediacion entre el Estado y la sociedad civil, esta historia no es 
una historia ya dada de antemano. Es la historia de una relacion en 

torrnacion. Del mismo modo que el Estado no €s la expresibn de los 
intereses de una class en particular 0 de una l6gica social tria pero si 
la mejor manifestacibn de las contradicciones de cualquier torrnaclon 
social moderna(14), el Municipio no es el vector de una integracibn 
sin conflictos a la logica social vigente. Integrarse no es aceptar y par- . 

ticipar conciente 0 inconcientemente lactiva 0 pasivamente) en el 
curso lineal de la historia sin sorpresas de la Ibgica de un sistema cua
lesquiera que sea, pero Sl construir esta historia, y el Municipio es una 
de las expresiones de dicha construccion. De ahi, sin duda, los Iimi
tes de su poder, tanto desde la perspectiva de la sociedad civil como 
desde la perspectiva del Estado: no es el ente ideal, punto final de un 
proceso de alienacibn acabado. 

3.1 Gestacion del Municipio, necesidadlocal e intereses centrales 

Si bien es cierto, la mil/go fue la forma primordial de organizaci6n 
popular hasta que la ciudad experimento su crecimiento explosivo a 
partir de la decada del sesenta, paralelamente ya se esbozaban en iii 
pueblo, entre algunos de los pobladores, tipos de orqanizacion mas 
"tradicionales" -si nos referimos a los canones de la orqanizacion 

formal en la epoca moderna. Es decir, a la vez, organizaciones que 

sirvan de intermediarios entre el poder central y la sociedad local en 
la que se van formando. Organizaciones diferentes, por 10 tanto, en 
cuanto a su naturaleza y sus rnetas. Naturaleza diferente de sus pro

(14) Cf r. Nicos Poulantzas y otros, La crise de rsu«, PUF, Paris, 1976. 
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motores Vde los que las vienen conformando; naturaleza diferente as i

mismo del modo de su constitucion V del sentido de esta: rnetas V, a 
la final, insercion diferente en la sociedad civil santo-dominquefia V, 
mas alia, en la trama de las relaciones entre los dos niveles de instan

cias, 10 central V 10 local. 

Como 10 apunta Holqer Velastegu I(15), "desde 1950, la Junta 

Parroquial presidida por el Sr. Ramon Cherrez qestiono ante el 

Municipio de Quito la planificacion del centro de la parroquia que 

iba creciendo paulatinamente, habiendo conseguido dicho proposi

to, trazandose definitivamente el parque V las calles que hoy ocupan 
el casco viejo". 

Sin embargo, el verdadero punta de arranque de este tipo de "orqa

nizacion de interrnediacion", 10 constituvo Ia formacion de la "Junta 

de rnejoras" en 1964, directa antecesora del orqano municipal que 

naclo en 1967 con la cantonizacion de Santo Domingo. 

lQuienes fueron los promotores de dicha Junta V cuales eran sus 

objetivos? 

Como va 10 recalcamos, el brutal incremento poblacional que ex peri
menta Santo Domingo a partir de los afios sesenta resulto en una am
pliacion de .Ia gama de necesidades de esta zona V sobre todo del po
blade, as] como en el ensanchamiento de la capacidad necesaria para 

los servicios que se volvian cada dramas imprescindibles. Por 10 tan
to, es a partir de esta epoca que se ira consolidando una forma 
de ~nion de algunos de los pobladores para tratar de encontrar solucio

nes a estas leqitimas reivindicaciones. Este nucleo de habitantes con

formado mas por colonos de corte estrictamente urbano (comercian

tes, profesionales V tecnicos) que rural, en un primer tiempo, habia 

irnpulsado la forrnacion de una cooperativa de electrificacion desti

nada a proporcionar un servicio de luz a los que venian a ser sus 

miembros, con la avuda, la asesor ia, V el apovo tecnico de. una enti

dad similar norteamericana. En otras palabras, va se habra empezado, 
a buscar formas de resolver los problemas basicos que se iban plan

(15) op. cit.; pp, 127. 
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teando a otra escalai otra escala en terminos cuantitatiuos de provi
sion del servicio, que genera otra escala en terminos cualitatiuos de 
orqanizacion para cumplir con esta. 

EI problema meduiar era, en ese entonces, conseguir una forma de 
ayuda externa que permitiera seguir adelante en la planificacion y el 
mejoramiento de este creciente poblado. De hecho, para ello, ya no 

se podia contar unicarnente con la buena voluntad y el esfuerzo pro
pio de cada uno. La cosa iba tomando una amplitud que se volvia irn

,posible enfrentar de manera autonorna, 

Esta avuda, en un principio, la proporclono indirectamente el "veci
no del Norte". Era la epoca de la "guerra frfa" y de la af irrnacion 
por Cuba de veleidades de un desarrollo que no se calcara en el el de 
los Estados Unidos. Fue la epoca, por tanto, de una of ens iva corriercial, 

pol ftica e ideoloqica de Norte America en la parte Sur del Continen
, teo AI inventar la "Alianza para el Progreso", J. F. Kennedy trato 

de reconquistar y asentar en Sud America cierta legitimidad de los 
principios del desarrollo capttaltsta. En este sentido, la importante 
ayuda de la cooperativa de electriflcacion del Estado de Kentucky a 
su hornoloqa Santo-dominquefia no fue puro mecenazgo. 

Etcaso es que, muy pronto, terminaron estas form as mas 0 rnenos 
directas de ayuda material finalizada de parte de organismos 0 enti
dades norteamericanas, transforrnandose el actuar estadounidense en 
Latinoamerica,' a nivel local, en una penetracion mas bien ideoloqlca 
(a traves por ejemplo de diferentes sectas religiosas evangelistas), y 

canal izandose la ayuda financiera y tecnica a traves de instituciones 

internacionales tratando directamente con el Estado Nacional. 

Este segundo aspecto de la nueva forma de "avuda" por supuesto in
tluvo indirectamente en la consolidacion de los aparatos de Estado 

nacionales y, mas alia, de la trama institucional en su conjunto. Pero, 

sobre todo, a nivel local en el caso que nos ocupa, dicha merma de la 

ayuda directa obliqo a buscar otras fuentes de ayuda externa y, prac
ticamente, 10 que resultaba mas sencillo y facil,era volverse hacia el 

Estado Nacional y sus ramlficaciones encargadas de la qestion local: 
el Concejo ,Municipal de Quito del cual dependia fa parroquia, y el 
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Consejo Provincial de Pichincha. 

Obtener esta ayuda significaba conseguir un reconocimiento formal 
de las necesidades de la parroquia y de la ya impostergable satisfac
cion de estas, es decir lograr un rango mas elevado en la [erarqu fa ins
titucional que Ie permitiera a. una entidad local especffica expresar 
formalmente un "interes general" de la poblacion, poder servir de in
terlocutor instituido con los poderes prestatarlos de la ayuda a la que 
se pretend fa, y hacerse cargo de la qestion racional de esta. En otras 
palabras, la consecucion d~ esta ayuda estaba supeditada a la entrada 
y particlpacion activa en el juego institucional dictado por el poder 
central, unico en otorgarla. Adernas esto se justificaba en el pla
no local: hacia falta un organismo que pudiera traducir el vasto con
junto de necesidades en unas reivindicaciones concretas y en priori
dades de accion que, a la vez, tengan una real relevancia entre el pue- . 
blo, y satisfactoria acogida en las instancias superiores. 

De ahi nacio la Junta de Mejoras promovida por una suerte de elite 
urbana decidida a satisfacer las crecientes necesidades del pueblo, 
conciente de que este tipo de orqanlzacionera la (mica forma de con
cretar una verdadera ayuda externa que se habia vuelto indispensa
ble. Los poderes centrales por su parte no pod ian menos que acudir 
a esta reivlndicacion: ademas de ser un medio de.afirrnar y asentar su 
propia leqitlrnacion como tales, esto formaba parte objetiva de su de
seo y de su interes por realizar una real inteqracion nacional yestabi
Iizar un nucleo importante de sociedad civil.' 

Conternporanea del verdadero auge de Santo Domingo, la Junta de 
Mejoras represento, pues, el acceso del poblado a una autentica vida 
institucional, y a traves de ella se qesto el primer ernbrion de poder 

local. 

Lo que, a nuestro modo de ver, conviene recalcar aqu i, es el espacio 
de su formacion: este espacio es el de la sociedad civil santo-domin
gueiia. Si bien el poder de esta entidad no ·puede ser entendido sin 
hacer referencia a su articulacion dependiente con un orqano supre
mo de poder central, el impulso vino de la sociedad local; el poder 
nunca fue irnpuestodlrectamente desde arriba. La consecucion de un 
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poder nacio de una reivindicacion expresada en un tiernpo y en un es

pacio concretes. los de una sociedad en auge. 

Por otra parte, la torrnacion de este organa local de poder es el indi
cio de una estr atificacion social original de la poblacion, no tanto 
sustentado, por 10 menos al principio, en una real discriminacion de 
corte econornlco. En la'''mesocracia'' de los inicios, la diferenciacion 
social nacio del acceso al poder local. Es el poder que qenero las pri
meras castas y ctases, que fue el instrumento de su definicion como 
tales. A traves del acceso a una parcela de poder ernerqio y se conso

lido una suerte de elite urbana en rupture con las masas. Vieios colo
nos (profesionales, tecnicos, primeros comerciantes) que, detras de la 
mascara de la representacion de un interes general (16). rompieron una 
unidad para eriqirse en interlocutores de las necesidades sociales. La 
obtencion ael poder por algunos fue, sin duda alguna, el primer ins- . 

trumento de division social local y el medio primordial de la consoli
dacion de esta division. 

Ademas es importante subrayar su primer motor: 10 urbane, 10 ur
bano como complejo de necesidades. EI poder que nace es un poder 
urbano y no es mas que esto, no tiene ningun otro fundamento. Su 
nacimiento significa, por cierto, un paso cualitativo adelante en la ar
ticulacion de la sociedad local al esquema institucional nacional v, 
por consiguiente, una inteqracton diferente de esta en la logica socio
pol ftica global, pero asirnisrno su naturaleza y los medios de su legi
tirnacion como tal y de su accion Ie impiden cuajar verdaderamente 

en 1'1 sociedad local. De un [ado, par haber nacido de 10 urbane, y 

exclusivarnente de 10 urbane, viene a ser impotente: en la medida en 
que pueden acceder todos a el, por ser "seres urbanos", iguales en es

te plano, no sera un verdadero poder, nunca se 10 consider ara real

mente como tal. ,De otro lado, por no tener los medios econornlcos 

de su afirrnacion como poder , carece del principal atributo que Ie 
permitlr ia consolidarse como tal en la sociedad local a traves del rna

(16)	 EI poder en el plano local es a menudo una caricature de su hornoloqo a 
nivel central [tiene los mismos rasgos pero mas marcadosl. Mas que el 
segundo no puede prescindir de la ideologia de la representaclon: de ahi 
su importancia para el poder central. 
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nejo concreto del destino de esta ciudad. Clrculo vicioso: no puede 
encontrar estos medios en la sociedad local que no cree en el, no Ie 
reconoce como tal porque no tiene los medios de sus ambiciones y 
de este reconocimiento. 

3.2 Consolidacion y limites del poder municipal 

Hablar de una consolldacion del poder municipal es al rnisrno tiempo 
hablar de sus Iimites. Esta consolidacion en efecto no ·consiste en 
una mejor inteqracion del orqano municipal a la sociedad civil santo
dominquefia, sino mas bien en un aflojamiento de sus lazos con ella y 
el fortalecimiento de susvinculos de dependencia con el poder central. 

E\ Municipio nace en 1967. Pero las esperanzas de la sociedad civil 
que 10 conquisto pronto se vuelven desilusiones. La debilidad de sus 
medios y la amplitud de su tarea dan rapidamente al traste con su 
buena voluntad. No puede controlar elcrecimiento anarquico de la 
ciudad ni responder de rnaneracoherente con un proyecto planifica
dor real ala· demanda cada dia masfuerte de servicios basicos. Para
lelarnente. con el crecimiento del movimiento cooperativo de vivien
da, crecen las reivindicaciones y se desmorona el poco credito que 
todav ia ten fa. 

EI Municipio, necesidad basica de la sociedad civil que 10enqendro, 
pronto ya no puede hacer nada por ella. Sin los medios economicos in
dispensablesde su accion, sevuelve una instancia de poder ficticia, inca
paz de canalizar el interes general, y responder a las exigencias del 
desarrollo, razon por 10cual habia nacido. 

Por ello es por 10 que los afios 1974-1975 marcan un hito en la con
solidacion de la institucion como poder local: momenta clave en el 
quese consumela rupture latente de un vinculo orqanico con la so
ciedad civil santo-dominquefia a la par que se fortalece la dependen
cia de la institucion con organismos del poder central. Se firman los 
contratos de la primera etapa de la red de agua potable y del alcanta
rillado por casi 100 millones de sucres con el IEOS (Institute Ecuato
riano de Obras Sanitariasl. Y gracias a las primeras asignaciones del 
Fondo Nacional de Participacion (allmentado por la renta petrolera) 
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se lanza la elaboracion del Plan Regulador con la Consultora Nacio
nal de Ingenieria. 

Ahora bien, si esta epoca marca los inicios de una verdadera presen
cia del Municipio en la escena urbana, dandole los medios de ejercer 

un verdadero poder, contribuye !ambien a modificar profundamen
te el anclaje de la institucion en la sociedad local. EI Municipio se )i
bera definitivarnente de la sociedad que Ie habia engendrado para 

constituirse en una instancia trascendente a esta, ya no es represen

tacion lnrnediata de la sociedad civil sino el orqano de un poder cen
tral teniendo la sociedad urbana local como campo de acci6n. 

Desde la perspectiva de la sociedad civil, 10 que se puede interpretar 
como un proceso de autonomizaci6n (y que es de hecho una profun

dizacion de los lazos de dependencia con el poder central). par la 

naturaleza misma del equipo municipal (Ia "mesocracia" urbana) se 
traducepor una desconfianza general izada del pueblo para con la ins
tituci6n. Ya no puede creer en sus (buenas) intenciones y se rem ite a 
relaciones de corte personalista para tratar de satisfacer puntualmen
te sus necesidades mas urgentes. 

Asi, par ejernplo, en una encuesta que realizamos en 9 cooperativas 
de vivienda urbana, en una rnuestra representativa de 900 personas, 
solo el 130 / 0 declare pensar que una mayor intervencion del Munici
pio seria una solucion a los problemas de 'Ias cooperativas (obras de 
infraestructura para el 450/0). mientras el 660/0 no contestaba. Lo 
que demuestra, si todavia era necesar io, el real desfasaje entre la ins
titucion y la sociedad urbana. Sociedad urbana para quien el Munici

pio ya no es parte constitutiva de la comunidad sino una referencia 

no ligada a ella mas que por un vinculo anonimo de representacion 

pol itico-electoralista. V incu 10 que, par supuesto, marca asimisrno la 
naturaleza de las relaciones que mantienen. Hoy dia, la sociedad ci

vil se articula mas alrededor de la orqanizacion cooperativa de vivien

da (mas sensible a sus problemasHi1), v, haciendo pococasodelos 

(171	 No queremos entrar aqu i en la problematica del movimiento cooper atl
vo de vivienda. Movimiento tambien complejo del cual proponemos un 
anal isis en el documento final de nuestra investiqaclon por publicarse en 
el Centro de Investigaciones CIUDAD. 
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canales instituidos de poder (Municipio '0 partidos politicos), a 
menudo prefiere expresar directamente y sin intermediarios SUs prin
cipales reivindicaciones a los poderes centrales (vgr. la reciente mar
cha hacia Quito por la consecuci6n de una sede local de la Univer
sidad Central), 

Desde la perspectiva de los poderes centrales, por otra parte, la modi
ficaci6n de las articulaciones de dependencia del Municipio hace de 
la instituclon el mejor instrumento de una descentral izaci6n de los 
conflictos socialest l B]. De un lado, el Municipio se encuentra total

mente dependientede recursos externos para financiar sus inversio
nes: entre 1974 y 1984 los recursos externos (transferencias del FO
NAPAR, de la renta petrolera, ernprestitos publicos a organismos es
tatales... lIegan a representar hasta el 800 /0 del presupuesto muni
cipal, siempre relacionandose directamente estas cantidades con las 
inversiones presupuestadas. 

De otro lado, estas transferencias hacen indirectamente del Munici
pio el unico responsable de los problemas de la ciudad y de sus po
sibles soluciones 0 de su agudizamiento, algo asi como el "chivo ex
piatorio" tantode la sociedad civil como del poder central. 

Al.terrninar esta exposicion, claro esta, no hemos agotado el tema del. 
poder local en Santo Domingo, ciudad intermedia del Ecuador con
ternporaneo. Sin embargo, a traves del anal isis de las aparentes para
dojas de la constitucion y de la consolidacion del poder municipal, 
creernos haber subrayado suficientemente la complejidad de esta for
rnacion y demostrado la importancia del estudio de su contexto y de 
su funcion en este. EI poder local, a nuestro criterio, solo puede ser 
entendido como una relacion cristalizada en una instituci6n. Es la 

historia de la formacicnde esta relacion que queriamos contribuir a 

aclarar aqu i. Y nos daremos por satisfechos si estos pocos apuntes 

suscitan una reflexlon en esta perspectiva, y despiertan inquietudes y 
preguntas que permitan avanzar en la cornprension de los factores de 

(18)	 Sobre esta idea, veasa los apuntes de Fernando Carrion en Documento 
No. 14 de la serie Documentos CIUDAD. 
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la emergencia de los poderes locales y en el enallsls consiguiente de 
su naturaleza, sO funci6n y sus Ilrnltes en las formaciones socialesdel 
area andina moderna. 

CUt\DRO No.1
 

DEPENDENCIA EXTERNA DEL MUNICIPIO DE SANTO
 
DOMINGO DE LOS COLORADOS. ESTRUCTURA DE LOS
 

INGRESOS Y EGRESOS PRESUPUESTADOS
 

PRESUPUESTO INGRESOS EGRESOS 
ADo en mill. de en mill. de recursos recursos gastos inversio-

SI. SI. reales propios externos corrient. . nes 
corrientes base 1975 (%) (%) (%) (0/0) 

1974 13,4 15,1 71 29 79 21 
1975 42,4 42,4 24 76 29 71 
1976 68,0 59,2 25 75 29 71 
1977 55,9 44,7 32 68 35 65 
1978 54,5 37,6 38 62 40 60 
1979 53,6 37,8 62 38 49 51 
1980 237,0 130,3 20 80 18 82 
1981 269,9 129,5 21 79 22 78' 
1982 238,9 100,3 27 73 30 70 
1983 263,3 76,3 '31 69 34 66 
1984 315,1 69,3 35 65 43 57 

FUENTE. Municipio de Santo Domingo 
ELABORACION. El eutor. 
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LAS CIUDADES INTERMEDIAS EN LA REGION DE
 
SANTA CRUZ, BOLIVIA: EL CASO DE MONTERO
 

Fernando Prado* 

INTRODUCCION 

Este trabajo presenta la experiencia concreta de una Region Bolivia
na, el Departamento de Santa Cruz y su sistema de centros urbanos, 
el cual ha sufrido violentas transformaciones en los ultimos 30.ai'los, 
prestandose por ello a que .formulemos algunas hipotesis que paste
riores trabajos podran ampliar y verificar. Adernas de hacer una des
cripcion general de las modificaciones del sistema 0 red de centros 
urbanos en la Region, analizaremos en detalle el caso de Montero y 
el porqus este pequefio nucleo rural de 2.000 habitantes en 30 efios 
se convierte en una ciudad de mas de 40.000 habitantes, mientras 
otros centros rnucho mas antiguos, como Vallegrande y Portachuelo, 
no crecen o disminuyen de poblacion. 

1. EL SISTEMA URBANO NACIONAL Y REGIONAL 

1.1 El sistema urbano tradicional 

Hasta antes de las grandes reformas de 1952, el sistema urbane regio
nal era el que se contormo en funcion de la actividad minera que era 
la base econornica del pais. 

. Investigador del CERES, Sta. Cruz, Bolivia; Miembro de la Cooperativa 
Cruceila de Cultura. 
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En" el	 sistema urbane regional crucefio, dada la extensageograffa 
(370.000 km2) y la escasa insercion en la economfa mundial, los pe
quefios nucleos urbanos, tend ian a ser autosuficientes, a prestar los 
servicios elementales a su area de influencia agropec;:uaria y a incre
mentarse simplemente por el crecimiento vegetativo. No existe una 
marcada primacia entre sf. AI no existir una fuerte polarizacion en el 
area, estos centros cumplen de manera rutinaria perc constants las 
funciones basicas que Ie fueron encomendadas desde la Colonia, 
cuando casi todos ellos fueron creados. 

1.2	 La politica nacional de diversificacion economica y sus efectos 

sobre los sistemas urbanos nacional y regional 

A partir de 1952, y "como fruto de una profunda revolucion social se 
pone en practica una politica de diversificacion econornica y de ver
tebracion nacional que ya habia sido planteada por Santa Cruz en 
1906 por la "Sociedad de estudios·historicos y ge09raticos~'. Casi50 
alios despues, se pone en practice esa pol Itica, dirigida a romper el 
monopolio de la minerfa, que fue la que origin6 la desarticulaci6n 
interna. Cinco son las acciones basicas: 

a)	 Vertebracicn nacional e internacional del Oriente que se logrq 
con la construccion de la carretera asfaltada Cocnabarnba-San
ta Cruz, y la consolidacion de los Ferrocarriles que de Santa 
Cruz parten hacia el Brasil y la Argentina. 

b)	 Una fuerte inversion del sector estatal en Ia agro industria cru
celia, en especial la construcclon y financiamiento de ingenios 

azucareros. 

c)	 EI apoyo al sector agropecuario principalmente en credito y 
asistencia tecnica. 

d)	 Una masiva miqracion en parte planificada, y en parte esponta
nea del resto del pais. 

e)	 La explotacion del petroleo de la Region. 
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A nivel Nacional estas pol iticas modificaron en pocos afios el sistema 
nacional de ciudades, haciendo de Santa cruz la segunda ciudad de 
Bolivia, y de Montero la octava y modificando el sistema cerrado y 
centrfpeto de sistemas hasta entonces dominantes y creando en for
ma irreversible un eje principal de desarrollo conform ado por la 
Paz, Cochabarnba y Santa Cruz, en vez del pol igono La Paz, Oruro, 
Cochabamba. Por primera vez en 400 afios se altera la jerarqu fa tra
dicional de los centros urbanos: Santa Cruz, de pequefio centro inter
medio de 40.000 hab., se convierte en importante polo de desarrollo 

de 400.000 hab. y 2a. ciudad del pais. 

Sin embargo;el motivo principal de nuestra exposicion es descubr ir 
que sucede al interior de la Region con su sistema de centros urba

nos. 

Un primer fenomeno que podemos observar, es que por las caracte

rfsticas de las inversiones, el desarrollo se produce de manera alta
mente polarizado, en un area no superior al 50 /0 del Departamento, 
10que en los hechos podrla parecer una actividad de enclave. 

Sin embargo, no 10 es cuando vemos el devastador efecto que el desa
rrollo de esta area tuvo sobre los dernas centros urbanos, Efectiva
mente, despues de 20 afios de aplicacion del modelo la subreqion in
tegrada abarca el 70 /0 de la superficie departamental, mas del 700 /0 

de su poblacion, el 1000 /0 de las carreteras asfaltadas, el 1000 /0 del 
sistema electrico de red, el 950 /0 de la produccion industrial. 'EI 
resultado de este proceso es un patron de desarrollo espacial alta
mente desequilibrado y polarizado, en el que son justamente los cen
tros urbanos mas tradicionales y mas antiguos, los que van quedando 
rezaqados y surgen y crecen solo centres que de alguna manera estan 
ligados al proceso econornico en acto: Montero y el desarrollo aqro

pecuario de la subregion, Camiri con el petroleo, Mineros con el in
genio azucarero. 

1.3 La Estrategia de Desarrollo Regional 

AI tratar de explicar por que el proceso de diversificai:i6~f; econo

mica se da tan concentrado en una pequefia area. td~jan.do,a un 
-
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do centros urbanos tradicionales que tuvieron gran importancia en el 
_ pasado, destruyendo esta red y creando una nueva, mas concentrada 

y centrfpeta, al margen de los factores ya analizados, 0 sea la carrete
ra y los lnqenios], hay un elemento muy importante yes la concesion 

del 11% de regallas por el petroleo al departamento productor y la 
forma como estos fueron uti Iizados. 

Esas regallas fueron concedidas en 1959 y se creo un organismo, el 
Comite de Obras Publicas, para administrarlas, con la idea de cons
truir los servicios urbanos basicos principalmente para la capital del 
departamento. 

Lamentablemente desde 1960 hasta 1978, lasi nversiones que se rea
lizaron fueron principal mente urbanas y concentradas en la ciudad 
capital, a la cual se la d'bto de modernos sistemas de agua, alcantari
Ilado y pavimentacion de vias: eso qenero una gran plusvalia urbana 
y una excesiva concentracion de inversiones en Santa Cruz, atrayen
do adernas capitales en actividades terciarias. Los pueblos recibieron 
solo servicios elementales de agua y luz. 

Desde 1978, en una .nueva situaci6n pol itica, se comienza a formular 
una Estrategia distinta que preve: 

a)	 Que las inverslones no se realicen solo en servicios publicos si
no tambien en actividades productivas

b)	 Que no se concentren en la subregion integrada donde ya se 
observan procesos de hipertrofia, sino que se prornuevael desa
rrollo de otras subregiones y sus respectivos subpolos.: 

La Estrategia Regional que se plasma, denominada de "descentraliza
cion concentrada" preve: 

La consolidacion del desarrollo dela subregion, no incentivan
do sino mas bien introduciendo mecanismos de control: ecole

gico, etc. 

La seleccion de subregiones prioritarias, en las que con poca in
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version y en tiempo razonable se pueden lograr avances impor
tarrtes, detectando un subpolo y su area de influencia, que serfa 
Iii subregion. 

EI simple mantenimiento de condiciones socio-sanitarias mini
mas en las subregiones no prioritarias y areas dispersas, 

En el area integrada se ubico el polo de desarrollo de Santa Cruz y 
Montero como subpolo de desarrollo complementario. 

Las -subreqiones del Departamento se definen sequn los siguien
tes criterios basicos: 

a)	 Que cuenten con un centro urbano estable de per 10 menos 
2.000 habitantes para que preste los necesarios servicios. 

b)	 Deben tener un potencial agricola, ganadero, forestal 0 minero 

importante para justificar inverslones. 

c) Deben tener una densidad dernoqrafica sUficien~e para proyec

tos de desarrollo agropecuario. 

d)	 Deben ser tacllrnente conectables a la red regional de transpor
tes y las distancias no deben hacer imposible la comercializa

cion. 

1.4	 La implementacion de la Estrategia y la Estrategia economica 
Regional 

La Estrategia citada, por sus impllcaclones polfticas; recien pudo co

menzar a ser implementada en 1978, con el advenimiento de la De

mocracia en Bolivia. EI anterior esquema tenia muchos intereses eco
n6micos directos que se oponian a su ejecuci6n. 

Sin embargo, aun con Dernocracla, se hace cada vez mas evidente 
que la Estrategia sera de dif icil implementaci6n y que en todo caso 

sera muy diflcil contrastar una tendencia que no se nutre de factores 
meramente locales () que dependen de la Corporaclon de Desarrollo 
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de la Region, sino, global mente, de la lnsercion de la region en el 
mercado mundial, 10 que impone una - reestructuracion del espacio 
regional, 0 el surgimiento de una metropolis hipertrofiada. centro In
termediario depoder 0 reqion-metrooolltana en la que se concentran 
las inversiones industriales Y de la agricultura moderna de exporta
cion y amp lias zonas 'perifericas y tradicionales que al encontrarse 
fuera de los nuevos circuitos y centros urbanos drenan constants
mente sus recursos hacia el centro. 

Volvemos entonces al motivo del presents traba]o. Nos interesaba sa· 
ber por que la ciudad de Montero, siendo en 1950 un centro tan pe

quefio y sin tradicion urbana, crece de una manera explosiva, mien
tras Portachuelo y Valleqrande, dos centros urbanos tradicionales, 
cuna de hombres ilustres, lanquidecen 0 crecen mas lentamente. Una 
explicacion es la ubicacion de Montero en la subregion integrada, 0 

sea el meo/lo del proyecto capitalista para la region y el pais. Es el 
subpolo complementario de Santa Cruz, por eso se dan las condicio
nes para su desarrollo. Sin embargo, Portachuelo tam bien esta en la 
subregion y no lejos de Montero, sin embargo rio crece en la misma 
forma. La segunda expl icacion esta en la ubicaclon de Montero en 
la rnlcroreqion: nudo de transportesv baricentro geogratico de las 
nuevas areas de colonizaclon, desplazando casi a Portachuelo. 

. Por el momenta cerraremos estos aspectos de caracter general" sinte
tizando: que la red de centros urbanos tradicionales de la region, 
mientras dominaba el sector agropecuario tradicional, mantiene sus 
caracteristicas, heredadas desde fa Colonia. La insercion en la econo
mia mundial desintegra la estructura tradicional en el agro y por tan
to desaparecen 0 disminuyen lasfunciones que cumplian algunos cen
tros como Portacbuelo, San Jose, Vallegrande que no se integran 
al modelo dominante, creciendo desmesuradamente los que si se 
integran al nuevo modelo, como Montero. 

Dicho 10anterior pasaremos a realizar un analisis mas detallado del ca
so de Montero y en menor grado de los .de Portachuelo y Vallegrande. 
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2.	 EL CASO DE MONTERO (1 ) 

La ciudad de Montero, situada a 50 km. al Norte de la ciudad de 
Santa Cruz y sobre la prolonqacion de la carretera Cochabamba-San
ta Cruz, y en la ramificaci6n de las tres carreteras: a Yapacan I, a Mi· 
neros y al RIo Grande, se encuentra en la microregi6n de Santa Cruz 
y fa subregi6n inteqrada, compartiendo con Santa Cruz los efectos 
dinamicos del crecimiento econornlco de este durante los ultirnos 30 
afios. Pero, aceptando que Santa Cruz necesita compartir con subpo
los su desarrollo, en el ambito de la subregion. lPor que con Monte· 
ro, que en 1950 era apenas un villorio de 2.000 alrnas, y no los cen
tros tradicionafes fundados en los siglos XVII y XVIII? Esa es la pre
gunta que trataremos de responder. 

2.1	 Antecedentes y caracteristicas 

En un censo de fa provincia de Santa Cruz, de 1830, de los centres 
urbanos de 10 que hoy es la subregion integrada, Montero no aparece 
aun, 10cual significa que en ese entonces el nucleo aun no existia. 

CUADRO No.1 

CENSO DE LA PROVINCIA DE SANTA CRUZ - 1830 

.1 
Santa Cruz 3.908 
Portachuelo 
Paurito 2.068 
Buena Vista 2.719 
San Carlos 337 
Porongo 1.173 
Santa Rosa ';47 

~--------------_. -- ..__.. _---_._----' 
Un villorio denominado "La Vibora" aparece posteriormsnte en la 
[urisdiccion de Portachuelo. 

(1)	 Toda la informacion de este capitulo, hasta el punto 2.5. ha side obte
nida del "Estudio So cio-economico de la ciudad de MOl1tero y su area 
de influencia inmediata ". 
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En 1840 se establece el villorio "San Ramon de la V ibora" y recien 
en 1912 surge como centro, con el nombre del Cnl, Marcelino Mon
tero. Es de 1923 su primera Junta Municipal y en 1941 es la capital 
de la provincia Salvatierra. En 1950 tiene 2.713 habitantes. 

En cambio Portachuelo se funda en 1765 y en 1900 tiene cerca de 
1.500 hab. y. Vallegrande, fundado en 1614 tiene 8.400 hab, sequn 
un censo de Don Francisco de Viedma en 1793. 

Si observamos el rango de los centros urbanosdel DepartamentodeSan
Cruz, veremos la enorme distancia que se produce para 1980, con Mon
tero en 40.000 hab., Portachuelo con solo 8.000 y Vallegrande con 
5.000.
 

EI crecimiento dernoqrafico de Montero es el mas alto de la Region y
 
del pais en los ultlrnos 30 afios y hoy es la octava ciudad del pais, su

perando a otras capitales de departamento.
 

Hacia 1950 Montero y su area se caracterizaba de la siguiente forma: 

Centros urbanos poco poblados, dispersos y desarticulados
 
entre sf.
 
Escasa poblacion rural.
 
Escasa diversificacion de la produccion,
 
Tenencia de la tierra de tipo latifundista.
 
Incipiente organizacion institucional, con excepcion de los or

ganismos eclesiasticos.
 
Permanencia de familias tradicionales.
 

Carencia casi total de infraestructura vial, soclo-sanltaria. elec

trica y de salud.
 

Los factores que cambian esta situacion, son los que mencionamos 

en elpunto 1 0 sea la "rnarcha al Oriente" 

En 1956 comienza a funcionar el ingenio azucarero Guabira. En 
1955 se crea un pool de maquinaria agricola: en 1956 se concluye la 
Carretera Santa Cruz -Montero. En 1957 se consolidan las colonies 
japonesas, en 1955 lIegan los misioneros Metodistas que desernpefian 

un rol importante en el proceso educativo de Montero. 
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En 1960 Montero tiene 6.140 habitantes. En 1955 se concluye la cir
cunvalaci6n asfaltada. En 1960 funciona la radio. En la decada de los 
'60 se incrementa la producci6n de azucar y arroz y la actividad de 
aserrado de madera. 

En la decada de los '70 se incrementan las obras socio-sanitarias: 
agua, luz, alcantarillado y pavirrientaclon de las principales arterias. 
La produccion de soya y alqodon logra niveles importantes. Se insta
Ian 3 desrnotadoras, una envasadora, tabrica de bebidas qaseosas. de 
aceite y otras menores. 

Se expanden el cornercio y los servicios (ferreterias, electrodornesti
cos, hoteles, bancos, restaurantes, cines, talleres mecanlcos, etc.). 
En los ultirnos afios de la decada de los '70, se produce un .fenorne
no particular; por un .Iado ciertas industrias reducen 0 paralizan sus 
actividades, como las desmotadoras y la fabr ica de aceites; por otro 
lado se desarrolla a escala significativa la produccion y comercializa

.cion de coca ina, que altera y distorsiona la actividad econornica del 
area. 

EI estudio socio-econornico de Montero vsu area de influencia con
c1uye asf su resefia historica: 

"En el area del Estudio se ha producido un proceso de desarrollo de 
caracter estacionario hasta la decada de 1950. A partir de 1950 la 
'marcba bacia el Oriente' ha provocado, al principia lentamente y 

. despues aceleradamente, un cambia profundo en la estructura socio
economica del area del estudio. En particular cabe destacar. 

El ensanchamiento de la frontera agricola.
 
La diuersificacion de la produccion agricola y agroindustrial.
 
Una mayor vinculacion vial dentro del area del Estudio y desde
 
dicba area a otros centros importantes del Departamento de
 
Santa Cruz.
 
La concentracton excesiva de p oblacion en la ciudad de Monte

ro y la inexistencia de centros urban os en el resto del area del
 
Estudio.
 
La introduccion de nueva tecnologia en el area del Estudio.
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La dotacion de seruicios socio-sanitarios, paoimentacion y co

municacion, en la ciudad de Montero.
 
El desplazamiento parcial de la poblacion tradlcional y su
 
reemplazo por la poblacion migrante.
 
La aparicion ylo consolidacion de instituciones promotoras 0
 

reguladoras del desarrollo del area del Estudio (Comite Pro
 

Santa Cruz, Plan Regulador, Comite Pro Losetas, COSMOL,
 
etc.). 

El incremento significativo del Sector Com ercial y Flnanciero, 
Los efectos distorsionadores provocados p or la [abricacion y 
comercializacion de sustancias peligrosas. 

En resumen, en el area del Estudio, se produjeron una serie de trans

formaciones socio-economicas y culturales, iniciadas en la decada de 
1950, incrementadas en la decada de 1960 y en proceso de consolida

cion en la decada de ·1970"; 

2.2 Indicadores economicos 

Globalmente el PIB de Montero y su area de influencia inmediata es

ta conformado delsiquiente modo: 

CUADRO No.2 

MONTERO Y AREA DE INFLUENCIA: COMPOSICION DEL PIB 

ACTIVIDAD PlB (°/0) °10 del PIB °/0 del PIB 
ECONOMICA naciona! regional 

Industria manufacturera 26.4" 2.~ 12.6 
Comercio y servicios 24.7 2.08 8.1 
Agricultura y qanader ia 18.2 1.6 9.0 
Transporte y 

14.7 2.5 15.7comunicaciones 

TOTAL 1.5 7.8 

• 78°/0 de este porcentaje corresponde al ingenio azucarero Estatal Guabira. 

El PIB de Montero corresponde al1.5 0 / 0 del Naciona! y a! 7.80/0 del Regional. 
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2.3 EI fenorneno de la migracion 

EI Cuadro No.3 nos muestra la estructura global de la poblaci6n de 
Montero por origen. De los 31.171 hab. para 1976, se tiene que 
25.841 son inrniqrantes 0 hijos de inmigrantes, 15.533 son nifios 0 

j6venes hiios de inrniqrantes. La tasa migratoria para el per iodo 71

76 es de 6.540 /0 . 

EI total de 6.076 personas migrantes hacia Montero entre 1971 y 

1976, tiene la siguiente estructura: 

CUADRO No.3 

MONTERO: ESTRUCTURA DE ORIGEN DE LOS MIGRANTES 

0/0 HABITANTES ORIGEN 

50.43 3.064 . De otras provincias de Santa Cruz 
43.22 2.826 De otros departarnentos del pais 

4.07 247 Del exterior 
2.28 139 Sin especificar 

Lo anterior muestra un balance casi similar entre la migraci6n prove
niente de provincias de Santa Cruz con la migraci6n proveniente de 
otros departamentos del pais, con todas las modificaciones culture
les que ello conlleva. La .estructura migratoria de las provincias es la 
que figura en el Cuadro No.4, 

Observamos que la microregi6n ampliada provee del 800 /0 del flujo 
migratorio. En general, la miqracion siendo de las provincias alejadas, 

es miqracion rural, 10 cual tiene profundas inplicaciones en las carac

teristicas socioloqicas de Montero. 

La migraci6n de otros departamentos sigue las pautas que se obser

van en el Cuadro No.5. 
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CUADRO No.4
 

MIGRACIONES HACIA MONTERO DE LAS PROVINCIAS DE
 
SANTA CRUZ
 

Habitantes Per iodo Del Tocil1 
1971"1976 0/0 Migratorio 

0/0 

Santiestevan 917 29.92 15.09 
Andres Ibanez 583 19.02 9.60 
Warnes 396 12.91 6.52 
Sarah 288 9.41 4.74 
Ichilo 283 9.26 4.66 
Vallegrande 147 4.80· 2.42 
Cordillera 145 4.80 2.39 
Caballero 100 3.27 1.65 
Florida 82 2.69 1.35 
Nuflo de Chavez 48 1.54 0.79 
Chiquitos 36 1.19 0.59 
Velasco 29 0.95 0.47 
A. Sandoval 10 0.31 0.16 

TOTALES 3.064 100.00 50.43 

FUENTE: 1971·1976 INE, Asociaci6n de Consultores Ltda, 

Es muy alto el aporte de inmigrantes provenientes de Cochabamba 
(44.7 0/0 ), 10 que representa del total, el que cada 1 de cada 5 mi

grantes escochabambino. 

Agrupando los departamentos del eje central de desarrollo del pais 
(La Paz-Cochabamba-Oruro) se tiene que el 67.490 /0 del flu]o es de 

ese origen, 10 que muestra que la miqracion es selectiva, y no incluye 
las areas mas deprimidas. 

2.4 Montero y Ia Planificacion Regional 

La presencia de la ciudad de Montero con su enorme incremento de
mogrMico, resulto un interesante apoyo a los planificadores, al ofre
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CUADRO No.5 

MI~RACIONESHACIA MONTERO DEL RESTO DE LOS 
DEPARTAMENTOS DEL PAIS 

HABITANTES 

Cochabamba 
La Paz 
PotOSI 
Chuquisaca 
Oruro 
Beni 
Tarija 
Pando 

TOTALES 

0/0 

1.174 44.71 
387 14.74 
372 14.17 
239 9.10 
211 8.04 
155 ,5.90 
84 3.20 

4 0.14 

2.626 100.00 

Del total
 
Migratorio
 

0/0 

19.32 
6.37 
6.12 
3.93 
3.47 
2.55 
1.38 
0.08 

43.22 

FUENTE, 1971-1976 INE, Asociacion de Consultores Ltda. 

cer una salida a la hipertrofia de la ciudad de Santa Cruz. Aunque en 
la misma microregi6n se plantea que Montero puede ser un "subpolo 
de compensaci6n 0 de desarrollo cornplernentano" y un "centro de 
atracci6n poblacional" importante. Sin embargo, el Estudio socio
economico de Montero reallzado en 1983 descarta esa posibil idad, 
indicando que Montero no puede ofrecer el empleo industrial en me
iores condiciones que Santa Cruz; la tendencia es de concentracion 
creciente en Santa Cruz y estacionaria en Montero. Por 10 tanto, in
crernentos importantes de poblaclon solo podrfan significar mayor 
marginalidad urbana, exactamente igual que en Santa Cruz. EI estu

dio citado propone mas bien consolidar el desar-rollo urbano aten
diendo el rol que cum pie Montero en su area agropecuaria de in
tluencia. 
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2.5 Analisis del area de influencia inrnediata de Montero 

EI area de influencia inmediatatenfa 11.139habitantesen 1950. En 
1976 tiene 11.549. Esto .se debe principal mente a cambios en la for
ma y estructura productiva del area, de cultivos rnenos intensivos en 
mana de obra, modificaciones tecnol6gicas y mejores comunicacio
nes que permiten vivir en Montero y trabajar en el campo. Hay gran 
cantidad de poblacion flotante por las cosechas de cafia y alqodon y 
su piramide de edades es distorsionada. 

2.6 Caracteristicas socio-culturales de Montero 

La estructura social de la ciudad esta en proceso de forrnacion, pues 
la vida moderna del poblado se remonta a 1950. La interpretacion' 

que hernos tornado del estudio socio-economico de Montero, toma 
como base y variables: educacion, ingresos, calidad de la vida y lugar 
de origen. 

En 1940 'Montero es un centro tradicional practicamente sin servi

cios publicos y basado en el sistema de establecimientos aqr Icola-qa

naderos. La produccion ten fa como mercado Santa Cruz, los produc
tos eran arroz, yuca, platano, azucar y queso. 

Los senores 0 patrones eran duefios de los grandes establecimientos, 
los productores y comerciantes pequefios constitu fan. el incipiente 
grupo intermedio y la base social mayoritaria eran los peones 0 tra
bajadores de haciendas con relaciones sem ifeudales. Con el "despe
gue" que se produce en los afios 50 (ingenios, carretera) comienza la 
fuerte inmiqracion sobre todo proveniente de la zona andina. 

Los migrantes inicialmente vienen como braceros, zafreros, cosecha
dores de alqodon. EI nativo ha visto mellados sus intereses y su pa

trimonio cultural: el inmigrante incursiona enel comercio, los servi

cios y lIega a poseer ~ierras y bienes inmuebles. 

Actualrnente la heterogeneidad socio-cultural es visible hasta tal pun

to que. no se io puede caracterizar como un pueblo oriental tipico. 

189 



PRADO 

Con referencia al nivel educativo de su poblacion diremos que: el 
analfabetismo es de 38.250/0 y de 17.69% entre las personas de mas 
de 20 afios. Con educacion de clclo medio son 11.350/0 e intermedio 
8.170/0. De cada 20 habitantes mayores de 20 afios solo uno ha teni
do educacion superior. Comparando con el nivel nacional, tenemos 

600/0 de analfabetos en vez de los 38.250/0 de Montero, loque indi
ca que la m iqracion ha sido de caracter selectivo. Las personas que 

han cursado nivel medio son 5.33,0/0 a nivel nacional y 11.350/0 en 
Montero. A nivel universitario los valores si son inferiores a la media 

del pais: 2.8~0/0 contra 3.460/0. 

Comparando con los 'totales urbanos del Departamento, Montero pre
senta una rnejor calidad educativa a nivel basico, destacando una mi
graci6n selectiva y una mejor capacitacion de los nativos, pero des" 
ciende en los valores medios yuniversitarios. 

En resumen, desde e.I punto de vista de la educacion, la poblacion de 

Montero tiene Indices superiores a la media del pais Y la region 
en la educacion basica e intermedia, pero menores en la educacion 
media y superior. Esto no cornprende a la ciudad de Santa Cruz en 

cuvo caso todos los Indices favorecen a esta ultima (nivel universita
rio en Santa Cruz 7.8% y 2.80/0 en Montero). Los analfabetos son 
17.69% y podr Ia lIamarse clase baja. 

Distribucio n del ingreso 

Esta distribuci6n no es la misma entre nativos y migrantes. 

Del Cuadro No.7 se deduce que: 

Existe una distinta estructura de distribuci6n entre nativos y 

migrantes. La de los migrantes es mas equitativa. 

En' los natives la diferencia entre ricos y pobres es muy grande 

y no existe practicarnente clase media; entre los migrantes la 
clase media es 3 veces suoerior. 

En los nativos el 30/0 de las familias, es decir aproximadamen
te 150 familias percibe BI 25 0/0 de los ingresos. 
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CUADRONo.7 

DISTRIBUCION DEL INGRESO FAMILIAR POR CUARTILES
 
DE MIGRANTES Y NATIVOS
 

Total i~g. fam , Nativos ing. Migrantes ing. 

CUARTIL (0/0 de los fam, (0/0 de los fam. (0/0 de 

hogares) hogares) los hogares) 

1 Muy pobre 56 65 44 

2 Pobre 25 25 25 

3 Ciase media 12 7 19 

4 Alta 7 3 12 

EI Cuadro No.8 nos muestra 10 siguiente: 

Entre los muy pobres, es mayor la.cantidad de nativos (cast el doble) 
respecto al 3er. cuartil, 0 sea la clase media. . 

La clase dlrlqente, que abarca los 30. y 40. niveles esta form ada por 

6 0/ 0 de familias nativas. EI grupo intermedio es muy pequefio sobre 
todo entre los natives. por 10 que la distancia social de su clase diri

gente es muy grande y muy alto en la sociedad nativa. 

La elite de nativos monterefios no tiene ya fuerte influencia ideol6

gica sobre los grupos pobres nativos. Esto se comprende par la dis

minuci6n permanente de los conflictos entre los grupos pobres in

migrantes y natives. 10 _cual muestra queIos procesos de adaptacion 

social se estan dando con rapidez, resquebrajando el poder y la ideo

logfa de las estructuras sociales tradicionales. 

Descripcion de las clases sociales 

La clase muy pobre esta confarmada por un 67 0/0 de nativos y un 
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330/0 de migrantes. Ambos constituyen el 560/0 de la ciudad v-percl
ben el 250/0 de los ingresos famifiares. No poseenaguani luz, esalto el 
indice de hacinarniento, los padres no poseen instruccion, tarnpoco 
tienen atencion medica. 

CUADRO No.8 

ESTRUCTURA SOCIAL SEGUN LA DISTRIBUCION DE LOS
 
INGRESOS Y ORIGEN DE LAS FAMILIAS
 

(porcentajes, F - Fila; C • Columna)
 

Cuar- Estrato Nativos MigrWltes TOTAL 
tiles Social 

1. Muy ba]o 37.5 18.5 56 
(Muy pobre)	 F 67 F 33 F 100 

C 65 C 44 

20. Baja	 14.5 10.5 26 
Pobre	 F 58 F 42 F 100 

C 25 C 25 

30.	 Media 4.0" 8.0 12 
F 33 F 67 F 100 
C 7' C 19 ,. 

40. Alto	 2 5 7 
F 29 F 71 F 100 
C 3 C 12 

TOTAL	 58 42 100 
C 100 C 100 F 100 

Tamafio prornedio 4.93	 5.63 5.28 
del hagar 

Promedio ingreso per 
capita anual enUS$. 409 246 340 
de 1979 

Promedio ingreso fa 3.624	 3.487 3.735 
miliar mensual $b. 

FUENTE, Elahoracion propia. 
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Las migrantes son casi todos campesinos ° agricultores. EI hombre es 
jornalero y cultiva arroz ° rnaiz enpropiedades alejadas de alguna 
cooperativa ° sindicato agrario. La mujer vende en el mercado. 

Los nativos son jornaleros y viven todavia con un "patron"; se inte
gran bastante con los migrantes muy pobres. 

La clase pobre de la ciudad esta constituida por 580 /0 de familias na
tivas y 42 0/0 migrantes. Juntos son el 250/0 de la ciudad y afiadidos 

al 560/0 de las familias mas pobres forman un 800/0 de la ciudad. 
Son agricultores que tienen pequefias propiedades que hacen traba

jar, saben usar creditos y mantienen relaciones comerciales con las 
colonias del norte. 

Las clases medias como es de esperar en una ciudad rural, son reduci
das,apenas 120/0 de las farnllias, 1/3 nativos y 2/3 migrantes. Los in

gresos provienen del comercio, el transports y el expendio de alimen
tos y bebidas.vl.a vivienda es buena y de uso rnixto. Especulan con la 
tierra y 'son muy actives. Los nativos se dedican.a plantaciones de 

cafia y ganaderia. 

Las clases altas. 580/0 de esta clase son nativos y 420/0 son m igran
tes. Sin embargo los migrantes provienen de otros centros urban os 
del pais y son inversionistas. Poseen todos viviendas de lujo, buenos 
servicios, veh iculos, fr ecuentes viajes, hiios estudiando en el exterior; 
etc. 

Los nativos tienen sus ingresos de la caria de· azucar, el alqodon, la 
cr ia de ganado y los alquileres y ventas de bienes inmuebles. Poseen 
mucha tierra en el Norte y tarnbien en las zonas perifericas de la ciu

dad, que venden a buen precio a los migrantes. 

Las famil ias mas ricas de Monterefios nativos son 20 /0 de la ciudad; 

los nativos de clase alta son concientes de su ascendencia espanola y 
de su bajo rnestizaje y son orgullosos por ello.. 

La clase alta migrante se inserta tam bien en otras actividades moder
nets como industrias, urbanizaciones, etc. No pasan de 20 las fam i
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Iias que concentran el poder econornico y social y constituyen la eli; 
te. No tienen mucha cohesion social pues tienen vida corta como 

tal. No tienen experiencia en la formacion de grandes empresas. En 
general no han trabajado en forma conjunta con las autoridades y su
 

" vision sobre elias es negativa. Jarnas asumen directamente resoonsa

bil idades. En general admiten que se han enriquecido con el desa


rrollo por la mayor productividad de sus tierras, arnpliacion de mer


cado y mana de obra poria rniqracion, las urbanizaciones, etc. 

Instituciones y participacion social 

Existen 39 Instituciones importantes entre publicas, privadas y coo

perativas, se destacan: 

Cornite Civico Pro Santa Cruz, filial Montero 

Cornite' Pro locetas 

Alcaldia 
Clubs (Rotarios, Leones) 
Transportistas 
Cooperativas (Aqropecuarias, de servicios publicos, de ahorro) 

Asistenciales 
Policiales 
Bancos 

Or qanizaciones campesinas 

Organizaciones religiosas 
Medios de cornunicacion 

EI orqanismo con mas recursos es la Alcaldfa Municipal, cuyos fon

dos provienen de impuestos: al rodado 22 0(0 , al consumo 19 0/0 , in

mueble 14 0/0 , corambre 50/0 . 

Instituciones privadas 

Pocas son las que se dedican al apovo de la region en forma directa. 

Casi todas defienden los intereses de sus afiliados. 

EI Cornite Pro Santa Cruz filial Montero forma parte del organismo 

regional y su finalidad es luchar por los intereses de la ciudad, reivin
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dicando los intereses y la cultura local y supervisando la ejecucion 
de las acciones del Estado. 

Existen cooperativas agropecuarias hasta de 700 socios con financia

miento de USAI D y de organismos nacionales. 

Los servicios publicos estan organizados tam bien en cooperativas con 

el apoyo de la Corporacion de Desarrollo. 

Lasorqanizaciones de productores agropecuarios son muy importan
tes: carieros, ganaderos, algodoneros, pequefios campesinos, etc. 

La radio mas potente, radio Montero, fundada por sacerdotes catoli

cos en 1964 fue luego vend ida a privados. 

En sfntesis, Montero presents un aparato institucional publico muy 

rezagado y una gran cantidad de instituciones privadas que suplen al 

Estado, religiosas asistenciaJes, civicas y productivas. 

2.7 Participacion y poder • 

La sociedad rnonterefia, como toda sociedad en translcion esta sujeta 
a fuertes contradicciones internas y conflictos. 

EI poder formal de la elite dirigente nativa se concentra en el Comi
te Pro Santa Cruz, filial Montero, organismo cfvico affn al que existe 
en Santa Cruz de la Sierra. Esta institucion, que formalmente repre
senta los intereses de Montero tiene en su seno como nucleos activos 
insfltucionales sociales los varios 'clubs, [sociales, rotarios, leones) 
fratemidades, entes asistenciales, juveniles, femeninos, etc., que 

en su mayorfa estan conformados por profesionales, propietarios, co

merciantes, hacendados y senoras de la sociedad. 

Este organismo es el mecanismo de conduccion ideoloqica y forma

cion de opinion; es el que interpreta y preserva los valores, ideas, cul

tura y tarnbien privilegios e intereses de la sociedad tradicional. 

Sin embargo, es evidente que los grandes 'prodoctores resuelven sus 
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problemas de produccicn a nivel de las asociaciones de productores, 

como sucede con los grandes cafieros, qanaderos, industriales 0 

apovandose en las Cameras de industria y comercio y Camara Agro

pecuaria de Santa Cruz, entidades fuertes con poder de negociaci6ri 

a nivel de gobieriio. La instancia local no es considerada para los con

flictos de clase. 

EI control ideoloqico ysocial que ejerce el Cornite Pro Santa Cruz es 

muy debil por su escasa representatividad y por la estructura de clase 

que hemos analizado en el punto anterior: pirarnide de ancha base y 
cusp ide muy reducida. De ah r que en caso de presentarse conflictos 

urbanos de magnitud, es posjble que esta instituci6n ser ia sobrepasa

da y ellos 10 saben, por eso tratan de evitar los enfrentamientos. 

EI otro polo de representatividad 10 constituye las juntas vecinales, 

que son las agrupaciones de vecinos, cuyos intereses estan en el me
joramiento de las condiciones del. habitat. Como es obvio, estas jun
tas estan conformadas por nativos y migrantes p or igual, de manera 

que constituv en una permanente amenaza de movilizaci6n social. 
Hasta hoy, han sido neutralizadas por rnaniobr as cupulares. 

A la fuerza de las juntas debe sumarse la de lostransportistas, grupo 
econornicarnente fuerte, pero conform ado en su mayor parte por 

migrantes. 

Ellos, junto con los pequefios comerciantes son lo's que constituyen 

.la economia urbana en su base. 

Los campesinos, si bien tienen sus sedes sindicales en la ciudad, no 

participan de la vida- urbana. Consideran a Montero solo como su 

centro de abastecimiento para insumos y servicios. 

Las autoridades locales, en general, no representan directarncnte ala 

elite local. Son nombramientos del Gobierno Central enconsulta con 

los partidos politicos de gobierno y con los sectores que tienen peso 

en las juntas vecinales Itr'ansportisras y cornerciantes). 

Deben tarnbien citarse los conflictos potenciales de la poblacion de 
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Montero con el Polo de Desarrollo, Santa Cruz de la Sierra. Ya se 
han presentado explosivos conflictos sobre todo por compartir mas 
las regal ias del petroleo, acusando de "centralisrno" a los organismos 
capitalinos. 

Este conflicto centro-periferia ha sido hasta ahora neutralizado por 

el Cornite Pro Santa Cruz de Montero, quien no ha avalado estas ten
dencias, dada su dependencia total de los grupos dominantes de San

ta Cruz. 

'2.8	 La localizacion de Montero al interior de la subregion integra
da, clave de su desarrollo 

Mientras avanzaba nuestro anal isis, hemos podido ir veriticando co

mo la localizacion de la ciudad de Montero, por una parte con rela
cion a las 4 provincias del Norte, que albergan mucha poblacion de 
los lIamados "colones" v, por otra, su complementaci6n con laciu

dad de Santa Cruz, formando parte del sistema de ciudades y centros 
polarizados por Santa Cruz, ha sido y es muy importante para com

prender su auge. 

Su equipamiento, su cornercio. su infraestructura, etc., se ha ido 
plasrnando para que Montero venga asum iendo su papel de centro 
comercial, de procesamiento agroindustrial y de servicios basicos de 
educacion y salud para la poblacion, sobre todo rural de Sl:J area de 

influencia. 

Observando la procedencia de los compradores que concurrerr a la fe
ria de Montero y la de. la materia prima para su agroindustria, verifi
camos que, efectivamente, la localizacion de Montero tiene una gran 

racionalidad y que Montero es e-I centro urbano que intercambia y vi- , 

taliza un area de hasta 56 km. a la redonda. ' 

Tenernos ya la respuesta que buscabamos. Es obvio que Vallegrande, 

que en 1950 tenia aeropuerto, sede del Banco Central, Catedral y 

muchos otros servicios especiahzados, al quedarfuera del area de in

fluencia de la carretera, y sobre todo al crecer Santa Cruz, y polari
zar lareqion, vacio ~I area de actividades y poblacion de Valleqrande 
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y su area de influencia, produciendo ia destruccion del delicado equi
librio entre Vallegrande, su area de influencia y la funci6n regional 
que se Ie habra asignado y que se traspasa a Santa Cruz. Es asl que 
los vallegrandinos emigran, sobre todo a Santa Cruz, donde raplda
mente ocupan lugares de relieve en la polftica, la cultura y el corner
cio. 

Portachuelo fue cuna de !Jna buena parte de la clase dirigente cruce
fia, Era la localidad donde se rnantuvieron en forma mas pura las cos
tumbres deIa sociedad patriarcal y semifeudal y base de los principa
les terratenientes. del Norte. Con la construccion de las carreteras y 

los ingenios azucareros y el desarrollo de Santa Cruz, el baricentro de 
la actividad agropecuaria se ha desplazado y Montero se convierte en 
la sede natural de las actividades de apovo al desarro~lo agropecuario. 

CONCLUSIONES 

EI desarrollo de Montero estaria dado por los siguientes factores: 

a) Su ubicaci6n en el area mas dinamica de desarrollo de la reo 
gi6n, desarrollo fruto de una polltlca exitosa de desarrollo re

. gional. 

b)	 Su ubicacion geogratica mas estrateqica que el misrno polo de 
la Regi6n, respecto a las actividades industriales, agropecuarias 
y de infraestructura de la microreqlon. 

' .. 

c)	 La migraci6n, que ha creado la necesaria demanda de servicios 
de apovo al campesino y al pequefio productor. 

3.	 CONCLUSIONES Y FORMULACION DE HIPOTESIS EX· 
PLORATORIAS 

Todo este recorrido por una pequefia region dentro de la geografla 
latinoamericana, tiene alguna utilidad si logramos extraer de ella al
gunos elementos que puedan ser generalizados y nos sirven para for
mular algunas hipotesis exploratorias. ' 
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En general la loqica del sistema de produccion existente Ileva al desa
rrollo acelerado de polos principales y al abandono de los centros in
termedios, los cuales no pueden competir y pierden su rol tradicional. 

Durante los ultlrnos 50 alios, las ciudades intermedias se han encon
trado frente a las siguientes alternativas: 

a) Cuando estan situadas en areas ruraies alejadas de los procesos de 
polarizacion y del mercado mundial, han mantenido sus funcio

nes tradicionales, su coherencia interna y han tenido un crecimiento 
vegetativo bajo perc aceptable. Predominan en esos casas las elites 
locales. Son los casos de Hobore, San Jose, San Ignacio, en el depar

tamento de Santa Cruz. 

b) Cuando estan situadas en areas sujetas, de una u otra manera a 
tenornenos de polarizacion por parte de la.ciudad principal, se 

dan los siguientes casos: 

Pueden caer en los "vacfos" que producen la polarizacion y los nue

vos flujos, la nueva infraestructura 0 la nueva estructura productive, 

en cuyo caso, desorganizada su base econornica vestando fuera de 
los nuevos mecanismos, cae en un profundo estancamiento y hasta 
en un retroces~. En el caso de Vallegrande, que queda al margen de 
la carretera, perdiendo su funcion de punto intermedio por el rnejo
ramiento de las comunicaciones. Es tarnbien el caso de Portachuelo 
que pierde su ubicaci6n baricentrica del norte crucefio. 
c) En algunos casos especiales si las ciudades intermedias ubicadas 

en zonas polarizadas poseen alguna ventaja especial, sobre todo 
de localizaci6n de recursos 0 infraestructura respecto a la actividad 
economica dinarnica que se ha producido, entonces se dar a un explo
sivo desarrollo urbano que rnodificara sustancialmente su rol, su cla
se dirigente y su estructura ffsica. Este es el caso de Montero. 

Cuando una ciudad intermedia en zona no polarizada perc con la 

presencia de val iosos recursos y potencial cae dentro de una vigorosa 
pol itica nacional de desarrollo 0 una agresiva polftica de las transna

cionales, entonces, esa ciudad intermedia podra convertirse en un po
lo de crecimiento 0 de desarrollo, polarizando el area. Es el caso de 
Santa Cruz de la Sierra, que en 20 alios se convierte en la segunda 

ciudad del pa is. 

, . 
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Cuando una region en desarrollo 'presenta un proceso muy rnecani

zado de la agricultura y una industria avanzada de poca utilizacion 

de mana de obra, entonces los servicios de apovo sonmuv especiali

zados y son obtenibles solo en el Polo de Desarrollo. En ese caso, los 
centros intermedlos lanquidecen. 

Las ciudades intermedias en areas de desarrollo, adernas de tener ven
tajas de localizacion espacial, tienen posibilidades de asumir un papel 

solo en los casos en que, adernas de la mecanizacion que garantiza la 
alta productividad, existen grandes masas campesinas inmersas en la 

econom fa de mercado y con una relativa productividad y necesidad 

de servicios a nivel medio. 

Una ciudad intermedia inser tada en un .area polarizada tiene opcio

nes de crecer solo .si el polo principal, por alqun motivo cede algu

nas de las funciones urbanas. Su crecimiento nunca es un hecho au

tonorno y sin relacion con la econornia dominante. 

La sxper iencia nos muestra que la antigUedad, prestigio, tradicion, 

cultura e inversiones que tiene una ciudad interrnedia son facto res de 

poco peso frente a su insercion 0 no en la econornia dominante, y si 

posse 0 no un rol dentro de este. 

Una ciudad intermedia tiene mas posibilidades de desarrollo si no 
existe una fuerte elite local que bloquea las innovaciones y los rneca

nisrnos de ascenso y permeabilidad social. Una fuerte rniqraclon so

bre un nucleo debil facilita esa situacion, 

En el casode Santa Cruz las politicas que se han aplicado para revita

lizar e\ sistema secundario de ciudades y evitar la concentracion no 

han tenido el exito esperado ni en la subregion integrada ni en el res
to del Departamento por carecer el Estado deun control efectivo de 

la \~cal izacion industrial, la ~flHta y la demanda de los productos ba
sicos del area y el poder de los grupos urbanos del polo principal. 
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Raul Gonzalez" 
Alex Rosenfeld* 

L INTRODUCCION 

Se ha expandido en Chile la valorizacion de los espaciosloeales como 
"Iugares"· politicos y sociales. En esto se combinan motivaciones dis
tintas ancladas en fenornenos y preocupaciones pol iticas de universa
lidad temporal yespacial. Algunas de elias, sin embargo, se ven in

centivadas con particular fuerza por la situacion autoritaria vigente. 

Destacaremos esas distintas fuentes desde las cuales 10 local adquiere 
siqnlflcacion sin limitarnos solo a 10que, con mayor explicltaclon, se 
ha debatido en Chile. Cuatro son los aspectos a sefialar: 10 dernocra
tico-par tlcipativo, la relacion Estado-sociedad civil, las escalas de la 
accion social y personal, y el lugar de residencia como espacio defi
nidor de las condiciones de vida. 

La democracia y la participacion como ideario son, en Chile, conjun
cion de memoria historica, de su neqacion radical en el orden presente 
y del fracaso del provecto econornico neoliberal (en cuanto rnecanis-. 
mo de cooptacion social). Todo esto incentiva la reivindicacion de 
canales institucionales para hacer fluir demandas de qrupos. En ese 

marco es que se pone la cuestjon de modelos pol iticos que vavan 

mas alia de la mera recuperacion del sufragio universal y que sienteh 

bases institucionales para una par ticipacion mas directa en la cons
truccion de la realidad. Aqu ise situan los espacios locales comofactores 

lnvestiqadores de SUR. 
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de potencializacion dernocr atica al aumentar la estructura de opor
tunidades participativas de la sociedad. 

En total relacion con 10 anterior se encuentra el tema del fortaleci.	 . 

miento de la sociedad civil. Conceptos como desarrollo de "capacida

des propias", de movimientos sociales, autogobierno, etc., se insplran 

en esta aspiracion de hacer crecer la sociedad civil. Esto es la contra

parte dialectics de intentar un Estado que deje de pr oducirse y re

producirse a gran distancia del acceso ciudadano. Lo local constituye 

un soparte territorial de la orqanizacion social de la sociedad civil y 

un objeto a ser construido en cuanto resultado de procesos y actores 

sociales. 

La consideraclon de los espacios locales es tarnbien gestada desde la 

preocupacion relativa a la escala de vida en que las personas sedesen

vuelven en la sociedad moderna. Surge la vision de que la dimension 
cotidiana en que el hombre se desenvuelve esta a una enorme distan

cia del lugar don de se ubican las decisiones que 10van condicionan
do. Ello va produciendo una enajenacion respecto de las esferas de 
poder y aun de las propias determinaciones de la vida personal. Esto 

es mas drarnatico aun euando mas pobres 0 marginados sean los sec
tores socrates en referencia. 

En este sentido, la preocupacion par multiplicar experiencias y esca

las "mas humanas", siqnif ica constituir ciudades para ser usadast l ): 
surge as! la valoracion por el barrio, el vecindario v, en general, los 
espacios locales para la "produccion" de condiciones de vida en 

esferas productivas, de consume, de recreacion, de servicios y otras. 

Por ultimo interesa remarcar "10 local en cuanto espacio en que se 

define una dimension importante de nuestra calidad y condiciones 

de vida. EI territorio circundante a nuestra residencia es pensado 

como objeto de anal isis cr itico y de proposicion en tanto parte de las 

necesidades sociales y personales quedan satisfechas 0 insatisfechas 

(1)	 Lefevre, Henri. El Derecbo a fa Ciudad , Edic, Pen fnsula, Barcelona 
1969; 170 paqinas, En la misma I inea de ideas, ver : Rodriguez, Alfredo 
Por Ill/a ciudad democratlca, SUR Ediciones, Santiago. 1983, pp. 149. 
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sequn el desarrollo local que exista. La calidad ambiental, el ordena
miento urbane, el nurnero de servicios, la diversidad de funciones 

existentes, los espacios publicos y recreativos, etc., definiran la call
dad de vida de un espacio vital como el del lugar donde se posea la 

habitaclon. 

Como puede observarse, en este inventario de aproxirnaciones hacia 
10 local, se nuclean preocupaciones de qran.importancia respecto del 
funcionamiento de la sociedad. En este marco nos ihteresa examinar 
la realidad del municipio. Este es una expresion institucional referi
da al espacio local (comuna) y es de donde se ejercen el gobierno y la 

administracion locales. En este sentido el gobierno local (rnunlclpio) 
es la parte constitutiva fundamental de otra mas amplia que es la del 
poder local. Este resulta de la practice y ar ticulacion conflictiva del 

municipio y los distintos grupos de presion locales. La rnaqnitud de 
ese poder local tiene, a su vez, estrecha dependencia con el nivel de 
centralizacion 0 descentralizaclon existente. 

II. EL MUNICIPIO CHILENO Y LA TRANSFORMACION 
AUTORITARIA 

2.1 Antecedentes Historicosrz) 

Los primeros antecedentes del municipio chileno se encuentran en 
los cabildos coloniales, institucion proveniente de la Espana conquis
tadora. Los cabildos constituyen en un cornienzo centros bastante 
efectivos de gobierno y adrninistracion no solo local sino de amplias 
extensiones territoriales. Los cabildos tuvieron tarnbien en un comien
zo, grados altos de autonornfa del gobierno metropolitano aunque, 

claro esta, baio el dominio de los conquistadores espafioles. 

Esta autonornia se restringe rapldarnente, en el siglo XVIII, con las 
Reales Audiencias, instancia representante del poder central. Poste

(2)	 Esta parte es una version resumida del capitulo respective del trabajo de 
Bias Tomic y Raul Gonzalez. "Estado y Municipio, dimensiones de una re
laci6n clave". Documento de trabajo - PREALC, Santiago, 1983 pp. 159. 
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riormente crece la voluntad de centralizar el poder en la matropoti 

con el comienzo de las guerras europeas, Esto irnplico la desiqnacion 

de los Ilamados corregidores y la arnpllaclon de las facultades otor
gadas a las Heales Audiencias. Asi mismo disminuve su caracter de
rnocratico con el aumento del numero de regidores "perpetuos" que 
eran designados. Sin embargo, y en conexion con los procesos de in

dependencia americana, el cabildo loqro expresar una reaccion de los 
grupos "criollos" contra la dorninacion colonial. 

Despues de la epoca de la Independencia y de los conflictos posterlo
res entre grupos e ideoloqias acerca de la institucionalidad pol itica 

que debia darse la nueva nacion, se impone en Chile, desde la decada 

del 30, un fuerte centralismo politico, siendo derrotadas ideoloqias 
federalistas y grupos regionalistas. En ese periodo la discusion 0 de
manda respecto de autonorn [as locales es practicarnente inexistente. 
Es importante sl, que se mejora la naturaleza dernocratica del muni

cipio al eliminarse los regidores designados aun cuando siquio vigente 

el voto censitorio. 

Dicho tema adquiere relevancia a fines del siglo pasado, con la for
rnulacion en 1891 de una nueva ley de Municipalidades que se llama 
de "Cornuna Autonorna", por fa gran independencia y responsabili
dad de diversos servicios que se res otorga a los municipios(31. 

Sin embargo, enterminos concretes, las acrecentadas atribuciones y 
funclones municipales promulgadas despues de la lucha civil no im

plicaron una respuesta efectiva de la institucion. Los municipios no 

tuvieron la capacidad tecnica ni financiera para brindar los servicios 
•estlpulados, produciendose un lmportante desprestigio de su eficacia 

e jmportancia. 

La Constitucion de 1925 recoqe, en parte, una nueva reaccion cen

tralizada, aunque rnanteniendo algunas ideas de descentrallzacion ad

(3)	 Esta torrnulaclon obedeci6 centralmente a presiones de grupos censer
vadores-ollqarqulccs. Estos reaccionaron ante un Estado centralizado 
que se comenz6 aor ientar en un sentido industrialista y naclonallsta 
durante la presidencia de J.M. Balmaceda (1886-1891). 
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ministrativa que formaban parte de un sentido comun republicano. 
En general, el municipio chileno desde alII hasta 1973 carecio de 
importancia mayor en tanto instituci6n productora de servicios. pu
blicos Vde motor del desarrollo local. A pesar de esta situacion siem
pre conserv6 un cierto relieve politico a raiz de las elecciones locales 
que, cada vez mas se vincularon, Veran una cierta medida a la vez, de 
las. grandes opciones. Vcorrlentes pol iticas nacionales. 

Es.ta escasa incidencia, se reflejaba en los pecos ~ervicios publicos que 
depend fan de ellos, en los pocos recursos que manejaban Ven la falta 
de capacidad tecnlca V administrativa. Ello tuvo como consecuencia 
una pobreza en los planteamientos pol iticos que estuvieran, en sen
tide estricto, vinculados a planes de desarrollo local, a objetivos lo
cales, etc. 

2.2·	 El Municipio al momento de la instauracion del Regimen Mili· 
tar 

. La escasa relevancia que ten fan los municipios chilenos a comienzos 
de la decada del 70 era en buena medida resultado de la insuficiencia 
de recursos, asi como el que estos estuviesen corrcentrados en gastos 
de operacion V no de inverslonta). A estas caracter istlcas de magni
tud V estructura ·de gastos se surnaba otra.et sistema de ingresos mu
nicipales altamente regresivo. La Lev de Rentas Municipales asiqna
ba directamente a cada com una las contribuciones sobre bienes ra i
ces, impuestos sobre sitios eriazos, los estudios y aprobaci6n de pla
nes de construcci6n, sin que existieran mecanismos de distribuci6n 
intercomunales. Las transferencias del gobierno central se distribu fan 
en un 80 0/0 sequn el avaluo urbano, 10 cual beneficiaba a las comu
nas mas ricas del pa is. 

EI nivel de ingresos de los habitantes de las comunas influve tam bien 
de rnanera regresiva sobre los ingresos municipales, al modo de un 

(4}	 Vega H.; Sanchez D.; Durandeau M. "lntento de caracterizaci6n de la 
estructura de Ingresos y Egresos de las Municipalidades del Area Me
tropolitana de. Santiago". Cuademos de Desarrollo Urbano y Regional 
No. 10 CIDU. p.U. Catolica de Chile, Santiago, 1~69. 
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c irculo vicioso, Los ingresos que perciben lasfamilias otorgan una 

importante fuente de recursos con las patentes de automoviles y li

cencias de conducir. Podemos contabilizar, adernas, un porcenta]e 

de tacturacion por ciertos servicios basicos (gas, agua potable, telll

fono). La,S comunas mas ricas, por ultimo, tienen rnavores cantida
des de servicios profesionales V comercio (en valor), 10 que tam

bien influve desigualmente en los ingresos municipales. 

La escasez de recursos se ve acentuada por el hecho de que alrededor 

de un 790/0 de los ingresos que percibia el municipio chileno tenia 

un caracter pasivo, es decir, sin que hava mediado qestion alguna por 

parte de este. Las diferencias de ingresos provocadas por la situacion 

antes descrita, por tanto, no pueden ser alteradas por los municipios, 

va que estes no controlan ni pueden afectar las variantes pertinentes. 

Adernas, frente a esta realidad de montes de ingresos mavoritaria

mente pasivos, .105 municipios nunca mostraron una capacidad de 

reaccion V se limitaban a vivir con la comodidad de niveles de ingre-. 

50S previamente asegurados(5). 

Por ultimo, como se sefialo antes, la estructura de gastos municipales 
se caracteriza por su intensa concentraclon en gastos de operacion, 

a 10 cual debemos sumar una carencia de proqrarnacicn de los llrnlta


dos provectos de inversion, Las tecnicas presupuestarias V la proqra
. maci6n de gastos estaban marcados por la inercia y la rutina mas que
 

por la creaci6n de planes V provectos de mediano V largo plazo(5). 

La baja capacidad para fomentar el desarrollo local haciadel munici

pio, entonces, -un "sistema pol itic'o cerrado"(71. Esto incluso se ex

presaba en el hecho de que alrededor de la m itad de las demandas 0 

(51	 Ver: AnJlisis de la Estructura financiera del Municipio cbileno , Pablo 
Trivelli, CIDU, P.U. Catollca de Chile, Santiago, 1971, pp,188. 

(6)	 Ver: "Presupuestos por programas en las municipalidades Chilenas". G. 
Schlesinger. Cuademos de Desarrollo urbana y regional No. 11; CIDU; 
P.U. Catollca de Chile. Santiago, 1969, pp, 76. 

(7)	 Ver al respecto, MartInez Gustavo: "EI Municipio Chileno como siste
ma polltlco". Cuademos de Desarrollo urbano y regional No. 12; CIDU;. 
P.U. Catollca de Chile, Santiago, 1970. 

206 



ESTADO. MUNICIPIO Y PARTICIPACION LOCAL 

reivindicaciones que recibia un municipio, proven fan de sus propios 
empleildos 0 funcionarios. No exist fan, a su vez, mecanismos eficaces 
que perm itieran la apertura del mun lcipio a la comunidad orqaniza
da; al contra rio, las escasas demandas locales existentes eran peticio
nes de caracter individual. Esto ocurr ia en un marco de acumulacion 
de deficits sociales y de unadinarnica pol itica, donde las organizacio
nes territoriales y sus demandas crecian bajo el impulso de la Ley de 
Juntas de Vecinos. Sin embargo la irrelevancia municipal hacia que 
el horizonte de las reivindicaciones populates no fueran los rnunicl
pios, sino mas bien organismos e instituciones de caracter nacional 
con real capacidad de resolver problemas. 

Esto habia dado origen, alrededor de los afios 70, a un debate y a 
una literatura sobre el tema, que secentro en las deficiencias del mu
nicipio chileno. En ello hay presencia de fuerzas politicas, de tecni
cos municipales y de academicos preocupados en proponer modifi

caciones. 

La idea y ejeeucion de la reforma municipal del regimen militar, si 
bien adquiere un significado particular que Ie dan el marco, racio
nalidad y sentido vigente, ten fa por tanto, en cuanto a precedentes 
generales, aquella sensacion de que el municipio chilena no funcio
naba'y que se encontraba, como se ha dicho, en crisis. 

2.3 EI diagn6stico critico y la transformacion del Regimen Militar 

EI regimen militar desarrolla una evaluacion especifica de la realidad 
municipal, que Ie da mayor concrecion a la cr itica del municipio y 
una explicacion a los fundamentos de las transformaciones municipa
les. 

Una primera cr itica que se formula es respecto ode las atribuciones 

municipales. Se dice que el municipio bajo la leqislacion y practice 
anterior carecia de un rol significativo en materia de desarrollo inte
gral, cuestion que efectivamente ocurr ia v, aun mas, era creciente a 
traves del tiempo. 

Respecto de la participacion sedice que no existia una normatividad 
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y un mecanismo operativo practico que estableciera la paruclpaclon 
de la comunidad local. Junto a esa inexistencia y transtorrnandola en 

una critica medular (I la vez, se habla de la polltizacion en que ha
bran ca ido los munici.pios, haciendo de el mas un luqar de enfrenta-, 
miento y favoritismo politico que una instancia planificadora del de
sarrollo local. 

Se critica, adernas. su no inteqraeion y no coordlnaclon con otros ni
veles de adrninlstracion, como ill provincial, restandole eficiencia y 
racionalidad a su accionar. 

Otro aspecto que se sefialo cr itico y que es visto como una causa irn
portante de las limitadas facultades y funciones municipales es la es

casez de recursos financieros que ten fan las municipalidades. 

Por otro. lado se sefiala tarnbien, la carencia de reales "potestades de 
mando reglamentarias y ejecutivas" por parte del alcalde, que dilufan 
su responsabilidad y su figura como primera autoridad comunal. 

Por ultimo, se critica la inexistencia de tecnicas presupuestarias, ad
ministrativas, proqrarnaticas Y, en general, planificadoras en los mu
nicipios. Esto, en alguna medida, era la resultante de un municipio 
que no ten fa horizontes para su accionar. 

En verdad, la mayorfa de estas cr iticas, como hernos sefialado, repre
, sentan una cierta percepcion generalizada acerca de la situacion que 
tenia el municipio chltenohasta antes del proceso de reform as ulti
mas. Sin duda que las crfticas relativas a la "excesiva politlzacion" de 

la institucion municipal asi como la de la necesidad de su mayor vin
culacion a los programas de desarrollo nacional y regional a traves de 
una pertenencia orqanica al sistema de gobierno y administracion in

terior, se demostraron parte de una ideologia del control social del 
regimen militar. Sin embargo, mas alia de ello, la imagen de "crisis 
municipal" que se desprende de la evaluacion militar confirmaba una 

realidad aceptada. 

Es sabre la base de estas cr iticas que desde 1974 se comenzaron a for

mular reform as profundas al regimen municipal. Sin embargo es im
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posible entender dichas reformas por 5 f mismas; estas forman parte 
de un conjunto mas general que ha afectado al Estado Chileno y dentro 
del cual encuentra su racionalidad ultima(8). A su vez las reformas 
que se vinculan directamente con el municipio, han sido presentadas 

.como de importancia espec [fica, en cuanto este ser fa el lugar donde 
con mayor propiedad se concretarfan algunos principios del regimen 
vigente; como la descentral izacion, la participacion, y la privatiza

cion de recursos e iniciativas. 

De acuerdo al D.L. No. 573 (12 de julio, 1974) se establecio un "es
tatuto de Gobierno y Administraci6n Interior del Estado", al cual se . 
asimila el regimen de Adrninlstracion Municipal, conformando un so
lo sistema. Ello implica que la adrninistracion local queda [erarquica
mente vinculada al jefe del poder ejecutivo , EI alcalde paso a ser de

signado por una autoridad superiorvque en el perfodo de transicion 
es el propio Presidente de la Republica. Posteriormente seran los 
Consejos Regionales de Desarrollo los que deslqnaran al alcalde en 
base a una terna presentada por los CODECOS(9). 

Pero no solo respecto a la estructura del poder pol itico local existen 
modificaciones. Tarnbien el rol del municipio en la satisfacclon de las 
necesidades publicas, la relaclon con los vecinos y las orqanizaclones 
comunales; las capacidades financieras que presentan y otras mate
rias, han sido motivo de cambio y de definicion. Ello se refleja en una 
nueva Ley de Rentas Municipales, en el traspaso de servicios de edu
cacion y salud y en la constitucion de rnecarusrnos de participacion 
comunal. . 

(8)	 La lectura del regimen surna la cr itica del caracter interventor ("inefi 
ciente"] en 10 econornico y del caracter de compromiso 0 negociador 
("ingenuo e inerme") en 10politico. EI marco de las Transformaciones 
Municipales , Raul Gonzalez. SUR Doc. de Trabajo No. 19, Santiago, 
1983: 

(9)	 Los CODECOS y COREDES son organos constituyentes del "sistema 
de partlcloacion" establecido por el regimen ..EI COREDES esta presidi
do por el Intendente y par ticipan los Gobernadores de las provincias, 
representantes de las FF.AA., y miembros designados de los principales 
orqanisrnos publicos y privados de la Region. Los CODECOS estan inte
grados por representantes de organizaciones funcionales, territoriales y 
actividades relevantes de la comuna. 
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"" 

III.	 EVALUACION DEL MUNICIPIO ACTUAL 

La reqionalizacion del pais v, consecuentemente, el proceso de "rnu
nicipalizacion" del gobierno militar, ha sido realizada, entre otros, 
con el objetivo de descentralizar el Estado. La principal via usada pa
ra .poder quitar poder al Estado ha side la privatizacion de la econo
m fa obsequiando, en este plano, gran parte del poder estatal a aque
1105 que dominan el mercado; dominio frente al cual, justamente, 
se explicaba parte. de (a intervencion econom ica del Estado chileno, 
que obedecfa a la presion de grupos populates y medics. Esta priva
tizaci6n ha sido posible, por una alta represion pol itica que ha hecho 
ornnipresente al Estado. Esta rnezcla de prlvatlzaclon y mercantiliza
cion de la vida, con un autoritarismo pol itico y cotidiano, no ha da
do como resu Itado un proceso de descentral izacion del Estado y ro
bustecimiento de la sociedad civil. 

Hoy existen mayores competencies y recursos en niveles mas bajos 
del Estado sin embargo, todo el Estado se conforma como una pira
mide que hace depender fuertemente a cada nivel territorial de los 
superiores. La mayor autonom fa municipal que pudlese desprsnder
se de acceder a mayores recursos y atribuciones se ha visto arnorti
guada por las fuertes dependencias pol iticas, lo-que lei transform a en 
una autonom fa rnedrosav cuidadosa de la autoridad superior de la 
cual se depende absolutamente. A ello se agrega la presion por no li
mitar al mercado en su libre desenvolvimiento tarnbien en los espa-. 
cios locales, con 10 que se inhibe la acclon municipalf l O). 

De esta experiencia tam bien extraemos el que una dernocratizacion y 
socializacion del poder no solo implica el traslado de poder desde es
feras centrales a locales del Estado, sino paralelamente la asuncion 
de la comunidad organizada de esa mayor cuota de poder. Hasta aho
ra, en las pocas comunas donde existe un cuerpo colegiado (Corisejos 
de Desarrollo Cornunal], este ha funcionado solo como organismo 
asesor. 

(10)	 " ... no puede el Municipio crear 0 mantener una sltuaclon estatizante 
a nivel local, puesto que ello bur lar ia la accion subsidiaria que el go
bierno central esta empefiadc en reallzar", Sergio Fernandez. Ministro 
del Interior; 20. Congreso de Alcaldes 1980. 
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En cuanto a los recursos financieros rnunicipales, la rnodlficacionde 
la Ley de Rentas Municipales permitio que estas, que representaban 
en 1979 un 2.60/0 del gasto publico, alcanzaran a un 5.30/0 en 1981. 
Adernas, en esos dos primeros afios de aplicacion de la nueva ley au
mentaron 2.5 veces en terminos reales(11) .. Conjuntamente al incre
mento de fondos financieros se traspasaron a los municipios la ad
ministracion de algunos servicios publicos, principalmente las escue

las (baslcas y secundariasl y servicios medicos de atencion prima ria: 

Esta mayor dotacion de recursos (a excepclon de la liqada al traspaso 
de serviciosl se hizo sobre la base del traslado de impuestos a benefi
cio local, como el de contribucion de bienes ra ices y el de patentes y 
licencias de conducir. Ello tiende, natural mente: a favorecer a las co
rnunas' mas ricas por razones ya expresadas anteriomente. La acen
tuacion de las grandes desigualdades intermunicipales que han exis
tide historicarnente, han sido parcial mente enfrentadas con la cons
titucion de un Fondo Cornun Municipal, que redistribuye el 550 /0 

de los ingresos totales por impuesto territorial (contrlbuctones) a 10 

cual se sumarian las patentes de automcvlles. En terrninos generales 
estos dos efectos han tendido a mantener las diferencias de ingresos 
entre los municipios, en desmedro de aquellos de las comunas mas 
pobres. 

La elaboracion y pr esentacion de provectos de rentabilidad social al 
Fondo Presidente de la Republica as otra manera que tienen los rnu
nicipios para captar recursos destinados a inversion. Estos aumentos 
en el origen de los ingresos y un gasto mas enfocado de la inversion 
se complementan con una meier informacion estad istica y la crea
cion de oficinas de planificacion comunal (Serplac), las cuales han 10

,grado conformar en varias eornunas "bancos de provectos" de desa
rrollo comunal; con las limitaciones que impone el modele de rnerca

do. 

Sin embargo, esta transforrnacion de la estructura financiera de los 
municipios chilenos, si bien apunta en una direccion adecuada, ado

(11) Gonzalez, R., y Tornlc, B., op. cit. 
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lece de varias insuficiencias que relativizan la bondad de los cam bios. 

En primer luqar , un conjunto 0 suma de provectos no siqnifica la 
constituclon de una estrategia de planificacion y desarrollo local, y 
esto ultimo ha estado lirnitado por la hegemon fa dada al mercado en 
la aslqnacion de recursos, 10 que tambien se ha expresado a nivel 10
cal. Esto se manifiesta en una realidad de provectos aislados e inclu
so al desuso de instrumentos como los planes reguladores. Una se
gunda limrtacion importante es el problema de la autonornia de los 
programas; la mavor ia de ellos estan determinados por pol iticas dise
fiadas a otros niveles [erarqulcos (Intendencia de Region). cuestion 

que define tambien la asiqnacion de recursos para los provectos de in
version que rnencionar arnos antes. En tercer lugar, en la forrnulacion 
de ·programas y proyectos no par ticipa la comunidad organizada y, 
por ende, su origen y sentido se impone verticalrnente, 

Por ultimo, en los pocos casas en que se aceptan demandas, de acuer
do a la pol (tlca de "subsidiar iedad" del Estado, la municipalidad 

prioriza proyectos en lugares d?nde la comunidad realiza esfuerzos 
economicos complementarios a los recursos edilicios. En estes pro

. vectos, se termina beneficiando a los sectores con alguna capacidad 

de ahorro entre los mas pobres. 

La desconcentracion de facultades operativas en estas condiciones, 
mas que un efectivo traspaso de poder hacia ambitos locales queda 
reducida a factores de mayor eficiencia, aun cuando existe el razona

miento complementario de posibilitar ciertos niveles de particlpacion 

de parte de los usuarios. 

AI contrario, en la linea de mando que lIega desde el gobierno cen
tral a la comunidad, pasando por el rnuniclplo.vencontrarnos como 

ultimo eslabon gubernamental a las organizaciones territoriales de ca
racter legal: las Juntas de Vecinos. Intervenidas, depuradas y"despo
{itizadas", forman parte de una cadena institucional que conforma 

un modelo de "participacion", EI concepto de partlclpacion que se . 

maneja a nivel de qobierno cornunal, en el desarrollo social, es fun" 
damentalmente entender a la gente como objetos de informacion: fa 

212 



ESTADO. MUNICIPIO YPARTICIPACION LOCAL 

gente participa porque esta informada(12}. Complementariamente, se 
entiende por participacion la libertad para elegir en el mercado ola 

libertad de iniciativa econornlca, cuestiones arnbas dificiles de prac
ticar porparte de los mas pobres. 

EI nivel de participacion es evaluado, entonces, por el grado de ads
cripcion que muestran las organizaciones a los programas municipa

les. Esto es la sfntesis del control politico. EI fracaso de los Consejos 
de Desarrollo Comunal (CODE COS} se explica en gran parte porque 
la participaclon comunal es reducida a un papel meramente asesor. 

IV.	 HACIA UNA ESTRATEGIA DE DESCENTRALIZACION 
DEL ESTADO 

AI formular una estrategia (sus Iineas fundamentales) de descentrali 
zacion del aparato estatal, las relaciones entre poder y gobierno central. 

y poder y gobierno municipal quedan definidas en medio de este pro
ceso.	 Este proceso no incluve solo a la comuna 0 al municipio. Ni si
quiera es solo una descentralizacion de tipo territorial, sino tarnbien 
funcional. Dicha estrategia de descentralizacion deberia conternplar 

. las siguientes afirmaciones: 

a) . La mayor importancia de los gobiernos municipales reflejado en 
recursos, competencias y participaci6n debe ser entendida y 

planteada en un marco mas amplio de descentralizacion que incluye 
otros niveles territoriales como provincias, regiones, etc. 

b)	 La voluntad de descentralizar el Estado no conduce necesaria
mente al planteamiento de un Estado Federal. Dicho en terrni

nos mas generales, la discusion sobre la concepcion y orqanizacion 
del Estado no queda encerrada entre la operon de un modelo unita
rio, centralista 0 el modelo federal, Resulta oportuno anotar en este 
punto que el planteamiento de la descentrallzacion del Estado se hace 
en un perfodo historico que tiene en diferentes realidades y latitudes, 

algunas caracterfsticas como las siguientes: 

(12)	 Ver: Espinoza, Vicente. "Poder, Poder Local y Participaci6n". En Ges
tion Local yDescentralisacion (Ocbo R!!j7exiones) SUR. Doc. Trabajo 
No. 25, Santiago, 1984. 
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i) Una crisis del sobrecentralismo desde el punto de vista de la 
democracia, la participacion y la ~ficiencia. 

ii] Una dificultad del federalismo para seguir existiendo como tal, 
en tanto 1(1 inevitable tension entr~ los estados federados y el 
estado central ha mostrado, en' los hechos, una tendencia a 
privilegiar el poder central. 

iii) La existencia de procesos historicos que siguen poniendoencues
tion a las formas en que estan "resueltas" en distintas partes, las 
relaciones entre poderes locales, regionales y centrales en favor 
desmedido de estos ultirnos, 

iv) Por ultimo, la propuesta de mayores poderes locales, coincide 
en tiempo y espacio con propuestas y procesos de mayores atri

buciones a los niveles inter-pa [ses (federaciones internaciona
lest es decir,a los niveles territoriales rnaxirnos. Lo local y 10"pia
netario" son as! tendencias que sejustifican por razones corres
pondientes que plantean un diffcil dilema de arrnonizacion. 

c) Tanto a nivel local como regional deben coexistir representacio
nes del poder central cqmo representaciones de las comunidades 

territoriales. Estas ultirnas podran cobrar distintas torrnas como asarn

bleas, especies de parlamentos, cuerpos de regidores, representantes so
ciales, etc. Entre ambos tipos de representaciones debera existir una re
lacion permanente y clara respectodeautoridades,competenciasy com
plementariedades. Debe, a su vez buscarse la forma en que la organiza
cion "inferior" influya en la constitucion y ejercicio de la "superior". 

d) A nivel comunal las autoridades maximas deben ser; claramente, 
de naturaleza representativa y no delegativa. Esto, auncuandono 

la asegura, es un requisite indispensable de autonom fa local y supone 
el iminar la dependencia del alcalde respecto de autoridades superiores. 

e) Debe existir un coniunto de funciones amplias que sean de com
petencia local y sea en forma privativa ocompartida. Sin embargo 

no se trata de una mera enumeraci6n de atribuciones, por Iarqas-que 

elias sean, sino de que elias sean la rnaterlalizacion de una idea matriz 
que Ie reconoce al municipio el caracter de organismocentral en el de
'sarrollo comunal. Lo anterior supone una contraparte adecuada de re

cursos financieros y tecnicos que perrnita una accion amplia y flexible. 

f) Las obligadas racionalidades y correspondencias que deben exis
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tir en los pr ovectos V uso de recursos entre los distintos munici
pios fronterizos V de estes con el gobierno central V las regiones, de

ben ser res~eltas sobre la base de instancias intermunicipales Vno solo 
apelando a la coordinacion V planificacion desde el gobierno central. 

g) La adquisicion par parte de los municipios de nuevas responsabl

lidades Vderechos [asf como de las reqiones) debeserentendida en 

los hechos, como un proceso en parte inducido Ven parte conquistado. 

Esto significa que ese objetivo no se agota en un momenta ni es con

cebido como un mero acto jurfdico (lev orqanica}, Lo que se gesta es 

una voluntad de avanzar al maximo en esa direccion sin olvidar que 

no es un proceso facil V que existe unaenorme heterogeneidad por: 

parte de las comunas V territorios. 

En este punto cabe sefialar dos cos as interesantes respecto de Chile: 

i) No existe en el caso chileno una gran tradicion regionalista. 
ii] Por otro lado, no ha existido por parte de las organizaciones 

territoriales una historia antigua de reivindicaciones (V menos 

de ejercicio) de un gobierno local. 

h) EI gobierno central, las instancias regionales Vlas coordinaciones 

intermunicipales deben desde un inicio crear las condiciones 

(instrumentos V rnecanisrnos) que hagan consistente el proceso de ma
vor poder regional V local, es decir, procurando Linadistribucion terri
torial (dado que la ssqreqacion es ala vez social) mas justa del ingreso V 

la riqueza. 
Dos cosas resulta interesante acotar al respecto: 

i) Lo primero es que todo esto supone afirmar que la descentrali

zacion es un efectivo aporte a la dernocratizacion, si es que es 

un proceso dirigido por intereses sociales mavoritarios. 

ii] Lo segundo es que las autonomfas locales no pueden transfer

marse en la forma de defender privilegios. 

Por ultimo, V recogiendo afirmaciones anteriores, el actual traspaso 

va realizado de servicios publicos (salud V educacion) no debe ser 

revertido en tanto constituve un avance en dotar de significado al 

municipio. De 10 que se trata hoy es de presionar por la democratiza

cion en la qestion de dichos servicios V par la creciente iqualacion en 

sus disponibilidades de recursos V poniendolos mas bien en relaci6n 
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con los niveles de lnsatisfaccion de necesidades basicas que seprestan 
en las distintas comunas. 

V. PARTICIPACION Y GESTION LOCAL 

De acuerdo con el capitulo anterior, la descentralizacion realiza su po
tencial democratizador solo si existe una participacion real, solo en 
donde la cercan ia respecto a las autoridades permite convertir al 
municipio en un lugar accesible, con incidencia, y control por parte 
de la poblacion. 

Anteriormente, en la cr itica a la particlpacion bajo el regimen militar 
nos referimos a una forma de "participacion", ceremon ial 0 autorita

ria, Otro enfoque considera que se participa en la medida que se ad

quieren habilidades 0 se desarrollan canales para la inteqracion al 
"sistema". Esta perspective, que se desarrolla a partir de la identifica

cion de un sector "marginal" a la sociedad, parece tam bien insuficiente 
para concebir la participaclon. 

Por estas razones, parece importante discutir los criterios de par
ticipacion como requisito para el disefio de los procesos 0 meca
nismos de participacion: cuando se define la .partlclpactcn en ter
minos operacionales se deja afuera un elemento rnuv importante co
mo es la definicion de los fines, Lo que interesa resaltar es justarnen
te la participacion de la poblacion en la determinacion de estos fines, 

Tarnpoco ejercer influencia para contribuir a generar una voluntad 
colectiva, legitima, basta para definir una participacion'efectivarnen

te sustancial. Esta debe incluir la intervencion directa en las princi

pales etapas del proceso decisional. 

En este senti do, la existencia y extension de la participacion es fun
cion de la estructura de oportunidades que caracteriza a la sociedad. 
Es decir, depende de la orqanizacion politica y social que son Perm i
tidas en la sociedad -marco institucional y transferencia de decisio

nes del ambito publico al social- y, concomitantemente, de los tipos 
de accion colectiva que se manifiestan en el espacio local. 
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En otro plano, es dificil pensar en un desarrollo amplio de la partici 
pacion en-condiciones de agudadesigualdad social. EI grade de apro
vechamiento de las oportunidades de particlpaclon esta condiciona

do, en parte, por la capacidad de los ciudadanos y sus orqanizaciones 

de disponer de recursos financieros con suficiente libertad y en un 

volumen compatible con sus objetivos. . 

Por ultimo, la participacion es funcion ~ambien de los mecanismos 0 

modelos que se constituyen. 

En cuanto a estos, existen distintos marcos institucionaleso formas 
de oartlcipacion territorial democratlca, 10 cual permite afirmar 

"que no es posible postular el recurso mecanico y universal de ciertas 

categorfas instrumentales de democratizacion, sino que el usa de es
tas aparece condicionado por procesosh istoricos... t t (13). 

En torno a esta problernatica de la par ticipacion, no solo esta envuel

ta una dlscusion sobre modelos 0 mecanismos de qestion local; tam

bien	 aparecen ternaticas pertinentes a 10 descrito antes: la relacion 
entre movimientos sociales y Estado, el problema de la descentraliza

cion y las atribuciones del gobierno local que yC! hemos tratado, y la 
forma de democracia, di recta 0 representativa. Tomando en cuenta 
estos facto res, se pueden describir algunos "model os" de participa

cion y gesti6n exlstentss. 

a) La forma mas usual de participaci6n es la representacion de tipo 
-. "formal". Aqu f el Alcalde y los Consejeros (regidores) son elegi

dos principalmente en base a una afiliaci6n polftica mediante el voto 

secreta y un iversal. En estos casos, eI Consejo formado por d ich osrepre

sentantes, conforman el aparato decisional delmunicipio ogobierno lo

cal. Aunque con diversos grados de lntluencia.en algunos pa [ses suelen 

existir mecanismos anexos de participacion de los vecinos. 

En Francia, por ejemplo, se han desarrollado las HarnadasComisiones 

Extramunieipales, lugar donde secanalizan los distintos problemas que 

(13)	 Kusnetzoff, Fernando. Democratszacion del Estado , Gobiemos locales 
y cambia social. Experiencias comparatiuas en Chile y Nicaragua . Po
nencia. Congreso Mundial de Sociologia, Mexico. aqosto, 1982, pp, 22. 
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atectan la vida cotidiana de las personas (sanidad, deporte, educacion; 
recreacion, etc.}, y donde participan Consejeros Municipales y organi
zaciones de barrio 0 vecinos. De la misma manera nada impide la parti
cipacion ciudadana en el municipio frances, en torno a definir el plan 

de ocupacion del suelo comunal, aunque ello, al igual que toda toma 
de decision final esprerrogativa solo del Consejo de regidores( 14). Una 

variante interesante de esta manera de participar. constituve la recien 
creada Oticina de Participacion Vecinal del Municipio de Lima; que 
tiene el objetivo de canalizar, coordinar, promover, apovar y realizar 
programas en conjunto con las organizaciones vecinales.' 

b)	 Una segundarnanera de entender la participacion a nivellocal se 
da cuando estos gobiernos territariales estan en una situacion de 

doble subordinacion. Por una parte dependen de organismos centrales 
de adrninistracion estatal.los que proporcionan marcos normativos, pre
supuestarios.rnetodoloqicos v,por otra parte, los miembros de laJunta 

o Asamblea Municipal -normalmente colegiada- que representan y /0 
responden a 'orqanizaciones de masas populares territoriales, 'ya sea de 
manera directa a eleqidos, En estes casas,Queusualmente han side pre
cedidos por situaciones de transforrnacion revolucionaria, se produce 
una inteqracion mayor del aparato estatal con la sociedad civil. Masalia 
de Iii evidente participaci6n e influencia de los ciudadanos y susorqani
zaciones en determinar impartantes aspectos de suscondiciones mate
riales de vida, secuestiona en estos casos, la evidente perdida deautono
m fa dela sociedad civil, en larnedida que tienda a predominar una ab
sorci6n de la arganizaci6n social par el aparato estatall l S). 

c)	 Un tercer mecanismo de participacion contemplarfa el sufraqio 
universal, pero, a 5U vez, se implementarfan fornias directas de 

partlcipacicn, manteniendo la autonornia del movimiento y orqaniza

ciones populares ("contrapoder"). Entre las razones para pensar enuna 

propuesta de esta naturaleza, esta la de que la participacion limitada al 

(14)	 Nunez, Ricardo, "lntroducci6n a la pol [tica municipal trancesa", Centro 
de Estudios Economicos y Sociales VECTOR. Programa de Desarrollo 
Local. Avance de lnvestlqaclon, Santiago, 1984, 

(15)	 Ver: "0 Estado, as movimentos socials, a partido" (ultima entrevista 
can Nicos Poulanzasl En: Revista Espafo 0 Debates No, 9, Neru', Sao 
Paulo, 1983. 
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sufragio universal es vista cr Iticarnente incluso por el proplopensamien
to liberal, desde el cual se han buscado formas de perfeccionarniento;' 

.como la creacion de los Consejos Econorn icos Sociales en varios pa [ses 
europeos occidentales. Tambien bajo el influjo de ideas socialistas, se 
levanta una crftica radical a las formas dernocraticas (parlamentarias). 

Esta cr (tlca .tien~ como componente no solo que la democracia es for
mal cuando se asienta sobre relaciones econornicas de explotacion, si
no que su "forma" institucional misma es parcial, inadecuada, incom

pleta y fuente de division entre dirigentes y dirigidos. De esta manera, 
nace el objetivo de hacer confluir la representacion pol [tica elegida de
mocraticarnente a traves del voto universal-con la participacion directa. 

Retomando las ternatlcas mencionadas anteriormente y que estan ex
presadas en la discusion sobre modelos y mecanismos de qestion lo

cal, se pueden apreciar dos discusiones relevantes sobre el problema 

.del poder y gobierno locales. La primera esta refer ida a la cuestion 
del caracter de la democracia, yla segunda respecto a la relacion 
movimiento social y Estado. 

La primera discusion, como dijimos, esta referida al caracter de la de
mocracia pol itica postulada. EI razonamiento, es que una vision di
cotornica y antaqonica entre democracia parlamentaria y democracia 
directa es un planteamiento altamente cuestionable. Un travecto teo
rico mas fer tll es mas bien el de la busqueda de las complementarie
dades v, en funcion de ello, fomentar permanentemente los mecanis
mos y materias de qestion directs de la comunidad. EI caracter de la 
democracia queda as! definido en un "intermedio" entre el plan
teamiento liberal claslco (democracia parlamentaria-representativa) y 
el planteamiento marxista claslco (poder dual Estado-proletario). 

La segunda discusion ha estado presente con gran enfasis en las re

flexiones teor icas sobre democracia-socialismo del ultimo. perfodo. 
EI gobierno local 0 municipal, pensamos, debe adquirir la capacidad 

de desarrollar una estrategia democratizadora (instancia gubernamen

tal que sin perder su calidad de aparato de Estado, adquiere otra tan 

fuerte como ella: la de un aparato gestionando para la comunidad); 

estrategia que depende en gran medida, de la relacion que se establezca 
entre el movimiento social 0 la orqanizacion territorial con el Estado. 
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En primer lugar, se deberfa evitar la cooptacion en base a una po
litica oficial, y en cambio, se debe reconocer y permitir el pensa
miento y la accion independiente de lacomunidad organizada. En se

gundo lugar, una relacion as i establecida permitiria que la organiza

•cion territorial este -indistintamente....c en conflicto, en colaboracion, 

o en apovo condicionado con respecto a la qestion local. Esto sig
nifica, que la orqanizacion asume el problema del poder, "disputan

do'" el espacio de la pol itica al Estado. La orqanizacion social, de esta 
forma, no es concebida en la marginalidad respecto del Estado ni di
sueltaal interior de su orqanizacion politico-administrativo. 

En el caso ch ileno, adernas, hay dos problemas que han estado en la 
preocupacion pol itica por 10 local. Uno primero esta referido al plan
teamiento que ve en el aumento de los poderes locales un factor de 
estabilidad pol itica en una dernocracia futura, al descomprimir el 

aparato central del Estado del-conjunto de conflictos nacionales. Se 
argumenta que en el pasado un factor de inestabilidad fue la excesi

va concentracion de confl ictos a lise nivel. 

Una segunda preocupacion esta refer ida a una cierta condicion que 
se Ie asigna e impone a la participacion local a fin de constituir un 

proceso social "virtuoso". Esto es que no se produzca una ideolo
qizacion que penetre los procesos y los agentes locales de tal forma 
de no transformar el escenario local en uno de lucha ideoloqica de
terminado por las qrandes' opciones y corrientes pol iticas nacionales. 

Como se observa, ambos planteamientos estan cruzados por el anali
sis que se hace acerca de las causas de la "ruptura institucional" chi

lena en 1973 y hacen como centro de su preocupacion el 'problema 

de la inestabilidad pol itica y el de la sobreideoloqizacion. 

Sin embargo, parece util diferenciar entre 10 que es una "excesiva" 
ideoloqizacion de los problemas.ide la necesidad de que en el espacio 
y -gobiernoslocales se discutan y se pongan en practica programas 

con sentidos pol iticos 'expl icitos. "Estos ultirnos no son solo nece
sarios sino natural mente vigentes como realidad cultural en una so

ciedad de necesidades reprimidas asi como de agudas desigualdades 
sociales. Ello produce una realidad conflictiva que solo" puede ser 
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enfrentada, en un sentido profundo, a traves de transformaciones en 
el caracter y contenido de las distintas politicas. La necesidad de 
transtorrnacion se impone as! como un objetivo de canalizacion posi
tiva de energias colectivas 10 que, por obvia consecuencia, sup one el 
desarrollo del conflicto social. La pretension de una linea absoluta 
de rupture entre la pr oblernatica local y nacional (estilos de desarro
llo, tipos de propiedad, estrategias de intervencion estatal, etc.l olvi
da el condicionamiento objetivo de la primera poria segunda y el 
que los agentes intervienen en pianos simultaneos. 

A pesar de ello, se debe aceptar que la definicion de un campo claro 
de atribuciones municipales que establezca, a su vez, un campo de 
negociaciones de nivel local, junto con producir una sociallzacion del 
poder, puede desconflictuar positivamente el aparato central del Esta
do de presiones innecesarias. Junto a ello, los distintos agentes socia

les (locales) deberian ser capaces de asumir y vivenciar sus opciones 
idsoloqicas nacionales no como sistemas cerrados que adernas se jue

gan en cada movimiento. 

Pero, como hemos sefialado, el fuerte conflicto social no puede ser 

unilateralmente descrito como el resultado de la ideoloqizacion de 
actores mas alia de 10 deseable, para cualquier situacion. Es necesario 

.reconocer la existencia de ciertas bases materiales sobre las cuales 
aquel se gesta. Y esto, desde un punto de vista dernocr atico, se re
suelve, principalmente, no por la' via de fa desideoloqizacion 'sino por 

la de los cam bios sociales que favorezcan a una mayoda social que 
asi 10 hace explicito. 
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EL CASO DE LIMA METROPOLITANA 

Luis A. Chirinos* 

INTRODUCCION 

DIAGNOSTICO DE LA CRISIS MUNICIPAL EN EL PERU 

Quien pretendiendo conocer la realidad de nuestros paises hubiera 
recurrido ala lectura de las Constituciones, leves 0 textos [ur Idico
politicos, obtendr ia ciertamente una version distorsionadade la rnis
mao En efecto, nada mas alejado de la realidad que estos documen
tos. Varias V conocidas son las razones: la creciente brecha entre la 
Lev V la Realidad; la inadecuacion del regimen liberal a nuestras so
ciedades; las profundas disparidades V desigualdades internas; el cen
tralism'o; la debilidad orqanicade la sociedad civil V la lnstltuclonall
dad pol itlca, etc. 

Esta distorsion aparece con rasqos de mayor gravedad en 10referente 
a los Gobiernos Locales. Estos han atravesado en los ultlrnos 50 afios 

.una profunda crisis, a despecho de 10cual, en torno de ellos se ha ce
sarrollado una abundante V profusa leqlslaclon, asf como una grandi
locuente literatura que desafiaba -por decir lo:menos- la realidad. 

Dos fueron las piedras angulares de esta vision legalista: por un [ado, 

la aflrrnacion de la Autonomla Municipal; V, por el otro, la afirma

cion que los Gobiernos Locales constituvsn las celulas basicas de Ja. 
Democracia. La crisis municipal atraviesa de modo crucial ambos 

. principles, cuestionando de raiz su vigencia. 

Investigador del Centro de Investigaci6n, Documentaci6n y Asesorla 
Poblacional CIDAP. Peru. 
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En .cuanto a la Autonornia, esta suele especificarse en tres dimensio-, 

nes: la Autonomia com? Gobierno Local; la Autonomfa Economico

Financiera y la Autonomfa en la prestacion de los servicios publicos 

y ejercicio de sus funciones, EI mas somero anal isis de la experiencia 
peruana nos llevara a constatar 10 alejado de la realidad de estas afir

maciones. 

En 10 referente a la Autonom fa como Gobierno Local, hasta 1980 
-y can escasas excepcio.nes- las Municipalldades han sido apendi-' 
ces del Poder Ejecutivo no solo porque sus autoridades fueran nom
bradas par este, sino porque en el proceso perdieron su capacidadde 

ser representantes de la ciudadan fa a nivel local. De este modo, se. 

redujeron a ser meros orqanos administrativos sin poder politico real. 
Demas esta decir que las Municipalidades no fueron capaces tam po

co de expresar politica ni social mente a las fuerzas actuantes en la 
sociedad peruana. 

En el campo de la Autonomia Eccnomlca-Flnanclera se produjo un 
doble proceso: una sistematica pol itica 'de'''expropiaci6n'' de recur

sos municipales por el Gobierno Central y una incapacidad absoluta 
para controlar su propia polltica econornica, En estas condiciones la 

econom fa municipal devine en caotica e irracional. Ejemplos de ella 

sobran: los deficit municipales han ido en incremento cada afio: el 
aporte municipal al total de la inversion Publica se ha reducido a If

mites infimos; la brecha entre Gastos de Capital y Gastos Corrientes 
se arnplio en beneficia de estos ultirnos, Ilegando a destinar hasta el 

800/0 de los misrnos al pago de personal, etc. 

En 10 referente a las funciones municipales se detecta el mismo feno

rneno "exproplatorro" por el Gobierno Central. Servicios Publicos 

como el Agua Potable, Alcantarillado, Electricidad y dernas fueron 

asumidos por diversas empresas publlcas: el planeamiento y el desa

rrollo urbano se centralizaron en el Ministerio de Vivienda, y asl su

cesivamente. En estas condiciones, la prestacion de estos servicios no 

s610 fue ajena a la Municipalidad, sino que estuvo orientada por los 
requerimientos de la pol itica del Poder Ejecutivo, en detrimento del 

desarrollo de las cludades y las necesidades de los vecinos. 
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En terrnlnos reales, esta perdlda de la Autonom ia Municipal fue par
te de un proceso mas vasto y complejo: el de la progresiva central i
zaclon y concentracion del Estado, cuvo punta mas alto estuvo du
rante el Gobierno Militar de 1968-80, pero cuvos inicios se remon
tan mucho mas atras, En relacion a los Gobiernos Locales, podemos 
decir que este proceso agudiz61a crisis municipal, puescuestionaba 
severa mente tanto su posicion, como su papel en el conjunto de la 
sociedad( 1). 

Similar situacion se presentaba con relacion a la afirrnacion que las 
Municipalidades eran las celulas basicas de 13 Democracia. Debido al 
control burocratico que irnpenia.el Gobierno Central, las Municipa
lidades tendieron a "oligarquizarse" concentrando el poder en el Al
calde y la Administracion, a costa incluso de los Regidores. En estas 
condiciones, las posibilidades que la ciudadania accediera a instan
cias de Particlpacion en la qestion fueron inexlstentes. La Participa
cion Vecinal se redujo a' la del sector empresarial en rnaterias en las 
que tenia directo interes: Comisiones de Licitaciones, Juntas de AI
monedas, Comisiones Tecnicas de caracter consultivo, etc. En gene
ral, se desarrollo sobre la gestion municipal una perspectiva "geren
cial" que, al opener Eficiencia a Democracia y Participacion, deste
rro a esta en favor de la primera. De esta manera, las Municipalidades 
terminaron convirtiendose en su exacto opuesto: de pretender ser 
celulas basicas de la Democracia y representantes del Pueblo frente 
al Gobierno Central, devinieron en representantes del Gobierno Cen
tral frente al Pueblo(2).· , 

(1)	 Me rem ito aqu (a la distinci6n formulada por Diego Lordollo de Mello Que 
dice: "Hay Quedistinguir entre posici6n Y papel. La primera esun concep
to formal estatico. en cuanto Que el papel es un concepto de cornporta
miento dlnarnico. En los paises en desarrollo escornun la discrepancia en
tre la norma y leipraxis, de manera Quemuchas veces, auna posicion apa
rentemente elevada de los municipios Jes corresponde un oapel insignifi 
cante en el desernpefio de sus atributos legales.:" ("Modernizaci6n de los 
Gobiernos Locales en America l:atina". Revista Interamericana de PIa

. nificacion, Vol. XVII, No. 66; junio, 1983,pp. 188), 

(2)	 Ancmsis de estos hecnos puede encontrarse en: Chirinos, L. Municipios: 
un debate mas alta de 10electoral. Lima, CIDAP 1980, (rnirneo]: Zolezzi, 
M. y sanchez Leon, A. Municipalidad.y Gobierno Local, EI D.L: 22250 
en el tapete, Lima, DESCO, 1979. 
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A los Municipios peruanos les era aplicable cabal mente la caracteriza

cion del "cuadro patoloqico" que traza l.ordollc de Mello, pues to

dos los "Slndromes" que este identifica, se realizaban en el caso 

nuestro(3). Sin embargo, al rnisrno tiempo, sobre las Municipalidades 

recaian presiones V exigencias por su reforma provenientes del cons

tante crecirniento, en volumen V complejidad de las funciones v ac

tividades qubernarnentales: del rapido V complejo proceso de urbani

zacion que exige radicales transformaciones en su rnane]o V control; 

del imperativo de ladescentralizacion administrativa V pol itica: del 

surgimiento de nuevas reivindicaciones por la arnpliacion 'I/o rnejor a 
de los servicios publicos: V la creciente demanda por participaclon 

ciudadana, entendida como acceso a la toma de deciSiones(4). La 

par ticularidadde esta demanda es que surge de un vasto V comple

jo tejido orqanizativo popular que ha dado lugar a un nuevo sujeto 

colectivo: el Movimiento de Pobladores. 

Estas presiones actuan de manera directa no solo sobre las Municipa

lidades, sino sobre el propio Estado y tienen, mas alia de las razones 
. "tecnicas" 0 "rnodernizadores". una especialidad tal que los con

vierte en problemas de corte politico. 

En este contexte, la Democracia V la Parttcipacion Vecinal en el Go
bierno Local se convierte en un asunto central, pues forma parte del 

proceso de lucha par la democratizacion del Estado V la Sociedad 

peruanas. Por ello, precisarnente.jionclerne al mundo de 10Politico V 
no solo a 10 meramente tecnico, Su irnpor tanciader iva del hecho que 
conjuga varios retos fundamentales ligados al sefialado proceso; el de 

convertir ala Participacion Vecinal en un medio de consolidacion del 

movimiento popular; el de convertirla en condicion de eficacia en el 

gobierno de la ciudad; el poder ser instrumento para alcanzar conssn

sos basicos sobre la qestion urbana, de manera que la ciudad pueda 

ser efectivamente para todos V no solo para una minorla; V, princi

palmente, para hacer de las Municipalidades, efectivos Gobiernos Lo

cales V representantes leg itirnos Vdernocraticos de la ciudadan fa. 

(3) Lordollo de Mello, Diego .. .op. cit.; pp. 188-190. 

(4) Ibid.; pp, 186-187. 
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1.	 DEMOCRACIA Y PARTICIPACION VECINAL EN EL GO
BIERNO LOCAL: LOS SUJETOS HISTORICOS 

Oulza la conquista mas. importante de las revoluciones burguesas de 
los siglos XVIII y XIX haya sido la Dernocracia y sus expresiones 
fundamentales: la Libertad y la lqualdad-Sin embargo, la idea de De
mocracia -y, por cierto, su practica- han sido muy variadas con el 
tiempo. La epoca actual se caracteriza por la tension y oposiclon en

tre dos concepciones: la Dernoeracia como metoda de eleccion de. 

qobernantes v, por tanto, de equilibrio y la Democracia como parti

clpacton, vale decir, como modo de vida(5). 

La Democracia entendida como forma de vida social y participaclon 

ciudadana en las decisiones fundamentales de la sociedad y el Estado 
se caracteriza "como una autentica condicion social, como un status 
social que coloque al pueblo, es decir, a 'todos' en situacion de parti
cipar igualmente en el gobierno de la comunidad"(6). Como han ~e
fialado diversos autores, esta nocion va asociada a la idea de Autoqo
bierno, Autorrealizacion y Par ticipacion. 

A pesar de 10 atractivo de esta forrnulacion, es la nocion de Demo
cracia como metodo de eleccion de gobernantes la que mayor vigen

(5)	 Vease sabre este punta, el excelente libra de Macpherson, C.B. La 
Democracia Libera( y su epoca. Madrid, Alianza Editorial, 1982. 
La versi6n mas organics de la nocion de Democracia como metoda de 
elecci6n fue expuesta par Schumpeter, en su claslco: Capitalismo, 
Socialismo y Democracia, Madrid, Aguilar, 19; y ha sido desarrollada 
sobratodo par autores norteamericanos e ingleses. En particular. vease, 
para su version 'mas radical: Downs, Anthony. Teoria Economica de 
la Democracia, Madrid, Aguilar, 19. Versiones resumidas, y a la vez cr i
ticas de esta posicion se encuentran en el citado libra de Macpherson, 
especialmente el cap. IV; Chaui, Marilena de Souza. Ideologia y 
Teoria de la Democracia, Ponencia presentada al Seminario "Con
diciones Sociales de la Democracia", organizado par CLACSO en San 
Jose de Costa Rica en Oetubre de 1978; v, 'Rodriguez Cabrera, Gre
gorio. "La Participaci6n Polltica en las Sociedades lndustrlales Occiden
tales: Ciudadanos; Partidos Politicos y Bienestar Social". En: Pensa
miento Iberoamericano, Revista de Economia Politica, No. 56. enero
junia, 1984; No. 5[1 pp.407-429. . 

(6)	 Cerroni, Umberto. La. Libertad de los Modernos. Barcelona, Ediciones 
Martinez Hoca., 1972; pp. 183. 
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cia tiene en nuestros paises. Ello se debe a que las clases dominantes 
supieron imponerla al pueblo; en parte, para afirmar la libertad indi
vidual como el valor pol itlco supremo y, en parte para poder .enfren
tar la recurrencia de golpes militares. En este proceso de heqernoniza
cion ideoloqica, Ie cupoal Derecho un rol central: el debate sobre la 
Democracia la redujo a su dimension juridico-constitucional, 11' las 
formas y mecanismos electores y a convertir a la Constituclon en 
instrumento de coaccion y lirnltacion de los derechos de participa
cion popular. Se privilegiaron asi, la libertad y la igualdad jurid;cas 
sobre la libertad e igualdad reales(7). 

Si a ello aiiadimos el alto componente autorttarlo de la sociedad pe
ruana, tenemos el cuadro de una sociedad fuertemente oligarquiza
da en que la Democracia se redujo al juego de un conjunto de eli
tes pol Iticas representativas de las fracciones de las c1ases dominan
tes. Podernos decir entonces, que estas han expropiado al pueblo la 
Democracia, convlrtiendole en una bandera suva y en definitiva, en 

un mecanismo mas de dcminaciof. 

. Sin embargo, los procesos sociales y pol iticos de las ultirnas decadas 
han producido un cambio irnportante, elevando sustanclalmente la 
conciencia pol itica de los sectores dominados y su protagonismo 
social. Ello se ha traducido no solo en la emergencia de partidos po
liticos de fa izquierda, sino sobre todo en un proceso de organizaci6n 
popular constitutivo de los lIamados mooimientos sociales, tanto en 
el campo como en las. ciudades. Una clara dernostraclon de ello fue 

(7)	 "Asi pues en la linea que conflere.a la ley una supremacia sobre el pue
blo y a la constltuclo n pol itica la tarea de definir la tecnlca de instaura
cion y articulaci6n de dlcha supremacia... el analisis econornlco social' 
del pueblo, considerado innecesario cede el puesto ados estudios funda
mentales: lalnstauraclon de una unidad e tlco-pof itlca del pdeblo como 
sometimiento del pueblo a la 'razon', a la 'justicia', al 'espirttu' de fa 
Nacion 0 del Estado... y la elaboraclon de una doqmatica [ur Idlco
constitucional destinada a fijar las tecnlcas del constitucionalismo. La 
linea [ur Idlco-constltuctonatlsta liberal, olvidando las deterrninaciones 
econornlco-sociales que dividen al pueblo en c1ases, desprecia la des
union queexiste en el pueblo y las supera a traves de una suprernacia 
hipostatizada de la ley pero, adrnitiendo asi, la supremacia del indivi
duo sobre la sociedad, termina en una apologia de fa propiedad privada 
v, por consiguiente, de la sociedad desunida". Cerroni, Umberto. op. 

. cit. pp. 200-201. 
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la importante lucha de estos movimientos sociales contra la Dictadu
ra Militar, que final mente torzo su salida. Ubicamos aqu i un punto 
nodal en la lucha por fa democratizacion del Estado y la Sociedad 
que en 1980 loqro una salida burguesa al impasse politico-social (8). 

La salida electoral de 1980 siqniflco sin duda, un avance en el proce
so de dernocratizacion, perc limitada a la version de la Democracia 
como metoda de eleccion de gobernantes. AI cabo de 5'anos, sus li
mitaciones aparecen evidentes para vastos sectores del pueblo que, 

desarrollan una critica radial: la cr itica de lapolitlca como mera ges
tion del Estado y juego de partidos: la relvindlcacion de la Pol itica 
como instancia deliberativa, en el que el pueblo tiene una real yefec
tiva partlclpacion de las decisiones fundamentales que afectan su des
tino. La concepcion de la preeminencia de la politics comb lucha 

por el Poder y la necesidad imperiosa de su soeializacion para poder 
garantizar de modo efectivo el pr oceso de democratizacion. Ello im
pone nuevas condiciones a las c1ases dominantes y las pone a la de
fensiva frente a las propuestas populates que van convirtiendose en 
alternativas reales(9L' De este modo los sectores populates aparecen 
portando los valores democraticos, entendidos como participacion. 

En esta lucha, los Gobiernos locales han devenido en agentes cru
ciales. Ello se debe a una serie de circunstancias importantes: en pri
mer lugar, el hecho que la Constituclon de 1979 dispone la demo
cratizacion de los Municipios, afirmando de manera centralia obi i
gacion de promover, apovar y reglamentar la par ticipacion de los ve
cinos en el desarrollo comunal (art. 256); en segundo lugar, porque 
una de las primeras acciones del regimen de Belaunde fue la convo
catoria a elecciones municipales, 10 que abrlo la posibilidad que se ' 

plantearan diversas alternativas sobre el Gobierno Local a traves de 
las representaciones politicas. En este sentido. cabe resaltar que la 

propuesta de dernocratlzacion mas avanzada fue la del Poder VecinaJ 

(8)	 Vease: Pease, Henry. El Ocaso del Poder OligarquicQ. Lima, DfSCO, 
1977; v , Los Caminos del Poder. Lima, DESCO, 1979. 

(9)	 Este proceso es sin duda mucho mas complejo y las 1ineas que antece
den tan 5610 prstenden rescatarlas ideas centrales pertinentes a la 10
gica de nuestra arqumentaclon. Por ello, parecera sin duda simpllficado. 
Para efectos de una mayor informacion, el autor remite a la profuse bi
bliografia que se ha producido en el Peru en los ultimos.afios. 
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levantada por Izquierda Unida, aun cuando su forrnulacion fuera aun 
vaga y difusa en aquel momen to. 

De otro lade, el proceso electoral de 1980 abrio las puertas a que los 

movi!"1ientos sociales urbanos, a travss de sus diriqentes mas repre

sentativos tuvieran un rol protaqonico en la vida pol itica, Como se 

ha sefialado, en las ultirnas decades se desarrollo un vasto proceso or

ganizativo popular que tuvo en las ciudades -y dentro de elias, en 

los Pueblos Jovenes, especial mente- sus expresiones mas solidas. Si. 

bien en alqun memento, las organizaciones barriales fueron prornovi

das por el Estado, muy rapidarnente se autonomizaron de el y 10' en

frentaron, desarrollando importantes luchas reivindicativas de terre

nos, servicios basicos de infraestructura, equipamiento social y en 

general, el rneiorarnientode las condiciones de habitabilidad de sus 
asentamientos(10). 

En el proceso de la lucha, estos movimientos sociales urbanos fueron 

asumiendo un conjunto de reivindicaciones que se situan mas bien en 
el terreno politico: el recorrocirnlento de su perfil social, vale decir, 

de su existencia social como organizaciones populares que, agrupan

.do a vecinos sin distincion, ni discrirnlnacion de ~inguna clase sede

finen, no en funci6n de su calidad de Ciudadano, sino en tanto cate
qor ia 0 colectivo social y economico, Como tales, exigen del Estado 

la dotacion de la personeria necesaria para intervenir de pleno dere

cho en la vida pol ftica. En segundo lugar, el reconocimiento de su 

Autonomia del Estado, f!n la medida que la defensa y prornocion de 

sus derechos y reivindicaciones se hace precisamente enfrentandolo, 

y en esa lucha no recooocen mas subordlnacion que aquella que Ie 

deben a su base social. Y en tercer lugar, el acceso a la toma de de
cisiones sobre las cuestiones fundamentales que afectan su vida y las 

de la sociedad en su conjunto. Desde esta perspectiva, con la apari

cion de estas organizaciones populares estarnos asistiendo.a un feno
meno nuevo: el.de la constitucion de un nuevo sujeto colectiuo que ex i

(10)	 Vease al respecto: Henry. Etienne. La Escena Urbana, Estado y Mo
vimiento de Pobladores 1967-76. Lima', Fondo Editorial de la Pontificia 
Universidad Catollca del Peru; 1978. 
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ge una redefinicion de la nocion individualista de ciudadanfa(ll). 

EI hecho que estas organizaciones populares se hayan constituido 

sobre una·base territorial y [uncional no solo ha permitido que.se de-. 

sarrollen acciones ligadas a la satisfaccion de necesidades basicas, 

sino que ha elevado sustancialmente el protagonismo pol itico colec

tivo, asf como ha posibilitado el surgimier1to de un nuevo liderazgo 

centrado en la repr esentacion directa de la base social. Estos nuevos 

Ifderes no son solo militantes de partidos: son dirigentes de las orga

nizaciones vecinales, femeninas, juveniles, clubes de madras, grupos 

culturales( 12). La apertura del proceso electoral municipal creo con

diciones para que estos Ifderes de nuevo tipo accedieran ,ala posi bi

lidad de representacion pol ftica en los Gobiernos Locales. 

Una ultima razon para que los gobiernos locales se hayan converti 

do en agentes irnportantss en el proceso de democratizacion ha sido 

el factor que podemos Ilamar "identidad distrital" y que se asocia a 

una situacion ligada al desarrollo de los procesos de centralizaclon 

• de las	 organizaciones populares. Ya desde 1978, se ernpezo a pr odu

cir un importantemovimiento hacia la centralizacion de estas que 

tuvo a los distritos como unidad de referencia. Hoy en dia existen 
Federaciones de Pueblos Jovenes en por 10 menos 7 distritos yade
mas, instancias sectoriales de central izacion en otros. EI proceso tuvo 
una primera instancia de culminacion en la constitucion de 'Ia Fede
racion Departamental de Pueblos Jovenes y Urbanizaciones Populares 

(11)	 HEI nuevo sujeto historico de una demoeraeia aetualizada naee asf exi
giendo mas que 'ciudadan (a'. La eiudadan (a es el reconocimiento Clel indi
vlduo en el -se puede decir as(- 'rnercadopol (tlco'. Con ella (Ia ciudada
n fa) vienen las fieeiones de la igualdad aparente !rente a la ley, del derecho 
igual para todos, del pacta que se funda en la Constitucion. Ellenguaje 0 el 
balbuceo de la democracia contemporanea es otro: se quiere el reconoei
miento de 'cateqor ias sociales', que exigen reglas por las cuales, adem as 
del plano formal de la igualdad se aseguren 'derechos de intervenciori' en 
el plano social v economico. Y estos desembocan enel Estado... Iademan
da de Iibertad salta de 10 individual. .. a 10 social: derecho de deeidir sobre 

. el destine propioquees,anivelgeneral,elde lasociedadensu conjunro .pero 
que en el nivel inmediato es el reconocimiento de las diversidades socia
les sin la f iccion de igualdad formal de la ley". Cardoso, F. H. "La Democra
cia en las Sociedades Conternporaneas. En: Critica y Utopia Latinoa
mericana de Ciencias Sociales, No.6; pp, 33. 

(12)	 Sobre estas orqantzactones lIamadas [uncionales, vease: Chirinos, Luis. 
Tipologia de Organizaciones Populares en Barrios. Lima, CI DAP, 1984. 
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de Lima y Callao (FEDEPJUP)(13). 

Lo que importa resaltar es que hacia 1980 las organitaciones popula

res habian alcanzado una cierta "identidad dlstrital" que lIevaba a 

desarrollar sus acciones en dicho ambito, precisamente el. territorio 
de la [urlsdlccion municipal. Desde este punto de vista, resulta obvio 
que las demandas pol (tlcas del movimiento de pobladores tuvieran 
un nivel de concrecion real en los Gobiernos Locales(14). 

Pero, esta importancia como agente de democratlzeclonl l Sl surge 
dentro de un contexto de crisis surnarnente aguda. De all f que, el 
reto abierto cubra varias dlrnensiones: el de coiwertir al pueblo orga
nizado en el actor y productor de su propia vida, mediante su parti
cipaclon directa en la toma de decisiones en el Gobierno Local; el de 

.,	 convertir a laParticipacion Vecinal en la condicion de eficacia del 
Gobierno Local y el de coiwertirla en factor clave para la constitu

cion de Gobiernos Locales efectivos. 

2.	 LA· EXPERIENCIA DE PARTICIPACION VECINAL 1980

1984 

En esta seccion queremos describir y analizar las experiencias de 
Participacion Vecinal que se han desarrollado entre 1980-83 y 1984. 

(13)	 Vease al respecto: Henry, Etienne. "Movimiento de Pobladares y Cen
tralizaci6n". Cuademos CIDAP No.3; Lima. 1981. . 

(14)	 Sabre el rol jugado par este factor en un caso concreto, vease: Tavara, 
Jose Ignacio. Por un Municipio al servicio del Pueblo. Dos anos y me
dio de labor municipal en Carabayllo; imero 198'1-junio 1983; pp. 18. 

(15)	 La problernatlca peruana en este sentido, no diflere sustancialmente del 
caso escafiot: "La razon del por que se democratizan los Ayuntamien
tos responde a la misma que la de la dernocratlzaclon de la sociedad en 
su conjunto". COLECTIVO. Poder Local, Poder Municipal, Elementos 
de ArniliSis. Madrid, ZYX, 1979; p. 54. 
A su vez, Jordl Borja serials: "EI proceso de democratlzaclon politlca 
del Estado Espai'lol no puede expllcarse sin analizar el importante papel 
jugado por las demandas populates de base local y regional", Y mas ads
lante ", ..en la construcclon del Estado Democratico el tema de la des
centrallzacion polltica se (ha) convertldo en una cuestlon clave. Borja, 
Jordi. "Persistencia, Crisis y Ren'aclmiento de los Poderes Locales". En: 
Pensamiento Iberoamericano. Reoista de Economia Politico. No. 5A; 
enero-junio, 1984; pp. 141-142. 
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La diferencia entre ambos periodos resulta del hecho que 'el primero 
corresponde a una qestion municipal v; 1984"es el primer afio de una 
gesti6n de color pol itico distinto. Queremos edemas senal~r que en 
el anal isis se privilegia no' el criterio de adecuacion a la leqislaclon, 
sino las experiencias concretas. En este sentido, los criterios valorati
vos que usaremos estaran en relacion directa con el mayor 0 menor 
grado de participacion y democracia. Una prevenci6n final: dado 
que es preciso distinguir entre el nivel metropolitano del nivel dis
trital, tanto en las referencias a 1980-83, como a 1984, ambos nive
les seran separados en la exposlcicn. 

2.1 La experiencia de ParticipaciOn Vecina11980-1983 

Los resultados de las elecciones municipales de 1980 fueron abruma
dora mente satisfactorios para Accion Popular. No solo alcanzaron el 
control de la Municipalidad de Lima Metropolitana, sino que ocupa
ron la Alcald ia en 22 distritos, incluyendo 6 con un alto componen
te barrlal. La Izquierda Unida (IU) obtuvo 5 alcaldias, todas elias en 
distritos barriales; el Partido Popular Cristiano (PPC) y el Partido 
Aprlsta controlaron 2 cada uno; v, alcaldes independientes accedie
ron a 7 distritos. En este sentido puede decirse que Accion Popular 
lIeg6 a controlar casi el integro de la ciudad de Lima. 

2.1.1 La Participacion Vecinal en la Municipalidad Metropolitana 

Anivel metropolitano, la experiencia de Participacion Vecinal entre 
1980-83 fue bastante pobro: Obviamente ello se debe a que entre los 
planteamientos ideol6gicos y proqrarnaticos de AP, la participaci6n 
no ocupa un lugar especial'tnente importante. Resulta i1ustrativo a es
te respecto sefialar que los mecanismos previstos en la leqislacion no 
fueron utilizados en el per Iodo: no se constituyeron ni Juntas' de 
Vecinos ni Comites Cornunales: ni se inforrno a los vecinos sisternatl
camente, fuera de la publlcacion de una serie de Boletines y Memo
rias anuales a los cuales sin embargo la ciudadan fa no tuvo acceso 
par tratarse de ediciones restringidas; ni se conocen experiencias de 
ejerciclo del derecho de iniciativa. 

Tan 5610 algunas experlenclas pueoen calificarse gruesamente de par
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tlcipatorias: coordi naciones esporadicas con qrupos de comerciantes 
de mercados para la constitucion de cooperatlvast te): algunas accio
nes ligadas a la realizacion de trabaios comunales mediante el sistema 
de Cooperacion Popular, en la construccion de mini-parques 0 loca
les comunales, aunque es preciso sefialar que en elias prime el crite
rio partidista como instrumento de seleccion. 

Oulza 10 mas ilustrativo del perfodo sea el tipo de relacion que desa
rrollo la Municipalidad Metropolitana con las Organizaciones Vecina

les, EI primer problema se suscito con la presentacion en Enero de 

1982 de un provecto de Estatuto de Juntas Vecinales, el mismo que 
imponia a las Organizaciones Vecinales que quisieran subsistir, la 
obliqacion de transformarse en Juntas de Vecinos, para las que esta

blecfa condiciones de total subordinacion V dependencia del Munici
pio. EI provecto obtuvo el rechazo unanirne de I.a bancada municipal 

de IU, asi como de las Organizaciones Vecinales, que va en Noviern
bre de 1981 habian presentado al Parlamento un provecto de Lev de 
Comunidades Urbanas Populates, en el que se contemplaba la dota

cion de reconocimiento V de personerfa jurfdica como tales, V no co
mo Juntas de Vecinos 0 Comites Comunales( 17). Como respuesta a 
este provecto, IU elaboro una alternativa sobre la base del presents
do al Parlamento por la CGPP V FEDEPJUP*, de caracteristicas to
talmente diferentes V cuva mayor virtud fue la de bloquear la inicia
tiva populistat l S). 

A despecho del bloqueo mencionado, el 19 de febrero de 1982 se 
promu!go la R~solucion de la Alcald ia 593 que dispon [a que las Or

(161	 Intervenci6n del regidor provincial Luis Castaneda Lossio en e\ forum "Ll
may susservicios", organizado por la Fundaci6n Eberty CI DAP (Nov.1984) 

(17)	 EI Provecto de Ley de Comunidades Urbanas Popuiares fue publicado 
En: Delgado Silva, Angel. (Ed.], Municipio, Descentralizacion y Mo
vimiento de Pobladores, Las Altematiuas de la Izquierdo. Lima, Editora 
INGRAF'Peruana, 1982; pp. 75·91. Para una crftica del citado provec
to de Ordenanza vease el mismo autor, pp. 110·111 y Tavara, 'Jose Igna
cio. Participacion Popular en el Gobierno Local. En: Olivera, Luis y 
Sanchez Le6n, Abelardo. op, cit., pp. 248-251. 

(18)	 EI proyecto alternativo de J. U. se reproduce con su respectiva Exposi
cion de Motivos en: Delgado -Silva, Angel. op, cit.; pp. 109-123. 

CGPP: Confederaci6n General de Pobladores del Peru. FEDEPJUP: Fe
deraci6n Departamental de Pueblos J6venes y Urbanizaciones Populares 
de Lima y Callao. 

234 



GOBIERNO LOCAL Y PARTICIPACION VECINAL ' 

ganizaciones Vecinales debfan "constituirse jurfdicamente V adaptar 
su accionar a 10 que establece el Titulo V de la Lev Orqanica de Mu
nicipalidades" '(D.L. 51, entonces vigente) V que pasara a la jurisdic
cion de la Direccion de Participacion Vecinal. Sin' embargo, solo 10 
ultimo tuvo viqencia: no se conoce de ninguna Orqanizacion Vecinal 
que hava modificado su status jurfdico(19). Se puede decir pues, que 
en materia de norrnacion, Orrego * no fue capaz de imponer su cri

terio gracias al rechazo por parte de las Organizaciones Populares. . 

En la practice. la relacion mas intensa de las Organizaciones con la 
Municipalidad fue con la Oficina Metropolitana de Asentamientos 
Humanos. A traves de ella se desarrollaron las acciones de titulaclon, 
pero tarnbien de abierta intromision V desconocimiento de la auto
nomfa organizativa: ello fue evidente en los casos de Collique I 
Zona, S~n Hilarion V Carabavllo, d~nde so pretexto de "abaratar los 
costos del agua V el desaque a traves de Cooperacion Popular", deli

beradamente se busco desarticu lar la Orqanizacion representativa de 
los pobladores e imponer dirigencias adictas. 

Tras este tipo de relaciones se encuentra obviamente una concepcion 
de la Orqanizaclon Popular que se caracteriza por el menosprecio V 
el desden. Son ilustrativas a este respecto las afi'rmaciones del Arq. 

, Alejandro Icochea**; quien refiriendose a los Cabildos abiertos, dice: 
"Yo soy un ferviente partidario de los cabildos abiertos, siempre V 

euando no sean manipulados V en ellos intervenqan los vecinos V no 
los trafdos en camiones de otros lugares..." Es evidente que la im
.plicacion del argumento consiste en que no es posible hacer Cabildos 
Abiertos sin manipu lacion, ni sin tra idos de otras partes. Como vere
mos mas adelante, la realidad desmintio su aserto, De otro lado, refi
riendose a las funciones de las Organizaciones, es tajante: " ...esas 
organizaciones vecinales, desde el enfoque del Gobierno Local, de
ben curnplir especfficamente los fines del Gobierno Local. .. r t V no, 

desde luego, los que determinen los propios pobladores, En tal con

(19) Delgado y Tavara, en sus obras citadas, critican este dispositive. 

Arquitecto Eduardo Orrego V., ex-alcalde de Lima (1980-83), miem
bro del Partido Acci6n Popular, detentador tarnblen del Gobierno Central 

Regidor de Accton Popular y Presidente de la Comisi6n de Desarrollo 
Urbano del Consejo Provincial de Lima entre 1980-1983. 
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cepe.on la- autonom fa de la Orqanizacion no existe; es por ello que 
puede afirmar que " ...hemos encontrado organizaciones viciosas 
(sic) y que han extralimitado sus funciones, a tal punto de tener cau

'tiva a una comunidad" 

Para Icochea, la relacion optima con una orqanizacion popu lar se da 
en terrnlnos clientelistas; vale decir, cuando la Municipalidad hace al
go por elias, como es el caso de la titulacion que menciona expresa
mente, aun cuando, sin sefialar que muchas veces los pobladores exi
gieron lnutilrnerrte participar directamente en el procedimiento(20). 

La frase que mejor resume el aspecto cooptatlvo y clientelista de su 
posicion es esta: "Son ellos los que organizan todas las ceremo
nias"(21l. 

2.L2 La experiencia distrital de ParticipaciOn Vecinal 

Es preciso a este respecto hacer una clara distinclon entre las cinco 
Municipalidades de Izquierda Unida y las de los dernas partidos po
Iitlcos, Ello es asi, porque en estes no existio experiencia participa
tiva alguna. Caso distinto fue el de los distritos de lzquierda Unida 
en los que se desarrollaron intensas y continuas experiencias de Par
ticipacion Vecinal. Merece sefialarse como caracteristica distintiva de 
estos distritos el hecho de tener un alto componente de Pueblos Jo

.verres con un vasto tejido organizativo popular, tanto de base territo

rial, como de base funcional, en las que la practica democratica es 
parte de la vida cotidiana. 

Presentamos a continuaci6n las princlpales modalidades participati 

vas durante el periodo: 

a)	 Cabildos Abiertos.- Que se real izaron en 4 dlstritos, por 10 me

nos en dos ocasiones a 10 largo del per iodo, lrnporta resaltar 

(20)	 Sobre fa polftica de tltulacron, Cf. Chirinos, L. Titulos de Propiedad en 
Pueblos [ovenes. Politico del Estado y Movimientos de Pobladores. En: 
Lima Santos, L. (cornp.). La lnvestigacion-Accion: una vieja dicotomia. 
Lima, CELATS, 1983. Especialmente pp. 200-260 en que se analiza la 
poutlca de Accion Popular sobre titulaci6n, entre 1980-1983. 

(21)	 lcochea, Alejandro. Comentario a Iaponencia de Jose Tavara. En: Olive
ra, L. y Sanchez Leon, A. op. cit.; las citas corresponden a las pp. 261-264. 
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aqu i dos caracteristicas claves: par un lado, los sujetos de los Cabil
dos Abiertos fueron las Organizaciones Populares, las rnisrnas que pa
ra intervenir tan solo ten ian que registrarse previamente. Y en segun
do lugar, el tipo de asuntos que eran discutidos: en todos los casos la 
convocatoria se hizo con el fin de informar de la qestion municipal y 
presenter los Iineamientos de Plan de Accion para el per iodo- inme
diato. En Carabayllo y San Martin de Porres se decidio la constitu
cion de orqanos permanentes de Participacion Vecinal; finalmente, 
cabe resaltar que en el primer Cabildo Abierto de Carabayllo se lIego 
a discutir incluso el Presupuesto Municipal, cuyo proyecto fue pre
viamente distribuido a las Orqanizaciones Populares para su discu
sian. 

b) Comisiones Mixtas Municipio-Organizaciones P6puLues.- Estas 
comisiones -dos de las cuales 'surqieron en Cabildos Abiertos

estuvieron cornpuestas par autoridades municipales y dirigentes de 
las Organizaciones Populares, principal mente de base territorial y su 
finalidad fue afrontar en conjunto, frente al Gobierno Central, rei
vindicaciones ligadas a la provision de servicios basicos de infraes
tructura.En el per iodo 1980-83 se constituyeron la Comision Mixta 
Pro-Ague y Desague de Carabayllo, el Comite de Lucha de Comas y 
la Comision Central de Organizaciones Populares de San Martin de 
Porres, En los dos prirneros casos, la reivindicacion central fue la del 
agua y el alcantarillado, mientras que en el tercer caso, fue la tltula
cion de lotes. 

EI surgimiento de esta forma participatoria implicaba un sustancial 
cambio en la vision mutua entre' Municipio y Orqanizacion Popular. 
Por parte del Municipio, irnplico asumir frente al Gobierno Central 
una relvindicacion local a traves de medias hasta entonces no usa
dos y ni siquiera previstos en la ley; hasta entonces, estas reivindica
ciones habian sido desarrolladas por las Orqanizaciones Populates sin 
intervencion ni mediacion alguna del Municipio. Un primer efecto 
inmediato.de la democratizacion de los Gobiernos Locales impiico 
pues, este encuentro entre Municipio y Orqanizacion Popular en tor
rio de las reivindicaciones fundamentales de la poblacion mediado, 
sin luqar a dudas, por otra circunstacia: el que los Alcaldes habian 
surgido de las filas dirigenciales de las Organizaciones Popu lares. 
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De otro lade, siqnlflco el reconocimiento por el Municipio, de las Or
ganizaciones Populares autonornas como instancias de representacion 

de la poblacion v, muy especialmente, de la legitimidad de los dere
chosque se reivindicaban(221. 

La redefinicion de la vision tradicional del Municipio por las Organi
zaciones Populares es otro hecho que merece destacarse. Ello irnpli

caba el reconocimiento por estas del Municipio como instancia de re
presentacion polftica a nivel local, aun cuando sin perder su autono
rnia. De esta manera, las Organizaciones Populares intervienen acti
vamente en las decisiones de la Municipalidad y mantienen celosa
mente "sus propios instrurnentos formales de separacion del Esta
do", como decfa Cardoso(23). 

De otro lade, ello implico que las Organizaciones Populares recono
ciesen al Municipio como un aparato de poder que debe ser utiliza
do para ellogro de sus reivindicaclones y derechos, De esta manera, se 
desarrolla una vision instrumental del Municipio. 

La revision de las experiencias en los distritos mencionados es alta
mente positive. En Comas y Carabayllo se loqro la suficiente eleva-. 

cion del poder de neqociacion como para que e.' Gobierno -a tr aves 
de sus empresas publicas- decidiera llcitar las obras y proveer los 
recursos suficientes para su reallzacion. En el caso de San Martin de 
Porres, la Cornision Central de Organizaciones Populares fue un efi
caz instrumento para el inicio del Programa de Titulacion. Finalmen
te cabe sefialar que a traves de estas Comisiones se asumieron otras 
reivindicaciones de importancia para la poblacion, como fueron el 
transporte en Carabayllo(24) y Comas, y la adquisicion de com pac

(22)	 Definiendoel caracter de la Cornision Mixta Pro Agua y Desaque de Ca
rabavllo. el Alcalde Tavara seiiala que "no fue constituida por el Conce
[o, sino por el pueblo en Cabildo Abierto. Tam poco es una comlsion mu
nicipal, ni esta subordinada al Concejo. Es autonorna de el v,por tanto, 
decide tndependtenternente la pol itlca a sequir ". Tavara, Jose Ignacio. 

-Participacion Popular en el Gobierno Local.	 En: Olivera, Luis V. Sanchez 
Le6n, Abelardo, op, cit.; pp. 257. 

(23)	 Cardoso, Fernando H. op. cit.; pp. 34. Vease la nota 17. 

(24)	 Cf. Tavara, Jose Ignacio. "Municipio y Organizaci6n Vecinal". En: Nor
te. Revista del Centro de Investigacion, Publicaciones y Educacion Po
pular - CIPEP, No.1; noviembre, 1982; pp. 4-7. 
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tadoras para la limpieza publica en San Martin de Porres. 

Tavara describe otro efecto importante, si bien colateral: la necesi
dad de garantizar el maximo de representatividad poblacional enes

tas Comisiones Mixtas llevo a una practice reorqanizacion y reconsti
tucion de la vida orqanica de las Organizaciones Vecinales: "De las 

10 organizaciones vecinales integrantes (de laComisi6n Mixta) solo 
4 ten fan vida orgdnica reqular, y de elias, s610 3, una orientaci6n de 

relativa autonomla", Hoy todas viven v se han autonomizado hasta et. 
nivel de conformal una federacion distritai (25). 

En resumen, podemos decir que la experiencia de I~ Comisiones 

Mixtas constituvo una importante instancia de representacion y lu
cha de la poblacion conjugando, a efectos de potenciar su accion, al 

Gobierno Local y a sus Organizaciones naturales, partiendo del re

conocimiento de su autonomia. 

c) Asambleas Populares.- Fueron instancias partlcipatlvas que se 

constituyeron en vehfculos privilegiados para el ejercicio del de

recho de informacion y comunicacion de la autoridad municipal con 

la poblacion. Se trat6 de convocaciones rnasivas que hacia la autori

dad y en elias, como puede deducirse, el rol pr otaqonico Ie corres
pondio a ~sta. Cabe mencionar que, en ninqun caso las Asambleas 
Populares fueron asumidas como instancias a decision, aun cuando 

ello no excluvo que, algunas veces, los Alcaldes buscaran usarlas co

mo mecanismos de qeneracion de apoyo politico, particularmente en 

mementos de grave enfrentamiento interno en el Concejo. 

Las. Asanibleas Populares, por su propio caracter. no tuvieron a las 

Organizaciones Populares como sujeto central. Se dirigieron a la ciu
dadania como tal, si bien, su participacion se canalize muchas veces 

a traves de los dirigentes. Ello, por cierto, fue estimulado por los Al

caldes de los distritos que estamos analizando. 

d) Mecanismos permanentes de consulta.- Una importante carac

teristica de la mayoria de las autoridades locales fue una 

polltica de "puertas abiertas" y de relacion directa con las Organ i

(25) Ibid.; P.G. 
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zaclones Populates. Ello condujo rapidarnente a la creaclon de ins
tancias de consulta que asurnieron un caracter cada vez mas perma
nente. Nos referimos al establecimiento de reuniones permanentes 
del Alcalde y los regidores con dirigentes de organizaciones popula
res (Organizaciones Vecinales, de comerciantes de mercados, de vende

dores ambulantes, etc.) para la discusion y resolucion de los proble
mas que enfrentaban, a la asistencia de las autoridades locales a 
asambleas de estas cuando se 10 solicitaban, la constitucion de comi· 
siones mixtas sectoriales, etc. 

Estos mecanismos fueron utiles instrumentos para la soluclon de de
terminados conflictos y controversias entre estes pobladores organi
zados y la Municipalidad, en materia de licencias, rnultas, autoriza
clones, etc. Asimismo, fueron instancias privileqiadas a traves de las 
cuales, los pobladores ejercian el derecho de iniciativa ante la auto
ridad. 

Cabe seiialar flnalrnente.. que estes mecanismos de consulta perrna
nente fueron expresiones concretes de la voluntad de las autorida
des locales y de las Organizaciones Populares de desarrollar un gobier
no al servicio del pueblo, sobre la base de la qeneracion del con
senso y no del enfrentarniento, 

e) Marchas y Movilizaciones.- Una de las modalidades de ex pre
sion de la protesta social mas comunes han sido las marchas y 

movilizaciones populares. Estas han sido vehfculos para ejercer pre
sion sobre el Estado y, en el caso particular de los Pueblos Jovenes, a 
las ernpresas publlcas de servicios. La evaluacion popular de estas 
acciones es positive pues, en no pocas ocasiones se ha logrado conse
guir con una' marcha, 10que hubiera demorado sernanas y aun meses 
de seguir los lerdos tramltes burocraticos que caracterizan el funcio
namiento de la adrninistracion publica. 

Con el acceso al Gobierno Local de autoridades cuya experiencia po
Iitica habia sido la de estas acetones, se produ]o una repllcacion de la 
experiencia. Las marchas que fueron convocadas de cornun acuerdo 
por las autoridades municipales y las Organizaciones Populares tuvie
ron como eje reivindicativo los servicios basicos de -infraestructura y 
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otros. As]. Carabayllo y Comas realizaron marchas por el agua y el 
desaque, aSI como por la ampliacion 'de rutas de la empresa estatal 
de omnibuses; el conjunto de los distritos del Cono Norte 10 hicieron 
por tr ansporte tarnblen, aSI como Ate-Vitarte. 

/ 

La particularidad de estas acetones se dio en dos aspectos: en el pe
dodo de convocatorla, desarrollado a traves de asarnbleas zonales en 
las cuales la propuesta era sometida a evaluacion de los vecinos; y en 
la propia rnarcha, en la que se destacaba tanto la masiva concurrencia 
de hombres y especial mente rnuieres, como el orden reinante, inclu
so en circunstancias en las cuales se enfreritaba a la represlon policial. 
Estas acciones, no solo contribuyeron eficazmente al logro de la rei
vindicacion, sino a la solidificaeion de larelacion entre autoridades 
locales v Orpanizaclones Populares, . 

2.1.3 La criticade Ia experiencia 1980-83 

Como se ha podido apreciar, los esfuerzos mas consistentes de imple

rnentacion de una pol itica de Partlclpaclcn Vecinal correspondio a
 
las Municipalidades de Izquierda Unida y 1)0 a aquellos de las restan

tes tuerzas politicas. En estes se pudo detectar mas bien, acciones
 
que desconocian 0 violaban la autonomia de las Organizaclones Po

pulares, lleqandose incluso aenfrentamiento. En otros casos. estas
 

. desbordaron a las propias autoridades como fue el casode lndepen

dencia, San Juan de Miraflores y San Juan de Lurigancho. 

Laexperiencia no estuvo exenta, sin embargo de problemas y lirnita
ciones. En 10que sigue queremos sefialar las mas irnpor tantes. 

Una primera crrtica es la eventualidad de las experiencias. Estas se 
desarrollaron .al cornpas de las presiones de la covunturarnas que de 
acciones programadas conscientemente en terrninos de estrategia. De 
all I que muchas/veces estuvieran tefiidas de' un .profundo esponta
neismo, Producto de estos rasqos es que nunca se II ego.a una forma
lizacion e instituclonallzaclon de las instancias participativas. Ello . 
impidlo que tuvieran un funcionamiento permanente y, 10 que es 
mas irnportante, Ie otorqo al Alcalde el privilegio de la iniciativa, 
aunque no siempre fue asl, como 10 mostro el caso de San Martin de 
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Poi-res. En este distr ito, la Cornision Central de Organizaciones Popu
lares fue un activo agente de presion hacia el Alcalde, cuando este 
pretendio dejar de lade la reivindicacion de los titulos de propiedad. 
No deja de ser significativo que, como conclusion del proceso,el Al
calde no fuera nominado candidato para la reeleccion, y menos aun, 
que en 1983, se eligiera nuevamente al candidate de la Izquierda 
Unida. 

Una segunda. cr itica es que a traves de estas instancias de Participa
cion Vecinal solo se afrontaran las reivindicaciones de serviclos (ca
so del agua y desaque 0 el transporte) y no se penetrara en el ambito 
de la qestion y administraci6n municipal. Ello, de alguna manera seg
mente la vision popular del Municipio, orientandolo hacia una vision 
mas instrumental respecto de sus reivindicaciones de servicios, que' a 
aquellas pertinentes ala torna de decisiones en e1 Gobierno Local. 

Una critica importante se refiere a la no inteqracion de las Organiza
ciones Funcionales a las instancias participativas. Los sujetos centra
les -si no, exclusivos- de estas fueron las de base territorial, 10cual 
obviamente, se explica por el caracter de las reivindicaciones asurni
das y por la larga tradici6n de tucha, y consiguiente reconocimiento 
politico-social de estas. Ello ha Ilevado a que las Organizaciones 
Funcionales desarrollen persistentes demandas de integraci6n en pie 
de igualdad tanto en el nivel gremial, como en Ips instancias partici
pativas(26). 
Finalrnente, debe seiialarse criticamente que en ciertas ocasiones, 
algunos Alcaldes intentaron, a traves de instancias participativas, de
sarrollar politicas de cooptacion y clientelismo 0 de generaci6n de 
apovo politico, sin orientacion politica de mayor aicance. Estas accio
nes, sin embargo, fueron blanco de duras criticas de las propias Or

,(26) En los ultlmos afios se ha producldo una saludable revision del caracter 
de la Orqanlzaclon Vecinal que, en 10fundamental, mantiene hoy las ca
racter isticas que Ie impuso el SINAMOS entre 1971-76. Vease al respec
to: Frfas. Carlos. "Las Orqanizaciones Populares Urbanas. Situacion ac
tual y Perspectivas". En: TAREA Revista de Cultura, Nos. 9-10; agosto 
de 1984; pp. 13-16. 
De otro lado, merece destacarse el hecho que la lnteqracion y represen
taclon de las Organizaciones Funcionales en las instancias de centraliza
cion del movimiento de pobladores fue uno de los puntas de mayor po
lemlca en el frustrado II Congreso de la FEDEPJUP a fines de 1984. 
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ganizaciones Populares, 10 que ciertamente contribuvo a que no prp
pagaran ni profundizaran. En este sentido, elias fueron instrumentos 
.de control popular sobre los Alcaldes. 

2.2	 La experiencia de Participacion Vecinal: 1984 

Las elecciones municipales de 1983 tuvieron la virtud de cambiar de 
manera radical el espectro electoral. Del rotundo triunfo de AP en 
1980, se paso a un igualmente rotundo rechazo, permitiendo el as
censode los partidos de laoposicion: APRA e Izquierda Unida, que 
congregaron el 61.9 % del total de la votaclon; La misma situacion 
se presento en Lima, donde la mayor sorpresa radico en el triunfo a 

·nivel provincial de Izquierda Unida con el 36.6 % de los votos, sequi
do del APRA con.un 27.1% y, mas lejos, el PPC con el 21.1 % y 
AP con el 11.80 /0 . 

·EI efecto fue un recambio sustancial en el cuadro de represents

cion pol Itica municipal: IU tuvo un importante incremento de AI

caldias Distritales, pasando de 5 distritos a 19, incluyerido a los
 
de mayor componente barrial. La significativa votacion del
 
APRA no se tradujo, por su dispersion distrital, en un control ma

yor de 'M'unicipalidades Distritales, pasando tan solo de 2. en
 

. 1980, a 5 en 1983. Por su parte, el PPC, siendo tercero en votacion,
 
Ilego a controlar 12 distritos. Finalmente AP descendio de 22 dis

tr itos a tan solo 2. 

Para Izquierda Unida surgia de esta manera, un reto crucialrei de 
lIevar adelante su Plan de Gobiernc)(27l, en el cual la Democratiza
cion y la Participacion Vecinal atravesaba el conjunto de sus'pro

· puestas(28). 

(27)	 Izquierda Unlda. Cornlslon de Plan de Gobierno. Programa de Gobier
no Municipal; Lima, setiembre de 1983. 

(28)	 "La gesti6n municipal como un efectivo gobierno local, tal como 10plan
tea IU, supone ampliar los marcos de ejercicio del podsr y la particlpacion 
damocratlca de la poblaci6n organizada en la torna de decisiones,enelcon
trol y la fiscalizaci6n de la administraci6n municipal, as! como en la im
plementaci6n de soluciones para sus problemas. Planteamos ... [Incor
porar) formas permanentes de particlpaclon de la poblaci6n en la gesti6n 
municipal a traves de sus orqanizaclones socrates. diseilando mecanismos 
de particlpaclon directs y espacios para que los vecinos puedan plantear 
sus problemas encontrando eca en sus demandas". Ibid.; p. 10. 
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Adicionalmente, el conlunto del Programa incorporaba dimensiones 
partlclpativas en sus diversos puntos, 10que impreqnotos programas 
distritales en los que, a su vez. se recuperaba la experiencia del per io
do anterior. 

Si bien a un ano del inicio de la qestion municipal no se puede for
mular una evaluacion completa y comprensiva de 10 realizado, en las 
Iineas siguientes intentaremos describir las principales acciones muni
cipales que tanto a nivel provincial, como distrital se han venido de
sarrollando. en materia de Participacion Vecinal. 

2.2.1 La Participacion Vecinal en la Municipalidad Metropolitana 

Como se ha visto, la qestion de AP entre 1980-83 no incorporo a sus 
acciones una dimension participativa mmirnernente dernocratica, en 
gran medida porque su concepcion de esta no iba mas alia de los mar
cos legales formales y del establecimiento de una relacion de carac
terclientelista -euando rio manipulatorio-ccon la poblacion. 

Por ello, cuando en Enero de 1984, la IU accedio al gobierno de la 
Municipalidad de Lima Metropolitana, no encontro infraestructura 
alguna para fa implernentacion de su Plan. De all i que las primeras 
acciones fueran la constituclon de una Comislon de Regidores de 
Partlclpaclon Vecinal y la redeflnicion de la Direccion de Poblaclon 
y Promocion Social para adecuarla a las necesidades del Plan. A 10 
largo de 1984, las acciones principales de estos organos fueron la 
constltucion de la Direccion como tal y el planeamiento de una poli
tica de Participacion Vecinal que articulata los niveles provincial y 

distrital. 

Fruto de ello fue el Plan de Accion de 1984 que contempla los si
guientes puntos: 

a) Constitucion de un equipo y una instancia orqanica para el irn
pulso de la politlca de Participacion Vecinal. Este objetivo se 

cumplio con la redefinicion de las funciones de la Dlrecclon de Po
blacion y Prornocion Social y la incorporacion de un grupo de profe
sionales especialistas en este campo, A estos efectos, la mencionada 
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Direccion creo tres divisiones: Registro de Organizaciones, Promo
cion de Orqanizaciones y Obras Comunales. 

b)	 Apoyo a la constltucion. de Oficinas Distritales de Participa
cion Veclnal; en la medida que el ambito distrital esun espacio 

privilegiado para el desarrollo de la politica participativa y de donde 
deben pr ovenir los impulsos fundamentales para su expansion y pro
fundizacion. Estas acetones incluyeron tanto la prornocion como el 
apovo directo y la capacitacion de autoridades y funcionarios a tra
vesde chari as y materiales especialmente elaborados. 

A 10 largo de 1984 estas acciones se centraron en 8 distritos, aque

1105 de mayor componente barrial con los que se obtuvieron acuer
dos expticltos para ello: Villa EI Salvador, Carabavllo, San Juan de 
Lurigancho, EI Agustino, San Martin de Porres, Independencia y 
Comas. Hacia finales del afio, casi todos ellos se encontraban en 
funcionamiento. 

c)	 lrnplementacion de la Ordenanza 192 en el ambito del distrito 
del Cercado. 

Otro aspecto fundamental de la accion municipal fue la daci6n de 
normas que viabilicen la pol itlca de Participacion Vecinal. La prime
ra de .ellas fue la citada Ordenanza 192 de 18 de junio de 1984 sobre 
el reconocimiento de las Orqanizaciones de Pobladores. Esta dispo
slcion es la expresion normativade una relvindicacion hlstorica del 
movimiento de pobladores: la del reconocimiento de superfil social. 
Durante muchos afios la politica estatal a este respecto habia side 
ambivalente. Por un lado.iestlrnulo la organizaci6n con fines cliente
listas v, par el otro, no solo les nego personeria juridica, sino que in
c1uso	 las reprimio(291. Quizas el punto mas alto de esta ambigua po
Iitica fue la de la accion del SINAMOS durante la Primera Fase del 
Gobierno .Militar. SINAMOS irnplanto el modelo organizativo de la 
Orqanlzacion Vec;nal(30) que, en mayor 0 menormedida, subsiste 

hasta hov, 

(29)	 Vease al respecto: Henry, Etienne. La Escena Urbana....op. cit. 

(30)	 Para una exposiclon desde la perspectiva del Gobierno Militar, puede 
verse: SINAMOS:ONCEPJOV. Curso de Capacitacion de Promotores 
Sociales en Pueblos [ooenes. Terna: ONCEPJOV; Creacion y Evolucion, 
Lima, s/f.; v , SINAMOS. La Organizacion Vecinal. Lima, s/f. Una exce-: 
lente descripclon se tiene en: Stepan, Alfred. The State and Society. 
Peru in comparative perspective: Princeton, Princeton University Press, 
1978. Para una vision crftica, vease: Henry, Etienne. tip. cit. 
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Esta exigencia de reconocimiento de las organizaciones se manifesto 
en multiples ocasiones. Tanto la FEDEPJUP como la CGPP in
cluveron esta reivindicacion en lugar preferente dentro de sus plata
formas de lucha(31I. e incluso propusieron al Parlamento un provec-. 
to de Leven que este derecho se encontraba expresamente reconoci
do(321. 

De all i, la importancia de la Ordenanza 192. Sus caracteres centrales 
eran los siguientes: 

a)	 Se reconoce el derecho de los pobladores de los asentamientos 
humanos de cualquier naturaleza a organizarse en Organisacio

nes de Pobladores, las mismas que podran registrarse ante la Muni
cipalidad. 

b)	 EI registro otorga personeria municipal a las Organizaciones de 
Pobladores, valida 'para efectos de todo tipo de tramites ante la 

Municipalidad V para el ejercicio del derecho ala Participacion Vecinal 

en el Gobierno local. 

c) Se reconoce el pleno derecho de estas Organizaciones a la au
tonom fa e independencia en su constituci6n V vida orqanica. 

d) Establece un procedimiento de registro agil V expeditivo que 
provee el maximo de garantlas para el ejercicio democratico de 

la voluntad mavoritaria de los pobladores. 

EI reconocimiento de este derecho viene por ella a hacer real idad 
una demanda..popular sumamente importante V, sobre todo, a garan
tizar ·Ia implementacion de una pol itica de Participacion Vecinal de
rnocratica, en la medida que tiene en la Orqanlzacion de Pobladores, 
un canal de expresion de la voluntad de los ciudadanos. Este hecho 
no paso desapercibido porlos voceros de la derecha tradicional del 
pais, quienes a traves de diversos articulos periodistlcos criticaron 
duramente la nueva disposicion(33l. 

(31)	 Vease: FEDEPJUP. Acuerdos del Primer Congreso de Pueblos ]ovenes y 
Urbanizaciones Populares de Lima y Callao. Lima, Secretar fa de Prensa 
V Propaganda, 1980. Y, CGPP. Acuerdos del Primer Congreso de la 
Confederacion General de Pobladores del Peru, Lima, 1981. 

(32)	 EI Provecto de LeV de Comunidades Urbanas Populares se encuentra re
producldo en: Delgado, Angel. op. cit. 

(331	 ct. EI Comercio. Ordenanza Objetable, Editorial deI3-VII-1984: V, Ex
preso. lOrdenanza con contrabandor Editorial del 28-VI·1984. 
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EI proceso de registro se iniclo en julio de 1984 y su primer loqro ha 
sido la creacion de las Oficinas de Parttcipacion Vecinal en las Muni

.cipalidades Distritales. Si bien los avances son aunlentos, tanto en el 
distrito del Cercado, como en los 8 distritos mencionados se han rea
lizado acciones sustantivas en este terrene, Las acciones programadas 

para 1985 preven el registro del Integro de las Organizaciones de Po

, bladores de cada uno de esos dlstritos, as! como la expansion de la 
pol itica al resto de distritos. 

Tambien en el terrene normativo, se prornulqo ella de mayo de
1984 el Acuerdo 112 del CPL mediante el cual se crean las Comisio
nes Mixtas Distritales y Metropolitana de Defensa del Consumidor 
de Agua. Estas se constituyen iritegrando a las autoridades y a los di

rigentes de las Organizaciones de Pobladores con el objeto que la Mu
nicipalidad brinde apovo a las reivindicaciones de los pobladores en 
torno a este servicio, frente a.SEDAPAL, Banco de la Vivienda y Mi
nisterio de Vivienda. Esta disposicion recoge una experlencia que se 
ha vivido en las Municipalidades Distritales en 1980-83: las Comisio

nes Mixtas' buscan desarrollarla, a partir de su qeneralizacion a nivel 

de Lima Metropolitana. Hasta la fecha se han realizado 2 Asambleas 
Metrol!lolitanas y se han aprobado algunas acciones a realizer. Sin 
embargo, cabe sefialar que en los ultimos meses la experiencia ha ten
dido mas bien a perder impulse. 

Finalmente, el 10 de enerode 1985 el CPL ha aprobado la Ordenan
za 001 relacionada con la politica de Limpleza Publica, en la que se 
dispone una activa particlpaclon de la poblacion a traves de sus Orga
nizaciones representativas en hj fiscalizacion y el control tanto de la 
Empresa de Servicios Municipales de Limpieza de Lima, como del 
conjunto del vecindario en 10 relacionado con este problema. Para 
ello se establece un procedimiento de denuncias, se tiplfican un con
junto de infracciones y se delega a estas Organizaciones 1a atribuci6n 
de aplicar sanciones a los infractores. En este caso se trata de imple

mentar una pol itica de par ticipacion en la ejecucion de un servicio 
municipal de indudable trascendencia, asf como en su fiscalizacion y 

control. 

Los tres dispositivos citados forman parte del paquete de instrumen
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tos normativos tendientes a establecer los mecanismos de Participa

cion Vecinal que hagan del Gobierno Local Metropolitano, un orqano 

autenticarnente dernocratico. Es evidente, empero, que su mera pro

mulqacion no qarantiza el logro de tal objetivo. Para ello es menester 

una salida y clara voluntad politica y el enfrentamiento de un con
junto de obstaculos provenientes de diversas fuentes que indudable

mente se presentaran, De otro lado, resta aun por normar de manera 

expresa las formas e instancias de Participaci6n Vecinal en la Muni

cipalidad Metropolitana, 10 que necesariamente se hara mas adelan

teo No obstante, es preciso sefialar que las normas promulgadas avan

zan en una I inea de redefinicibn y, democratizacion del Derecho. 

Un area en la que la pol itica participatoria ha tenido especial rele

vancia a 10 largo de 1984 ha sido el Programa Popular de Emergen
cia en Alimentacion y Saludl341. Este contemplaba la provision de un 

mi lion de vasos de leche diarios a niiios de 0-3 afios y a madres lac

tantes y gestantes, asi como programas de rehidrataci6n oral y vacu

nacion infantil, y. de apoyo a.los comedores populares en los Pueblos 
J6venes y zonas pauperizadas. Planteado fuera del contexto progra

matico de la IU, este Plan podr fa facilmente catalogarse de asisten

cialista e incluso clientelista. La realidad muestra, sin embargo, un 

cuadro totalmente distinto. 

Ouizas el mejor ejernplo es el Programa del Vaso de Leche. En este 

caso, la Municipalidad Metropolitana celebra convenios con las Dis

tritales a fin que se establezcan relaciones con grupos de rnuieres OF 

ganizadas en los "Comites del Vaso de Leche", a quienes se les entre

ga el insumo basico (Iechaen polvo). para que sean ellas misrnas 

quienes se encarguen tanto de la preparacion como de la distribucion 

de manera autonoma, bajo supervision municipal. Se trata en buena 

(34)	 Sobre el Programa de Emergencia en Allrnentacion y Salud y sus resul
tados, puede consultarse el Boletin de la MunicipaJidad de Lima Metro
politana No.7; diciembre ;984 - enero 1985, asf como el folleto MUll;' 
cipalidad de Lima Metropolitana: Un atio de realizaciones, de enero, 
1985. Buena parte de-Ia informacion desarrollada fue presentada por 
Roelfien Haak, Secretarla Municipal de Servicios Sociales de la Munici
palidad de Lima en el Seminario: "Lima Problemas Hoy", que se desa
rrollara entre el 6 y 8 de marzo de 1985 con los ausplclos de la Munici
palidad de Lima y el Instituto de Cooperaci6n Iberoamericana .. 
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cuenta, que la Municipalidad apove mediante este Programa, los es
fuerzos en la poblacion para atender colectivamente una reivindica
cion fundamental, ligada a la produccion de la vida, como es la ali
rnentacion de la nifiez. 

En este sentido, el Programa del Vaso de l.eche combina dos objeti

vos: por uri lado, la atencion de la necesidad alimentaria agudizada 
por la crisis economics V que a la fecha ha alcanzado va la meta del 

millen de vases diarios; V del otro, el de impulsar un profundo pro
. ceso organizativo de las rnadres de familia para la qestion del Pro

grama. Los loqros, al cabo de un afio , son verdaderamente notables: 
se han constituido 7.500 Comites del Vaso de Leche en 36 distritos 

. de Lima Metropolitana y se brinda apovo efectivo a 450 Comedores 
Populares. 

Los loqros alcanzados se deben fundamental mente a las caracter isti
cas participatosias del Programa: a) se ha dinamizado V profundizado 
un amplio desarrollo organizatiuo popular, nucleando a un sector cru
cial del mundo popular: las mujeres. Lo demuestra el hecho de los 

7.500 Comites del Vaso de Leche rnencionados: b) se trata de un pro
grama de gesti/m popular, con un profunda contenido autogestiona
rio en el sentido que son las propiasmujeres quienes gestionan el 
Programa en sus respectivos barrios a traves de su organizaci6n; c) la 
relacion can las organizaciones ferneninas se desarrolla en base a can
venios que garantizan el mas amplio respeto a su independencia v au
tonomfa. No es la Municipalidad quien administra el Programa, ni 
quien impone las decisiones, sino los proplos Comites; d) mediante 
este Programa se han reforzado los lazos de solidaridad V avuda mu
tua entre los pobladores V, al rnismo tiempo, de toda la ciudadania. 
As], los Comites buscan actuar dentro de, V en coordinaci6n con las 
Organizaciones de Pobladores; e) la ejecucion del Programa esta libre 

de cualquier tipo de discrirninacion politica, La Municipalidad traba
ja en conjunto can I~s mujeres organizadas para la atencion de la ne- . 

cesidad, cualesquiera que sea su tendencia a ideoloqia politica: f) fi

nalmente, el exito del Programa ha lIevado al planteamiento de su 
expansion al resto del pa is. Tal proposicion, emanada de los propios 
Comites del Vasa de Leche, se convirtio en provecto de Lev que fue 
presentado al Parlamento en una multitudinaria marcha en la que 
participaron alrededor de 20.000 mad res de familia. EI pr ovecto fue 
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aprobado y. promulgado mediante Ley 24059 de 4 de enero de 

1985. 

Los restantes programas del Plan. de, Emergencia se gestionan dentro 

de los mismos moldesy caracter istlcas que el Vaso de Leche. Asi se 
ha logrado, en una perspective participatoria y merced a ella, combi
nar la atencion de las necesidades populares con el impulse y el for
talecimiento a la orqanizacion popular. 

Tarnbienlas acciones municipales ligadas ala problernatica de la vi
vienda popular hal) buscado introducir la dimension participatoria. 
La Municipalidad ha emprendido dos proqrarnas de habilitaci6n ur
bana con fines de vivienda destinada 'a los sectores mas necesitados 
en las zonas de Huavcan (Ate-Vitarte) y Pampas de San Juan (San 
Juan de Miraflores) y que beneficieran a mas de 40.000 familias. Los 
programas que giran en torno de la alternativa de auto-construccion 
han sido concebidos para que, desde el inicio del mismo cuenten con 
participacion de los beneficiaries. ASI, en el caso de Huavcan, por. 
ejemplo, se ha constituido un Cornite de Gestion que cuenta con ex
tensas ramificaciones a 10 largo del asentamiento, mediante los repre

,sentantes de las Ilamadas Unidades Comunales de Vivienda que es la 
unidad organizativa del asentamiento, de las que existen ya 68. 

Estas Unidades Comunales de Vivienda estan formadas por 60 fami
lias quienes se reunen semanalmente para tomar decisiones sobre los 
trabajos comunales: limpieza del terrene, construccion de letrinas, 
del reservorio de agua, olla cornun, ejecucion del Programa del Vaso 
de Leche, recoleccion de basura, etc. Posteriormente, y a medida que 
el Programa avance se asurniran colectivamente otras tareas; entre 
elias, la mas relevante es el desarrollo de una experiencia inedita en 
Peru: la auto-ccnstruccion colectiva de vivienda. 

De esta manera, el apovo municipal no solo se desarrolla en la linea 
de generar condiciones para una adecuada satisfaccion de una nece
sidad fundamental como es'la vivienda, sino que se reallza a traves de 
la orqanizacion popular, y con una intensa y decisiva participacion 
popu lar en todos los niveles. Se preve que Huavcan pueda ser un 
asentamiento popular que, no solo satisfaga la necesidad de vivienda 
y de equiparniento urbano, sino que su qestion urbana sea autonorna. 
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es decir, que su gobierno sea profundamente dernocratico con la par
ticipacion de los pobladores a traves de sus organizaciones. En este 
sentido, tanto el programa de Huavcan como el de Pampas de San 
Juan, se llevan a cabo mediante tecnicas partlcipatorias para poder 
lIegar a una comunidad tambien participatoria y democratica. 

A nivel de la Municipalidad Metropolitana se desarrollaron tam bien 
marchas y movilizaciones como mecanismos de particlpacion veci
nal, Como en el caso de la's Municipal idades Distritales, las movil iza
clones tuvieron como objetivo el enfrentar colectivamente -autori
dades y pobladores-. al Gobierno Central en torno de una reivindi

. cacion central. En el caso nuestro, se real izaron durante 1984 dos 
multitudinarias marchas a fin de 'exiqir al Gobierno Central el cum
plimiento de su obliqacion de dotarlos de mayores recursos y rentas. 
Ambas contaron con la par ticipacion de alcaldes, regidores y pobla
dares organizados y los loqros han side 10 suficientemente irnpor
tantes como para que hacia fines del afio se aprobaran nuevas fuen
tes de recursos que transflrieran rentas que anteriormente eran utiliza
das por el Gobierno Central. 

Finalmente, es preciso sefialar que el acceso de IU al gobierno muni
cipal ha tenido una siqnlficacion crucial desde la perspectiva partici
pativa: el de instaurar un estilo diferente de relacion con los sectores 
populares. En este sentido se ha privilegiado el dialoqo, la neqocia
cion y la busqueda de consensos por sobre la represion y la irnposi
cion. Las autoridades municipales han buscado tener un contacto 
directo con los sectores afectados para discutir con ellos los proble
mas existentes y alcanzar con elias las soluciones, Son relevantes en 
este sentido, las acciones que se adoptaron en torno de las invasiones 
de terrenos, de litigios entre asentamientos y con los comerciantes 
ambulantes. Con estes se ha constituido una Cornislon Mixta en cu
yo seno se discuten los problemas y se arriban a acuerdos y soluciones 

concretas. 

De la revision que se ha hecho de las principales acciones municipales 
en relacion a Participacion Vecinal podemos encontrar algunas carac
terfsticas comunes: en primer lugar, se han abierto las puertas de las 
Municipalidades a los sectores populares a fin que puedan plantear 
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sus problemas y alcanzar su resolucion, en conjunto con las autorida
des; en segundo lugar, se ha partido de definir como interlocutor a la 
organizaclon popular asumiendo como eje central de la relacion el 

mas pleno respeto a su autonomia e. independencia; en tercer lugar, 
se ha avanzado de manera sustantiva en la Iinea de desarrollar practi
cas sociales de gestion popular de programas municipales; aslrnismo, 
se ha ligado estas acciones a la satisfaccion de necesidades basicas de 
la poblacibn con el impulso a la organizacion popular, 10 que poten
cia las posibilidades de logro de los objetivos buscados. Finalmente, 
se ha hecho realidad aquella expresion planteada en el Programa de 
Gobierno Municipal de hacer de la Participacion Vecinalla condicion 
de eficiencia administrativa y eticeciasociel de la accion municipal. 

Como se ha mencionado, las politicas participativas a nivel rnetr opo
litano no han tocado aun el aspecto de la toma de decisiones. Pero se 
considera que el proceso -que necesariamente culminara en ese n,i

vel- tiene aun un buen trecho por recorrer y sobre todo, que gran 
parte de 10 que se pueda desarr ollar en esta linea dependera de la 
consolidacion e ins tituciunalizacion de practices de este tipo en las 

instancias Dlstritales, donde estas vienen ya teniendo luqar. 

2.2.2 Las experierfcms distritales de Participacion Vecinal 

EI hecho que IUhaya conseguido 19 Municipalidades' Distritales en 
las elecciones de Noviembre de 1983, hizo esperar que en elias se em
pezaran a desarrollar experiencias de Participacion Vecinal que pro
fundizaran las realizadasentre 1980-83. Ello era especialmente cier
to en aquellos distritos de alto componente de Pueblos Jovenes, 

donde como se ha sefialado, existe el vasto tejido organizativo sufi

ciente para sustentar dichas politicas. 

Tal expectativa resulto fundada, No bien se tome posesion de las 

Municipalidades, la mayoria de las autoridades convocaron Cabildos 
Abiertos con las mismas caracter isticas que los anteriores y en los 
cuales se 'presentaron las Iineas directrices que orientarian la accion 

municipal. La polftica de "puertas abiertas" se institucionalizo gene
rando instancias de dialogo permanente de las autotidades con las 'or

ganizaciones populares y rapidarnente cundieron las Comisiones Mix

tas para el tratamiento de los diversos problemas. Ouiza las cr iticas 
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sefialadas anteriormente mantienen su validez para estes experien
cias, perc poco a poco se ha ido avanzando en esfuerzos de institu

cionalizacion, Ello es evidente en aquellas que tienen un mayor 
desarrollo organizativo popular. 

Un buen ejemplo de ellos es el caso de Villa Maria del Triunfo y Ca
rabayllo dondese han planteado mecanismos de participacion con 
una vocaclon mas permanente e institucional izada. En Villa Maria 
del Triunfo se constltuvo en marzo de 1983 la Asamblea Comunal 
Permanente definida como "organo superior de particicacion vecinal 
en la gestion municipal mediante el cual se expresaran y canalizaran 
los problemas de las organizaciones del distrito y las decisiones al res
pecto"(35). Integran la Asamb[ea Comunal Permanente el Alcalde y 
los regidores, los representantes de las Orqanizaciones Vecinales y los 
organismos de centraliz~cion de las misrnas, y los representantes cen
trales de otras organizaciones populates de caracter distrital y su fun
cion es la de pronunciarse sobre asuntos tales como el Presupuesto, 
el Balance Anual, el Plan de Gobierno, la prioridad de obras e inver
sion, las normas municipales y la proposicion de iniciativas al Alcal
de y al Concejo. La Asamblea viene funcionando desde entonces con 
cierta intermitencia y con no pecos problemas, perc tambien gene
rando importantes expectativas, 

Similar experiencia se.ernpleza a desarrollar en Carabayllo donde, ba

jo el nombre de "Asarnblea Distrital de Organizaciones de Base", se 
ha planteado una instancia participative en las decisiones fundamen
tales de la Municipalidad. Como hemos visto antes, en Carabayllo no 
solo existe un amplio desarrollo organizativo, sino que en el periodo 
anterior se han irnplementado mecanismos exitosos de participa
cion, sObre los cuales se asienta \a propuesta que cornentarnos. 

En' otros distritos se han planteado asimismo iniciativas de diverse 
tipo tendientes a reforzar los mecanismos participativos, En Comas 
por ejemplo, se han propuesto proyectos de descentralizacion de la 

. gestiori· municipal, mediante la constituci6n de "Representaciones 
Municipales", a cargo de las dirigencias vecinales con facultades de 
fiscalizacion y control. En' el mismo distrito se ha propuesto una or- , 

(35)	 Estatutos de la Asamblea Comunal Permanente Municipal de Villa Ma
ria del T rlu nfo, Art, 2. 
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denanza para constituir "Rondas Vecinales" para el resguardo de la 

·se(]uridad ciudadana. En otros distritos estan surgiendo iniciativas 
de amplio comenido participativo que se encuentran aun en fase de 
discusion y que se iran descrrollando poco a poco. 

Ouizas el caso mas saltante en este terreno durante 1984 ha sido el 
de Villa EI Salvador. Este distrito, de reciente creacion, se ubica en la 
zona Sur de Lima y alberga a una poblacion de 168.077 habitantes. 
La caracteristica mas importante del distrito es que se ha constitui
do sobre la base de un gran asentamiento humano: Villa EI Salvador, 

en el que se desarrollo el mas importante experimento participativo 
del Gobierno Militar (I Fase) producto del cual.Tus la orqanizacion 

del conjunto de la poblacion en torno de la Comunidad Autogestio
naria de Villa El Salvador - CVA VES, organismo que agrupa a los 
pobladores tanto en el nivel territorial, como en el funcional y que 
ha sido responsable del desarrollo del asentamiento y de las irnpor
tantes luchas populares por sus reivindicaciones fundamentales. 

En este distrito se ha generado una singular experiencia de gobierno 
municipal que asume como base de sustentaclon fundamental a la 
CUAVES. En efecto, la qestion municipal ha trascendido las paredes 
de la Municipalidad para ampliarse al inteqro de la poblacion, en el 
sentido que los principales problemas y decisiones son planteados 
desde las organizaciones de base y son resueltos POT elias. De all I que 
el lema del gobierno municipal sea: "Ley Comunal es Ley Munici

pal"(36). 

Esta concepcion del gobierno municipal llevo a que la primera rnedi
da que se tomara fuera precisamente el. reconocimiento de la CUA

VES como la orqanizacion representativa de los pobladores de Villa 
EI Salvador (Decreto de Alcaldia 001 de 10. de enero de 1984). Nor

mas de reconocimiento fueronpromulgadas tambien con respecto 
de otras organizaciones populares de caracter funcional, como la 

Federaclon Popular de Mujeres, la Federacion de Jovenes, la Central 

(36)	 Exposici6n de Miguel Azcueta, Alcalde d~ Villa EI Salvador en las se
siones preparatorlas del Seminario: "Lima, Problemas HoV", citado. 
Marzo 4, 1985. 
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de Cooperativas de Mercados y otras. Dicho reconocimiento expresa 
la voluntad de hacer realidad el postulado de up gobierno centrado 
sobre la orqanizacion popular. 

Por 10 dernas, el reconocimiento de las organizaciones populates ha 
permitido que entre las autoridades municipales y los representantes 
de la poblacion se arriben a acuerdos basicos en torno del Plan de 
Acci6n Municipal. Ello se expreso en el Acta de Compromise que es
tipula las Ifneas centralesen torno de las cuales se desarrollara el go
bierno municipal y establece mecanismos permanentes de reunion 
y coordinacion a nivel de las Comisiones de Regidores en las que par
ticipanIos Consejos Comunales deIa CUAVES;ello garantiza, no 
solo el permanente control y flscalizaclcn popular de las autoridades, 
sino que viabiliza Iaparticipacion activa y decisoria de la poblacion 
en la toma de decisiones. De all i que podamos sefialar que el gobier
no municipal de Villa EI Salvador esta en-rnanos del pueblo orqaniza
do, y la qestion administrativa, encargada a sus representantes-auto- . 
ridades. 

Es sobre esa base que se ha promulgado en Agosto de 1984 un dispo
sitivo inedito: el que establece los Inspectores Populares que son po
bladores elegidos por la Asamblea General de un Grupo Residencial 
-unidad organizativa de la CUAVES'- ,y que tienen como funcion 
controlar la comercializacion de productos, velar por el orden pu
blico y las buenas costumbres.. el control de los espectaculos publi
cos, el desarrollo de campafias contra la delincuencia, la drogadic

cion y el alcoholismo, y la imposicion de notificaciones a los infrac
tores de las normas municipales a fin que la Municipalidad les apli
que la sancion correspondiente(37). La experisncia busca incorporar 
a la poblacion a tareas que han estado siempre en manos de funcio
narios municipales -y su importancia radica 'en que, a traves de este 
mecanismo se pretends elevar los niveles de eficacia del control so
cial por la propia poblacion orqanizada y no a traves de la represion. 

EI desarrollo de estos mecanismos de Participacion en el distrito han 

(37)	 Reglamento de lnspectores Populares aprobado en seslon del Concejo 
Distrital de Villa EI Salvador, de fecha 9 de Agosto de 1984. 
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permitido avanzar gradual mente en el acceso de la poblaclon organi
zada en la toma de decisiones. EI primer Cabildo Abierto adopto una 
decision cuvas provecciones abarcaron varias dimensiones de la ges
tion municipal: se acordo que todos los pobladores pagaran la suma 
de 81. 2.000,00 por concepto de Impuesto Predial, cualesquiera que 
fuese el calculo del impuesto conforme a la lev vigente; V mas aun, 
que el inteqro de 10 recaudado fuese destinado a la adquisicion de un 
carnien recolector de basura que constitu fa una de las necesidades 
mas aprerniantes de la comunidad. EI resultado fue que practicarnen

te todos los moradores cumplieron con abonar dicha suma V que la 
Municipalidad comprara de inmediato el camion(38). 

La importa'ncia de este acuerdo es multiple: en primer lugar, si se to
. mara en cuenta los criterios de la lev vigente los montos a ser paga
dos por concepto de Impuesto Predial hubieran sido diferentes entre 
los pobladores. Con un criterio de justicia social, sin embargo, se op
to por un pago uniforme, al margen de la lev. Se debe mencionar que 
el criterio no estaba alejado de la busqueda de eficacia: se elirnino 
casi total mente la evasion, pues el compromiso -convertido en nor
ma municipal- comprendia al integro de los pobladores vera asumi
do como obligatorio por todos. Esta casi de mas decir que el acuerdo 
era violatorio de la lev, pero muestra que cuando la normatividad surge 
directamente delpueblo se minimizan las posibilidades de evasion V 

se maximizan las condiciones del beneficio de todos los pobladores. 

De otro lado, la resoluclon involucra una dimension participativa en las 

decisiones de afectar el qasto municipal. En efecto, elemento central 

del "com prom iso-norrna" file que 10 recaudado se asignara a la 
adquisicion del carnian recolector de basura. Fue la poblacion V no 
el Concejo quien decidio que ella fuera asi. De esta manera, cono

ciendo Vdecidiendo sobre el destino de los tributos que pagaba, se ge
neraban mejores condiciones para el cumplimiento de la decision. 

Obviamente, el caso de' Villa EI Salvador es singular V la experiencia 
se asienta en el proceso organizativo de casi una decade, Pero nos 

(38) Exposici6n de Miguel Azcuata, Alcalde de Villa EI Salvador, citada. 
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muestra tarnbien como la Particlpaclon Vecinal en I,a toma de deci

siones en asuntos tan irnportantes como la tributacion y la asiqna

cion del gasto municipal es posible, viable y eficaz como medio de 

garantizar un gobierno local efectivamente dernocratico. 

Finalmente, con el apovo de /a Oficina General de Partlcipacion Ve

cinal de la Municipalidad Metropolitana Sf ha empezado el proceso 

de constitucion de las ~.ficinas Distritales de Participaclon Vecinal 

encargadas de coordinar la pol itica participativa y la implernentacion 

de la Ordenanza 192 sobre Registro y Reconocimiento de las Orqani

zaciones de Pob/adores. En este sentido se ha avanzadode manera 
"sustantlva y aun cuando, todavia hay un largo camino por recorrer, 

el redoblamiento de los esfuerzos permite esperar que los objetivos 

se alcancen y que para 1986 estos mecanismos existan formalizada

mente en la mayoria de distritos. 

La experiencia distr ital en 1984 nos perrnite torrnular una evaluacion 

optimista al respecto. Es preciso sefialar, sin embargo que, son los 

distritos con mayor cornponente barrial, en los que se ha realizado 

este importante proceso de orqanizacion popular de base territorial y 

funcional, aquellos en los que rnejor es condiciones hay para el desa
.rrollo de las politicas participativas. Ello no qui ere decir, sin embar

go que en ill resto de distritosno sea posible. La diferencia quiza se 
encuentra en que la envergadu ra de la tarea se acrecienta pues no se
ra solamente el impulso de formas e instancias de participaciorr, sino 

fundamentalmente la prornocion organizativa popular que constitu
ya a los sujetos de la Participacion Vecinal. 
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RESULTADOS ELECTORALES EN LAS CIUDADES
 
INTERMEDIAS (1978 - 1979)
 

Luis Verdesoto* 

1. EL ESCENARIO ELECTORAL (1) 

De acuerdo a los padrones electorales de 1980 y siguiendo la clasifi
caci6n administrativa de parroquias urbanas -227- y rurales -720-, 
el 27.950 /0 de un electorado inscrito de 2'818.717 ciudadanos se en
contraba ubicado en el campo. Este electorado de las parroquias ru
rales esta constituido predominantemente por campesinos medics y 

pobres. Los campesinos ricos -para adoptar funcionalmente una cla
sificaci6n- y otros sectores ligados a la producci6n agraria, se cedu
Ian y votan en las ciudades, 

Consecuentemente, el escenario electoral nacional es de extracci6n 
predominantemente urbana, pero caben algunas precisiones. Si estra
tificamos a las ciudades por el nurnero de electores, el ultimo estrato 
conformado por las ciudades de rnenos de 10.000 eleetores tiene el 
16.61 0 /0 del electorado nac1onal(2). 

Investigador de CIUDAD. Ecuador. 

(1)	 En el articulo trabaiarnos basicarnente con la informacion estadistica 
compendiada en el Iibro Elecciones en Ecuador 1978-1980. FLACSO, 
Bogota, 1983. La nurneracion que aparece en las referencias bibliografi 
cas corresponde a las paqlnas de ese llbro; 

(2)	 Siguiendo la Division politico-territorial de la Republ lea del Ecuador 
INEC. Quito, 1979, las ciudades con rnenos de 10.000 electores son 97. 

259 



VERDESOTO 

Las ciudades de menos de 10.000 electores tienen, por 10 general, -al
rededor de 20.000 habitantes, 10 que perrnlte alguna cornparacion 
con los resultados censales de 1974. Estas ciudades, sequn se reqistra 

en el per iodo intercensal 1962-1974, forman parte de una dinamica 
de poblacion en Ecuador, que varia las caracterfsticas de la urbaniza
cion observadas en el periodo intercensal anteriorG]. Pese a que pon

, timian siendo las principales expulsoras de poblacion hacia los cen
tr os urbanos mavoresen el contexte de un crecimiento urbano mas 
lento, se destaca que estas ciudades tienen formas econornlcas mixtas 
urbano-rurales, siendo relativarnente. equilibrada la ocupacion en 
actividades aqricolas y manufactureras, ligeramente superior en co
mercio y bastante mas pronunciada en servicios -en este caso 
porcentualrnente similar a la composicion de la poblacion econorn i

camente activa de las ciudades de los estratos superiores-«. 

Existen diferencias regionales en las ciudades comprendidas en este 
estrato. En la Sierra, es mayor la ocupacion dedicada a las activida
des manutactureras y de servicios; en tanto, en la Costa, es mayor la 
dedicada a actividades aqr icolas y de cornercio, en ese orden. Pode
mos concluir indicando que, si bien en este estrato de ciudades se 
estan produciendo crecientemente actividades propiamente urbanas 
-de modo mas acentuado en la Sierra-, estas se vinculan a la aqricul
tura -fundamentalmenteen la Costa-. 

Dadas las anteriores consideraciones, pensamos que, aun cuando la 
distribucion del electorado potencial no reproduce la dlstribucion 
de. la poblacion total, los estratos de ciudades de menos de 20.000 

(31	 Aplicamos la relacion entre electores inscritos en 1980 frente a la 
poblaclon total estimada en juniode 1980 a nivel nacional (pp. 781 que 
es de 33.74010, siendo mas alta en la Sierra -37.58010- y menor en la 
Costa -30.68010- . EvidentementeIas ciudades que segun el "Censo de 
pobtaclon y vivieiida" de 1974 tenfan menos de 20.000 habitantes 
crecieron, saliendo algunas fuera del estrato hacia 1980 y seguramente 
experimentaron cam bios en su tendencia econornica. Sin embargo, sin 
contar con cifras alternativas, nos parece que la tendencia general que se 
expone en el articulo no ha variado sustantlvamante. Para el anal isis 
sobre las caractedsticas de la u rbanizaclon en el estrato de ciudades con 
menos de 20.000 habitantes nos hemos basado en el articulo La di
namica de poblaci6n en lao Sierra ecuatoriana de Juan Mada Carron 
(FlACSO, Quito, 1980). 
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habitantes y mends de 10.DOO electores forman de algun modo parte 
del universe pol (tico electoral agrario. 

Tarnbien, como hemos sustentado en el Iibro antes citado,la afirrna
cion' anterior nos permitir ia comprender la naturaleza del tluio electo
ral entre tendencias que se produjo en las elecciones realizadas entre 

1978 y 1979, basado en un encadenarniento de la influencia en las 
decisiones electorales desde las .ciudades mas grandes hacia las mas 
pequefias, y de estas hacia el agro. EI estrato de ciudades de menos 
de 10.000 electores, en general, presenta patrones de votacion mas 
proxirnos 11 los resultados agreqados del agro. Mas adelante presents
rnos algunas hipotesis al respecto. ' 

lQue "grado deruralidad" tiene el electorado de las diferentes regio
nes y provincias del pa is? EI 33.870/0 de los electores serranos (que 
son el 51.830/0 de los electores del pa is) se encuentra en las parro- ' 
quias rurales, en tanto, apenas el 19.980/0 de los electores costefios 
esta en la misrna situacion,con las caracterfsticas que hemos visto 
antes en las ciudades mas chicas del agro costefio, en las que un ter
cio de sus habitantes son trabajadores agricolas que las utilizan como 
"dorrnideros". Del conjunto del electorado rural, el 62.820/0 se 
asienta en la Sierra y el 32.820/0 en la Costa. 

La concentracion de electores rurales en la Sierra es de 2.350/0 mas 
alta que en la Costa. Las provincias de Tungurahua, Away y Caiiar 
tienen 440, 257 y 226 electores promedio por cada 1.000 hectareas 
aqrfcolas, respectivamente, ubicandose par sobre el prornedio de la 
region, que es de 161. 

Respeeto al electorado inscrito que no concurrlo a las urnas. el Gra
fico No.1 muestra que en el primer acto electoral, 1978, la participa

cion rural -74.670/0- esrnavor que a nivel urbano -72.200/0-. La 
situacion en 1979 es bastante similar en los niveles urbanos y rural, 
siendo ahora mayor la participaci6n urbana que la rural, per o apenas 
sobre un 10/0. Cabe resaltar que entre 1978 y 1979, siendo el rnisrno 

universo electoral (se utillzo el mismo padron electoral), se incre
mento la participacion a nivel urbano -sobre el 8 0/0- y a nivel rural 

.-alrededor del 50/0-. 
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,'''! A F I CON! I 

PORCENTAJES DE PARTICIPACION EN TRES ELEC

ClONES A NIVEL URBANO. RURAL .Y NACIONAL 

PRESIOENTE 
1.1 VUEL TA 

~ESIOENTE REPRESENTANT!S 
2Q YUELTA NACIONAL(S 

A nivel fenomenoloqico, se puede interpreter las diferencias de com
portamiento que se observan. Salvo en el caso de la partlclpacion en 
la primera vuelta electoral, en los otros, las tasas a nivel rural son su
periores que a nivel urbano. De la cornparacion de las tres curvas se 
colige que la poblacion rural tiende a participar masivamente en las, 
elecciones, tanto como a nivel urbane, aunque el voto nulo y en 

blanco es creciente. La tasa de nulidad es ascendente, y la de absten
cion desciende y luego vuelve a subir, porque la presentacion al acto 

electoral de 1979 es la misma, aunque la nulidad es mayor en la elec
cion de representantes nacionales. Un anal isis a nivel general de las 

posibles causas de este comportamiento la hemos realizado en otro 

articulo(41. aunque queremos destacar como hipotesis adicional que 

los lndices.de participacion electoral y los resultados, globalmente, 

(4)	 Notas metodologicas para una inuestigacion sobre conformacion de la . 
opinion publica, demanda politica y tendencias electorales en Ecuador 
(FLACSQ.ILDIS, Quito, 19831, PP. 5"6· i. 
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ya no obedecen a la coacclon de la estructura hacendataria a que se 
veian suietos los campesinos en las anteri.ores elecciones.. Las trans
formaciones agrarias ocurridas nos permiten pensar mas bien en dis
tintos tipos de relacion con los centros urbanos, dentro de una rnis
ma estructura, 

2.	 LOS RESULTADOS DE LAS VOTA<:IONES EN LAS CIU
DADES INTERMEDIAS 

En el Cuadro No.1 presentamos la relacion entre los totales urbanos 
y rurales a nivel nacional para las tres elecciones de nuestro analisis, 
Para una mayor desaqreqacion de la relacion urbano-rural a nivet pro
vincial 0 regional consultar los cuadros 4 a 16; PP. 114-118; 145-149; 
117-179, FLACSO, op. cit. 

Como se puede observar, el agro sigue la tendencia del electorado na
cional (conflquraclon de un nuevo centro politico], aunque a rnenor 
ritmo(5). Habiamos mencionado como hipotesis que las ciudades 
con menos de 10.000 electores desempeiian el rol del ultimo eslabon 
y tal vez definitivo del encadenamiento de la influencia de las ciuda
des qrandes hacia las intermedias y chicas y, por ultimo; hacia el 
agro. Desagreguemos esta proposicion, 

Planteamos que existe una misma estructura de relaeton entreIa vo
. tacion urbana y la votaclon rural. AI interior de esta estructura pue

den darse varios tipos especificos de situaciones, que no pueden ser 
descubiertas en el anallsls estad Istlco agregado, sino con cifras en el 
mayor nivel posible de desaqreqacion y basados en trabajos de cam
po. Cabe sefialar que si la estructura de relacion urbano-ruralv los 
varios tipos de situaciones que pueden haber a su interior son reales, 
este analisis no-nos ofreceria todavia las causas que determinan el 
comportamiento electoral, sino tan solo plantearia condiciones gene

. rales, al interior de las cuales hay que busear las variables explicativas 
espec ificas. 

(5)	 En el artIculo "Los resultados electorates en el sectorrural (1978-1979)" 
publicado en el libro Ecuador Agrario ; ILDIS, EI Conejo, Quito, 1983, 
reconstruimos los flujos de la votaci6n rural. 
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CUADRO No.1
 

COMPOSICION DE LA VOTACION POR TENDENCIAS EN LAS
 
CIUDADES CLASIFICADAS POR ESTRATOS Y COMPARACION
 

CON LA VOTACION RURAL(6)
 

TENDENCIAS
ELECCION 

Derecha Centro IzquierdB 

PRESIDENCIALES PRIMERA 
VUELTA (1978) 
Ciudades con mas de 10.000 electores 
Ciudades con menos de 10.000 electores 
Total Urbano 
Total Rural 

39.75 
54.07 
42.79
57.40 

55.23 
41.93 
52.41 
38.06 

5.02 
4.00 
4.80 

,4.54 

REPRESENTANTES NACIONALES 
(.1979)' 
Ciudades con mas de 10.000 electores 
Ciudades con menos de 10.000 electores 
Total Urbano 
Total Rural 

40.23 
45.96 
41.34 
47.06 

50.99 
46.51 
50.11 
47.03 

8.78 
7.54 
8.54 
5.92 

PRESIDENCIALES SEGUNDA VUELTA 
(1979) 
Ciudades con mas de 10.000 electores 
Ciudades con menos de 10.000 electores 
Total Urbano 
Total Rural 

28.59 
35.59 
29.96 
36.32· 

71.40 
64.41 
70.04 
63.68 

. (6)	 La definici6n de tendencia es la siguiente: una aqrupaclon de llstas de 
acuerdo a la afinidad de sus propuestas proqrarnaticas y de las actitudes 
coyunturales en el periodo 1978-1979: Esta agrupaci6n puede adolecer 
de cierto rnecanicisrno, mirada desde la estructura interna de los partidos. 
Pero nos parece util tr abajarla, pues informa sobre los cornportamlentos 
del electorado y susflujos. Se dieron, casos de carnbioen la ubicaclon 
relativa de la practica y el discurso de los partidos, perc creemos que no 
en la demanda del electorado, que siguio ubicandose en una fraccion del 
espectro. La asiqnacion de partidos fue como sigue: DERECHA: Con
servador, Liberal, Socialista (integra el frente pol itlco que aoovo la 
candidatura derechista de Sixto Duran Ballenl. Social Cristiano, Coali
cion Institucionalista Democrats. Velasquista,· Nacionalista Revolucio
narlo. CENTRO: Concentracion de Fuerzas Populares, Izquierda 'De
mocratica, Dernocracia Popular, Union Oernocrata Cristiana y Frente 
Radical Alfarista. IZQUIERDA: Union Oernocratica Popular, Movi
miento Popular Dernocratlco. 
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Esta diferencia es muy ecentuaoa en et caso de la primera vuelta prasi- . 
dencial y apenas visible porcentualmente en el caso de. represantantes 
nacionales en la segunda vuelta. En estasdos ultlrnas elacciones, 
como hemos planteado,.se produjo el.ultirno flujo electoral de la ten
dencia de derecha hacla la de centro. 

Para la cornparacion debernos tornar la precaucion de ponderer el 
peso electoral de cada uno de los estratos de ciudades respecto al 
total nacional y del electorado urbano respecto al rural(7). Esto 
permite observar con propiedad la relacion entre los resultados 
obtenidos en ciudades con menos de 10.000 electores y los obteni
dos a nivel rural, 

En el Cuadro No.1 constatamos que en todas las elecciones la ten 
dencia de centro esta sobrerepresentada en aquellasciudades que su
peran los 10.000 electores respectoal total urbano. Tarnblen es el 
caso de la tendencia de izquierda. Con~iguientemente, la derecha esta 
subrepresentada enel mlsrno estrato de ciudades ~n todas las elec
ciones. Luego. en las ciudades que tienen menos de 10.000 elec
tores, sa da la sltuacion contraria ala del estrato superior de ciuda
des. Es decir, el centro esta subrepresentado y la derecha sobrerepre
sentada respecto al total urbano. 

Nos encontramos con un comportamiento en el que existen proxirnl
dades a nivel porcentual. En las dos vueltas presidenciales, el resulta- ' 
do en las ciudades de 1O~000 electores es mas "centrista" que a nl
vel rural, en tanto que, en representantes naclonales, el campo se nia
nifiesta mas "centrista" que ese estrato de ciudades. Sin embargo, las 
diferencias no son extrernas y se deben al comportamiento del elec
torado de izquierda a nivel rural en esa eleccion. 

Inversamente, la derecha en el estrato de ciudades con menos de 

(7)	 Distrlbuclon del electorado inscrito en 1980:
 
Ciudades con mas de 10.000 55.44%
 

Ciudades con menos de 10.000 16.61%
 

Total Urbano 72.05%
 

Total Rural 27.95 %
 

Total Nacional 100.00%
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10.000 electores se mantiene con porcentajes inferiores a los logra-. 

dos a nivel rural, aunque tam bien en este caso, las diferencias no son 

extremas. 

Una primera conclusion que podemos obtener es que el flujo electo

ral se opera temporalmente primero en las ciudades mas grandes y 

que de all i desciende, de modo constants. una influencia hacia las 

ciudades pequefias y de estas hacia el agro. A nivel de las cifras agre

gadas se constata esta situacion, mas au!"! si comparamos para las tres 
elecciones la situacion individual de cada tendencia. As], los resulta

dos que obtiene la derecha en la primera vuelta en el agro y en las 

ciudades chicas va descendiendo -;-aunque en menor nivel- confor

me se produce el flujo electoral: 

Para concluir este punta vamos a hipotetizar varias situaciones que 

pueden albergarse dentro de los datos presentados. En los cuatro ca
sos hlpoteticos que planteamos estan asociadas otras variables: 

EI grado de modernizacion de las unidades productivas locales, 
que produce una relaclon por la vfa del mercadocon distintos 

tipos de ciudades. 

EI qrado de penetracion de los mecanismos de soclalizacion po
Iitica de masas. 

Los aqentes inmediatos externos al proceso productivoque ac

Wen como determinantes de la torrnaclon de la opinion pol hi
ca. 

La memoria pol ftica de los campesinos. 

La resistencia a la rnodernlzacion pol itica que puede provenir 

de un ambito regional amplio 0 focalizado. 

Con las anteriores consideraciones solamente tratamos de excitar a la 

lnvestiqaclon sobre la forrnacion de la decision pol ftico electoral, 

antes que dar respuestas. 
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.EI encadenamiento de la influencia es lineal y la tendencia ur
bana general es asimilada por la votacion rural. 

EI encadenarniento de la influencia tarnbien es l.ineal pero la 
naturaleza de la votaclon-urbana mas inmediata al area rural es 
contraria a la tendencia urbana general. En este caso se produ
cirian "bolsones" de aislarnlentc local 0 regional respecto al 
pais. 

EI encadenamiento de la influencia tiene distintos eslabones 
terminales entre las ciudades y el agro. La influencia puede ve
nir de estrato de ciudades intermedias 0 grandes directamente 

hacia el agro, por ejemplo a travesde los medios de comunica

cion 0 de la miqracion, que son agentesprivilegiados de social i
zaclon de la informacion polftica 0 por la presencia de agentes 
del Estado. 

No se produce un encadenamiento de la influencia urbano-ru
ral, porque a nivel del agro se han creado "bolsones de resisten
cia" a ia influencia de las ciudades chicas y grandes. 

3. LA BASE URBANO-RURAL DE WS PARTIDOS 

a) En el Grafico No.2 se presents la distribuclon del electorado 
de cada partido para I~ eleccion de representantes nacionales, 

sequn su origen urbano 0 rural y se la com para con la distribucion en 
los mismos niveles del electorado inscrito nacional. De ese grcifico se 
desprendeque frente a la distr ibucion sectorial del electorado inscri

to, existe un conjunto de partidos sobrerepresentados a nivel urbano. 
Entre ellos se destacan los partidos de izquierda (Listas No.9 y No. 
15) y las formas mas modernas del centro (Lista 12) y de la derecha 
(Lista 6) para esta elecclon, Muy proxlmos a la media nacional se en
cuentra"n la Lista No.4-partido populista del centro- y la Lista No. 
2 -partido de la derecha tradicional-. Respecto a los partidos que 
presentan una significativa "ruralidad" de sU electorado todos perte
necen a la derecha. Dos de ellos virtualmente han desaparecido (Lis~ 

tas No.1 0 y No.3). 
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GRA FICO N! 2 

ELECCION DE REPRESENTANTES NACIONALES: DIS

TRIBUCION URBANO- RURAL DE L'A VOTACION DE LOS 
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En otro traba]o hemos reallzado un analisis detenido de la estructura 
interna de lospartidos en relacion a su cornponente- regional (8), A 
continuacion citamos dos de sus conclusiones: 

a)	 EI centro se compone de dos ingredientes regionales clara
mente identificados, que no se encarnanen una orqanizacion. 

En este sentido reproducen, por el origen de su electorado, la consti 

'tucion como fuerzas pol iticas de car acter nacional se localiza mas en 

el discurso y en su proyecto estatal, que en la distribuci6n regional 

de su fuerza electoral. Cabe resaltar la similitud con la distribuci6n 

del electorado de izquierda. 

b)	 La derecha presents dos formas de articulacion regional de su 

elecforado. De un lado, -alqunas organizaciones se aproximan 

hacia las medias y en este sentido sudistribucion es mas equilibrada. 

De otro lado, las restantes organizaciones tienen un asiento ,local y 

sectorial muy claro. 

(8)	 Elecciimesy region, FLACSQ·CERLAC, Quito, 1982. 
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.APUNTES PARA LA INTERPRETACION DE LA 
I\lATURALEZA Y DE LAS PROYECCIONES DE LOS 

PAROS CIVICOS EN COLOMBIA 

Samuel Jaramillo* 

,	 En las ultirnas decades ha emergido en la escena politica de Celom

bia un nuevo fenorneno: el de los ilarnados "Pares Cfvicos". Estos 
movimientos de protesta popular de un tipo sin.precedentes, que in
volucran a porciones rnuv importantes de la poblacion en distintas 

local idades, han proliferado de tal manera que su presencia no puede 
ser ignorada si se pretende cornprender la dinarn ica pol [tica global, 
cualquiera, que sea la perspective desde la cual se mire. Es natural por 
10 tanto que exista un gran interes por interpreter su naturaleza, por 
comprender sus especificidades nacionalesIsi, como parece, son par
te de un fen6meno internacional mas general), en fin, por establecer 
su articulaci6n con otros elementos de la estructura pol itica de este 
pais. 

Existe va un nurnero. apreciable de estudios que apuntan a proper
cionar respuestas a los interrogantes mencionados. Sin embargo, po
dr ia decirse que apenas se atraviesa por una etapa inicial: la cortes
pondiente a la acotacion del tenorneno, a la delimitaci6n de sus ci

fras V caracter isticas mas irnpor tantes. Este es un paso indispensable, 
pero en 10 que se refiere a la interpretacion rigurosa de estos proce

sos politicos, apenas estan delineadas; V en forma no rnuv sistemati
ca, alqunas ideas V sospechas iniciales, Una segunda fase de la indaqa
cion sobre el tema debera ocuparse del desarrollo de estas intuicio

nes, trascendiendo las primeras impresiones que suscitan las estad isti

cas, a traves de una arqurnentacion rigurosa V el refinam iento de la 

Investigador del Centro de Estudios sobre Desarrollo Economico,.CEDE 
Colombia. . 
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observacion ernpfrlca, 

Este texto pretends contribuir a la operacion de culrninacion de esta 
primers fase, val abordaje de la segunda etapa, sobre cuva necesidad 
exists consenso entre quienes estudian el tema. Nuestro proposito es
pecifico, sin embargo, es bien modest~: simplemente pretendemos 
discutir con unmfnimo de orden, algunas de las nociones subvacen
tes o.exollcltas en algunos de los textos mas importantes que se han 
elaborado sobre este topicol l}, Aspiramos a sefialar algunos de los 
puntos polernicos mas visibles, as i como los vacios existentes vIas 
Ifneas de indaqacion ulterior que parecen mas urgentes o prornetedo

ras. 

LOS PAROS CIVICOS: DEFINICION Y MODALIDADES 

Empecemos por algo que parece trivial, pero en cuva delimitacion 
inicial se condiciona una buena parte de los desarrollos ulteriores so
bre el tema: lQue entendemos por Paros Cfvicps? 

En Colombia la palabra "Paro" tiene el significado de suspension 
deliberada de actividades, de paralizacion con el animo de protestar. 
Es por 10 tanto sinonlrno de huelga, aunque esta ultima tiene 'una 
connotacion de continuidad Vduracion, m ientras que el para es algo 
relativamente repentino V puntual. Ahora bien, usualmente esta ex
presion tiene una referencia laboral. EI adjetivo de "clvico" para los 
fenornenos que nos ocupan califica estos movimientos como algo 
peculiar, en el sentido en que su contexto no es propiamente el del 

trabajo: su car acter "civico", ciudadano, alude a sectores amplios, 
que laboralmente, e incluso en terrninos c1asistas generales, son hete-' 

roqeneos, pero que poseen un elemento unificador: una base territo

(1l	 Se examinaron los siquientes tex tos: Jaime Carrillo, Los Paras Cioicos 
ell Colombia. La Oveja Negra, 1981; l.uz Amparo Fonseca, Andres 
Hoyos. "Paros Clvicos: de Rojas al 14 de Septiembre", en Teoria y 
Prdctica No. 12-13, 1978; Med6filo Medina, "Los Pares Civicos en 
Colombia (1957-1977)" en Estudios Marxistas No. 14, 1977; Pedro 
Santana. Hernan Suarez y Efrafn Aldana, El Para Citnco 1981. CINEP, 
1982; EIizabet Ungar 1.0s Paras tivicos en Colombia (Septiembre 1977 
- Euero 1980J,'U. de los Andes, 1981. 
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rial cornun. EI "para cfvico" se encamina a inrnovilizar el funciona

miento de esa unidad territorial, como un rnediode protesta. 

Sin embargo, cuando se mencionan los Paras Civicos como una for
ma de lucha novedosa y relativamente reciente, no se tiene en mente 
cualquier pratesta en el marco urbane. De hecho, rebel iones rnasi
vas, insurrecciones, asoriadas, manifestaciones urbanas, etc., son expe
riencias que tienen una larga tradicion en Colombia, yalgunas de 

elias, como el famoso "Boqotazo", han sido decisivas en la travecto
ria pol itica del pa IS. Pera estas obedecen a procesos que tienen poco 
que ver can la dimension especial de la sociedad, y el marco territo
rial es apenas su soporte: no sabra recordar que toda actividad huma
na se desarrolla en un espaclo, entre elias, la protesta. 

Tampoco se denominan can este nombre formas de protesta que pa
ralizan eventualmente el funcionamiento de ciertas unidades espacia
les, pera que tienen un claro caracter gremial a laboral: es el caso de 
huelgas de trabajadores del transports. y sabre todo, lo~ mucho mas 

frecuentes paras realizados par los empresarios de este servicio. 

Si hacemos caso a la representacion del fenorneno par sus propios 
protagonistas, encontramos que el terrnino "Paro Cfvico", esta reser
vado para designar movilizaciones en las cuales el contexte espacial 
desempeiia un papel activo, dandole sentido a la rnovilizacion misma, 
definlendo los grupos participantes y su artlculacion. EI marco geo
gratico no es accidental: 'par 10 general la protests esta encaminada 
a introducir alguna transforrnacion que afecta de manera cornun a los 
ocupanres de un territorio, par el hecho de serlo, y a menudo de ma
nera diferencial a los habitantes de otros territorios. En la abruma
dora mayorfa de los casas, se trata de incidir sabre algun elemento 

de la estructura especial misrna, y los datos muestran que existen 

regularidades aun mas estrechas: 10 predominante es que se trate de 

conflictos alrededor del suministro y la qestion de los lIamados "va
lares de usa colectivo", y 'que los grupos que se movilizan coincidan 

can laf6gica de delimitacion de sus usuarios. Los recuentos sabre 
las reivindicaciones de los Paras Civicos realizados par Medina para 
el perfodo 1958-77 y par Fonseca para 1971-81, muestran clara
mente este perfil. 
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CUADRO No.1 

PETICIONES DE LOS PAROS CIVICOS 1958-1977
 

Por servicios de agua y alcantarillado 
Contra alzas. en tarifas-de transporte y otros 

servicios 
. Por servicios de energ Ia electrica 

Por v las de cornunicacion 
Por problemas de educacion 
Contra impuestos locales 
Por paqo de salarios atrasados 
Por reivindicaciones campesinas 
Por servicio de telefonos 
Contra empleados venafes 
Por reintegro de despedidos 
En solidaridad con huelgas obreras 
Por servicios de salud 
Por mal servicio de transporte 
Por construcci6n de refinerla 
Por escasez de combustible 
Por nacionalizacion 
Otros motivos 

FUENTE: Medofilo ME~INA. 0p. cit. 

No. de
 
Paros
 

37
 

·30 
25
 
22
 
16
 

5
 
5
 

5
 
4
 
4
 
4
 
4
 
4
 
3
 
2
 
2
 
2
 
5
 

0/0 

43.5 

35.3 
29.4 
25.9 
18.8 
5.9 
5.9 
5.9 
4.7 
4.7 
4.7 
4.7 
4.7 
3.5 
2.3 
2.3 
2.3 
5.9 

Aunque los criterlos de clasificacion .de las peticiones en estos estu
dios no son muy claros, y a pesar de que adernas se genera alguna 
confusion en estas .tablas, ya que los porcentajes no permiten una 
adicion simple (los paros con peticiones multiples se contabilizan va
rias vecesl, la irnpresion que de all f se extrae es bien 'clara: los prin
cipales motivos de los paros civicos son intentos de incidir en el su

ministro de valores de uso de tipo colectivo (ya sea en su provision, 
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CUADRO No.2 

PETICIONES DE LOS PAROS CIVICOS 1971 ·1981 

Deficiencias 0 escasez de- servicios (agua, luz) 
.Alzas de tarifas de servicios publicos 
Alzas de taritas de transporte urbano 
Alzas de tarifas de transporte intermunicipal 
V las de comunicaci6n 
Escuelas y maestros 
Escasez de transporte urbano e intermuniclpal 
Contra impuestos 
Escasez de servicio de salud 
Solidaridad con luchas obreras 
Persecuci6n a cornpafieros 
Defensa de tierras de campesinos 
Contra funcionarios publ icos 
Pro-refinerfa 
Alto costa de la vida 
Otros motivos 

FUENTE: Luz Amparo FONSECA. op. cit. 

No. de 
Paros 

0/0 

62 49.2 
17 13.5 
3 2.4 
8 6,3 

15 1.1.9 
7 5.5 
5 4.0 
5 4.0 
5 4.0 
8 6.3 
2 1.6 
5 4.0 
3 2.4 
2 1.6 
5 4.0 
5 4.0 

ampliacion, mejoramiento, qestion, etc.l, y cuyo consume tiene una 
base territorial. Tres son los .elementos de este genero con mayor 
peso: los lIamados "servicios publicos" (energ(a electrica, aqua pota
ble, alcantarillado y en menor medida, telefonos): vias de comunica
cion y transporte (urbano e interurbano); y otros consumos colecti
vos cornoeducacion y salud. Los Paros Cfvicos que no conternplan 
peticiones en este sentido son las excepciones, e incluso existen rei
vindicaciones adicionales que tienen una clara relacion con la ges
tion local y con la dinarnica espacial de la sociedad (por ejemplo, la 
protesta contra impuestos locales, la irnpuqnacion de funcionarios de 
este nivel, la presion para que se adopts una localizaci6n determina-· 
da en inversiones estatales productivas de gran tamafio.icomo las re
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finer ias, etc.}, 0 que son derivaciones de movilizaciones anteriores 
(par ejernplo, la reaccion contra. la represion a organizadores de Pa

ros Civicos previosl. Las delimitaciones que no parecen tener una 
delirnitacion territorial nitida (contra el alza en el costo de la vida, 
en sol idaridad con luchas obreras, etc.}, que' son bien .poco frecuen
tes, 0 bien acornpsfian peticiones del tipo anter iorrnente rnenciona

do y/o estan explicadas por circunstancias muy especificas, como ve
remos mas adelante. 

Parece entonces conveniente establecer una diferenclacion entre rno
vimientos con escenario territorial, y movimientos con base territo
rial, incluidos entre estos ultirnos los Paros Cfvicos. en los cuales la 
dimension espacial es parte constitutive de la estructuracion de la 
rnovilizacion. No se trata de una distincion inoficiosa, ya que su in
tr oduccion tiene consecuencias irnportantes para su analisls e inter
pretacion. En particular con respecto a la ultima categorfa implica 

la necesidad de abordar el estudio de las contradicciones generadas 
en la produccibn del. espacio en nuestras sociedades para cornpren
der la base de estos fenornenos pol itlcos. 

'
LOS PAROS CIVICOS: ~LUCHAS OBRERAS, 

Leyendo los textos que han tratado el problema, se tiene la irnpre
sion de que alii se constata la importancia de los aspectos espaciales 
antes sefialados, pero que existe a su vez una gran vacilacion en lla
marlos por su nombre, en reconocerles su verdadera relevancia y en 

sacar de alii las conclusiones pertinentes. Detengamono~ un poco 
en esto, plies ha afectado en buena medida el desarrollo de la re

flexion sobre el tema. 

Parece ser que la principal razon de esta perplejidad esta relacionada 

con la apreciaci6n de las potencial idades pol iticas de los Paros Crvi
cos. Un planteamiento inicial al respecto(2) relativiza el alcance de 

estas rnovilizaciones, y se basa para ello, entre otras cosas, desde una 

perspective bien ortodoxa, a la manera del Engels de HEI Problema 

(2) Andres Hoyos, op. cit. 
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de la Vivienda", en la consideracion de que estos conflictos se desa
rrollan por fuera de la contradiccion central entre el capital y el tra
bajo y que su caracter de tension alrededor del consume, les impi
den cumplir un rol decisive 0 de consideracion en la lucha de clases. 

Frente a esto, una de las respuestas de quienes ven en los Paros Cfvi
cos un fenorneno politico de lmportancia, ha side la de asimilarlos 
a las luchas propiamente obreras, incluso slndicales, probablemente 

para cobijarlos bajo los criterios tradicionales de legitimidad revo
lucionaria. Examinemos estos planteamientos, que en sf rnisrnos han 
tenido una cierta trayectoria. 

Eri el trabajo pionero de Medina(3), aparece una primera version 

de este acercamiento conceptual entre Pares Civicos y lucha obrera. 
Para el, los Paros Civicos son una extension de la "Iucha popular", y 

esta ultima es entendida fundamentalmente en terminos de aqitacion 

sindical. Sefiala dos argumentos importantes para su percepclonr el 
relativo paralelismo entre los per iodos de auge y retroceso de ambas 
form as de lucha, y el importante peso directo de las fuerzas sindicales 
tanto en la participacion como en la orqanizacion de los Paros Cfvi

cos. 

No obstante, no parecen definitivos sus alegatos. En la medida en que 
los Paros Cfvicos son hechos pol iticos y de protesta tienen determi

naciones que provienen de la evolucion de la dimension pol itica glo
bal. Esto 10 comparten con las luchas obreras v'probablemente gene
ra paralelismos e incluso con.vergencias entre estos dos tipos de movi
lizaciones. Pero no se sigue de all f que su relacion mutua sea tan sim
ple y directa como se sugiere en el trabajo mencionado. Suscitan du
das tamblen, como 10 sefiala Fonseca(4l, las cifras que menciona 

Medina, sequn las cuales la participacion global de los obreros sin

dicalizados alcanza un 20 0/0 , 10 que los haria el grupo mas nurnero

so en estas movilizaciones. Medina no explica el metodo por el 
cual hallo estas cifras y no se tiene noticia de que los organizadores 
de los Pares Cfvicos construvan estad isticas sobre sus participantes, 

10 cual ofrece ademas dificultades practices considerables, dada la 

(3) Mecj6filo Medina, op, cit. 

(4) Luz Amparo Fonseca, op, cit. 
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brevedad de estas movilizaciones y su mismo car acter. Por otro lado, 
este indicio parece contradecir otra caracteristica de los Paros Cfvi
cos, que si bien es seiialada por Medina, no es desarrollada en 10 

que se refiere a este punto: el hecho de que la gran mayoria de estas 
protestastienen lugar en poblaciones de talla reducida (sobre 10cual 

volverernos}, en las cuales el peso del proletariado industrial es pe
quefio, absoluta y relativamente. Finalmente este autor y otros (Ca
rrillo, Fonseca), destacan experiencias docurnentadas de activa 
iniciativa de sindicatos· en la orqanizacion de algunos Paros Civi

cos. Es necesario, sin embargo, acotar su importancia relativa, pues 
elias son claramente la excepcion y no la regia. Adernas, se debe 
puntualizar que estos casos aparecen en circunstancias que no son 
frecuentes: poblaciones como Barrancabermeja, 0 Yurnbo, que son 
cornplejos industriales relativamente sui generis, en los cuales el peso 
de los asalariados industriales es excepcionalmente elevado. La in
fluencia de los sindicatos en la poblaclon es muy grande, y los "Paras 
Civicos" de este tlpo, por 10 general constituyen estrategias cornple
mentarias de presion en sus confrontaciones laborales. Se trata por 
supuesto, de experiencias lrnportantes de convergencia entre estas 
rnodalidades de rnovilizacion, perc es necesario precisar cual es su 
verdadera significaciOn. 

Parece estar conforrnandose una version mas cornpleja de esta tesis 
de identidad de las luchas obreras y los paros civicos, que aparece in

sinuada en el trabajo de r-onseca y que tiene como referencia las 
elaboraciones de autores como Kowarick(5) y Ayala(6), los cua
les hablan de una modalidad peculiar de proletarlzaclon en el ca
pitalismo dependiente latinoamericano. Sequn estos planteamientos, 

la forma dominante de comprimir el costo de reproduccion de la 

fuerza de trabajo en estos pa ises, consiste en descargar una parte 

considerable de este proceso por fuera de la relacion salarial, y en 
contraer los cornponentes colectivos de estos consumes, Estoobliga 

(5)	 Lucio Kowarick, EI Precio del Progreso - Crecimiento Economico, 
Expoliacion Urbana y la Cuestion del Medio Ambiente, U. de Sao 
Paulo. 1979. 

(6)	 Ulpiano Ayala, La [uerza de trabajo en las grandes ciudades colom
bWII"S, CEDE, 1981. 
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a formas de sobrevivencia de los trabajadores en las. cuales, para 10
grar la reproduccion de la fuerza de traba]o directamente articulada 
al capital, se requiere que los mismos asalariados V otros rnlernbros 
de su famiria, se dediquen a actividades paralelas donde puedan ob
tener ingresos suplernentarios v/o generar directamente algunos va
lores de uso de sustento, incluidos entre ellos los de tipo colectivo. 
En estos terrninos, la "clase obrera" no aparece segmentada de otros 
grupos sociales populates, como en otros procesos, V las luchas por 
mejorar las condiciones generales. de reproduccion de la fuerza de 
traba]o, son unarnanera de resistir la explotacion, V la arena cornun 
donde se encuentra, en la lucha, esta c1ase obrera sui generis. Los Pa
ros Cfvicos sedan la expresion privilegiada de esta resistencia, V 
sedan el complemento natural de las luchas obreras. 

Esta manera de plantear el problema parece ser bien sugestiva V abre 
un campo de indaqacion prometedor sobre los elementos de artlcula

cion de estas dos modalidades de lucha popular. Sin embargo, deben 
tomarse precauciones para no recaer en conclusiones sirnplistas que 
asimilen de manera ileqitirna las unas a Jas otras. En particu lar, esta 
relacion propuesta no elimina la necesidad de comprender en deta
lie la dinarnica de la dimension especial de estos procesos, las pe
culiaridades del suministro de ·Ios valores" de uso colectivo, as! como 
las implicaciones que esto tiene sobre la definicion de los grupos 
involucrados, su manera de reaccionar V las potencialidades pol itt
cas de estas movilizaciones. 

PAROS CIVICOS LOCALES Y pAROS CIVICOS NACIONALES 

Otra fuente de reticencias para caracterizar los Paros Cfvicos como 
una modalidad de las luchas urbanas, tiene que ver con la interpreta

cion de los lIamados Paros Cfvicos nacionales. Como hernos rnencio

nado, el escenario de la abrumadora rnavor ia de las movilizaciones 

que nos ocupan, son poblaciones que tienen un lugar modesto en la 
jerarqufa urbana, e incluso cuando adquleren una dimension regio

nal, involucran fundamental mente localidades de talla pequefia, V en 

menor medida, ciudades medianas, Sin embargo, en dos ocasiones, 

en Septiembre de 1977 V en Octubre de 1981, han tenido lugar en 

Colombia movilizaciones de tipo nacional, de gran trascendencia po
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[itfca. que han sido denominadas Paros Civicos nacionales. 

Como su rnismo nombre 10 sugiere, una interpretacion espontanea 

que surge con respecto a este hecho, es la que tr ata de fenorne
nos de la misma naturaleza, y que estos Paros Civicos de escala na
cional son la culminacion loqica de los Paros Civicos locales. Su raiz 
y su dinamica serian las mismas, y su diferencia radicaria en diversas 
fases de desarrollo de un tenomeno unico, 

La dificultad que surge para el analisis es la de que en estos Paros Ci
vicos nacionales el caracter territorial de la rnovlllzaclon, que estan 
evidente en sus contrapartes locales, no aparece aqu i tan claro. Ni las 
reivindicaciones, ni las fuerzas sociales participantes en su organiza
cion, ni su distribucion especial, ni su dinarnica, parecen privilegiar 
este caracter territorial. 

Examinando los estudios detail ados de estos Paros Civicos naciona
les, como el trabajo realizado por Santana, Suarez y Aldana sobre el 
para que tuvo lugar en 1981, se lIega a la conclusion de que su perfil 
es bien diferente al de los Paros Civicos locales, 10 que amerita distin
gUir c1aramente entre ellos, e incluso, si ~e pretende asociarios, exige 
justificar sus diferencias y plantear muy precisarnente sus ligazones. 
Enumeremos rapidamente estas caracteristicas en que contrastan n r· 
tidamente estos dos tipos de Paras Civicos: 

a) Como hemos dicho, mientras los Paros Cfvicos locales se desa
rrollan principalmente en ciudades pequefias, los Paros Civicos 

nacionales han tenido su principal impulso en las grandes 'ciudades. Y 

no es que la rnovilizacion se haya extendido y haya involucrado las 

ciudades mayores, sino que se ha presentado una completa mutacion 
en la confiquracion especial de estas protestas: mientras que en las 
jornadas de protesta nacional hubo una activa aqitacion en las gran-

des urbes, en los centros pequefios, en los que supuestarnente existia 
mayor experiencia acumulada, apenas si hubo participacion. 

b) Mientras que en los Paros Civicos locales las reivindicaciones 
tienen que ver estrechamente con la dinarnica especial y particu

larmente con los servicios publicos, en los Paros Cfvicos nacionales las 
peticiones tienen un caracter mucho mas pol Itico y global, y con un 
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marcado sello laboral. Entre los 8 puntos del para de 1981, los mas 
importantes fueron la lucha contra la represi6n y contra el recorte de 
las libertades dernocraticas y la exigencia de un alza general de sala
r ios, y fue con relaci6n a ellos que se efectuaron las evaluaciones de 
las distintas fuerzas participantes, 

c) . En tanto que en los Pares Civicos locales el espectro de grupos 
participantes es muy amplio, y en su djrecci6n incluso se cuen

tan fracciones locales de las clases dominantes, la direcci6n e iniciativa 
de los Paros Cfvicos nacionales ha descansado fundamentalmente en 
fuerzas sindicales. Incluso las caracterfsticas de su realizaci6n, sus 10
gros y alcances, parecen depender en buena parte de los rasgos de las 
organizaciones sindicales participarites. 

Corne puede verse, si existe alguna semejanza de estos Paros Cfvicos 
nacionales con otro tipo de movilizaciones, es precisamente con las 
jornadas de protests obrera, sobre las cuales si existe en Colombia 
una larga tradici6ri, y es un instrumento usual de presion de los sin
dicatos en su confrontaci6n con el Estado y los patronos. Debe re

cordarse que como requerimiento tactico bien comprensible, aunque 
estos paros slndicalesesten protagonizados par los afiliados a estas 
organizaciones, sus directivas tratan de ampliar sus bases de apoyo· 
involucrando otros sectores sociales. Tal parece ser el caso de los Pa
ros Cfvicos nacionales, y al menos esta es una nocion que merece ser 
pensada. 

Sin embargo, y aunque este ultimo sea el caso, no debe subestimarse 
el significado de que a estas huelgas generales se les hava bautizado 
como Paros Cfvicos. Esto a nuestro entender muestra un reconoci
miento de que existe un movimiento de resistencia ante la dinamica 
especial impulsada por el capital en nuestro pais, que su expresion . 
mas acabada son precisamente los Paros Civicos, y que esta es una 
fuerza irnportanteen el proceso de transformacibn de la sociedad. 

OTRAS CARACTERISTICAS DE LOS PAROS CIVICOS 

Es conveniente reflexionar sobre el origen de algunos rasgos que he
mos sefialado como caracteristicos de los Paros Civicos. De nuevo, 

/ 
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lpor que parecen presentarse casi exclusivamente en pequefias pobla

ciones? les que no existen contradicciones sociales con una buena 
base espacial en las ciudades mayores? De otro lado, algunos puntos 

con respecto a su desarrollo temporal: existe una primera etapa entre 
1958 y 1966 en I~ cual surgen los Pares Cfvicos, COnuna frecuencia 
de alrededor de 2 paros por afio, y cuvas maxirnas cirnas son afios de 
5 paros. Sigue un interregno entre 1966 y 1970 en que no se registra 

ninqun Paro Cfvico. Finalrnente, una segunda fase a partir de 1971, 
en la Gual los Pares Civicos se multiplican a razon de 12 0 13 paros 
anuales en promedio, y es cuando alcanzan su resonancia pol itica 
nacional. lOue hace que los Paros Civicos como fen6meno politico 
de alcance nacional corresponda fundamental mente a los an os 70 en 
adelante? 

Ouiza la referenciaa la logica de desenvolvimiento del suministro de 
los valores de usa colectivo en nuestro medio puede ofrecernos alqu
nas c1aves para entender sirnultaneamente estos rasgos, y quizas, al

gunos mas. E,n un escrito anterior(7) rnencionabarnos que en la fase 
rnonopolista avanzada del capital isrno, el papel de estos valores de 
usa colectivo aumentaba extraordinariamente en importancia en tan
to soporte de las condiciones generales de la produccion, y que esto 
tenia profundas repercusiones en la loqica espacial de los paises peri
fericos. Entre estas ultirnas destaquemos dos que son especialmente 
relevantes para el topico que nos ocupa: 

a)	 La primera de elias es la pr ofundizacion de las diferencias espa
ciales en la cantidad y calidad del suministro de estos valores 

de uso. La precariedad de los recursos estatales, ligada a un grade Ii 

mitado de 'desarrollo de la acumulaci6n, contrasta con la necesidad 
que existe en estos pa Ises de crear unidades urbanas con un m Inirno 
de sofisticaci6n, que sean com parables con las correspondientes en 
los pafses centrates, Una forma de amortiguar los efectos de esta difi

cultad consiste en concentrar los' recursos destinados a este fin en 

unos pocos centros: el resultado es un distanciamiento cada vez ma
yor en el equlpamiento de estos nucleos privilegiados y el resto de 
los componentes de la red espacial. Esto indudablemente genera ten

(7)	 Samuel Jaramillo, "Crisis en los medios de consumo colectivo urbano V 
capitalismodependiente";. en: Desarrollo y Sociedad, No.1 0, CEDE 
UNIANDES, ~090ta. 1982. 
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siones de tipo pol Itico, pues aumenta la percepci6n de privaci6n en es
tas secclones del territorio, incluso porque el nivel de suministro dismi
nuye no solo en term inos relativos: a menudo, y dado el aceleradocreci
miento dernoqrafico, el empeoramiento en estos consumos es absoluto 

b) EI proceso de producci6n de estos valores de uso adquiere tal 

complejidad econ6mica, que cada vez se vuelve mas incompati
ble con procesos tradicionales de encuadramiento pol Itico como el 
clientelismo, e incluso, con la participaci6n en su control por parte 
de sectores amplios que desborden una estrecha franja de tecn6cratas 

y facciones centrales del capital. Paragarantizar un m fnimo de eficien
cia tecnica y econ6mica, y para que puedan cumplir el papel suma

mente peculiar que estosconsumos desernpefian en nuestro medio, 

10 cual con frecuencia implica tarifas elevadas y discriminaci6n en los 

suministros, los organismos estatales encargados de su producci6n 
tienden a adquirir una creciente autonom fa de las instancias electora

les y de participaci6n popular. EI caracter tecnocratico de estas em
presas crea una gran 'distancia con respecto a' sus usuaries, quienes 
ven debilitarse los canales deincidencia in~titucionalsobre su mane]o. 

Estos dos procesos parecen conjugarse en Colombia durante las ulti
mas decadas, con una notable profundizacion a finales de los afios 
60. Las transformaciones introducidas en esta epoca en el aparato 
estatal tienden a subrayar el caracter naciona( y centralizado de los 
organismos ligados a estos valores de usa, a reforz~r los criterios tec

nocraticos en su gesti6n, a debilitar los eslabones locales del aparato 
administrativo y a restringir las funciones de los organismos estatales 
de eleccion popular. Son las empresas de servicios publicos de las 
grandes ciudades las que alcanzan un desarrollo extraordinario, y con 
frecuencia deben aprovisionar a las pecuefias poblaciones, cuyas pau

perrimas finanzas municipales no les permiten dotarse de estos me

dios de consumo. Son organismos de escala nacional los que crecien
temente se encargan de la produccion de estos valores de uso, Y su 
orqanlzacion es cada vez mas dif icil de ser afectada desde los orga

nismos de representacion local de los municipios perifericos. 

Este punto de vista tal vez nos de luces sobre 10 que ven famos discu
tiendo: la lIamada crisis de los medios de consume colectivo parece 

'.1. .~ 
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manrfestarse con mayor agudeza en estas poblaciones secundarias, 
y as i rnisrno, la rigidez creciente del aparato pol ftico- administrativo 
impide a la poblacion de estos pequefios nucleos expresarse a traves 
de canales legales: la protesta al margen de la estructura institucional 
parece ser la unica alternativa de presion. EI caracter colectivo de es· 

tos consumes involucra porciones de clases dominantes locales, 10 
cual facilita estas movilizaciones yreduce el peligro de represion in
discriminada (por 10 menos esto ha sido cierto durante un per.iodo, 
dadas ciertas condiciones de desarrollo politico global). 

Estas circunstancias no parecen ser las rnlsrnas en las grandes ciuda
des. La indlvisibilidadrelatlva de algunos de estos servicios hace di
ffcil la privacion de su acceso a porciones determinadas de la pobla
cion, 10 cual tiende a morigerar ciertas penurias. Otros valores de 
uso se distribuyen desigualmente mediante el mecanisme de la segre
qaclon socioespacial: esto sin embargo aisla y divide a las victimas de 
estos desaprovisionamientos haciendo mas dificil su orqanizacion ini

"eia\. Por ultimo, el efecto misrno de las acciones de paralizacion ca
racter isticas del Paro C Ivico son menos eficaces en secciones de una 
ciudad destinadas excluslvamente a vivienda popular, que en pobla
ciones enteras, y mas dlticil de lIevarlas a cabo sobre el coniunto de 
una eiudad mayor. Esto no quiere decir que en estas grandes urbes 
no existan contradicciones con origen espacial, y rnuvacudas, ni que 
hay a un rnovirniento .urbano: pero sus forrnas de manlfestaclon son 
diferentes. Es notable que los conflictos mas explosivos en estas ciu
dades se dan alrededor de la vivienda y la tierra urbana (cuyas con
signas eorrespondientes estan notoriamente ausentes en los Paros 

Cfvieos): alii se plasman las tensiones Iigadas eon la seqreqacion 
soeioespacial y el equlparnlento desigual de los valores de uso colec
tivo. 
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LA CRISIS URBANA Y EL PODER LOCAL
 
Y REGIONAL
 

EI caso colombiano
 

Pedro Santana* 

"Un dia llegari: en que habra que 
reconocer acaso 10 que bace [alta en 
nuestras grandes ciudades. sitios 
'silenciosos, espaciados y uastos para 
la meditacion, sitios con altas y largas 

.galerias, para el mal tiempo y para el 
tiempo demasiado caluroso, en que el 
ruido de los carruajes y los gritos de 
los vendedores no penetren, donde 
una sutil conveniencia probibira, aim 
al sacerdote, la oracion en voz alta: 
construcciones y paseos que expresa
ran, por su conjunto 10 que la medi
tacion y el .alejamiento tienen de 
sublime", 

. Federico Nietzsche 

INTRODUCCION 

La presente ponencia forma parte de un provecto de lnvestiqaclon 
que actualmente adelantamos en el centro de investigaciones Funda
cion Foro Nacional por Colombia, sobre la naturaleza y las caracte
risticas de los movimientos sociales urbanos. y regionales en Colom
bia. Aquf varnos a CENTRAR nuestro analisls en la problernatica ur
bana de las ciudades intermedias y de los pueblos rnenores. Inicial-

Director del Centro de Investigaciones Foro Nacional por Colombia. 
Colombia,' 

283 



SANTANA 

mente plantearernos la naturaleza de esta crisis, sus causas mas proxi- . 
mas y haremos algunas referencias a 10 que, en nuestra opinion 
constituyen causas estructurales de esta problernatica, 

Sobra advertir acerca de la importancia del tema en America Latina, 
como en Colombia. Sobre su importancia en el pais baste sefralar que 
constituye uno de los ejes centrales de la discusion que divide al pa is 
hoy, acerca de la aperture dernocratica. EI conjunto de la oposicion 

,	 -incl,uida la guerrilla- plantea la necesidad imperiosa de una reforma 
pol [tica y coloca en el centro de dicha reforma el tema de la vida 
municipal y de las autonomias regionales. Sectores importantes de 
los partidos tradicionales -liberales y conservadores- se muestran de 
acuerdo en una reforma constitucional que devuelva parte de las fun
ciones perdidas por el municipio y el departamento y que han ido a 
parar al ente central del Estado, es decir,a la nacion. 

EI sector mas tradicional de ambos partidos, gobernantes en los ul
timos 50 afios en el pais, se oponen a dicha reforma. En los ultirnos 
seis meses y en la atmosfera generada por la "trequa" y "el dialoqo 
nacional' resultado de los acuerdos del gobierno con la rnavor ia del 
movimiento guerrillero colornbiano, se ha discutido en el parlamen
to colombiano -y ya ha side aprobada en una primera vuelta-:- una 
reforma pol itica que atafie fundamentalmente a la vida municipal. 
Los aspectos centrales de tal reforma, a nuestro modo de ver, son 
dos: en primer lugar la eleccion popular de alcaldes y de los mil rnu
nicipios colombianos y en segundo lugar el establecimiento de un 
referendum 0 plebiscito local sobre determinadas materias especifi

cas. Frente' a elias ha dicho el ex-presidents Carlos L1eras Restrepo, 

uno de los mas conspicuos representantes del sector tradicional: 

"combinernos la elecci6n popular de alcaldes con la institucion del 
'cabildo abierto' y tendremos sentadas las bases para una permanente 

alteracion del orden. EI cabildo abierto ha side hist6ricamente un 
acto revolucionario, como 10 fue el 20 dejulio de 1810. Significaria 
hoy el ejercicio de una presion tumultuosa sobre el mecanismo de la 
democracia representativa"(1). LLERAS RESTREPO Y TURBAY 

(1)	 L1eras Restrepo, Carlos. "EI peligro dei referenda". EI Tiempo, diciem
bre 2 de 1984. pp. 1A v 7A. . 
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AYALA, ex-presidentes liberales en ·Ios ultirnos 20 afios en Colom
bia" han sefialado en reiterados pronunciamientos y escritos acerca 
del peligroque representa la eieccion popular de los alcaldes: Ambos 
han coincidido en que tal mecanismo dernocratico solo se aplique 
para el reducido grupo de las grandes ciudades colombianas. 

A la par se ha iniciado una arnplia discusion que habra de Ilegar has

ta los sectores populares, acerca de la vida departamental y munici
pal; sobre la prestacion de los servicios publicos y sociales; sobre la 
crisis fiscal del municipio y el departamento, y sobre los movimien

tos cfvicos locales y regionales. Ello ha colocado en un lugar privile
giado del examen publico a los problemas locales yregionales. Aqu i 
no haremos abstraccion de esta importancia y de las caracter isticas 

pol iticas de los puntos de vista en discusion. 

1.	 CARACTERISTICAS GENERALES DE LA RED URBANA 
EN CO~OMBIA 

Colombia forma parte del qrupo de paises latinoamericanos que in
gresan en el torbell ino de la rapida urbanizaci6n ocurrida en .la region 
a partir de la segunda guerra mundial. Este grupo de pa ises esta con
forrnado por Mexico, Brasil v' Venezuela que junto con Colombia, 
han experimentado altos indices de crecimiento de su poblacion 
urbana v, especificamente, de la localizada en las grandes ciudades. 
Entre 1950 y 1964, la poblacion urbana en Colombia crecio a una 
tasa anual del 7.8 0 jo . Con este guarismo Colombia se ubico entre los 
tres pa ises Latinoarnerlcanos 'con mas elevadas tasas de urbaniza
cion(2). EI autor citado diferencia a Chile, Argentina y Uruguay 

como paisesde "urbanizacion temprana". 

En Colombia el fenorneno de la urbanizaclon tuvo sus propias Iineas 
de desarrollo en razon de la marcada diferencia regional. Contrarian

do la tendencia dominante en el resto de paises latinoarnericanos, la 

(2)	 Passos, Alaor. "Tendencias y direcci6n del crecimiento urbano en Ame
rica Latina entre 1950-1970". En: Revista Interamericana de Planifica
cion, SlAP. No. 24, Bogota, 1972. 
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concentracion de la poblacion se desarrolla de forma multipolar, es 
decir, no se erige un unico centro receptor <;Ie poblacion, En Colom
bia son cuatro los nucleos receptores, que a su vez juegan el papel de 

_I ideres en sus respectivas regiones. Bogota se convierte en el centro 

de mayor recepcion absoluta de la poblacion migrante y se convierte 
tambien en la cabeza de la region centro-oriental del pais. Medell in 
se convierte definitlvarnente en el centro de la region nor-occidental 
y Cali es la ciudad mas importante del sur-occidente. Barranquilla 
desplaza a Cartagena y se convierte en la cabeza de la region de la 
Costa Norte del pais. 

En 1951 estas cuatro ciudades concentraban el 13.60/0 de la pobla
cion; en 1964 reun ian el 20 0 /0 , y en 1973 concentraban el 24.90 /0 

del total de la poblacion. Se considera que actualmente reilnen cerca 
del 400 /0 del total de la poblacion del pais(3). 

EI tenomeno del desarrollo multipolar tiene otras manifestaciones 
no menos importantes. Existe en Colombia un grupo representative 
de ciudades intermedias. En 1973 (ultimo censo nacional de pobla
cion) exist ian adernas 18 centros urbanos cuya poblacion oscilaba 
entre los 100 y los 500 mil habitantes. Actualmente cinco ciudades 
de este grupo seacercan a los 500 mil habitantes (Cartagena, Cucuta, 
Manizales y Pereira). En este mismo afio el censo da cuenta de la 
existencia de unos 20 centros urbanos con una poblacion entre los 
50 y los 100 mil habitantes. En el conjunto de los pa ises latinoame
ricanos solo Colombia muestra una jerarqu ia por rangos de tarnafio 

de esta naturaleza. 

La rapida expansion urbana en Colombia, fue el resultado de la con
fluencia de tres factores que operaron de manera sirnultanea. EI desa

rrollo de un proceso de desalo]o violento del campesinado pobre y 
medio que se expreso ba]o la forma de verdadera guerra civil en el 
per iodo de 1948-1957. Este proceso de violencia 'acelero el proceso 

migratorio y al mismo tiempo expandio la via capitalista de desarr o

(3)	 Una arnpltacion de esta informacion puede verse en: Santana, Pedro. 
Desarrollo regional y par os civicos en Colombia. Editorial CINEP. Bo
gota, 1983. pp. 36-52. • 
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110 de la agricultura con base en la gran propiedad, En segundo luqar, 
el desarrollo deun proceso acelerado de la industrializacion. AI igual 
que en la rnavor ia de parses latinoarnericanos, Colombia se convier
te en un pais en el cual se precede a la instalacion de un moderno 
aparato industrial en renglones en los cuales se habia desarrolladoun 
mercado interne de alguna magnitud 0 en renglones en los cuales el 
capital financiero internacional podia operar con ventajas com para
tivas (industrias de extracclon y procesamiento con base en recursos 
naturales abundantes, et~.). EI tercer factor 10 constituye el aumento 

de las tasas de crecimiento de la poblacion. En dos decades la pobla
cion salta de unos 12 millones a cerca de 25 millones de habitantes. 

Tales cambios estuvieron acompaiiados de transformaciones signifi
cativas en materia econornica y social. En el primer aspecto debe 

mencionarse la ampliacion del mercado interno, la internacionaliza

cion del proceso productivo en algunos renglones, la explotacion en 
vasta escala de recursos naturales, la profundizacion de los procesos 
de division del traba]o, etc. Desde el punto de vista social y pol itico, 
el reacomodo de las distintas fracciones de clase en el ejercicio del 
poder pol itlco , la diversificacion de las estructuras de clase y la am
pllaclon de una clase media de profesionales demandados por la 
irrupcion de la producciori 'lndustrlalen escala, y desde el punto de 
vista espacial el proceso de urbanizaclon de nuestro pais. 

En el capitalismo como bien se sabe, el espacio urbano es el lugar do
minante por excelencia. Los cam bios operados en la distribucion es
pacial de la poblacion fueron el resultado del avance y dominic de las 

formas capitalistas de produccion. EI capitalismo exige la concen
tracion de la produccion y de la fuerza de trabajo de la cual se extrae 
el excedente econornico que es 1$1 base de la acurnulaclon capitalista. 
EI capitalismo ha modificado el espacio y 10 ha colocado a su servi
cio en un proceso global que incluye su articulacion con otras for

mas de produccion a las que subordina. 

La concentracion espacial es entonces, una transtorrnaclon necesa

ria a la producclon capitalista. La acurnulacion capitalista conlleva 
concentracion urbana y esta a su vez mayor acurnulacion por los 

efectos favorables que Ie produce. La concentracion urbana eleva la 
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productividad y reducelos costos, genera "econorn fas externas" para 
el capital, acelera la rotacion del capital reduciendo el tiempo de 

circulacion V el tiempo de producciondel capital. AI rnisrno tiempo, 

con la concentraclon espacial de la poblacion, se produce una rna

vor socializacion de las condiciones generales de la produccion. La 
ciudad aparece... "cornoel efecto directo de las necesidades de eco

nornizar los gastos accesorios de producclon, los gastos de circula

cion V gastos de consumo con el fin de acelerar la rotacion del capital 

V por ende aumentar el perfodo en que el capital esta producien
do"(4). 

Como bien loanota Lojkine, la urbanizacicn-vlas formas que asume 

son ante todo formas de la division social V territorial del trabajo V, 
lejos de ser un fenorneno menor, desernpefian un papel importante en 

el desarrollo general del capitalismo como la multipllcacion de 10 po

tencia rnecanica del trabajo en la unidad de producciontfi). La urba

nizacion no significa simpiernente la concentracion de la poblacion 

en un espaclo determinado. Es mas que eso. Es un proceso de organi
zacion del espacio que tiene', su base de existencia en la descompo
sicion previa de las estructuras aqrarias V la rniqracion hacia las ciu
dades va existentes, proporcionando la fuerza de tr abajo esencial a 

ta industriallzacion. Es por ello que el grado de "urbanizacion" de 

un pais 0 una sociedad determinada guarda una relacion estrecha con 

el grado de desarrollo de \a division del trabajoffi]. 

EI proceso de urbanizacion en Colombia esta estrechamente vincula

do al grado de desarrollo alcanzado por el capitalismo. Su desarrollo 

a mediados del presente siqlo se encuentra asociado estrechamente 

con los tres factores que hemos mencionado anteriormente V en ello 

-'-Ia urbanizacion- jugo un papel primordial la vinculacion del capi

tal proveniente de los pafses centrales V principal mente del capital is

mo norteamericano. 

(4) Lojkine, Jean. EI marxismo, el Estado y Ia cuestion urbana. Siglo XXI, 
Mexico, 1979, pp. 146: . , 

(5) Ibid, pp. 113. 

(6) Castel Is, Manuel. La cuestion urbana. SinIn XXI, Mexico, 1977, pp. 21-22. 
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2.	 EL DESARROLLO DESIGUAL Y LA PROBLEMATICA 
REGIONAL 

Hemos dicho en el acapite anterior que Colombia presenta una distri
buclon de la poblaci6n que se caracteriza por contar con varios cen
tros mayores y un importante nurnero de ciudades intermedias y 
menores. Sin duda.Te conformaclon urbana en COlombia ha dado 
matices peculiares a su desarrollo regional, a las pautas de sus flujos 
rniqratonos y a las relaciones establecidas .entre los centros regiona- . 
las. No obstante, no ocurre 10 mismo con respectoal papel econornl
co de los centros urbanos. Es a este nivel donde se observa el mayor 
desequilibrio regional, desequilibrio que se e~tiende ala dlstrlbuclon 
geogrMica de las condiciones generales de la producelon y de la re
producclon social. . . 

EI proceso de la concentracion geogr8fica de la industria es mucho 
mayor de 10 que indica la concentracion demoqraflca. Los cuatro 
centros urbanos mayores concentran el 400/ 0 de la poblacion, el 
~50/0 de la inversion bruta, el 700/0 de los establecimientos indus
triales, el 729/0 del empleo lndustrlal, el 700/ 0 del valor agregado in
dustrial, el 70,30/0 de la prcduccion bruta industrial, el 730/0 de los 
salarios pagados en la industria. Las cuatro grandes ciudades del 
pa is generaron en la ultima decada cuatro de cada cinco nuevos em
pleos industriales si exceptuamos a las ciudades de Cartagena, Ba
rrancabermeja y Nobsa, que han desarrollado su industria con base 
en la explotaci6n de sus recursos naturales. Bogota, por su parte, de 
acuerdo con una lnvestiqaclon reciente, ha acentuado su caracter 
dominante en ,las ultlrnas dos decadas con. respecto a las otras tres 

. grandes cludadesfr], 

La inversion extern a ha jugado un papel primordial en los fenomenos
 
. de concentraclon industrial y poblaciorial en el pais a partir de la
 

post-guerra. EI capital extranjero ha afluido hacia las principales ciu

dades del pais, buscando la infraestructura economica establecida y
 

(7)	 Lynn, Johannes F. "Urbanizacl6n y polftlca en Colombia", En: Rerri5ta 
de III Camara de Comereio de Bogota, No. 36,1979, pp, 58-63, 
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una mano de obra capacitada que Ie garan'tice el funcionamiento nor
mal de sus Iineas de producclon. Un estudici desarrollado en los ultl
mos afios de la decada de los sesenta senal6 que: " ....pese a que la 
inversi6n externa esta distribuida en 26 centros urbanos del pafs, su 
ubicaci6n en las areas de Bogota, MedelHn VCali representa el 940 /0 . 

de los casos. 

De 1974 a 1978 el 880 /0 de la inversi6n extranjera que ingres6 al 
pafs, correspondi6 a expansi6n de empresas va establecidas. EI 120/0 

restante, 0 sea el que correspond (a a los nuevos provectos de inver
si6n, 70 fueron localizados en las tres grandes ciudades 10que repre
sentaba el 710/0 " (8 ). 

Los datos anteriores nos permiten algunas conclusiones importantes. 
En primer lugar, que la inversion externa en el pais corrtrlbuve de 

. manera muv importante a profundizar la tendencia a la centraliza
cion territorial. En segundo lugar, que lei .fase de mayor expansion 
urbana corresponde a la creciente participaci6n del capital foraneo 
que arnplia su partlcipaclon en el periodo de la post-guerra (1945). 
En tercer luqar, que aun en los afios mas recientes los capitales fora
neos se localizan en las principales cludades del pars para aprovechar 
las ventajas comparativas de los fenomenos de aglomeraci6n Vfinal
mente, que el equilibrio demoqrafico no tiene correspondencia con 
la locallzaclon de los procesos productlvos V de valorlzaclon capita
llsta que se ubican principalmente en los centros urbanos rnavores. 

3. EL ESTADO Y LOS PROBLEMAS REGIONALES URBANOS 

Losfen6menos de los desequilibrios regionalesVdel desarrollodesigual 
del capitalismo no solo se materializan en la concentracion de las ac· 
tividades productivas V de la poblacion en los principales conglome
rados urbanos. Este desequilibrio atraviesa tarnbien, en el conjunto 
del territorio, la dlstribucion de las condiciones materiales para la 
produce ion V la infraestructura de servicios publicos V sociales (me
dios de consumo colectlvo], 

(8) Garzon, Hernando y Asociadas L.T.D.A. M;meo. septiembre de 1979. 
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Las fracciones heqernonlcas en el Estado -ligadas a los sectores de 
punta del capitalismo industrial y financiero- concentran la inver
sion del Estado en los mayores centros urbanos. La presentacion de 
los presupuestos ejecutados durante 1982 reflejan esta situacion. 

CUADRONo.1 

INVERSIONES DEL ESTADO EN LOS CENTROS URBANOS 
1982 

DEPARTAMENTOS MILLONES DE PESOS 

Antioquia (Medell In) 16.664 
Bogota D.E. 9.942 
Valle del Cauca (Call) 7.680 
Cundinamarca (sin Bogota) 4.214 
Tolima 1.847 
Santander 1.569 
Caldas 1.569 
Bolfvar 1.371 
Boyaca 1.473 
Huila 1.420 
Meta 869 
Norte de Santander 828 
Risaralda 848 
Ouindlo 797 
Cesar 578 
Nari~o 514 
Magdalena 317 
Guajlra 474 
Sucre 558 
C6rdoba - 473 
Caqueta 353 
Atlantico 316 
Choc6 176 

.FUENTE. Contraloria de Ia Republica. 

Como se observa, la lntervenclon del Estado incrementa los desequi
Iibrios regionales. La mayor parte de fa inversion estatal se dirige a 
proveer a los centros urbanos rnavores de mejores condiciones para 
la producclon capitalista: parques industriales, vias, redes de energia 
el~ctrica; etc. . 
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3.1 La centralizacion y sus etectos 

EI nivel central del Estado ha venido concentrando en sus manos to
da clase de ocupaciones y oficios apropiando tam bien los ingresos 
que dice necesitar para curnplir con dichas tareas, En epocas ya re
motas el ingreso publico se dlstribuia de manera mas equilibrada en
tre el Estado central -niyel nacional del Estado-, los departamentos 
y los rnuniclplos. EI proceso de centratlzaclon abarco tarnbien el ru
bro de los ingresos fiscales. Mientras que en 1950 el nivel nacional 
se apropiaba el 70.60/0 de los lnqresos fiscales, los departarnentos reel
bian el 18.7% y los municipios el 10.70/0. En 1981 el nivel nacional 
reclbio el 79.6% , el nivel departamental el 10.60/0 y el municipio el 
9.80/0. Debe advertirse que los datos de 1981 incluyen como ingreso 
de los departamentos y municipios todas las transferencias que reci

. ben de la nacion a titulo de situado fiscal V de la lIamada cesion del 
impuesto a las ventas. En Colombia el grueso de los recursos de las 
transferencias del gobierno nacional a depar'tarnentos y rnunicipios 
se maneja a traves de los lIamados institutos descentralizados que de 
tal no tienen sino el nombre, pues, son en realidad entes centralize
dos que dependen de las instancias del gobierno nacional. Los depar
tamentos y municipios no tienen poder de decision sobre la rnavor : 
parte de dichas transferencias. 

Pero hay algo mas. AI carecer de rentas e ingresos propios, los munl
cipios y departamentos, han perdido capacidad de neqoclaclon de 
credlto tanto interno como externo. EI credito se"ha concentrado 
tambien en el nivel nacional del gobierno. En 1981 el total del credi
to interno y externo se dlstribuvo de la siquienternanera: el nivel na
cional recibio 79.40/0 del credito, los departamentos el 7.30/0 y los 
municipios el 13.30/0. Sobra advertir que lamayor parte del credito 
municipal fue adquirido por las .areas metropolitanas de las grandes 
ciudades del pais. Las ciudades intermedias recibieron poco credito 
y los pequef'ios municipios fueron practlcarnente e)Cr:luidos. 

La concentracion lIega tarnblenal ambito burocratlco, Larnavor parte 

del personal burocratico del Estado, cerca del 650/0, corresponde al 
nivel nacional -Iocalizado en las grandes urbes- mientras departa
mentes y municipios cargan con el 350/0 restante. 
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3.2	 Desigual distribucion del equipamiento industrial y de servicios . 
publicos 

EI grado de desarrollo desigual se refleja obviamente en el conjunto 
del equipamiento social (bienes ?e consumo colectivo) y en la infra
estructura que sirve de asiento al equipamiento industrial. Esta situa

cion es mas deficiente en las regiones de menor desarrollo relativo. 
En el conjunto de fa Costa' Norte del pais donde viven aproxirnada
mente cinco millones de personas (18 0 /0 del total nacional}, solo el 

45.1 % ten Ian servicio de agua potable y escasarnente el 160 /0 se 
serv ia de alcantarillado en 1979. En Barranquilla el 490 /0 dela po
blaci6n urbana tenia servicio de alcantarilladc y el 76 0 /0 servicio de 
acueducto; en Nariiio el 33 0 /0 de la poblacion carece de servicios de 

acueducto y un 41 % de .alcantartltado. Estes datos entresacados de 

las cifras nacionales nos indican la magnitud de la crisis urbana en la 

sociedad colombiana conternporanea. 

3.3	 La centralizacio n polirico-administrativa del Estado 

En econorn las con alto gradode heteroqeneidad estructural como es 
el caso de la mayor parte de las formaciones econornico sociales de 
los paises dependientes, se plantea para las fracciones capitalistas he
qernonicas el problema de la unidad de acci6n nacional del aparato 
Estatal, al rnisrno tiempo la funcionalidad delrnisrno aparato Estatal 
a sus intereses, Iigados, como hemos visto, a la suerte de los principa
les centros urbanos. La respuesta parece constituir una de las caracte
r isticas mas notorias del Estado en la periferia capitalista, nos referi
mos claro.esta a los componentes centralistas y autoritarlos presentes 

en el ~stado de esta forrnaclon economlco-social. 

La mayor parte de nuestras instituciones polrtlcas "':Ias que constitu

yen el Estado de la periferia capitalista~ presentan como uno de los 

rasgos mas sobresalientes el de su rnarcado centralismo y en veces, 

cuando la correlacion de fuerzas amenaza algunos de los privilegios de 

las fracciones heqernonicas, el florecimierito de aparatos estatales que 

asumen la forma de la dictadura. Tal es el pasado reciente de la ma
yor parte de los reg imenes de Surarnerlca. Las fracciones hegemon i
cas ligadas a las transnacionales, al capital financiero e industrial; pri
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vilegian los regimenes centralistas y antidernocraticos que, a su vez, 
les perrnitenla concentraclon de la inversion estatal y la orientacion 
de los recursos a la qeneracion de estimulos al gran capital, mientras 
se utiliza la coacclon y la.represion para mantener la penuria y las 
bajas condiciones de la reproduccion de la fuerza de traba]o, 

En Colombia el modelo centralista ha sido una constante historlca a 
partir de 1886 en que se orqaniza la Republica, baio la forma de 
Estado unitario y Republica parlamentaria. AliI radica una de las ca
racterfsticas nodales del regimen. politico colombiano. Se trata de 
una "democracia representatlva", donde los derechos los ejerce el 
pueblo solo a traves de sus representantes. En Colombia ha habido 
una total ausencia de procedimientos dernocraticos directos en la 
adopcion de sus estatutos fundamentales. Ninquna'de las constltuclo
nes nacionales expedidas han tenido la ratlficacicn expresa del pue
blo. EI eierclclo de la funcion constituyente del Estado lamas ha des
cansado en el constituyente primario. Ni siquiera en los tiernpos rno
demos se ha establecido este orincipio de manera etectlva, 

En Colombia se elige directamente al presidente de la Republica y al 
Congreso, 10 mismo que a los miembros de Asarnbleas Oepartamen
tales y Concejos Municipales. A partir de alli todo el aparato estatal 
'se vertebra de manera centralista y antldemocratlca, Los gobernado
res cabeza del organa ejecutivo departamental son de Iibre nombra
miento y rernocion por parte del Presldentede la Republica y los al
caldes municipales, cabeza del ejecutivo municipal, son de libre nom
bramiento y rernoclon por parte de los gobernadores. Se vertebra de 
esta manera una burocracia alejada del control de la poblacion que es 
la encargada de adrnlnlstrar y proveer los servicios publicos y sociales 
a las comunidades. La preservaclon del cargo estaatada a la lealtad a 
la fracclon pol itica a la que el funcionario representa, mientras que 
no importa la opinion de la comunidad sobre su qestion. EI mecanis
rno ha resultado altamente favorable a las fracciones heqemonicas en 
el aparato estatal a nivel nacional. Por esta via disponen de la lealtad 
absoluta de los funcionarios locales, quienes como ya 10 vimos Ii
neas atras, no disponen de recursos para ejercer un verdadero qobier
no local. 
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Los alcaldes y gobernadores tarnpoco disponen de per iodo fijo sino 
que su estadia depende de los VAIVENES de la correlacion de fuer
zas entre los grupos politicos que rivalizan en la region 0 en el muni- . 
cipio. De esta forma se ha vertebrado el clientelismo como la forma 
mas extendida de sostener el regimen pol itico, pues, el funcionario 
qubernamental viene a ser un administrador de la causa electoral de 
su grupo. 

Pero, el mantenimiento de este sistema ha tenido su costo pol itico. 
No es un secreta para nadie que el desinteres de la poblacion por 10 
que suceda en la REX PUBLICA y el ba]o respaldo al aparato estatal, 
son la constante en nuestro pais. Los indices de abstencion electoral 
son la respuesta espontanea de la masadel pueblo a administraciones 
que funcionan a sus espaldas. Esta abstencion ha Ilegado hasta el 
80 0/0 en las elecciones parlamentarias. 

La otra respuesta sobre la que volverernos mas adelante; esta consti
tuida por los movimientos sociales de base urbana y regional. 

AI mismo tiempo que ha ocurrido 10 anterior, se ha operado la cen
tralizaclon de las finanzas publ icas y una centralizacion pol [tico-ad
ministrativa operada en el [nter ior de los aparatos del Estado. Dicha 

centralizacion condu]o a una preponderancia del poder ejecutivo y 

de la cabeza del mismo, la institucion presidencial. Todo 10anterior 
ha ocurrido de forma paralela a la decadencia del orqano legislativo 
nacional (Congreso de la Republica) y de sus pares a nivel local y re
gional (conceios municipales y asambleas departamentalesl. La cen
trallzacion operada en los orqanos estatales se hizo en detrimento de 

. las autonomias regionales y condujo a la disrninucion real del poder 
de las instituciones correspondientes. De esta forma. las dos causas 

sefialadas vinieron a constituir un aspecto importante de las condi
ciones objetivas para que el movimiento popular a nivel urbano y re
gional buscara nuevos canales de expresion, y a que se generalizara 
ba]o la forma de movimientos y paros cjvicos regionales y aun de dos 

paros civicos nacionales. 
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3.4 La realidad del Municipio Colombiano 

En los acapites anteriores creemos haber planteado elementos centra
les de 10 que constituven las condiciones qenerales en las que se de
senvuelven los llarnados gobiernos locales V regionales. 

- Las municipalidades en Colombia deben -de acuerdo con la Lev"":' 
proveer la mayor parte de los Ilamados bienes de consumo colectivo. 
Estan encargadas de prestar los servicios de agua potable Valcantari
"ado; rscoleccion de basuras, matadero Vplazas de mercado, arreglo 
de calles, parquss, zonas de recreacion, educacion primaria, vias de 
psnetracion, vivienda popular, luz electrica Vtelefono, En la practice 
se han sustra ido de su jurisdiccion la luz electr ica Vuna buena parte 
de la vivienda popular as! comola educacion primaria. Estos ultirnos 
servicios han sido transferidos a organismos de orden nacional, gene
rando un sinnurnero de problemas en la prestacion de los misrnos, 

La mayor parte de los municipios coiornbianos no prestan de manera 
adecuada estos .servicios, V la mayor deficiencia se presenta en aque
lias municipalidades que corresponden a las ciudades intermedias va 
los pueblos menores. En la base de la crisis municipal se encuentra la 
crisis economica que se expresa bajo la forma de quiebra financier a 
de los municipios. De all I se deriva en buena medida la insuficiencia 
de los servicios publicos urbanosv la insatisfacclon de actividades so
metidas a su jurisdiccion como son la recreacion, el deporte, la cultu
ra, etc. 

La crisis econornica esta relacionada de manera directa con las limita
das fuentes de ingresos. En Colombia estes provienen basicamente del 
irnpuesto predial Vdel de industria Vcomercio. Esteultirncnotienerna
vor importancia en los pequefios municipios v, en cambio, represents 
un rubro importante en las ciudades intermedias. De todas formas, es
tos ingresos apenas Ilegan a representar en el conjunto de los munici
pios colombianos el3QO;b del total. EIgobierno central cede a los muni
cipios algo aSI como el 25% del Ilamado impuesto a las ventas. Para 
municipios menores V para algunas ciudades intermedias la transte
rencia del impuesto Ilega a representar mas del 50 0 /0 del total de sus 
ingresos. EI "amado situado fiscal -una parte de los ingresos ordina
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rios de la nacion- tiene como destinatario inicial a los departamen
tos. Esta transferencia halleqado a representar cerca del 20 0 /0 del to
tal de ingresos ordinarios de la nacion. 

EI volumen de los recursos cedidos a los municipios y departamentos 

no obedece a una pol itica de descentral izacion fiscal, y por el con
trario, lacentralizacion de las finanzas publicas 'ha profundizado los' 
desequilibrios regionales. Los presupuestos municipales son exiquos 
y no alcanzan mas que para los llarnados gastos de funcionamiento 
(burocracia) mientras que los servicios publicos y sociales que deben 
prestar se deterioran continuamente. Actualmente 380 municipios 
tienen presupuestos inferiores a 500.000 pesos, es decir, presupues

, . 
tos menores a los 5.000dolares anuales: 280 municipios tienen pre

supuestos que oscilan entre 5 y 10.000 dolares: 220 rnuniclpios tienen 
presupuestos que oscilan entre 10 y 30.000 dolares: 90 municipios 
que oscilan entre 30 y 50.000 dolares: 40 municipios tienen presu
puestos entre 50.000 y 100.000 dolares y 80 municipios tienen pre
supuestos superiores a los 100.000 dolarests). 

Oueda as] planteada de manera precisa y concreta la magnitud de la 

quiebra econornica de los municipios. 

Aslpues, la cuestion municipal y regional esta directamente vincula
da a la crisis urbana. Y esta crisis se manifiesta de manera directa en 
la insuficiencia de los bienes de consumo colectivo que estan en rna
nos del municipio. Nos referimos al transporte colectivo, a la vivien
da, a los servicios de agua potable, etc. 

, ,La crisis urbana y regional se liga adernas con la concentracion eco
nornica Y social de los medios de produccion y de la qestion publica. 

Por una parte, el desarrollo desigual d.el capitalismo profundiza los 

desencuentros entre el Estado y la sociedad y acarrea pro

blemas en la unidad de accion del Estado. En la medida en que 

una buena p,?rte de los servicios colectivos descansa en las adminis
traciones locales y regional es, y en razon de la marcada deficiencia 

(9) Castro, Jaime. La democracia local. Oveja Negra, Bogota, 1984. pp. 36. 

297 



•
 

SANTANA 

de los rnisrnos, los movrrmentos sociales urbanos y regionales los 
cuestionan -a los poderes locales- de donde derivan fricciones y 
contradicciones entre las c1ases dominantes locales v el poder hege
rnonico de las fracciones dominantes.en el Estado central. La crisis 
urbana contribuye a la crisis pol itica. Los movimientos sociales son 
un cuestionamiento al modelo politico c1ientelar. Almismo tiempo, 
estes movimientos cues1;ionan el modelo centralista y autoritario del 
Estado. Exige una revision de las funciones publicas y reclaman una 
mayor autonomia, mayores recursos y par ticipacion en la qestion pu
blica local y regional. Tenemos as! la ra iz de los movimientos socia
les tanto urbanos como regionales! 10). 

4.	 DE LA CRISIS URBANA AL MOVIMIENTO SOCIAL 

EI origen de los movimientos sociales de las clases populares debe
rnos remitirlo a la crisis urbana que se manifiesta como crisis de 
los gobiernos locales y regionales. EI movimiento civico en Colombia 
ha sido la respuesta de las clases populares aesta crisis que hemos re
sefiado en' las paqinas anteriores. Los movimientos civicos regionales 
responden -sequn nuestro punto de vista, a los facto res que hemos re
sefiado: desequilibrios regionales marcados en la distribucion geogra
fica de aparato productivo y de los bienes y servicios urbanos; inca
pacidad de los gobiernos locales para la qestion de los servicios publi
cos; centralizacion de las funciones publicas y de los recursos econo
rnicos del Estado: hostilidad hacia las organizaciones autonornas de 
las rnasas y desconocimiento de las mismas en la direccion y qestion 
de los servicios urbanos; etc. All i esta el origen de los movimientos 
que tienen como reivindicacion centralia rnejor a en las condiciones 
de la reproduccion social. 

Estos movimientos sociales han sido denominados Movimientos Ci
oleos y muchos de ellos desarrollan variadas formas de accion para 
Ilamar la atencion sobre sus reivindicaciones. Una buena parte..de 
ellos ha lIegado hasta la paralizacion completa de las actividades 'pro
ductivas, civiles, pol iticas y administrativas de poblaciones grandes y 

(10)	 Una mayor arnpliacion puede consultarse en: Santana, Pedro. Crisis ur
bana y mmnmientos civico; en Colombia. Bogota, 1984. 
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." 
pequefias y aun de regiones enteras. Nos referimos al Ienomeno del 
paro civico. Un estudio que desarrollamos sobre los movimientos y 
paros civicos nos dernostro que de los ·128 paras civicos registrados 
en Colombia entre enero de 1971 y diciembre de 1980, .el 40 0 /0 se 
ubico en rnunicipios 0 'centres urbanos menores de 10.000 habitan
tes; el 16.40 /0 se localize en municipios entre 10 y los 20.000 habi
tantes. En total, el 56.4 0 /0 de los paras civicos registrados se ublco 
en poblaciones menores de 20.000 habitantes. 

En los centros urbanos entre los 20 y los 50.000 habitantes se efec
tuo el 25.80/0 ; entre los 50 a 10'0.000 habitantes .el 7.80/0 yen las 
ciudades de mas de 100.000 habitantes el 10.20 /0 . 

En resumen, el 82.20 /0 del total de los paras civicas .se efectuo en 
pequefias ciudades, a sea, en pueblos menores de 50.000 habitantes. 

La mayor parte de los paras se ubico en regiones de un menor desa
rrollo relativo del capitalismo (Narifio y Cauca, region de Bovaca y 
sectores deprimidos de la Costa Norte del pais). Una aproxirnacion 
al tipo de reivindicaciones del movimiento civico regional puede ser 
lograda mediante el anal isis de las reclamaciones que sirvieron de 
punta d..,.e partida a los pares civicos. Del total de los paras reqistra

dos, 77 tuvieron como mati va central reivindicaciones vinculadas can 
los servicios de acueducto, enerqia electrica y alcantarillado. Esto re
presenta el 60.20 /0 del total. Par motivos relacionados can el trans
porte de pasajeros urbanos e intermunicipales 16 (12.6 0/0 ), can edu
cacion 10 (7.80/0 ) Ycon vias de penetracion 7 (5.6 010 ).. 

EI moyimiento civlco en Colombia es la respuesta de las clases popu
lares a la crisis de los gobiernos locales y regionales, exlqiendoles a pres
tar unosadecuados servicios publ icos y sociales. Desde el punta de vis
ta pol itico, los movimientos civlcos representan un cuestionam iento al 
modelo clientelista dominante en la politica colombiana. EI movi
miento significa una ruptura con los jefes cI ientel istas de las comarcas 
colombianas quienes dominan las administraciones locales y regiona
les. 

En este sentido significan un rompimiento con las tradiciones politl
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cas del pais. La poblacion ya no conf ia mas en las posibilidades de 
administraciones locales sin recursos ni funciones que permitan hacer 

. frente a su cr itica situacion en materia de servicios publ icos y socia
les. Son luchas que se inician en la esfera reivindicativa, pero, que 
pronto han ganado en claridad pol itica acerca de la naturaleza de la 
problernatica y de sus reales causas. Los comites civicos de base se 
han ido organizando en comites municipales, regionales 'j en una 
coordinadora nacional. Sus reclamaciones han pasado bien pronto de 
la esfera reivindicativa a la esfera politics. Reclaman democratiza
cion de la vida municipal y departamental (eleccion de alcaldes y go

.bernadores): reforms fiscal que devuelva recursos a los municipios ya 
las regiones; par ticipacicn en los organismos encargados de la presta
cion de los servicios publicos y sociales; desarrollo equilibrado del 
aparato productive, etc. , 

Esta es la naturaleza de los problemas que entrenta la naclon colorn
biana en relacion con la problernaticaurbana y regional en I~s ciuda
des intermedias y en los pueblos menores. Pensamos que una trans
forrnacion de las estructuras actualmente vigentes en nuestro pa is 
pasa necesariamente por el reconocirniento del caracter popular y 
democratico de los movimientos civicos en curso. Y adernas, he
mos observado ,como en las regiones en donde la movilizacion clvica 
ha side de importancia han irrumpido nuevas alternativas pol iticas 
de corte dernocratico. 

Es en este sentido que el movimiento social urbano tiene para noso
tros una crucial importancia. 
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POBREZA, PARTICIPACION DE LA POBLACION 
Y COSTaS SOCIALES DEL CRECIMIENTO URBANO 

EN CIUDADES INTERMEDIAS: LOS CASaS DE 
QUESADA Y LIBERIA. COSTA RICA 

Miguel Morales" 

Las redes urbanas en las regiones perifericas de los paises Latino
americanos, por 10 general presentan una desarticualcion que quiebra 
con los patrones y modelos imperantes en otros casos. Asimismo, 
esa rejilla de centros intermedios y psquefios se configura a partir 
de formas productivas localizadas en el campo circundante y, funda
mental mente, en procesos reproductivos locales y regionales. 

Si se trata de entender el crecimiento de esas ciudades y como se es
tructura la gestion social de las rnisrnas, es importante prestar 
atencion, por 10 menos, a los siguientes hechos: umbrales de expan
sion ffsicos; accion del Estado y del capital inmobiliario; movimien
tos sociales y participaclon de la poblacion, As!, sin analizar por aho
ra, los supuestos teoricos fundamentales, podr iarnos afirmar que la 
acurnulacion de capital en la ciudad intermedia, dependera del rnovi
miento de valor del campo a la ciudad, de la arnpllacion social de la 
r'enta citadina debido a la accion sectorial del Estado, en fin, del po
tencial y de las expectativas de valor izacion del espacio citadino, que 
recrean las condiciones para la acumulaci6n, con 10 que la ciudad se 
constituve en sector estrateqico fundamental de inversiones en los 

momentos de crisis del capital. 

En general, la ciudad crecera sequn sean los umbrales ffsicos, demo
grMicos tecnoioqicos, socio-econornicos, as! como el peso relativo de 
los movimientos sociales por la tierra, la vivienda, el equipamiento, 

Profesor de la Unlversldad Nacional Heredia. Costa Rica. 
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los servrcios, entre otros. Ese proceso expansive qenera seqreqacion 
social residencial, diferencias de opciones a la vida citadina, en fin, ' 
hace aflorar los conflictos y antagonismos entre grupos, capas y cla
ses sociales, los que no se rnanifiestan a nivel de la produccion (cho-

I 
ques obrero-patronales, por ejemplol, sino a nivel de la repro
duccion, principalmente (empleo, tierra, vivienda, alquileres, calidad 
de vivienda, etc.). En la ciudad intermedia, la gama social es heteroqe
nea ya que las fraccionesdel capital estan representadas por grandes 
agricultores, grandes propietarios de la tierra, comerciantes rnavoris
tas, ~ntre otros; los grupos subordinados, a su vez, estan representa
dos por medianos y pequefios productores, empleados publlcos, pe
quefios comerciantes, trabajadores no calificados, peones sin tierra, 
en fin, una sobrepoblacion flotante que ahora, elegantemente, es co
nocida como el sector informal. EI poder local, como expresion po
I itica. se resume en formas heqernonicas especificas. 

-<; 

A escala nacional, en el nivel global; se dan las expresiones ideoloqi
cas de los conflictos de clase y como opera tal hegemon fa, mientras 
que el nivel local, en la esfera territorial de acclon de los gobiernos 
municipales, se dirimen concretamente los lntereses, los confllctos y 
las contradicciones de clase. 

En 'Costa Rica, por ejemplo, a escala nacional se produce la homo
qeneizacion de, por 10 menos, los intereses generalmente encoritrados 
de las fracciones del grupo dominante y, tarnbien, la incorporaclon 
ideoloqica y pol itica de los intereses permisibles de las grandes rna
vor ias. En el mediano plaza la tecnoburocracia y los qrupos medios 
funcionan como el colchon mediador de tal relacion, que subsume y 
minimiza el afloramiento de antagonismos de clase. Estos, se rnani
fiestan c1clicamente a veces, siguiendo las tasesexpansivas y de con
traccion del capital, las que sefialan auges y crisis que, pol iticamente, 
aproximan 0 alejan a estos agentes sociales. Es notorlo, como en los 
momentos de crisis (1978 en adelante). cuando se impone revalorizar 
el capital a expensas de la calidad de vida y posibilidades de repro
ducclon de la fuerza de traba]o, los gobiernos y las cupulas partida
rias quedan rnomentaneamente aisladas de sus basessoclales, pero, 
sin que se produzcan contradicciones de clase profundas. Prevalece el 
componente ideoloqico de subordinacion al sistema en su conjunto, 
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sin que la contestacion social vaya mas alia de simples reivindicacio
nes sobre el nivel de vida y de consumo. 

En el niuel local, tam poco la contestacion es de fondo, pero a 'dlte
rencia de 10anterior, surgen con nitidez esos intereses, esos conflic
tos y esas contradicciones concretas de c1ase entre el capital, el traba

[o, el Estado y la calidad de vida de la poblacion. La ciudad y el can
ton (en elcaso de Costa Rica), son los territorios de desencuentros 
reales entre los grandes propietarios agropecuarios, los duefios de las 
tierras urbanas mejor localizadas, los empresarios, los burocratas, los 

peones, los pequefios y medianos propietarios, la masa social que 
compone ese sector informal, entre otros. La tendencia historica a la 
desrnunlclpalizacion, con su contrapartida de ideoloqizacion rnunici
palista, puede ser entendida no solo como un problema centro-peri
feria, centralisrno-descentralizacion del Estado, sino como una ac
cion pol ftica del grupo dominants destinada a anular la capacidad or
ganizativa de grupos y de c1ases sociales con sentido de pertenencia 
territorial. La simple revision de pol iticas formales de fortalecirnlen
to de las municipalidades, los esfuerzos porcontrolar a nivellocallas 
manifestaciones organizativas de movimientos populares, las acelera

das intervenciones de apaciguamiento social y la intervencion violen
tista del Estado, sequn sean los casos, son ejemplos muy actuales del 
caracter social y no geogrMico que plantea la relacion entre el poder 
local y el Estado, rostros de un mismo agente social dominante, re
productor del sistema socio-pol itico y econornico en su conjunto. 

1.	 EL EST ADO, LOS MOVIMIENTOS DE POBLACION Y EL 
CAPITAL INMOBILIARIO* 

.Hay bastante acuerdo cuando se afirma que el suelo urbano es un 

bien no reproducible inamovible (no se puede trasladar), imperecede

ro (se vende y se cornpra las veces que sea posible); adernas, presenta 

una condicion de escasez "natural" (debido a la apropiacion privada, 

delimitaciones reqlarnentarias, etc.) y una escasez econornica, en este 
ultimo caso es la dotacion de infraestructura de ciertas areas 10que 

(*)	 Vease M. Morales (1983) Pobreza, participacion de la poblacion y cos
tos sociales del crecimiento urbano. pp. 9-78. 
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define tal escasez; finalmente su movimiento mercantil y capitalista, 
supone transacciones elevadas (ver Sabatini, F. 1981 , Berry, M. 1981; 
Yujnovsky, 0. 1977; Scott, A; 1976). Por todos estos atributos y 
otros que mencionaremos mas aba]o, el suelo 0 tierra urbana, uno de 
los problemas centrales de la planificacion local' y metropolitana, han 
merecido una atencion cada vez mas preferente, a tal punta que se 
ha dicho que 'Ia tierra ~o puede ser tratada como una mercancfa 
ordinaria y controlada por individuoso grupos, sujetos a las presio
nes e ineficiencias dei mercado (N.U. 197p). 

EI enfrentarniento sistematico de los problemas derivados del suelo 
urbano Ilevan a impotencia declarada (ausencia del control de creci
miento de las grandes ciudades; ausencia del control de los usos del 
suelo, etc.): voluntarismo institucional que se expresa en una pievade-: 
de decretos, leyes y reqlarnentos que son saltados reiteradamente 
por iosdiversos grupos sociales que cornpiten por la tierra -urbana: 
recomendaciones idealistas, sin fundamento en el conocimiento de la 
formaci on social respectlva.ietc. (Geisse, G., 1981; Riofrfo G., 1981). 

Existen algunas pol iticas del Estado que tienden a abaratar la vivienda, 
a contener los precios del suelo, a frenar la especulacion urbana y 
metropolitana, en fin, a ampliar las posibilidades de construccion por 
parte de los grupos pobres. Ello no irnpide, de modo alguno, la con
centracion seqreqada de asentamientos residenciales exclusives que 
resultan de las opciones que tienen ciertos grupos sociales para ac
tuar en el mercado de tierras y de viviendas urbanas. Cabe por 10 mis
mo explorar la posibilidad de elaborar instrumentos y enfoques inte
grales de planificacion urbano-regional y local que faciliten ese acce
so a la vivienda y actuen sobre lasganancias derivadas delas inversiones 
del Estado (CLACSO, 1980; Sabatini, F. 1981; Vetter, D. et. al. 1981): 

EI capital inmobiliario, conformado por los agentes privados rentis
tas, financieros, bancarios, empresariales, apovados por la accion del 
Estado (Gobierno Central, Instituciones Autonornas, Gobiernos Lo
cales, etc.), resultarfa ser una relacion social incorporada de tierras . 
(Smolka, M., 1981) que actuar Ia respecto a esa "rnercader ia par
ticular", 10 que permitiria expandir e intensificar las condiciones ba
io las cuales se genera la renta agraria y la citadina. Tales ganancias pro
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vendr ian de laaplicacion de trabajo humano al suelo y a los inmuebles 
urbanos y metropolitanos. EI capital inmobiliarici, en general, con
trola temporalmente la propiedad de la tierra, realizando ganancias 
fundadas en el crecimiento de la ciudad y la apropiacion de la renta 

de la tierra, es decir, teniendo el control de un doble proceso de crea

cion y de transferencia social de valor. A ello se agregaria la sinergia 

urbana, esto es, la creacion de externalidades o ventajas gratuitas, de

bide a las inversiones del Estado. 

EI movimiento historico de la renta de la tierra y de la apropiacion 

de ganancias por ciertos qrupos, permitiria atender los movimientos so

ciales y la redistr ibucion de esos diversos grupos sociales en el espacio 

citadino, asi como explicar las tendencias de crecirniento misrnas. Por 

10 menos, habra que diferenciar los siquientes determinantes en los rna
delos reguladores, con estilos de crecim iento comprensivos y adapta
tivos, es.decir: 

a) Accion del Estado y ruptura de las reglas de acumulacion capi
talista de otros sectores. En este caso, la tierra y la vivienda se

dan mercancias que se producen y se venden en montos por debajo de 

su precio de producci6n, para efectos de contencion social, para lacrea
cion de clientela electoral, para el sostenimiento ideol oqico del sistema 
en su conjunto, etc.: la tendencia a la baja de la tasa media de ganancia 

s~ reforzaria mediante un proceso hist6rico de desrnercantilizacion. 

b) Configuracion del valor de usa a escala citadina, expresado en to-
mas de tierra, precarismo, etc. Esto, sin constituir una expresi6n 

masiva en nuestras ciudades, puedegenerarformasorganizativascomba

tivas, pero: fuertementetransitorias (Arguello, M. 1981; Faria, V. 1974). 

c) Ampliaci6n de soluciones citadinas sobre la vivienda y el creel

miento de la ciudad, en que se aprouecban mecanismos autoges
tionarios (autoconstruccion}, esto es, aplicacion de trabajo familiar y 

comunitario, para rnejorar la calidad de vida de esos grupos a partir 

de trabajos concretos que cristal izan en un valor de uso. 

Roel Janssen (1979), al analizar el modelo autogestionario de John 

Turner, Ie hace una cr itica bastante fuerte por ser un enfoque desa

rrolista, lineal y ut6pico que se fundamenta en la relaci6n entre mo

vilidad geogrMica y movilidad socio-econ6mica; por otra parte, Janssen 
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destaca la inseguridad que se produce con el empleo y la seguridad 

que emana de la posesion de la vivienda propia, con 10que Turner es

tar fa confundiendo la tenencia de la tierra y las condiciones de traba

jo como elementos sustituibles (vease tarnbien, Lovera, A. 1983). 

Turner, adernas, transforma el "problema" de la vivienda en una 

cuestion personal y no social, olvidando los diversos rnecanisrnos pa

ternalistas, de control, dorninaclon y cooptacion involucrados. En 

otras palabras, los precaristas sedan los responsables de sus condicio

nes de existencia rniserables, par 10 que ser ia aceptable el vertical is

mo que se produce en las estructuras organizativas derivadas para en

frentar el problema de la vivienda; en suma, "Ia pobreza es presents

da como una condicion dernocratica..." "(Janssen, R. 1981, pp. 75). 

A la par del efecto desmovilizador que tendr ia la autoconstruccion 

en terrninos pol Iticos, llama laatencion como ella ha side promovida 

par el sistema financiero internacional 10 que, en los ultirnos afios, 

ampl fa las formas de produccion no capitalistas, debido a la alta tasa 

de retorno de esos prestarnos, Los elementos empfricos demuestran 

que los prestamos del Banco Mundial para proyectos rurales entre 
1970-73 alcanzaron unos $ 2.6 millones de dolares, pasando a unos 

$ 13 millones entre 1978:81, con .10 que queda demostrado que es 

mas rentable, financieramente, invertir entre los pobres del campo 

que en los pobres de la ciduad, los que reciben una avuda mucho me

nor, centrada principalmente en la adquisici6n de lotes y de servicio. 

Asf se abren opciones de inversiones cornplementarias, jugosas por 

cierto, del capital inmobiliario (Lipton, M.; Shakov, A. 1982). 

d)	 Creciente importancia del capital inmobi/iario el que produce 

ViVienda y espacio urbano (Urbanizaciones], como mercancfa; 

esto es, que permite captar ganancias. En este caso,se arnplia un nue

vo sector para la acumulacion del capital quese funda en la reproduc

ci6n de la fuerza de trabajo, sus movimientos al interior de la ciudad y 

acceso, muy rigido por cierto, al espacio urbano y al mercado laboral, 

al construir inmuebles, infraestructura, etc. y a la vez, al consumir ese 

espacio urbano. Se elevan los Indices de renta, se valoriza el"capital 

acelerando su velocidadde rotaci6n en un sector fuertemente ligado 

a otros de naturaleza productive, por cierto, tradicionales. 

eI	 Dindmica contradictoria entre la renta de la tierra y la especu
lacion urbana, mediatizadas por el potencial de valorizaci6n del 
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suelo. En este sentido interesa comprender los procesos de produc
cion de vivienda para vender (valor de cambio) para habitar (valor de 
usc). asf como el congelamiento de tierra para especular, con 10que se 
capta la renta de la tierra. Las interrogantes se refieren a la redistribu-. 
cion de la poblacion a partir de los circuitos sociales de acumulacion y 
de reproducclon del capital inmobiliario, como otra fraccion mas 
del capital en general, 10 que esta condicionado por las pol (ticas secto

riales urbanas y viviendistas del propio Estado. La vivienda, teorica
mente, asume tres niveles de determinacion en s i: se constituve en p1i

mer lugar, en una mercancia mas conteniendo valor de cambio; en se
gundo lugar, es la base de la reproduccion de la fuerza de trabajoa partir 
del valor de uso que presentay;tercero, tal como loafirma Michael'Berry 

(1982), es una opcion para usos alternativos del suelo urbano. 

En sintesis, el precio de la tierra corresponde a su renta capitalizada, 
la que puede ser apropiada mediante diversos mecanismos. Siernpre 

significa una transferencia de valor creado en otros sectores, la cual 
se eleva en funcion de la productividad del suelo, de su grado de se

qreqacion, En esta perspectiva, la renta de la tierra urbana serfa una 
relacion social con un doble caracter. es .decir, sobreganancia cuando 
incorpora valor de cambio procedente de otros sectores y un costo 
social y econornico cuando es parte del precio de una vivienda que 
permita la reproduccion del grupo familiar y social correspondiente. 
Demanda, seqreqaclon y equipamiento, articulan la dinarnica de los 
precios de la tierra citadina. 

El Estado en los modelos socio-politicos con estilos de crecimiento 
donde se par ticipa en acciones reguladoras del mercado tal como 
Costa Rica, solo logra reducir las opciones de acceso a la vivienda y 
la ciudad (ver Silva, L. et. al., 1976; tarnbien Portes, A. 1979; Lan
der, L. et. al. 1978; Ziccardi, A. 1980); se ace pta ideoloqicarnen

te corno algo "natural" inmanente, la seqregacion social y espacial de 

la poblacion sequn areas y c1ases sociales: en algunas oportunidades 
se acude a instrumentos correctivos para recuperar la ganancia priva

da debido a obras fiscales 0 municipales, 0 bien, se les local iza en 
grupos pobres como una forma mas de redistribucion econornica y 

social, dentro de formas c1aramente paternatistas. 
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Por otro lade, el Estado procura un control parcial del crecimiento 

urbane con la finalidad de que este garantice una calidad de vida ade

cuada para los diversos qr upos sociales que habitan la ciudad 0 la me

tropoli. En fin, realizaacciones masivas tendientes a favorecer a los 

grupos desposeidos sea entregando lotes, 0 bien, promoviendo la au

toconstruccion como una forma productiva no capitalista dinarnlza
'dora del mercado, por un lade y como freno a las tensiones sociales 

y pol iticas que enfrenten en el espacio urbano a qrupos esencialmen

te antaqonicos, por el otro. Las acciones concretas del Estado se ins

crlben en diversas forrnas de nacionalizaciones de tierra, adquisici6n 

(cornpra] de tierras; adoptando mecanismos fiscales, tributarios (im
puestos prediales, impuesto al "ocio" de las tierras, impuesto al uso 

del suelo, etc.}, contribuciones directas a la ganancia derivada del 
marco de tierra y de alquileres, 10 que en la practice significa la trans
ferencia en ese rnonto, de la renta y del precio futuro (Kavserrn, B. 1981 ). 

En resumen, sequn sea el modele y los estilos lrnperantes en una for

macionsocial dada, el conjunto de acciones del Estado puede signi


ficar al menos, las siguientes posibilidades:
 

a) Politicas explicitas de apoyo al mercado, en que sedefine el mar
co institucional de la produccion compra-venta de las vivien

das y de la tierra.Ieves para contratos; regulaci6n de la transferencia 

de tierras, etc. En este caso predomina el modele subsidiario con eco
nom fa social de mercado. 

b) Politicas de suplementacion 0 complementarios al mercado ~n 
que se alteran los parametres de la libre competencia anterior

mente analizada. Hay subsidios a los urbanlzadores privados, con 

control sobre los fraccionamierrtos urbanos, asf como normas vrequ

laciones de edificacion. Se regula el precio del capital mediante tasasde 

interes, interviniendose en el control de la renta a partir de deducciones 

irnpositivas. 

c) Politicas de eliminacion del mercado de la vivienda. En este caso, 

se suspende 0 seelimina .el criterio del rnercado, frenandose 0 eli

minandose los monopolies privados. Asf, predomina el valorde uso de 

la vivienda, sobre el valor de cambio 0 condicion de mercancfa de la vi

vienda. 

En -palses como Costa Rica, tal como se .sefial6 anteriormente, hay 
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politicas sociales redistributivas expl fcitas que perfilan acciones de 
suplernentacion y de complementariedad. Es evidente, sin embargo, 
que el Estado, puede influir mas sostenidamente en la reproduccion 
de la fuerza de traba]o, reduciendo el precio de la vivienda por de
baio de las regulaciones del mercado, lIevando al colapso al capital 
inmobiliario. Cuando esto es debil, muy por el contrario, el sector 
construccion (viviendal encubre el desempleo estructural, profundi
za las diferencias entre grupos sociales similares, mediante la compe
tencia, aumentando la inseguridad y la desesperacion de los trabaja
dores. Sequn Michael Berry (1981), los conflictos intra e inter c1ases 
suscitados por el problema de la vivienda, se derivan de la contradic
cion basica que resulta de la intervenclon del Estado en ese mercado 

para adecuar medios de consumo colectlvos y la tendencia general a 
la ca ida de la tasa media de ganancia. En momentos de crisis el capi

tal, por 10 mismo el Estado, propendera a intervenir menos en el 
mercado de tierras y 'de la vivienda promoviendo la valorizacion del 

capital, esta vez, financiero-especulativo. 

Por otro lade, la necesidad de una planificacion local y a escala urba

no-regional, confrontara las demandas de coordinacion de la produc
cion y del consumo con una tenencia de la tierra fraarnentada, anar
quica, de la propiedad privada de la tierra (Lojkine, J. 19771. En cual
quier caso, subyace la importancia de la renta de la tierra como freno y, 
a la vez, motor dela acumulacicn del capital en eJ campo y la ciudad. 

La intervencion del Estado mediante la planificaci6n en el mercado 
de la viviendaes una condici6n necesaria pero no suficiente. Por sepa
rado, ni menos en conjunto, ella permite disminuir la pobreza como 

manifestaci6n de las desiqualdades sociales imperantes, ni menos ce
rrar la brecha que expresa contradicciones entre grupos sociales. 

A continuacion, se analiza el caso especifico de la planificacion re

gional y local en Costa Rica, significado de los Planes Reguladores y 

rol de las municipalidades. 

2. PLANIFICACION REGIONAL Y LOS GOBIERNOS LOCALES 

Tal como anotamos en un traba]o anterior (Morales, M. 1983), la 
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planiflcacion regional se institucionaliza a partir de 1975. En la pers
pectiva local y municipal, en ladecade,seobservan lossiguienteshechos: 

a) EI Gobierno Central ha intentado' crear Conseios Regionales 
de Desarrollo que no se apovan ni en la division provincial, ni 

tampoco en la division cantonal. Esto, ha producido en el corto plazo 
la confiquracion de estructuras de planificacion deliberativas, los 
Consejos Regionales de Desarroll~ (en Limon, Ciudad Quesada, Libe
ria y San Isidro de EI General l.Jos que no tienen asideroconstitucional, 
ni juridico; apenas, corresponden a decisiones politicas concretadas 
mediante decretos ejecutivos de-poco peso real frente a las leves y co

digos anteriores, mucho mas poderosos. Por 10 mismo, contradicto
riamente, se intenta hacer funcionar el aparato estatal en forma descen
tralizada pero sin apovarse en la estructura pol itica administrativa 
tradicional. Esto es razonable si se analiza la division regional objetiva 
del pais, pero no asf en cuanto a la estructura de base, los cantones. 

b) En las perspectivas de los gobiernos locales, se puede constatar 
que ellos demandan continuamente mayor ingerencia en el pro

ceso de planificacion (ver IFAM, 1981), pero hasta ahora, su incorpo
raci6n ala planificaci6n regional ha tenido un caracter obligado y, 
tarnbien, marginal. En 1984, MIDEPLAN ha finalizado la prepare
cion de cuatro planes 'regionales (region Brunca, Choroteqa, Huetar 
Norte y Huetar Atlantica); en ninguno. de ellos seda relevancia 0 sedi
ce como se incorporan las rnunicipalidades a esenivel de planificacion. 
Esta situacion se explica por la ausencia de Planificacicn Local en el 
pais, que integre esos dos niveles de decision especial y territorial. 

c) Las Municipalidades, obligadas por las acciones centralistas de 

descentralizacion del aparato estatal, no de las decisiones, han 
qenerado otras formas institucionalizadas de inteqracion, tales co

mo las ligas de Municipalidades de Heredia, de Alaiuela; del Atlantico 
del Pacifico Sur, de Guanacaste, de la region Huetar Norte, MetroPoli
tana, etc. y la Union Nacional de Gobiernos Locales. En ninqun rno
mento han existido condiciones apropiadas para aprovechar este po
tencial a escata regional, por 10 menos, en el primer caso..En cuanto ala 
Union Nacional de Gobiernos locales, aun no serescatasu iniciativa de 
crear un Departamento Metropolitano, estructura pol (ttco-adml
nistrativa especial que enfrente los problemas de Gran Area Metropo

litana (GAM). 
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Un especialista (Brugger, E. 1982) al tratar de explicar el fracaso 
de la pol itica regional en Costa Rica en cuanto a los mecanismos de 
coordinaci6n vertical, argumenta que la actividad "desde abaio" es 
minima por la debilidad de la unica contraparte en el nivel mas bajo 
de los asuntos comunales, las mun icipalidades. Vuelve a citar el Art., 
10. y 40. del C6digo Municipal que en la letra, otorgan fuertes y va· 
riadas atribuciones a los gobiernos locales pero que, en su propio 
Articulo 50., precisa que la competencia municipal, es mayor cuando 
se analiza la importancia y la capacidad de realizaci6n de proyectos 
que tienen las municipalidades (Brugger, E. 1982). 

CyADRO No.1 

COSTA RICA:
 
INGRESOS V GASTOS TOTALES DEL GOBIERNO GENERAL V
 

MUNICIPALIDADES, PERIODO 1950-1978
 
(En millones de colones costarricensesl
 

1950 1959 1970 1978 

SECTOR Ing. Gast. Ing. Gast. Ing. Gast. Ing. Gast. 

TOTAL 155.4 141.7624.0570.4 1.785.71.585.1 11.272.0 10.480.5 

Gob. Gral. 137.3 126.7 576.2 531.9' 1.689.6 1.510.0 10.840.6 10.049.7 

Municip. 18.1 15.0 47.8 38.5 96.1 75.1 431.4 330.8 

FUENTE,Contraloria General de la Republica. Incluye s610 Gobierno Central 
e Instituciones Publicas de Servicio. El dato de ingresos no fue posi
ble establecerlo para 1950, pOI" tanto se estimo con base en la rela
cion gasro-ingreso de 1959. Tornado de: IFAM, Nov. 1984. 

EI Cuadro No. 1 muestra para casi tres decades la relacion de ln

gresos y de Gastos -del Gobierno Central e instituciones publlcas des

centralizadas y municipalidades. En cada cone temporal, obviamen

. te, el peso de los gobiernos locales es mucho menar que el Gobierno
 
Central, pero llama la atenci6n como en los ultimos afios su irnpor

tancia es cada vez menor. En 1950, los ingresos municipales signifi

caban el 11.6 0 /0 del total y en 1978 solo el 3.1 % del total nacional.
 
Esto se explica par el incremento de instituciones descentralizadas
 
y, tarnbien, par la perdida de poder real de las municipal idades en
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cuanto a captacion de recursos propios. EI Cuadro NO.2 confirma 
la situacion anterior, favorable al Gobierno Central si se relacionan 
los ingresos con el comportamiento del Producto Interno Bruto. 

CUADRO No.2 

COSTA RICA:
 
RELACIONES ENTRE LOS INGRESOS DEL GOBIERNO CENTRAL
 

GENERAL. LAS MUNICIPALIDADES Y EL PIB. 1950-1978
 
(Cifras relativas y razones] 

1950 1959 1970 1978RELACION 
0/0 0/0 0/0 0/0 

Ingreso Gobierno/Pf Bt l ) 10.3 a/ 22.4 27.4 36.4 

Ingreso Municipal/PIB(2) 1.4 1:9 1.5 1.4 

Razones (1) / (2) 7.4 11.8 18.0 26.0 

Ingreso-Municipal/lngreso Gobierno 13.2 a/ 8.3 5.7 4.0 

Por carencia de informacion se refiere a.ingresos de Gobierno Central. N6rese 
que en 1950, existian pocas instituciones descentralizadas. IFAM, Nov. 1981. 

Si a esto se agrega el comportamiento de las transferencias directas del 
Gobierno Central a las Municipalidades, estaspasandel 140 /0 (1950) a 
un 46 0 /0 (1960), un 22 0 /0 (1970 y en 1975). (Bruqqer 1982, Cuadro 
No.3). Las razones que atribuye este autor son del siguiente orden: 

a)	 La accion del Estado sehace cada vez mascompleja, 10que exige 
pericia, voluntad y decision. 

b) Paralelo al crecimiento de poblacion se produjo un crecimiento 

desenfrenado de cantones (60 en 1950, 82 en 1984) muchos de 
los cuales son pequefios y poco numerosos, con un poder pol Itico debil 

c)	 La municipal idad no ha sido capaz de adaptarse a los cambios; se 

ha deteriorado el poder del ejecutivomunicjpal y sehadesplazado 
la toma de decision hacia el centro con notorios problemasdecoordina
cion institucional. 

A nivel del GAM, en 1976 se concentraba el 49.80/0 , en 1979 el 
55.5 0/0 del, ingreso municipal nacional, reproduciendose bajo otra 
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forma el mismo centralismo. Solo la municipalidad de San Jose, cap
taba el22% de ese inqreso total (IFAM, 1981, Cuadro No.3). 

A esta situacion financlera, se puede aqreqar un rapldo anal isis de la 
cornposiclon social y origen qeoqrafico de diversos representantes 
publicos del Gobierno Central y Asarnblea Leqislativa. La partici

pacion de la periferia en la torna de decision es debi I: entre 1958 Y 
1974 el77.20 /0 de los ministros y e165.1 % de losdiputadosprocedian 
de centros urbanos. Solo el 4 0 /0 de los ministros y eI6.30 /0 ven ian del 
campo. (Brugger, E. 1982); en otra perspectiva de analisis, 82 cantones 

.cornpiten por 57 puestos parlamentarios. Socialmente, predominan 
en esos 'cargos publicos los grandes agricultores (gamonales locales); 

empresarios; comerciantes v, en menor medida, profesionales y pol i
ticos de carrera. Las fracciones de clase, los "grupos de presion" por 10 
rnismo, tienen interlocutores nacionales: asj, las municipalidades no 

. 1 

ejercen ninqun tipo de mediacion pol itica; el problema local, muchas 
veces, es resuelto en el centro. Esto var ia de acuerdo a la osei lacion del 
poder partidario, muy cambiante en el pa is debido al mito electoral de 
la alternativa partidaria, Brugger, E. (1982) muestra que entre 
1953-1978 hubo siete elecciones; solo en 182 de los 392 distritos no 
hubo cambios en el control partidario; agreguemos aelloquetal alterna

nabilidad pol itica encubre el dominio de c1anes y familias, cuyosmiem
bros siempre estan en el poder ya que pertenecen a distintos partidos 
y agrupaciones electorales de ocasion, A veces unos en la "oposicion", 

pero siempre todos usufructuando el poder. 

3. LOS PLANES REGULADORES Y LAS MUNICIPALIDADES 

Dado que esta vez, no hemos analizado los vinculos "hacia afuera" 
del capital, nos hem os situado en la perspective municipal y en la es

cala local. Aun en ese marco territorial, sin embargo, predomina el 

objetivo que amarra las aspiraciones de clase, de prornocion econo

mica y social a partir de vinculos con el capital foraneo. Esto tam

bien se expresa en el crecimiento de los centres urbanos y en las va

riaciones del uso del suelo, 10que ha sido analizado y recogido como 

. informacion en los Planes Reguladores que prepara el Departamento 

de Urbanismo del Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo 
(INVU). 

313 



MORALES 

Los Planes Reguladores, como instrurnentos de planificacion de apli
cacion urbana, resultan ser parciales, informales, normativos, y fuer

temente descriptivos. Son parciales porque estan traspasados de un 
excepcionalismo geogrMico (analisis de casas) en una perspective mi

cro, fuertemente fiscalistas y referidos a una situacion de heche, a 
una inercia historica, Son informales por su expresion verbal, carto
grMica y documental. En tercer lugar, son normativos ya que regla
mentan prescriptivamente, por lo que presentan una gran rigidez, en 

particular, en 'cuanto a las propuestas de usa del suelo. Finalmente, 
SQn muy descriptivos porque solo rescatan la tendencia historica 
en 10 que se refiere a la forma que asume la urbanlzaclon, con 10 
que se quedan en el anal isis de la apariencia, pero no en las deterrnl
naciones de la realidad (Morales, M. 1983, pp. 27). 

EI Plan Regulador resulta ser sin embargo, el unico instrumento dis
ponible en la actualidad, por ejemplo, para planificar e identificar 
formalmente los problemas de la tierra, de la vivienda, y del creci

miento urbane, entre otros (Morales, M., et. al. 1984). Para tal 
efecto, la Ley de Planificaci6n Urbana No. 4220 del 15 de no
viembre de 1968, basada en articulo 169 de la Constltucion Poli
tica, Ie ·reconoce la competencia y la autoridad a los gobiernos lo
cales 0 municipales para planificar y controlar el desarrollo urbane, 
dentro de los I[mites de su territorio jurisdiccional. Consecuentemen
te cada municipalidad dispondra 10 que proceda para implanter un 
Plan Regulador y los reglamentos de desarrollo urbano conexos, en 
las areas donde deba regir, sin perjuicio de extender todos 0 algunos 
de sus efectos a otros sectores, en que priven razones calificadas para 

restablecer un determinado regimen contra lor. En esta perspective, 

los Planes Reguladores contienen elementos tales como: 

a) La politica de "desarrollo", con enunciacion de los principios y 
normas en que se fundamenta y los objetivos que plantean las ne

eesidades y el ereeimiento del area a planifiear. 

b) EI estudio de la poblacion que ineluyeproyeeeionesdel erecimien
to demoqrafico haeia el futuro, su distribuei6n y las norrnas reeo

mendables sobre densidades resideneiales .: 

e) . Uso de la tierra que. muestre la situacion y distribucion de terre
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nos recomendables de vivienda, de cornerclo, de industria, de 
recreaclon, de educacion. de uso publico y cualquier otro destine per
tinente. 

d) Analisis y ubicaclon. en forma general, de los servicios publicos 
con los sistemas e instalaciones de electricidad, caner Ia, alcanta

rillado sanitario y pluviales, recolecci6n de basura y cualquier otro ser
vicio de analoqa importancia. ' 

e) Problemas de vivienda y renovaci6n urbana, conexposicionde las 
necesidades y objetivos en vivienda de interes social, adernas con

. tiene referenciasa las areas que deben ser sometidas a conservaclon, 
rehabilitacion y remodelamiento.
 

f) Los servicios comunales, ubicacion y tarnafio de las areas reque

ridas, para escuelas, colegios, parques, campos de juego, unida

des sanitarias, hospitales, bibliotecas, rnuseos, etc. y- cualquier otro 
servicio de similar importancia. 

La experiencia demuestra que la elaboracion de estos Planes Regula
dores no es qarant ia en sf ninquna, para que se produzca la planifica
cion local, y por 10 rnlsrno, un crecimiento de la ciudad que armoni· 
ce la solucion de los problemas prioritarios de la poblacion Con la 
asignacibn cartogrMica de usos del suelo. En realidad las municipa
Iidades tienen dificultades tecnicas y politicas para aplicarlos a pe
sar de su extrema rigidez normativa. Una y otra vez, hay conflictos 
reales entre las disposiciones urbanfsticas, la capacidad institucional 
del gobierno local para ejecutar esos Planes y los intereses sociales 
concretes que hacen crecer lei ciudad en uno y otro sentido desbor
dando las previsiones y asignaciones de uso del suelo. 

En general, de acuerdo a los planteamientos formulados en el Semi
nario sobre Municipio y Gobierno Nacional (Morelia, Mexico, no

viembre de 1984), el municipio es parte constitutiva fundamental 
del Estado. Es lei instancia de gobierno mas cercana a la comunidad 
v, por 10 tanto, el receptor mas directo de las demandas y conflictos 
sociales. Adernas de prestar servicios y ser impulsor de cam bios so
cio-econornicos, debe ser un instrumento fundamental de democra
tizaclon y redemocratizaci6n de la vida nacional, sequn fuere el caso. 
Los modelos de crecimiento de nuestros paises fundamentalmente 
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concentradores de la riqueza a escalasocial y territorial, han debillta
do el funcionamiento y el ambito de acclon municipal, 10que se ex

presa en: 

a) Fuerte dependencia fi nanciera del Poder Legislativoy del Gobier
no Central, expresada en la asiqnacion del presupuesto, en la do

tacion discriminada de partidas especfficas, y tam bien, en transferen
cias de entrega de creditos. 

b) Limitaciones tecnicas notorias, par la ausencia de equipos de 
traba]o calificados que elaboren, interpreten y apliquen instru

mentos financieros, tributaries, jur idicos. de planificacion local. 

c) Fuertes restricciones en su ambito de accion par la duplicacion 
de funciones generadas por ministerios y entes autonornos, los 

que disefian, ejecutan y controlan lasmas de lasveces,acciones propias 
de las municipalidades que les carresponden a estas par ley. 

d) lncapacidad real de superar la fase de simple elaboracion y ejecu
cion de proyectos y Ilegar ala puesta en marcha de un proceso de 

planificacion. 

Todo 10 anterior. redunda en un fuerte centralismo politico que de
lega en las municipalidades tareas y operaciones menores tales como 
el aseo, ornate, dotacion de servicios, etc. Ellos son irnportantes para 
la vida cotidiana de los habitantes de cada canton, pero no son sufi
cientes para elevar la calidad de vidade esa poblacion. Por 10rmismo, 
conviene explorer las posibil idades generales para fortalecer la auto
nom fa y pdder de losgobiernos locales, sin perder de vista la coordi

nacion institucional a escala regional, metropolitana y nacional. Na

die cede poder real y formal, sin que los propios interesados demues

tren que pueden superar el paternalismo vigente y atender los asun

tos publicos con sus propias acciones y niveles de interes. 

Nos parece que la relacion entre las municipalidades y el Estado, 

puede ubicarse en la siquiente perspectiva de analisis y accion: 

a) Confiquracion de un proceso de planificacion que articule en 

forma integrada los niveles nacional, regional y local. En este ca

so, los gobiernos deben asumir un rol estrateqico (ver Planes Naciona

les, Planes Reguladores, Esquernas Directoresl. 
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b)	 Modificaclon profunda de los instrumentos de planificacion 
utilizados para lIegar a una coordinacion institucional, que ade

mas de reproducir el sistema en su conjunto, la inercia historica, gene
re estructuras novedosas para iniciar su rnodificacion . 

. c) Revision profunda de la representatividad pol ftica de las muni
clpalidades, sequn qrupos sociales intervinientes, Esto tiene.una 

relacion directa en la conforrnacion de partidos pol (ticos y ejercicio 
social concreto del poder. 

d)	 Ampliar las formas organizativas y productivas a escala rnunici

palen relacion a la reproduccion de la fuerza de trabajo, particu
larmente en cuanto a la tierra, la vivienda y los alquileres afirrnando el 
derecho social a la tierra y la vivienda como valor de uso. 

e)	 Efectuar todos los esfuerzos posibles por desencadenar una par
. ticipacion real, no formal, de los diversos grupos socialesexclui

dos de la toma de decision. Esto significa iniciar formas de aprendizaje 
social, donde exista el motor egoista de la acumulacion privada de capi
tales e inexperiencia de esos qrupos que noconocensu propio potencial. 
Las etapas parecieran ser: atencion de los problemas basicos de repro

duccion: incorporacion a la produccion bajo formas de qestion social 

mas cooperativas y autogestionarias; lucha local, regional y nacional 
por el poder y control del aparato del Estado de acuerdo a la especifici
dad del modele de crecimiento y socio-pol Itico vigente. 

A continuacion, revisamos los casos concretos de Quesada y Liberia 
en cuanto a la expansion urbana y qestion social local de ese creci

miento. 

4.	 OOS CIUDADES INTERMEDIAS DE COSTA RICA:
 
QUESADA Y LIBERIA
 

La diversidad regional de Costa Rica es uno de los rasgos mas noto

rios de este pequefio pais que no alcanza los 52.000 km2. En muy 
pocos ki lometros se producen cambios notables en sus ecosistemas, 

tipos de redes hidroqraficas, matices geomorfol6gicos debido a ta 
gran y variada influencia volcanica. Por su parte los asentamientos 

humanos, tarnbien acusan tal diversidad perc, ahora, debido a la ar
tlculacion e importancia historica relativa de modos y formas de 

produccion. 
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Los casos que nos interesan, Quesada y Liberia, se ubican en regiones 
muy distintas. La region Huetar Norte, en dondeOuesada es cabece
ra regional con poco mas de 30.000 habitantes (sobre 80.774 indi
viduos que tenia el canton de San Carlos en mayo de 1984, es de
cir, la unidad polltico-administrativa donde se localiza la ciudad}, es . 
de reciente colonizacion v, por 10 rnismo, con una penetracion capi
talista vinculada a la tierra, a la explotacion ganadera, a la cafia de 
azucar y a la produccion forestal. La zona de influencia de Quesada 
cubre unos 7.675 km2, esto es, el 15°10 del territorio nacional, con 
poco mas de 100.000 habitantes y densidades hasta 9 veces mas ba
[as que el promedio nacional; Quesada misma, presents densidades. 
cuatro veces .superiores al promedio nacional (157Ihab/km2, respec
to de 37/hab/km2). La zona de influencia de Quesada esta sometida 
a una explotacion forestal intensa (42.9°10 en uso agricola a escala 
regional). particularmente en las tierras bajas, hacia las rnarqenes del 
rio San Juan. La tierra esta ocupada por grandes fincas ganaderas, las 
que cubren mas de un 54°10 de. las de caracter agricola, .segun su ca
pacidad de uso, Las tierras con capacidad agricola estan subutilizadas 
ya que solo.ocupan un 2.2°10 del total regional de tierras de esa c1ase 
(422.500 has). En general, esto refleja un uso extensive del suelo, 
con predominio de fincas grandes; el 8.5°10 de fincas tienen el 
58.9°10 de la tierra, rnientras que las fincas de subsistencia y peque
lias (36.5°10). solo poseen el 1.7°10 de la tierra. En todo caso, la dis
tr ibucion es relativamente mejor que en otras regiones del pa is: por 
ejemplo en la region Chorotega el 6.9°/0 de las fincas posee el 
64.6°10 de la tierra, mientras que las fincas de subsistencia y peque
lias siendo el 48.5°10 de las fincas, solo contienen el 1.6°/0 de la tie' 
rra a escala regional (MIDEPLAN, 1984). 

Los problemas fundamentales identificados en la Region Huetar Nor
te, son los siquientes: 

Econom fa abierta muy sensible, con escasa diverslficaclon. 

lndustr ializacion muy debit, muy dependiente, con bajos nive
les de exportacion. 

Sector agropecuario polarizante en terminos sociales, con baja 
productividad y casi nula qeneracion de empleo. 
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Estructura institucional pol Itico-admlnistrativa desproporcio
nada e ineficiente. 

Situaci6n geopol itica candente debido a los problemas fronte
rizos entre Costa Rica y Nicaragua. 

, . 
Alguna captacion de renta de la tierra, debido a la relativa im
portancia del capital inmobiliario en Quesada. 

Esta region fue colonizada a partir de fines del siglo pasado, por 10 
que es de historia reciente, a diferencia de la region Chorotega que \ 
es de ocupaclon pre-hispanica, En" esta ultima region, los espafioles 
encontraron culturas i.ndigenas bastante desarrolladas. En la actual i
dad presenta diversas formas productivas capitalistas y pre-capital is
tas, siendo fuertes las formas no capitalistas en el campo yen la ciu
dad, en contraste con la region Huetar Norte, donde la econom fa 
de mercado ha ampliado las activldades de reproduccion humans. 
En la region Chorotega, donde Liberia es cabe.cera regional con mas 

de 30.000 habitantes' (la subenurneraclon censaldistorsiona total
mente los datos sobre esta ciudad para 1984), predominan grandes 
fincas de origen colonial que, en su epoca, estuvieron fuertemente 
ligadas a la ciudad de Rivas, Nicaragua (Garcia, E.,et. al. 1980). 
Hoy en d fa, adernas de exportacion de carne de res; nos encontramos 
con produccion de alqodon, de cafia de azucar (que abastece al inqe
nio azucarero de CATS A, instalado en 1977) y de arroz producido 
en ex-fincas ganaderas. Tradicionalmente, han sido importantes los 
movimientos migratorios internes, asf como el desplazamiento de 
mana de obra nicaraquense para la cosecha de algod6n y la zafra de 
azucar. Los problemas fundamentales de esta region son bastante si

.milares a los de la region Huetar Norte, con una diferencia especlfl
ca; los niveles de vida son inferiores al ultimo caso, siendo mas acen
tuado el paternalismo estatal. 

A. Quesada y sus problemas de crecirniento fisico 

La ciudad de Quesada, se localiza aproximadamente en los 840 30' 
Long W.y 10 0 20' Lat. N. Se ubica en plena faja pledernontafia de 
origen volcanico cuaternaria. Presenta umbrales de expansion fisicos 
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muy restrictivos debido aque se localiza sobre formas qeornortoloqi
cas correspondientes a una coalescencia de ejes de drenaje, cenizas 
volcanicas, coladas de barre, forma fluvio-laeustres torrenciaies, to
das orientadas en el sentido sur-norte. Los cursos de agua que la atra
viesan son parte del subsistema hidrogratico del rio San Carlos, 
afluente del rio San Juan. En general, corresponden a formas to
rrenciales de alirnentacion francarnente pluvial, en un area donde 
caen aproximadamente 4.555 mil imetros anuales (Promedio per iodo 
1941-1975;ver INVU 1982). 

Esos cursos de agua han efectuado una enerqica erosion lineal que ha 
construido interfluvios muy estrechos de suave pendiente sur-norte, 
pero abruptos en el sentido este-oeste. La ciudad, por 10 misrno, al 
sur es cortada por curvas de nivel de hasta 725 metros de altitud y al 
norte por curvas de 550 metros. La ciudad, de casi 4 km. de largo, en 
una dlsposiclon Iineal-exagerada, es drenada en el sentido oriente-po
niente por el subsistema del rio Platanar, subafluente del rio San 
Juan, conformado por varias quebradas tales como Q Ta]o, Q. Cafe
talera, rio Platanar mismo, Q. Congo, Q. San Martin, Q. San Isidro, 
Q. San Pedro, cerrando por el poniente el rio Peje. La expansion fI
sica de la ciudad hacia el oeste, entonces, debe saltar costoseconomi
cos elevados que, hasta ahora, han impedido su extension en tal sen
tido. Hacia el oriente, las restricciones son menores, por 10que el eje 
vial Ouesada-Aguas Zarcas ha permitido .una extension que quiebra 
con ese costoso cr'ecimiento morfologico lineal. 

Los suelos de la ciudad, esto es, de ctasificacion Typic Dvs trandent 
son oscuros y profundos con buen contenido de materia orqanica, 

bajos en bases. Se derivan de cenizas volcanicas, asoclandose con 
suelos de textura mas gruesa en la parte mas rnontafiosa (MIDE
PLAN, 1984). Estes suelos, de alta productividad awopecuaria pero 
fragiles a la erosion, contrlbuven al umbral de expansion socio-eco
n6mica ya que hay varias fincas en produccion de cafia de azucar por 
el este y al norte, que limitan el crecimiento residencial, industrial y 
de servicios. La torrnacion del precio en tierras nuevas, con uso ac
tual agropecuario, deja por fuera del mercado de tierras urbanas a 
estas areas relativamente planas, con' pendientes menores a los 50. 
Sin ernbarqc, hay una serie de areas intersticiales que ernpiezan a cu
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brirse con la mancha urbana, esto es, entre la carretera 'a Florencia y 
el do Platanar. 

La disposicion lineal de la ciudad hace costoso el funcionamiento de 
los servicios de agua, de recoleccion de basura, dotacion de electrici

dad, extension de vias asfaltadas, entre otros. Por lo.misrno, en.solo 
centenas de metros se producen grandes diferencias en el acceso a 

estes y otros servicios. Lo mismo ocurre con los medios de transpor
te de la ciudad, los que solo sirven en los ejes principales. 

Finalmente, tal como se sefialo, las expectativas de valorizacion del es
pacio urbano hacen que ciertos propietarios aqropecuarios cuyas fin
cas circundan la ciudad, conqelen el uso del suelo sin que se abandonen 

,los cultivos; mas bien, la especiatizacion en cafia de azucar, cultivo per

manente, consolida este obstaculo a la expansion citadina. 

Quesada, como asentamiento humano, aparece alrededor de 1884, 

con el nombre de La Union. B 26 de setiernbre de 1911, se erige el 
canton de San Carlos, decirno de la provincia de Alajuela (CICAP, 
1980). S610 en 1940"queda comunicada a la Region Central median
te.Ia carretera Naranjo-Quesada. Esto, acelera la penetraclon de colo, 
nos hace apenas 40 afios. EI 8 de julio de 1953, por Decreto No. 
1601 se Ie confiereel titulo de ciudad. Ya, alrededor de 1970, una 
vez cerrado el cicio colonizador, practicarnente agotado en su senti
do horizontal, se inicia una reconcentraci6n de poblaci6n en Quesa
da, la que se ha acentuado en los ultimos afios, tanto por la lIegada 
a la ciudad de descendientes de colones. como por inmigraci6n ni
caraquense que, en la ciudad es debil, no asi en la zona de influen
cia de Quesada. 

B. Liberia y las lirnitaciones socio-econornicas de su expansion' 

Esta ciudad se localiza aproxirnadarnente en·los 85 030' Long. W. y 

10040' Lat. I\J. Tambien se ubica en una faja piedarnontafia volcanics 

formada esta vez por ignimbritas, tobas y brechas volcanicas que son 

responsables de suelospobrisimos para las actividades aqropecuarias, 

salvo, en los bolsones fluviales pianos, que se localizan al nor-ponien
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te y sur de la ciudad, los que se van ampliando hacia el rio Tempis
que. En este caso, la pobreza de los suelos facilitaria la expansion de 
la ciudad hacia areas dotadas de agua, de "espacios cauce", de equi
pamiento, pero sondrasticos los umbrales soclo-economicos hacia las 
mejoras de la tierra, las de mayor potencial resindencial, cerca de la 
carretera Interamericana. La ciudad se encuentra a unos 144 mts. 
sobre el nivel del mar; no presenta problemas severos de pendientes 
como Quesada, pero si el regimen de precipitaciones con 5 66 me
ses secos plantea restricciones de abastecimiento de agua. 

La ciudad es cruzada por el subsistema del rio Liberia, afluente del 
rio Tempisque. A escala local las quebradas de Piches, Panteon, rio 
Liberia mismo, Q. Carreta, provocan algunas dlfic: ltades de circu
lacion urbana durante la estacion Iluviosa ya quemodifican, a veces, 
el acceso al centro de la ciudad, La forma de la ciudad, plano en da
mero, demuestra la condicion inicial del sitio; solo en los ultirnos 
alios, se han formado barrios de disposicion irregular debido a la to
pografia; tales son los casas de los 8 0 de San Roque y Nazareth. En 
este y otros casos, las tomas de tierras porparte de. precaristas alte
ran el patron, historico de crecimiento de la ciudad (8 0 Choricera-B? 
Los Chapulines, entre otros). 

EI primer asentamiento humano en Liberia es mencionado hacia el 
26 de junio de 1769, baio el nombre de Guanacaste (Garcia, E., 
et. al. 1980). Tuvopor finalidad proveer de alirnentacion al sacerdo
te que habia de oficiar misa en la ermita recien construida. Mas tar
de, el caserio fue sede, posta de refresco, para los viajeros, principal
mente hacendados, que se desplazaban entre Rivas, las grandes fino, 
cas, y Nicoya, en la peninsula del mismo nombre. 

EI 23 de julio de 1831, mediante Decreto No. 31, se concede el titu
lo de Villa al pueblo de Guanacaste, mas tarde Liberia; en 1833, se Ie 
denomina ciudad y en 1848 pasa a ser cabecera de canton (CICAP, 
1980). En 1845, recibe su nombre actual de Liberia, capital de Gua
nacaste que, a su vez, entre 1854 y 1860 se llama Moracia. 

La ciudad siempre fue centro de servicios reliqiosos y comerciales pa
ra finqueros y peones sin tierra; posteriormente, la acclon del Estado 
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localize diversas dependencias descentralizadas en la ciudad y un 
auge turfstico reciente pr ovoco la expansion hacia la interseccion 
con la carretera Interamericana-carretera a Nicoya, donde hay ahora 
hasta hoteles de luio. As], se pueden diferenciar un centro tradicio
nal vinculado a la rei iqion, la adrninistracion y los servicios y otro fo
co reciente derivado del caracter de encrucijada de la ciudad. En la 
ultima decada, su posicion geopol itica respecto dela frontera norte, 
Ie ha planteado situaciones migratorias nuevas, ya que la poblacion 
nicaraquense se asienta en la ciudad, expl icando la aparicion de ba
rrios nuevos con serios problemas socio-econ6micos y de servicio. 

EI uso del suelo de ambas ciudades, resurnido en el Cuadro No.3, 
muestra .Ia mayor importancia que tiene la acci6n del Estado en el 
crecimiento de Liberia mas que en Quesada, probablemente por la 
oferta de tierras, pero, tarnbien, por una accion institucional del Go
bierno Central mucho mas fuerte en la Region Chorotega. 

CUADRONo.3 

COSTA RICA:
 
usa ACTUAL OEL SUELO EN LAS CIUOADES OE QUESAOA V LIBERIA
 

1980-1981 

usa QUESAOA LIBERIA 

Area 
(Has.l 

°10 Area 
(Has.l 

0/0 

Comercial 11.20 8.0 23.60 6.4 
Industrial 10.90 7.0 1.49 0.5 . 

Residencial 100.70 68.0 196.00 53.4 
Publico lnst. 18.90 13.0 46.08 12.6 
Zonas verdes 6.10 4.0 7.26 1.9 
Calles 92.23 25.2 

TOTAL 147.80 100~0 366.66 100.0 

FUENTE:	 INVU Plan Regulador de Liberia. San Jose. INVU. 1980, pp. 14 
Y Plan Regulador de Quesada. San Jose. INVU. 1981, pp. 46. 
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Otra observacion importante tiene quever c.on el usa residencial que, 
en superficie es mucho mas importante en Liberia debido a Ja absor
cion morfoloqica de peouefias fincas que, ahora, quedan englobadas 
en la ciudad como uso residencial (Santa-Lucia, Moracia,etc.l. Tam
bien, es visible fa relativa importancia del uso industrial en Quesada 
debido a la exlstencia de algunos aserraderos que tarnbien fueron ab
sorbidos por la ciudad, tal como un ingenio azucarero, una planta 
procesadora de leche y un beneficio decafe. 

C. Algunas observaciones basicas sobre los casos de estudio 

La esquernatica presentacion anterior, permite protundizar algunos 
comentarios sobre el crecimiento de estas ciudades y algunas relacio
nes sociales fundamentales tales como la qanancla, la renta 'v, tam
bien, los movimientos sociales, .accion del Estado y opciones de la 
planificacion local. 

1. Una contradicci6n basica. renta vs. ganancia 

En este caso la tenencia de la tierra, su apropiacion privada, concen
tra parte de la plusvalfa extra fda a nivel local y regional en manes de 
grandes propietarios de fincas, los que la consumen, la atesoran o la 
especulan monetariamente, con loque henan la expansion del capi
tal. Esto es notorio en Liberia donde, salvo en la periferia, no hay un 
uso residencial segregado por la localizacion de viviendas de grandes 

· finqueros; estos, mas bien, viven en sus grandes propiedades 0, 

al menos, sus mandadores cuando ellos son propietarios ausentis
tas. La renta, nose queda en el centro intermedio sino que va a San 
Jose 0 al exterior. El gobierno local, por 10 rnisrno, debe soportar 
una fuerte presion social, sin disponer de recursos financieros para. 
hacerles frente. No hay creacion de actividades, ni de empleos, salvo, 

, en :el sector publico. En el caso de Quesada, en cambio, muchos me
· dianos y pequefiosfinqueros residen en la ciudad, negocian con la 

tierra urbana, pew, tarnpoco, sin dinamizar las actividades prodnctl
· vas. La captacion de la renta urbana, esta vez, retorna a las activida

des aqropecuarias locales, a nivel de la repr oduccion simple de capi
tal. Recientemente; algunos finqueros y profesionales, edemas de 
cornprar y vender tierras, incursionan Em la construccion de viviendas 
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con 10 quecaptan la renta, por un lado y la ganancia, por el otro. En 
esta ciudad, adernas, se'observa, claramente, como las formas no ca
pltalistas cooperativas (caso COOCIQUE) captan renta urbana, me
diante creditos de tipo bancario dado el monto de los intereses, pero 
sin emprender obras que capten qanancia. Excepcionalmente, se ob
serva la accion de empresas urbanizadoras que, siendo parte del ca
pital inmobiliario, construyen masivamente; es el caso de la urbani
zacion Gamonal al N. de Quesada, donde se construven unas 105 vi
viendas para empleados publicos y profesionales de altos ingresos. 
En este caso, la mana de obra (750/0 ) y la empress son josefinas. 

EI capital inmobiliario, representado por el sistema bancario, coope
rativas y mutuales de viviendas, empresas urbanizadoras pequeiias y 
poco tecnificadas, mas fa accion subsidiaria del Estado mediante las 

actividades sectoriales viviendistas Ilnstituto Nacional de Vivienda y 

Urbanismo; IMAS, Instituto Mixto de- Avuda Social; entre otrosjv la 
propia municipalidad atienden a un solo pequefio sector de la pobla
cion, la lIamada demanda solvente, dejarido por. fuera numerosas fa
rnilias. Los anexos No.1 y 2 que resumen informacion censal para 
tres centros intermedios de Costa Rica, describen la estructura de la 
poblacion econ6micamente activa a lntervalos' de salaries, por dis
tritos de las subregiones en estudio. Este dato empfrico, que ahora ° 

hemos actualizado con una encuesta aun no procesada para 1983
1984, muestra antes de la crisis de 1978-1982 la tremenda desi
gualdad en la distribuclcn de los salarios que siendo menos fuerte 

OJ	 
en losdlstrltos centrales, refleja la dificultad de la poblacion para 
acceder al mercado formal de la vivienda. 

La renta en la ciudad intermedia pareciera no contribuir a la acumu
lacion de capital en el propio centro intermedio, pero sf en el GAM. 
La tierra, se convertir ia en una area de refugio del dinero-capital, sin 
posibilidad de dinamizar fa revalorizaclon del capital productive. 

2.	 Crisis y reproduccion de 'Ia fuerza detrabajo 'en la ciudad inter

media 

Las tendencies de' la crisis en ciudades como Quesada y Liberia des
pliegan formas productivas no capltallstas (pequefia artesanfa; servi
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cios dornesticos: pequefia industria; actividades agropecuarias ocasio
nales; sobreempleo en el sector publico, etc.), las que elevan la tasa 
media de ganancia capitalista local a partir de un doble proceso de 
sobreexplotacion de la fuerza de trabajo (perdlda de la capacidad ad

·quisitiva real; aumento del desempleo disfrazado y subempleo) y ma
yor cuota de exaccion de valor a partir del proceso reproductive hu

mana en 10 concerniente a la reduccion de los niveles de vida de la 
poblacion, Se reduce la demanda solvente del mercado de la vivien

da, existiendo segmentos de la poblacion que no pueden ser atendi
dos; aumentan las carencias de equipamiento urbano y de servicios 

comunitarios; se afecta la seguridad social. La poblacion, tal como en 
Nazareth en Liberia y 80 San Martin en Quesada, realizan trabajos 
cooperatives que, resolviendo sus problemas, Ie ahorran al Estado re
cursos que, de otra forma, tendria que haber aplicado en esos ba
rrios. 

Hay rnovirnientos sociales citadinos reivindicativos sobre aspectos es
pecfficos; construccion de caries y aceras: obtencion de pajas de agua 
a domicilio; do tacion de electrtcidad.opcion autoconstruccion de vi
viendas. A veces son atendidos y desaparecen las formas orqanizati
vas que los generaron; otras, cuando el problema no 'es resuelto, tal 

. como el 8 0 Santa Fe de Quesada, se mantiene la forma orqanizativa 
mientras no se resuelven los problemas de contarninacion que rnoti
varon el agrupamiento de los pobladores. 

En cualquier caso, la partjclpacion de la poblacion organizada pasa 
por el tamiz del control directo e indirecto del aparato estatal que, 
mediante orqanisrnos especificos (IMAS - DIANDECO) entre otros, 
reduce la capacidad de accion de esos grupos al anularles su autono
mfa de funcionamiento. Las asociaciones de desarrollo formadas por 
el Estado, muchas veces, hasta son utilizadas para afectar la buena 
marcha de los gobiernos locales. En los ultirnos cuatro aries, sin em
bargo, se observe la tendencia a movimientos precaristas, tanto en el 
campo como en la ciudad, desligados de este control para-estatal. 

En general, Liberia presenta form as paternalistas mas acentuadas de
bido a que 'en esta ciudad y su region, desde hace siglos, la violencia 
social ha anulado formas contestatarias. Solo ocasionalmente tal co
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mo en Nazareth, los Chapulines, la Choricera, entre otras, se obser
van tom as de tlerras publicas (caminos, terrenos-rnunicipales, etc.). 
La ausencia del capital inmobiliario se troruzaen el hecho de que 
el negocio ya no es 'con la tierra, ni la vivienda, sino con la legaliza
cion y titulacion de los lotes tomados.' 

En Quesada, la cooperacion entre el capital, el traba]o y el Estado 
es disfmil ya que el gobierno local, hasta ahora, ha apovado la ini
ciativa de la poblacion con materiales, equipo, infraestructura, pero 
las empresas urbanizadoras, par ejemplo, solo atienden tal demanda 
solvente que, mediante la explotacion de rnutuales y el sistema ban
carlo, Ie perm ite a empleados publicos y profesionales acceder a la 

-vivienda (vg Urbanizacion Gamonales en Quesada). 

3.	 Contradiccion entre la planificacion local, la renta y la acumu
lacion de capital' 

Losintereses del capital inmobiliario, chocancon la aplicacion de los 
Planes Reguladores. Las empresas urbanizadoras esperan que el Esta
do, mediante los trabajos de los ministerios, entes autonornos y la 
prooiarnunicipalidad eleven el potencial de valorizacion de las tie
rras. Tal es el caso de COOCOQUE, en Quesada, que llevo a cabo 

, una lotificacion hacia el norte de la ciudad, cerca del Hospital Nuevo, 
pero que e,lipera otras obras municipales para emprender la fase 2 de 
este proyecto. En otros casos, la explotacion de la pobreza y la ne
cesidad de vivienda, rompe con previsiones de densiflcacion tal como 
en Liberia, en el 8 0 Nazareth: 

EI problema ambiental se constituye en un foco de conflicto entre la 
planificacion local y algunas actividades industriales; tal es el caso del 
BO Santa Fe, en Quesada, afectado por la localizacion de un ingenio 
azucarerO,una planta lechera de la Cooperative Dos Pinos, un benefi
cio de cafe y un aserradero, los que contaminan las aguas con sus de
sechos, provocan contaminacion f lsico-sonlca [aserradero] 0 area 
(caso del -inqenio]. Aqui, aparte de los problemas de costos de las 
empresas, existe el conflicto entre la asiqnacion cartoqrafica de usos 
del suelo previstos en el Plan Regulador y la dinarnica aguas abajo de 
los focos contaminantes. 
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Tal como se rnostro anteriarmente, el gobierno municipal, no asume 

un rol estrateqico a nivel de la planificacion local, por 10que el creci

miento de estas ciudades queda sometido a los intereses espec ificos 

de los rentistas, de las ramas del capital especulativo, principalmente 

bancario v, las menos de las veces, ala iniciativa de los h~bitantes. 

En s intesis, la rnavor ia de la poblacion queda por fuera del ejercicio 

del poder que orienta el crecimiento de las ciudades intermedias; esa 

rejilla difusa de dominacion descahsa en agentes sociales especificos 
vinculados a la tierra ya las actividades aqropecuarias. EI Estado, ac

tua sobre el mercado de tierras y de la vivienda, pero con acciones es

poradicas, ocasionales, que son mucho mas fuertes en Liberia que en 

Quesada. En esta ciudad, la dinamica del capital local, de base agro

pecuaria, pero vinculado a grupos sociales locales, es mucho mas no

toria. Aunque hay conflicto de tierra, estos son menores que los 
conflictos por servicios, por el equipamiento y par la infraestructura. 

La masa heteroqenea de pequefios pr oductores, pequefios cornercian

tes, empleados publicos, peones sin tierra y peones sin oficio, masa 
de desocupados, etc., se unen transitoriamente sobre problemas co
munes, sin que se desplieguen otras formas sociales mejor orqaniza
das para acceder a la ciudad, a! empleo y a una vida rnenos articulada 

a otros grupos sociales que coexisten con ellos. 
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EL PROCESO DE CONFORMACION DE UN SISTEMA
 
DE ASENTAMIENTOS HUMANOS Y EL DESARROLLO
 

DE LA HEGEMONIA POPULAR: EL CASO DE LA
 
ZONA ESPECIAL III. NICARAGUA
 

Jorge Martfnez* 

INTRODUCCION 

EI derrocarniento de la dictadura somocista en 1979 ha significado 
para Nicaragua un proceso de profundas transformaciones que invo

lucran todas las esferas de la sociedad. Los principales objetivos del 
regimen sandinista: de defensa nacional, de impulse a la produccion, 
de elevamiento de los niveles de conciencia de la poblacion y de me
joramiento de sus' condiciones de vida, se ven confrontados, por un 
lado, a la aqresion permanente de la "contra", sostenida por el go
bierno de Reagan, y por otro, a la herencia somocista de un desarro
llo social y econcmico marcado de profundas contradicciones y de
sequilibrios que se reflejan en la or qanizacion del territorio nacio

'nal. 

Para efectos de impulsar el desarrollo socio-economico a 10 largo y 

ancho del territorio nicaraquense, se ha implementado la pol Itica de 
reqionalizacion del pais que permite dar un tratamiento particular a 

las distintas zonas de acuerdo a sus caracter Isticas geogrMicas, econo

micas, sociales e hlstoricas, 

E~ el marco de esta politics de reqlonallzacion, el pais se encuentra 
dividido en seis regiones y tres zonas especiales. EI presente estudio 

hace referencia a una de las zonas especiales: el departamento de Rio 

San Juan. Se puede decir que es la zona mas atrasada del pa is, de ba-

Funcionario de MINVAH. Nicaragua. 
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ja densidad poblacional y de gran importancia estrateqica nacional 
tanto desde el punto de vista econornico (por su potencial agricola, 
ganadero, piscfcola y forestal), como del pol itico-militar (por ser zo
na limftrofe con Costa Rica y corredor de entrada de la "contra"). 

Dentro del proceso de profundizacion de la revolucion nicaragi.iense 
y de descentralizacion de la qestion estatal se ha priorizado la consti
tucion y fortalecimiento del poder local, especial mente en aquellas 
zonas de menor desarrollo relativo dentro del conjunto nacional. 

La instltucionalizacion de la Hegemonfa Popular -basada en la 'con
certacion de intereses en el seno del pueblo, y en la articulacion de 
los poderes locales al poder global-, se asienta en una nueva forma c _ 

de orqanizacion territorial y en una orqanizacion social vinculada a la 
defensa, a la decision pol Itica y ala produccion. EI nuevo sistema de 
asentamientos humanos, asume su rol y caracter Isticas dentro de la 
estrategia general de desarrollo integral de la sociedad y de defensa 
del proceso revolucionario. 

1. CARACTERISTICAS GEOPOLITICAS DE LA ZONA 

a) Ubicacion de la zona E~pecial III 

La zona Especial III motiuo de este estudio, esta enclavada en la es
quina Sur-Este de Nicaragua. Limita al Norte con la Region V (Chon
tales y Boaco) y parte de la zona Especial II (Bluefields); al Sur con 
la Republica de Costa Rica; al Este con el Oceano Atlantico y parte 
de la zona Especial II (Bluefields);al Oeste con el Lago de Nicaragua 
y parte de la Region IV (Rivas, Granada, Masaya, Carazo).(Ver pla
no No.1 i. Esta zona, estadividida en cinco sub-zonas 0 sub-regiones: 
Morrito-San Miguelito, constituyen la Sub-zona A; San Carlos.. Sub
zona B; EI Castillo, Sub-zona C; la region de frontera agricola, Sub
zona D; y; una quinta Sub-zona, E, que estar ia conformada por el 
Munic'ipio de San Juan del Norte, actualmente desatendido por estar 
_~espoblado (Ver plano No.2). 

La zona Especial III tien~ una superfifie de 6.418 kms.2,lo querepre
senta el 5.3 0 10 de la superficie terrestre nacional (no incluye el area 
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de los lagos); el area de atencion especial comprendida dentro de la 

zona' Especial III abarca una extension de 2.567 kms.2, loque repre

senta el 40 0 /0 de la zona Especial Illy el 2.1 % de la nacion (Ver 

plano No. 11. 

La micro-region (area de atencion especial), se localiza entre los 

11045' y 11015' de latitud Norte y entre los 85 030' y 83030' lon

gitud Oeste. Limita al Norte con la Region V, al Sur con Costa Rica, 

al Este con la zona Especial II,' teniend'o de por medio la trontera 
agricola y el area de reserve de San Juan del Norte, Y alOeste con el 
Lago de Nicaragua (Ver plano No. 1). 

La zona Especial III esta conformada por el Departamento del R fo 

San Juan, el cual fue desmembrado del Departamento de Chontales 

(Region V) en el afio 1950. Consta de cinco Municipios: Morrito, 

San Miguel ito, San Carlos, EI Castillo y San Juan del Norte; este uI
timo despoblado a consecuencia de las actividades contrarrevolucio

narias (Ver plano No.2). 

Gran parte del territorio de la region (aproximadamente un 700/0 ) 

aun permanece virgen a pesar de que el Somocismo practice en el 
una econom fa de raplfia, Se trata de un territorio fronterizo del Cen
tro Sur y Atlantico Sur de Nicaragua; cornparte 320 kms. de frontera 
con la Republica de Costa Rica (de los cuales 135 kms. corresponden 
al cauce del R fo San Juan), 10 que ha favorecido las actividades con

trarrevolucionarias desde ese territorio, donde operan c1andestina
mente los combatientes de la "contra". 

Esta zona es considerada la mas atrasada de Nicaragua por 10 que el 

Gobierno de Heconstruccion Nacional ha dado prioridad al impulse 

de su desarrollo integral, ya que los niveles de vida estan muy por de

bajo del promedio de todo el pais. Por ello es objeto de acciones de 

planificacion y de atencion muy especial. 

b) Aspectos Ffslco-Ambientales 

Desde el punto de vista natural, Nicaragua esta dividida en tres re

giones: 
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Region del Pacifico: presenta una topograffa plana con rela
cion a las otras dos regiones; concentra ademas la mayor densi

dad de .poblacion; sus tierras tienen una aptitud especial para el de
sarrollo ganadero; se observa un nivel de servicios y equipamiento 
mas bien medio. 

Region del Atlantico: Tierras inhospitas y de poca fertilidad; 
presenta zonas pantanosas de c1ima 'tropical humedo: tiene 

men or densidad de poblacion que las otras dos regiones y cuenta con 
un nivel de servicios y equipamiento deficiente. 

La zona Especial III, cuya extension se estima en 6.418 kms.2, esta 
comprendida entre la Region Central y Atlantica, en la parte Sur-Este 

de Nicaragua. EI area de atencion especial, ubicada al interior de la 
zona Especial III abarca 2.567 krns.Z, la misma que, por razones estra
tegicas, se circunscribe a la parte Centro Sur del Departamento, cons
tituyendo aproximadamente un 40 0/0 del territorio total de la zona 
Especial III. EI Nor-Este del area de ateneion especial son rnontafias, 
gran parte de ella v irqenes, ubicadas en la region tropical del pa is; el 
Sur-Este corresponde, en cambio, a .la region fronteriza, controlada 
militarmente por las Fuerzas Armadas debido a las continuas activi
dades contrarrevolucionarias. 

Esta micro-region, de atencion especial, esta conformada por tres te- . 
rritorios menores de caracter municipal que corresponden a sub-zo
nas 0 sub-regiones, sequn se indica en elCuadro No.1. 

La Sub-zona A, es la mas seca de la micro-region, puesacusa tan solo 
siete meses de precipitacion pluvial, la misma que bordea los 
1.800mm. anuales; la Sub-zona B, un tanto mas hurneda que la ante

rior, presenta precipitaciones pluviales que bordean los 2.200mm. 

anuales; finalmente laSub-zona C, es la mas hurneda de la micro-re
gion, presenta regimenes de lIuvia que superan los nueve meses en el 

afio y bordea los 3.000mm. de precipltacion pluvial anual. 

En relacion con la existencia de aguas' subterraneas y mantos acu ife-. 
r~s noexiste suficiente informacion; sin embargo, se han realizado es
tudios hidroloqicos para el aprovechamiento de las fuentes existentes 
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en 'el consume dornestico demandado par los nuevos centros de po
blacion, 

CUADRO No.1 

CIUDADES MENORES DE CARACTER MUNICIPAL 
SEGUN SUBREGIONES 

Sub- MUNICIPIOS Superficie 0/0 Poblacion 0/0 

region Km2 Total 

A San Miguelito y Morrito 1.104 ,43 8.400 27 
B San Carlos 770 30 16.000 52 
C EI Castillo 693 27 6.600 21 

TOTAL 2.567 100 31.000 100 

Se cuenta con un lagode agua dulce que tiene una superficie de 
10.000 krns.Z, con agua apta para el consumo humano; actual mente se 

utilize solo para la naveqacion interna y la pesca, que se intensific6 
en el gobierno anterior con la capture del tibur6n para fines de ex

plotacion comercial. 

Los principales r ios desembocan en el Lago de Nicaragua que es par

te de la cuenca del rio San Juan, el cual tiene un recorrido de 

200 krns.', navegables desde el Lago de Nicaragua hasta el Oceano 

Atlantlco, EI Lago de Nicaragua Ie proporciona al rio San Juan un 

volumen promedio anual de 500 M3/seg. 

Los r Ios Palos Ralos y EI Consuelo son las corrientes de agua que se 

han utilizado para rieqo y que se encuentran en la Sub-zona I, de 

menor precipitacion pluvial. 

La presencia de unidades rocosas dentro del ambito hidroqeologico 

son de tipo impermeable; debido a su agudo fracturamiento presen- . 

tan una permeabilidad secundaria, 10 que permite tener un rnejor flu
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jo de las aguas subterraneas y un drenaje mas prolongado constitu
vendose en conductor de agua a la cuenca del Rio San Juan. 

Estas unidades rocosas, en cuanto a su calidad como material de 
construccion, en terminos de proporclon es el de mayor reserva, sien
do los tipos andecfticos y basalticos los que se utilizan principal
mente en la construccion de caminos y carreteras de todo tiernpo. 
Estas unidades litoloqlcas cuando estan meteorizadas originan un 
suelo favorable para la veqetacion. 10 que indica que se trata de una 
zona de alta viabilidad para los asentamientos humanos, de acuerdo 
a las caracter isticas arriba mencionadas. 

c) Aspectos Socio Productivos 

La poblacion de la zona es de apenas 31.000 habitantes; en su mayo
ria originaria del occidente de la ,region d,el Pacifico, de donde fue 
'desalojada paulatinamente por la dictadura a partir del nacimiento 
de la economia agroexportadora mediante el cultivo del alqodon, ya 
que esas eran las tierras mas aetas para la agricultura. La forzada in
rniqracion de esta poblacion al Departamento fue canalizada hacia las 
tierras de mayor pluviosidad, menos productivas y mas aisladas, con 
accesibilidad nula, factores que condenaron a los campesinos a vivir 
en las profundidades de la montana, cultivando una tierra que adqui
rieron bajo derecho de posesion, 

Las mejores tierras, como ya sefialabarnos, se encontraban en manos 
de Somoza y los terratenientes privados: eran las tierras que ten ian el 
mayor potencial de cultivo y se encontraban ubicadas en las riberas y 
cercanias del Rio San Juan y el Gran Lago Cocibolca. Esta ublcaclon 
significaba una mayor accesibilidad a los mercados y una posibil idad 
de dotarlas de la infraestructura minima para su explotacion y usu
fructo; por otro lado, sus propietarios eran tam bien poseedores de' 
los medios de transporte acuaticos, terrestres y aereos, 

EI caso de RIo San Juan es muy ejemplificador, ideoloqica y cultu
ralmente; su poblacion estaba completamente desconectada del resto 
del pa is debido al aislarniento geogratico y a la falta de atencion de 
parte del regimen Sornocista, por 10 que su relacion cotidiana se da
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ba, principalmente, con el vecino pais de Costa Rica. Por ende, la i~
fluencia cultural era recibida en forma directa y a traves de los me

dios de cornunlcaclon masiva como la Radio y T.V. costarricense 
que, dicho sea de paso, eran las (micas frecuencias que se captaban. 

En general, la relacion economica de frontera se fundamentaba en el 
intercambio comercial, incluvendo la forma de trueque, basada prin
cipalmente en el contrabando, por 10que los principales poblados se 
habfan convertido en Puertos de Alijo: San Carlos y San Miguelito se 
comunicaban con iii territorio de Costa Rica a traves del R fo Frio: EI 
Castillo, por el RIO Poco Sol y San Juan del Norte por el Rro Colora
do. 

Asf, la poblacion sanjuanefia vivfa del comercio-contrabando, rela
cionada con un pais extrafio al que Ie unlan, sin embargo, vlnculos 

familiares ya que muchos de sus ciudadanos emigraban a Costa Rica 
en busca de mejores condiciones de vida. 

'A pesar de que el acceso y conexicn terrestre existe hasta el Munici
pio de San Miguelito, Sede Sub-zonal desde la Sede zonal (a 40 krn.: 
sobre el corredor lacustrel, los principales vlnculos y relaciones so
ciales y econornicos en todos los campos se siguen dando con la Re
gion IV y la Region I"; en el primer caso con la tercera ciudad de 
Nicara'gua, Granada, y en el segundo con la capital, Managua, trans
portandose preferentemente a traves del Lago Cocibolca y la v fa te
rrestre que une Managua con Granada. De ah f que todo parece indicar 
que su relacion con Jigalpa, (sede de la region V) diHcilmente sera 
primordial por 10 que se rnantendra, al menos por un tiempo, la rela- ' 

cion tradicional con Granada, como punto de enlace para la activi
dad -comercial y de servicios, asl como para el mantenimiento de los 
vfnculos sociales y familiares. ' 

Por las razones historicas y politlco-economicas ya mencionadas, 
surqio as! una incipiente Red de Asentamientos Rurales que se con
forme sobre el subsistema acuatico: Lago de Nicaragua 0 Cocibolca 
(porcion oriental], 'Rfo San Juan y el Rfo Tepanaquazapa, Los po
blados que no se encontraban ligados directamente a la produccion 
centraron su actividad econ6mica en torno al comercio del contra
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bando. 

La Reforma Agraria, principio ,fundamental de la Revoluclon, ha per
mitido el desarrollo de los Sistemas 0 Redes de Asentamientos Cam
pesinos, Iigados directarnente a las actividades aqropecuarias. 

Actualmente, la zona Especial III aporta el 10 0 /0 de fa produccion 
para el consumo nacional de arroz y su produccion ganadera allrnen
ta asimismo al 100/ 0 de la poblacion del pais. 

La sxplotacion oesquera de especies como: robalo, qaspar. quapote, 
entre otras, se da a un nivel artesanal, pudiendo constituirse a partir de 
su tecnificacion en uno de los mas altos rubros econornlcos de la zona. 

"Un renqlon importante en la actividad econornlca es el comercio que se 
da principal mente desde otras regiones a traves de la via acuatica.por 
el Lago Cocibolca y a nivel lnterno, a traves del Rio San Juan. Los 
productos mas importantes que se comercializan desde afuera son vi
veres, ropa y zapatos. Los comerciantes son privados. La comerciali
zacion y dlstrlbuclon de los granos baslcos los canallza el Estado. 

Tarnbien se da este movimiento comercial desde la zona hacia las 
otras regiones del pais, con los productos del agro extrafdos de la 
Region. En" este caso, el Estado centraliza la cornerclallzaclon, me
diante lnstanclas y organismos creados para tal fin y con el objetivo 
de evitar, en 10 posible, la especulacicn. 

Con relacion a la infraestructura fisica y el equipamiento social de 
las zonas pobladas existentes, podernos sefialar que adolecen de gra
ves deficiencias; por ejemplo San Carlos y Miguelito estaban pobre
mente dotados de ciertos servicios, a pesar de que concentraban el 
20 0/0 de la poblaclon nucleada en centros poblados. Solamente los. 
dos poblados mencionados poseen servicios de agua potable y ener- " 
gia electrica integrada al sistema interconectado nacional; no "exis
tlan calles pavimentadas, ni alcantarillado sanitario, ni servicio de re
colecclon de basura. Tampoco existian las telecomunicaciones. 

No existian localidades con vias terrestres de todo tiempo, solo de 
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tiempo seco hacia San Carlos y San Miguelito. Por otro lado, exist ian 
brechas 0 senderos que se abrieron con el avance de la frontera aqrf
cola hacia los terrenos bajos y a los terrenos altos, tal es el caso de la 

relacion entre: San Miguelito y Jesus Maria, San Carlos y Laurel Ga
lan, Santa Fe y La Azucena, v, Sabalos y Buena Vista. Despues del 

triunfo de la Revoluci6n, a partir de 1980, se han construido 116 krns. 
de caminos de todo tiernpo, en unos casos sobre la antigua traza vial 
de: brechas y senderos y en otros abriendo nueitas carreteras que 
transforman el conjunto de las interconexiones entre las zonas po
bladas y las areas productivas, creandose las bases para la constitu
cion de una nueva red de enlaces regionales que sirve para la estruc

turaclon de una nueva red deasentamientos campesinos. 

2.	 IMPORTANCIA ECONOMICA Y POLITICA DE LA MICRO
REGION EN EL CONTEXTO NACIONAL 

La zona Especial III adquiere relevancia en el contexto nacional por 
los siguientes aspectos: 

1.	 Se trata de una zona hlstor icarnente olvidada, que presenta ni
veles de atraso y aislamiento supremamente grandes, donde la 

tasa de mortalidad infantil era la mas alta del pa is y (a tasa de rnor
talidad global ascendia a 43 personas por cada mil habitantes. 

Por otro lado, alii se produjo una alta concentracion de la tlerra, 
pues un grupo "reducido de terratenientes, entre ellos principal mente 

Sornoza, concentraban el 67 0/0 de la propiedad de la tierra a traves 

de grandes haciendas, mientras el grueso del campesinado solo tenia 
acceso al 6 0/0 de la superficie en pequefias fincas. 

2.	 EI ambito regional donde se encuentra ubicada la zona Espe
cial III, constituye un area con un gran potencial para las actl

vidades agrfcolas y ganaderas, piscicolas y forestales que perrnitir ia 

abastecer las necesidadestanto del rnercado interno como de algu
nos rubros demandados por el mercado internaciona1. 

Actualrnente dicha zona pr oporciona al pais una gran variedad de 
.productos ~grfcolas, ganaderos, pesqueros y forestales; canalizando 
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hacia el mercado externo otros como la raicilla (alcaloide], caucho, 
cacao, ganaderfa, entre otros. 

3. Se ha convertido en el punta clave alrededor del cual se desa
rrolla, canaliza y vertebra las actividades de la "contra", cons

tituvendose en una especie de corredor a traves del cual penetran al 
territorio Nicaraguense los grupos contrarrevolucionarios, arrnados 

y flnanciados por el gobierno norteamericano. 

4. Por su ubicaclon geogratica corresponde a una zona que corn-. 
parte 320 kms. de frontera con Costa Rica, a 10 largo de la cual 

se han producido las mayores incursiones de la "contra", convlrtlen
dose en una zona de privilegio desde el punto del resguardo de la so
berania nacional. 

5. En esta region se encuentra ubicada la subregion de San Juan 
que presenta caracter isticas ecoloqicas muy particulares, 'entre 

elias la de ser uno de los sitios de mayor pluviosidad en el mundo 
(7.000 mm. anuales) y contar con especies animales y vegetales uni
cos en el mundo, 10 que la convierte en un verdadero pulrnon verde 

_	 quepermite mantener el equilibrio ecoloqlco mas alia del ambito re
gional nacional. 

6. Es una zona estrateqica, en terrninos deque se constituye en 
un lugar alternativo al canal de Panama para la construccion de 

un canal lntsroceanico. Ya desde comienzos de siglo Estados Unidos 
rnostrolnteres en la construccion del rnlsrno, lIegando incluso a fir
mar un convenio con Nicaragua. por medio del cual financlaba las 
obras del canal y se reservaba a carnblo la propiedad sobre el canal. 

Este conjunto de aspectos de orden econornico y pol Itlco han con
vertido a la zona Especial III en una de las areas de mayor prioridad 
y atenclon por parte del Gobierno Revolucionario y del conjunto de 
sus Instituciones y Organizaciones. 

Se han lIevado adelante acciones encarnlnadasa superar la diffcil pro
-blernatica de la Region Especial, encaminadas dentro de una nueva 
6ptica que pone de relieve dos aspectos fundamentales: defensa y 
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pr oduccion. 

3.	 CONSTITUCION DE LA HEGEMONIA POPULAR COMO 
'MECANISMOS DE FORTALECIMIENTO DEL PROCESO 
,GENERAL DE NICARAGUA 

La profundizacion del proceso revolucionario nicaraquense pasa ne
cesariamente por la constitucion de un nuevo poder en aquellas areas 

que tradicionalmente han tenido un menor desarrollo relativo dentro 

del conjunto nacional vlo aquellas que han devenido, por esa misma 
situacion, zonas vulnerables a la penetracion de "la contra". La 
constitucion de este poder local va erlqiendose a traves de un proceso 
de leqitimacion originado en la concertacion de intereses en el sene 

del pueblo para impulsar la defensa nacional, la pr oduccion basica, la 

elevacion de los niveles de conciencia V el mejoramiento de las con
diciones de vida de la poblacion, Pero tarnbien esta hegemon fa popu
lar se erige a partir de su relacion con el poder global; es decir, de su 
ubicacion en la polftica general de descentrallzacion del poder (de
mocracia) .. de la econom fa (socializacion de las bases productivas) V 
del territorio (desconcentracion). 

En esta perspectiva, se desarrolla en la actualidad un sistema institu
cional (hegemon la popular) asentado en una nueva forma de organi
zacion territorial (red de asentamientos humanos como ejes regiona
les) V sobre la base de una orqanizacion social directamente vincula
da a las tareas de produccion, defensa V decision pol itica (participa

cion a todo nivel). Estos desarrollos son posibles gracias al sistema de 

. planificaclon usado: altamente participatorio V sumamente praqrnati

co. Una planificaclon concebida en terminos de proceso, que se la hace 

"sobre la rnarcha" V que, por tanto niega la practice cornun de los 

"planes Iibres" (que contienen determinaciones aprioristicas en for
ma de modelosl. Una planificacion que busca el consenso al interior 

del ambito de 10 local V de este con las decisiones que ernanan del 

poder a nivel nacional. 

La formacion de este sistemainstitucional local va en relacion a las 

caracter isticas socio-territoriales de la zona descrita anteriormente V 
a los objetivos planteados en las distintas instancias de decision pol i
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tica y que, a nivel pol itico-administrativo, sequn los criterios genera
les de la Heqionalizacion del pa is, la zona Especial III es atendida por 
un Delegado del Gobierno con rango de Ministro quien, a su vez, 
coord ina la qestion estatal en todas las Instituciones y Organismos, 
teniendo su sede Regional en San Carlos, la cabecera del' Departa
mento. 

La Deleqacion de Gobierno se inscribe en la politics global de des
centralizacion correspondiente a esta zona Especial. Asi. hoy, gracias 
a la politica de reqionalizacion del pais, lIevada a partir de julio de 
1982, esta zona historicamente olvidada es objeto de atencion prio
ritaria de todas las Instituciones y Organismos del Estado como zona 
Especial. Esta reqlonalizacion tiene como objetivo el de descentrali

'zar Iii gestion estatal para impulsar el desarrollo a 10 largo y ancho de 
Nicaragua, dividiendo a tal fin al pais en seis Regiones y tres Zonas 
Especiales acordes a las caracteristicas qeoqraficas, economicas, so
ciales e hlstoricas comunes 0 afines; habiendose aplicado como una 
estrategia de desarrollo paralela a la redistribucion de la tierra (Re
forma Agrarial, al fortalecimiento del Area de Propiedad del Pueblo 
(APP), a la autodefensa, a la orqanlzaclon cooperativa, a la distribu
cion de las fuerzas productivas en todo el territorio, etc. En este con
texto,la autodefensa toma singular importancia por la ubicacion es
trateqica de la zona, dada la continua aqresion imperiaJista que se de
sarrolla bajo la forma de incursiones contrarrevolucionarlas desde el 
territorio costarricense. 

De all i que la constituclon de la Hegemon fa Popular en la zona vaya 
estrechamente vinculada a la orqanizacion democratica en la produc
cion en una situacion de' aqrssion permanente, no solo hacia esta zo
na sino tam bien al conjunto del territorio nacional. Es decir una or
qanizacicn socia productiva capaz del sostenimiento de la econom fa 
regional, que sirva de aporte al desarrollo socio-econornico nicara
guense y que adernas resguarde la soberan fa nacional. 

En la necesidad de fortalecer una hegemonia popular en esta zona al
tamente conflictiva, se ha previsto el desarrollo de un tipo de plani

ficacion (entendida como proceso) que oriente, desde y hacia la reali
dad concrete, las acciones de la defensa y produccion nacionales. Es
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ta planiflcacion esta compuesta de tres elementos basicos: la cons
trucclon de un marco institucional en la zona (hegemon fa popular] 
el desarrollo de una nueva orqanizacion de la producclon y la defensa 

y la conflquraclon de una orqanizacion territorial acorde a la estrate
gia general de desarrollo. 

Este marco institucional en forrnacion es concebido balo la necesi
dad de lograr una alta eficiencia y la mayor representatividad posible 
de. los distintos sectores del pueblol l ), para, en base al consenso, 
conseguir aunar esfuerzos en la mira de los objetlvos historlcos del 
proceso. Un marco institucional que asocia la tecnica y la politica y 
que, por tanto, persigue una gestion altamente socializada de la eco

nomia y de la polftica. Un marco institucional inacabado y flexible 
que permite ir redefinlendolo constantemente en funcion a los re
querimientos impuestos por la realidad. 

Este marco institucional se explicita al sefialar las caracter isticas que 
asume la orqanizacion de la produccion, de la defensa y del territorio 
en la zona. 

La estructura productiva en el per iodo sornocista se caracterizaba 
par el alto grado de concentracion de la propiedad (Somoza contro
laba el 67 0 /0 de la tierra). por la produccion para el mercado extemo ' 
bajo la forma de la plantacion (monocultivo ciclico, oferta inestable 
de mana de obra, etc.), por una pobtacion altamente inmigrante (ex
pulsada de la zona del Pacifico en el boom algodonerol y con pocas 
posibilidades de ser absorbida por el aparato productivo de la planta
cion, por niveles de educacion, salud, etc., extremadamente bajos, 
por el aislamiento, etc., al purito de ser considerada una de las zonas 
mas deprimidas de Nicaragua. 

Este "marco institucional" se asienta, entonces, en una nueva estruc
tura socio-productiva Clue a la' par que tiene que ser altamente pro
ductiva (producir para exportacion y para -el consume interno de la 

(1)	 Por eiernp!o: de cara al pueblo, las comisiones, etc., asf como la selec
cion de los mejores a traves de "ganarse el puesto", elecciones de 
distinta indole, etc. 
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Nota de Cuadro 

JGRN: Junta de Gobierno de Reconstruccion Nacional 
seR: Secretarla da Coordlnaclon Regional 
EPS: Ejercito Popular Sandinista 
FSLN: I;'rente Sandinistas Llberaclon Nacional 
MINT: Ministerio del Interior 
MIPLAN: Ministerio de Planlflcaclon 
MICONS: Ministerio de la Construccion 
MINVAH: Minlsterio de Vivienda y Asent. Humanos 
INAA: Instituto Nicaraguense de Agua y Alcantarillado Sanitario 
INE: Instituto Nicaraguense de Energ(a 
MIDINRA: Mlnlsterio de Desarrollo Agropecuario y Reforma Agraria 
BND: Banco Nicaraguense de Desarrollo 
MICOIN: Mlnisterlo de Comerclo Interior 
MINSA: Ministerio de Salud 
MED: Ministerio de Educacion 
INSSBI: Instituto de Seguridad y Bienestar Social 
L: Programas especlflcos 
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region), debe redistribuir los beneficios que de ella se obtengan y 
enfrentar la dura tarea de la defensa nacional. Es asi como se ha pre
visto las siguientes tres Ifneas centrales de trabajo para un desarrollo 
agropecuario que se ajuste a los lineamientos de la Bevolucion: a) 
Fortalecimiento del Area de Propiedad del Pueblo (APP), b) Desarro
llo del movimiento cooperativo y, c) Proyectos de Desarrollo. 

En base a la estrategia de desarrollo aqropecuario se dlvidio territo
rialmente en dos zonas a la Micro-Region: una inmersa en la unidad 
fisiogratica conocida como la depresion nlcaraquense y la otra que 
correspondea las estribaciones de las serranfas de San Carlos, apli
candose en elias la pol itica de Reforma Agraria' y de desarrollo urba
no-regional (2). 

En la primera se inscribe espacialmente, el fortalecimiento del APP 
(Area Propiedad del Pueblo) que esta lIamadoa ser el eje del desarro
llo alcanzado y manteniendo una agricultura especiallzada: ello sig
nifica mejorar la productividad, la eficiencia y la participaci6n de los 
trabajadores aqr icolas. 

En la segunda se da cabida al desarrollo del movimiento cooperative 
donde el principal protagonista es el campesinadoque tiene acceso a 
la tierra, insumos, tecnoloqia y su participacion en los proyectos de 
desarrollo agropecuario que son el tercer elemento de fa estrategia 
del desarrollo de la zona(3) sefialando que tendran en su interior una 

(2)	 La accion de la Reforma Agniria merece especial rnenclon va. que RIo 
San Juan es la regi6n donde el A.P.P.• ha alcanzado un peso mayor en el 
control de Iii tierra 185.000 Manzanas =530101.a su vez el movimiento 
cooperativo consta de 42 cooperativas y 1.098 miembros (20.000 Man~a
nas = 5.5ClbI. Se han titulado 20.373 Manzanas beneficiando a 568 fami
lias campesinas, habiendo afectado a 12 propietarios por ociosidad y por 
mantener relaciones de produccion atrasada (precarismo, colonato] 
en un area de 20.361 Mimzanas. EI sector privado grande controla 
actualmente 30.000 Manzanas 10 que representa el 8.5 010 y final mente 
e1 33010 de la tierra, 90.000 Manzanas. esta en manos del campesinado que 
aun se encuentra disperso y fuera de la frontera socio productiva. Datos 
a Mayo 1984. 

(3)	 La zona Especial contempla 10 provectos de caracter productlvo, con. 
impacto regional y nacional, especiflcarnente en la producci6n aqrope
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articulaclon entre APP y el sector cooperativo. 

Correlativamente al desarrollo de la produccion agropecuaria, se han 
ido impulsando una serie de acciones especfficas tendientes, por un 
Jado, a buscar un mayor bienestar en el conjunto de la poblacion lo
cal y, por otro lado, aportar al desarrollo nacional a traves de la de
fensa y la produccion. De alii provienen las iniciativas para la crea
cion de nuevos y mejores medios de transpor tacion fluvial, terrestre 
y aerea (destacandose Ja carretera Acoyapa-San Carlos); para la gene
racion de medios de cornunicacion como la radio, la television, la te
lefon fa, la telegrafia, etc.: para el desarrollo del equipamiento e in
fraestructura de la salud, la educacion, el agua potable, la energia 
electrica entre otras. 

Esta nueva estructura productiva y de servicios ha perrnitido un cam
bio profundo en la orqanlzacion territorial de la produccion: al pun

. to de que en la actualidad la micro-region, por un lado, se encuentra 
en un franco proceso de inteqracion a la orqanizacion del territorio 
nacional y, por otro lado, ha adoptado en su interior una confiqura
cion total mente distlnta a la anterior. Este se estructura a traves de 
una superposicion o· trama de relaciones alrededor de la defensa, 
!a admlnistracion y la produccion. 

De esta manera se tiene la artlculacion de dos arnbitos diferenciados, 
el uno que obedece a 'la estrategia de desarrollo agropecuario que dl

cuaria y agro-industrial : 

PRODUcrOS PRODUcrOS 
AGROPECUARIOS AGROINDUSTRIALES 

Arroz de Riege APP Caucho APP 
Ganaderia APP y COOP Cacao COOP 
Lache APP Raicilla COOP 
Hortalizas APP Palma Africana 
Aguacate APP APP. y COOP a nivel 
Granos Baslcos APP y COOP de Cultivos 

APP: Area Prepledad del Pueblo 
COOP: Cooperat iva. 
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vide longitudinal mente a la micro-region y el otro, que corresponde a 
la jurisdiccion municipal en formacion, definido transversal mente 

por las funciones pol itico-administrativas. Esta trama de relaciones 
se complementa con una estructura de asentamientos humanospeque

nos pclifuncionales, integrados por la complementaridad de funcio

nes, por la infraestructura de comunicaciones y la hegemon fa popu
lar en consolidaclon. 

Esta superposlcion de los ambltos productivos y pol itico-defensivos 
disefia una .jerarqu fa de relaciones en la red de los asentamientos 
humanos que ita de mayor a menor, desde· la Sede Micro-regional 
(San Carlos), las cabeceras municipales (San Miguelito y EI Castillo) 
a una constelacion de asentamientos disperses en cada una de las 
jurisdicciones municipales. Esta red de asentamientos humanos pro

viene del proceso de "concentracion disperse" de la poblacion en 
la cual cada nucleo va asumiendo un rol especlfico, tanto en rela
cion con los otros centros como respecto de la zona en la cual se ins
cribe, 

Todos estos asentamientos se encuentran articulados en una red y se 

caracterizan por ser unidades pequefias (1.500 a 3.000 habitantes se
gun su importancia y rol) de concentracion de poblaci6n y de servi
cios que se encuentran repartidos en el conjunto de la micro-region, 
para defender a la pcblacion, mejorar las condiciones de vida de los 
habitantes y apoyar la produccion. 

De esta manera este proceso denuclearizacion de la poblacion persi
gue: 1) mantener ocupado y controlado el conjunto del territorio 

micro-regional; 2) defender al conjunto de la poblacion de las conti

nuas incursiones militares de la contra; 3) producir de manera efi

ciente y al menor costa posible; 4) dotar de servicios y equipamien

'tos al conjunto de la poblacion, entre otros. De all f que cada nucleo 

poblado cumpla una funcion dominante especffica, sean estas, por 

ejemplo: de centro de servicios y equipamiento para la producci6n y 

la poblacion: de nucleo de defensa de una zona estrateqica producti
va, militar 0 de servicios; punta de avanzada 0 contacto con el resto 

del pals, etc. 
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4. CENTROSPOBLADOS 

La incipiente red de Centros de Poblaci6n de la zona Especial ]II,
 
Rio San Juan, se produjo a 10 largo de los corredores acuaticos, EI
 
lago de Nicaragua y los rlos San Juan y Tepenaquazepa constituyen
 
el sistema de enlace, ahora complementado con la red de caminos de
 
todo tiempo impulsada por la revotuclon.que incide enormemente en
 
el conjunto de la realidad econ6mica y social.
 

La estrategia de desarrollo agropecuario definlc asi una frontera so

cio-productiva en funclon del elemento estructurador, el Sistema de
 
Enlace y la tierra agricola Iibre de latifundismo, concentrando asl la .
 
poblaci6r'l y la produccion, Es asi que la poblacion dispersa que se
 
encontraba en la frontera agricola se ubica en majores condiciones
 
para producir y elevar su nivel de vida. Surge de esta forma la estruc

turacion de los Centros de Poblacion (Ver Mapa2 y Cuadro No.1) ori

ginados por la necesidad de reasentar 1.1 00 fam iiiascampesinas,de rna

nera prioritaria, que se encontraban en la frontera agricola, en 13
 
asentamientos campesinos que revisten diferentes caracteristicas en
 
su reublcacion:
 

PRIMER GRUPO:
 
Asentamientos Campeslnos incorporados a localidades nucleadas.
 

SEGUNDQ GRUPO:
 
Asentamientos. Campesinos incorporados a localidades dispersas
 
existentes.
 

TERCER GRUPO:
 
Asentamientos Campesinos Nuevos.
 

Estos grupos se producen especialmente en las tres SUb-zonas virtua

les, I, II y III, cuya divi~ion busca aumentar la participaci6n de
 
las comunidades en el disefio de los planes de desarrollov conocer
 
con mayor realismo las necesidades de cada SUb-zona. Sus redes estan
 
articuladas por las tres princlpales cabeceras municipales de la zo

na: San Miguelito, San Carios y EI Castillo, que ofrecen un nivel mi

nimo de servicios a la poblacion ya que pueden caracterizarse de fa
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siguiente forma: 

San Miguelito (2.100 habitantes]: Cabecera municipal y Centro de 
Servicios de la Sub-zona I, tarnbien irnportante por su funcion de 
Puerto Lacustre y terminal de la carretera Acoyapa-San Carlos, En su 
area de influencia tiene cinco Centres de Poblaci6n. De acuerdo al 
Sistema Urbano Nacional se Ie considera como un Centr~ de Servi
cios, el cual tendra su Centro de Apoyo en el Poblado Base de Juan 
Manuel Loredo. 

San Carlos (4.000 habitantes]: Importante por su posicion qeoqrafi
ca para la defensa, por ser fronterizo, Puerto Lacustre y fluvial. Con 
el decreto de Heqionallzacion paso a ser Sede de la zona Especial III, 
con potencial agropecuario limitado, no obstante, tiene potencial pa
ra desarrollar la industria artesanal y pesquera. EI incendio ocurrido 
el 25 de octubre de 1984 ha permitido iniciar la apllcacion de los 
planteamientos del esquema de Desarrollo Urbano preparado previa
mente en este afio, en pro de su ordenamiento como nucleo pobla
cional importante. 

De acuerdo al Sistema Urbano Nacional (S.U.N.) se Ie considera co
moun Centro Secundario. 

EI CastiUo(800 habitantes}: Es la cabecera del municipio de su mis
mo nombre; esta sujeta a reubicarse por ser vulnerable a las acciones 
contrarrevolucionarias dado que se localiza en la margen norte del rio 
San Juan, a 4 kms. de la guardarraya. Es un centro poblado que expul
sa poblacion, Eri su area de influencia se desarrolla el provecto agrC?
industrial Palma Africana que dar a empleo directo a unos 650 tra
bajadores. 

Como centros poblados de apoyo a las cabeceras municipales de San 
Carlos y San Miguelito, existen dos posibles pueblos bases, LA AZU
CENA it JUAN MANUEL LOREDO(4}. 

(4)	 Pueblo Base: Centro de poblacion entre 1.000 y 2.buu nabltantesv con 
un minimo de 5.000 habitantes en su area de influencia. 
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La Azucena (1.100 habitantes): Unico centro de poblacion aglutina
do que se estructuro con el avance de la frontera agricola (con el 
plan de reasentamiento se incorporaron unas 100 familias campesi
nas). Presta servicios a la poblacion que se encuentra en su area de in
fluencia (habilitaciones bancarias, salud, educacion, telefono}, 

Juan Manuel Loredo (1.200 habitantes): Se enmarca en la pol itica de 
ordenarniento de los Sistemas de Asentamientos Humanos a implemen
tar, priorltariamente, programas de viviendas nuevas en apoyo a los 

, sectores producti~os consolidados; en este caso, en torno ala Unidad 
de Produccion de Arroz en base a Riego. Con el Plan de Heasenta-, 
miento se perfila como un Pueblo Base, estimandose una poblacion 

inicial de 1.200 habitantes. 

>
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"UN NUEVO ESTILO DE GESTION EN LOS 
GOBIERNOS SECCIONALES: LA EXPERIENCIA DE 

PASTAZA - ECUADOR" 

Rafael Sancho* 

En el· presente texto se relatan algunas experiencias de -administra
Cion de gobiernos locales en la-region de Pastaza, en el Ecuador. Es
tas sxperlenclas se basan en el traba]o desarrollado durante varios 
ailos 81 frente de la AlcaldCa del Canton Pastaza y luego en la Prefec
tura de la Provincia del mismo nornbre, en mi condicion de Alcalde 
(admlnlstraclon 1979·1984) y luego como Prefecto (Administracion 
1984·1988); en ambos casos por eleccion popular directa. 

1.	 EL CARACfER Y LAS LIMITACIONES DE LOS GOBlER· 
,NOS LOCALES 

En el Ecuador actual el gobierno local es producto de la votaclon po
pular; esto no siqnifica, no obstante. que los gobiernos locales no 
afronten enormes y diffciles problemas. La pequeila ventaja que te
nemos es la leqltirnaeion que implica el que sus autorida'des sean de 
elecclon popular: ello permite sustentar una relacion mucho mas au
tonorna, mas independiente del gobierno central y al mismo tiempo 
una relaeion mas directa con la poblaclon. Sin embargo. 18 propia 
legislacion vigente se convierte, en no pocas ocasiones, en un obs
taculo y en un freno a las iniciativas que pudieran desarrollar los go
biernos locales. 

Por ejernplo, cuando en 1979 accedimos a la AlcaldCa del Canton 
Pastaza -cuya Capital es la ciudad del EI Puyo-. establecimos dos 

•	 Prefecto de la Provincia de Pastaza, Ecuador. 
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areas de trabajo, 0, mejor dicho, dos niveles de actividades: el nivel 

tradicional, que tiende a cumplir 10 que indica taxativamente la Ley, 
es decir, que el municipio ha de preocuparse de la calle, del arreglo 
del parque, de ia 'Iimpieza del carnal, de la limpieza del mercado, de 
dictar una que otra ordenanza. EI desenvolvimiento del segundo ni
vel se hizo posible cuando encontramos la rnanera de pasar a traves 
de la "red" de la leqislacion municipal que, en una de sus partes, in
dica que el municipio es una institucion autonorna que debe dedicar 

sus esfuerzos a buscar el bienestar social de la colectividad. Habla
mos aprovechado el contenido de esa frase, interpretandola en base a 

nuestra posicion y a nuestro criterio pol Itlco: el bienestar de la co
munidad 0 de la sociedad no puede estar fundamentado en el or
nato, en la limpieza de la calle, 0 en el arreglo de la vereda, exclusi
vamente; el bienestar principal mente abarca campos sobre todo 
como el del ernpleo, el del desarrollo cultural y social de nuestro 
pueblo. 

Por eso, en esta segunda area nos pusimos como principal objetivo 
fortalecer las orqanizaciones populares existentes, asf como la crea
cion de otras. Debe entenderse que cuando decmios "crear", no esta
mos sugiriendo que sea necesar.io que haya alguna autoridad del al
calde 0 del prefecto para crear esas organizaciones, sino. mas bien. 
que nuestra accion tend fa a ayudar en la legalizacion de ciertas orga
nizaclones que por uno u otro motivo, sea por problemas propios 0 

per trabas en la leqlslacion no hab fa podido alcanzar aun su recono
cimiento juridico. 

2.	 LA COMUNIDAD NO SOLO SOLICITA OBRAS: LAS 

EJECUTA 

lCuales fueron los mecanismos utilizados para fortalecer la organiza
cion social? De acuerdo con nuestro plan de traba]o, la comunidad 

que solicitaba el cumplimiento de una obra (por ejernplo, la cons
'truccion de una casa barrial 0 de una casa comunal) se encargaba 

tambien de su construcclon. 

. En esto, el papel del poder local ha sido el de ensefiar, el de asesorar, 

La lnstituclon hubo de solventar primero, ciertamente, la escasez de 
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profesionales. Pero, una vez superado este escollo, 10 irnportante, en 
esta perspectiva, era que mediante el cump!imiento de las aspiracio
nes de una orqanizacion, nosotros lograsernos desencadenar un pro
ceso de aprendizaje en la comunidad; que el arquitecto, desde que 
comienza a disefiar la casa comunal 0 la casa barrial, consulte y dis
cuta sobre su planiflcaclon con la comunidad, haga ver los espacios, 
indique como es su proqrarnacion, etc.: aslrnisrno, que el ingeniero 
encargado de la obra, comience a ensefiar a los miembros de la cornu
nidad a ser albefiiles, a ser carpinteros, a ser plomeros, a ser electricis
tas ..., en fin a capacitar y transferir sus conocimientos. 

En fin, 10 que nos interesa es que el recurso publico se utilice para 
capacitor a la comunidad partiendo de los propios objetivos que esta 
se baya planteado. 

En algunas partes hemos obtenido resultados optirnos, principalrnen
te en las comunidades del pueblo indlgena. Donde el desarrollo orqa-. 
nizativo ha side mayor, se ha avanzado mucho y mas rapidamente: 
en la actualidad -desde la Pretecture-, construimos los caminos ve
cinales con la orqanizacion popular, y utilizando sistemas que no son 
aquellos a los que tradicionalmente se recurre (por ejemplo, con el 
uso de maquinaria pesada y tecnologfas ajenas a la 'realidadl, porque 
consideramos que ante la crisis tam bien. tenemos que ir generando 
alternativas -no solo tecnoloqicas sino principalmente organizativas
y, dentro de esto, es menester que quien dirige una comunidad no 
sea el pordiosero permanente del gobierno central, sino que utilice el 
poder de la orqanizaclon, el poder de la rnovllizacion social, que es 
basico y fundamental. 

Permltaseme utiltzar el ejemplo de la parr oquia Arajuno, una pobla
cion indlgena en la amazon Ia, para ilustrar estas ideas. En siete meses 
hemos construido all I 17 kms. de carretera con la participaci6n de la 
comunidad. Pero la comunidad no trabaja gratuitamente: se suscri
bio un contrato tal como se hubiera hecho con un contratista priva
do y, adem as, la comunidad aprendio, se Ie dicto cursos de topogra
Ha, aprendi6 a hacer las alcantarillas, aprendio a hacer las cunetas, 
conocio como manejar el teodolito... Es decir que el tecnico ya no 
era el que solamente "Ieda haciendo" las cosas a la comunidad: el 

357 



SANCHO 

tecriico va a capacitar a la comunidad, a entregarle sus conocimieri
tos: V el inspector de obras de la instituci6n tampoco va a controlar 
V a hacer las veces de capataz: .va a trabajar junto con ella. 

Cuando recien implementamos este programa de traba]o, habfa opo
sici6n en el seno mismo del Consejo, porque se decia que la orqaniza
cion es una orqanizacion de vaqos e irresponsables V que no podrfan 
cumplir con el contrato. Resultaron prejuicios infundados. Desde el 
comienzo,la orqanizaclon se mostro enormemente incentivada V en
tusiasta: se levantaban a las cinco de la manana, con antorchas, ha
dan levantar a todo el pueblo para preparar V tomar ~I desavuno V 
se iban al trabajo;.regresabana las siete de la noche, tamblen con an
torchas. 

De manera que el papel que jugo el inspector de obras del Consejo fue 
trabajar con la orqanizacion V aprender como esta disefiaba su siste
ma de trabajo. La orqanizacion. por sf sola, discutla V resolvfa conve
nientemente los diversos aspectos. Habfan decidido que se iba a pa
gar por horas de trabajo, pero, lc6mo controlar el tiempo que traba
jan los compafieros]: resolvieron lIevar un riguroso control de las [or
nadas laborales de todos los miembros de la orqanizacion. lOue, co
mo se realizar lan los pagos?: los pagos se harfan sernanalmente, los 
dfas sabado . tanto a los obreros· como a los proveedores; de la mis
ma rnanera, ellos se fijaron su propio sistema de multas V censuras a 
los incumplidos V/o poco esforzados. 

Con estes pequefios ejemplos queremos demostrar que cuando la ins
titucion de poder local esta dispuesta a que la obra sea de beneficio 
directo del pueblo V sea este quien la ejecute, el pueblo V sus organ i
zaciones responden positiva Vcreatiuamente. . 

3.	 OTRAS VENTAJAS DE NUESTROMETOOO DE TRAHA}O: 
RECURSOS PARA LA COMUNIDAD Y AHORROPARA EL 
GOHIERNO LOCAL 

Pero no es solo esto. Otorgando la construccion de las obras a la or
ganizaci6n popular, es la propia comunidad la que recepta los recur
sos que la inversion publica realiza, V va no la gran cornpafua que ex
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plota al obrero y que muchas veces ni siquiera es de la regic,n. 

Por otra parte, este sistema resulta beneficioso tam bien para las fi- . 
nanzas seccionales, porque perrrrite que tanto el Municipio como el 
Consejo Provincial puedan ahorrar sus recursos; y no porque estate
mos 0 perjudiquemos a la comunidad, sino porque la comunidad no 
cohecha, la comunidad no pide sobreprecios, la comunidad utiliza las 
cantidades adecuadas de materiales, la comunidad no utiliza mal su 
tiernpo, porque la obra que esta' construyendo no es la obra para el 
gran patr6n ni para otro sitio: es para el sitio de ellos misrnos. 

EI balance que hemos hecho indica que los resultados son satisfacto
rios. En primer lugar, hemos cumplido con la comunidad los pedidos 
de obras que ellos han planteado; en segundo luqar, hemos garanti
zado la calidad de la obra para la comunidad; en tercer luqar, el-re
curso publico no ha ido a pocas manos; en cuarto luqar, en el proce
so de construcci6n hemos mejoradola calidad de la mana de obra. 
En fin, que la inversi6n publica no sirva para que unos pocos se enri
quezcan, sino, por el contrario para enriquecer en muchos aspectos a 
la comunidad. 

Esto buscamos hacerlo en todas las areas de trabajo; tal es ast, que' 

ultirnamente se esta proponiendo un convenio al Ministerio de Edu
caci6n para la construcci6n de unidades escolares en todo el cord6n 
fronterizo; cuando el Ministro preguntaba que qulen va a construir 
las unidades escolares, se Ie respondi6 que las va a construir la co
munidad local. Pregunt6 entonces que lque garantfa' bancaria iban a 
presentar y se Ie respondi6 que,en primer luqar, en la Provincia de 
Pastaza no hay bancos que den garantias bancarias a los pobres 
y, en segundo luqar, que la instituci6n cree y contra en la comuni
dad, que los que han perjudicado a la instltucion y a quienes tene
mos que seguir juicios es a las grandes contratistas, perc como general
mente tienen buenosabogados no siempre se pueden recuperar los 

recursos de la lnstitucion. 

CONCLUSIONES 

Hemos tratado de explicar, con estos pocos ejemplos, como hemos 

359 



SANCHO 

diseiiado nuestro trabajo. Indudablemente que a causa de la crisis, 
estarnos gestionando permanentemente nuevos recursos, pero ha sido 
basicamente gracias a la nueva estrategia de trabajo que nosotros 10
gramos no detenernos en los objetivos que se ha planteado la comu
nidad. Es verdad que no lIenamos todas las demandas que tenemos 
en la Provincia, que necesitamos recursos yque estos son cada vez 
mas diffciles de conseguir y cada vez son mas condicionados pero, 

.pese a todo, consideramos que ha sido un gran avance el haber em
prendido este tipo de trabajo. Porque el fruto mayor es que la comu
nidad toma conciencia del poder de la orqanizacion, a la que noso
tros Ie damos todo el respaldo; y ha sido precisamente ese trabajo 
diario, esa acclon permanente, esa diseusion de sus problemas, 10 que 
ha permitido que las orqanizaciones se vayan fortaleciendo. 

Esto es, en grandes rasgos,lo que podrfarnos decir de laexperiencia que 
estamos viviendo en la Provincia. Lofundamental, 10 prioritario no 
es la obra material, sino la obra humana, la obra social. Y considera
mos que a traves de la estrateqia que hemos aplicado, cumplimos con 
la obra mater ial pero, por sobre todo, hemos emprendido la obra so
cial y hurnana de avanzar en la construccion de las bases de una 
nueva sociedad. 
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