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PRESENTACION

Este libro es uno de los resultados del Seminario  Poder local, parti-
cipaciéon publica y administracién urbana en ciudades intermedias y
pequerias en América Latina | que se realizo 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 ¢vento fue coorganizado por
el Centro de Investigaciones CIUDAD y la Comision de Desarrollo
Urbano y Regional de CLACSO, con el patrocinio de diversas insti-
tuciones ecuatorianas, entre las que se cuentan: Consejo Provincial
de Pichincha, Municipio de Riobamba, FONAPRE, Colegios de Ar-
quitectos de Riobamba, Cuenca y Santo Domingo de los Colorados,
Facultades de Arquitectura de la Universidad Central del Ecuadory
de la Universidad de Cuenca, CICOP y Coop. de Vivienda Santa Faz
de Riobamba; y de organismos internacionales como el Innternational
Institute for Environmental Development (I1ED) y del Centro Inter-
nacional de Investigaciones para el Desarrollo (CIID - Canadd).

En esta compilacion se presentan los trabajos expuestos en el Semi-
nario; esta iniciativa constituye un esfuerzo adicional para animar el
debate y la clarificacion sobre un problema que cobra vigencia con
fuerza en América Latina: como son, como funcionan y como pue-
den dinamizarse las ciudades mtermedias en el estado actual del desa-
rrollo y del proceso de urbanizacion de cada pais.

En atencion a buscar una suerte de estructura en la presentacion de
los textos —cosa que no implica tncorporar un recorte riguroso en
virtud de sus contenidos—, €stos se ban agrupado en tres grandes sec-
ciones: en primer lugar, se presentan aquellos trabajos que analizan
los fenémenos de las ciudades intermedias en articulacion con la
problematzca del desarrollo nacional a la que pertenecen; en segundo
lugar estan las exposiciones que discuten problemas de centraliza-
cion y descentralizacion en relacion con la problematica que se des-
prende de las dreas metropolitanas;-y, finalmente, en tercer lugar, se
incluyen los estudios que se ocupan del andlisis de los problemas de
la planificacion. La participacion politica y los movimientos sociales
en el ambito de las ciudades intermedias.

Quito, mayo de 1986



INTRODUCCION
Diego Carrién*

Los procesos de urbanizacion ocurridos desde los afios cincuenta en
los paises de América Latina han sido particularmente complejos, de
una dindmica veloz y de magnitudes sin precedentes. La poblacion,
.las actividades, las transacciones financieras, las fuentes de empleo, la
produccion, las decisiones, se “urbanizan’’, se asientan en las ciuda-
des. Ello ocurre cuando el sistema capitaltista definitivamente condu-
ce todas las esferas de la sociedad y cuando el capital transnacional
se ha desarroltado a tal punto a nivel mundial que induce explicita o
implicitamente comportamientos en los paises menos desarrollados
que los beneficien, Estos factores que forman una unidad de orden
estructural han provocado, con diversos matices, un proceso de urba-
nizacion concentrador y excluyente; concentrador, en tanto que las
grandes ciudades se convierten en los polos de punta, dindmicos, del
desarrollo capitalista, en sitios de localizacion del poder y de la toma
de decisiones economicas y politicas fundamentales del pafs, en de-
trimento —ahi 1o 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 también se manifiesta a lo
interno de las ciudades, teniendo como expresion visible a la segre-
gacion urbana.

Estos hechos, entre otros, han modificado las condiciones de organi-
zacion de la sociedad vy el territorio de cada uno de los paises; han
generado nuevos patrones en la urbanizacidon y en las caracteristicas
de ciudades y pueblos. Asimismo, las clases y grupos sociales han si-
do sujetos y objetos del proceso 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 cambios que han impacta-
do én la urbanizacion; el Estado se ha modernizado, tecnificado y ha
concentrado cada vez mas funciones, sea por la via directa, sea por la
via indirecta.

En todo este devenir de acontecimientos cabe mencionar como un
hecho significativo los crecientes movimientos de presidon y reclama-
cion de derechos postergados que, como consecuencia de la concen-
tracién de beneficios de las ciudades mayores, despliegan los habitan-
tes de las ciudades intermedias y pequefias. '

De otro lado, y en el intento de buscar constataciones y explicacio-
nes a los fendmenos ligados al proceso de urbanizacién, se han desa-
rrollado numerosos estudios, sea en el ambito nacional o regional
pero que, en la gran mayoria de los casos, se han ocupado sélo tan-
gencialmente de |a problematica particular y precisa de la fenomeno-
logia de los centros urbanos intermedios y pequefios. (Cfr. Hardoy
y Satterthwaite, 1986}, Existe, pues, un vacio tedérico, metodolbgi-
co y empirico por llenar que a su vez permita enfrentar con riguro-
sidad el discernimiento de las caracteristicas tanto locales y regionales
de las ciudades intermedias y pequefias en América Latina, asi como
sus correspondientes articulaciones con el conjunto nacionat.

En ese contexto surgi6 la iniciativa de CLACSO y CIUDAD de reali-
zar un seminario que se ocupe del tema de los centros urbanos inter-
medios y pequenos, cr - trabajos nuevos, para debatir, compartir ex-
periencias y realizar analisis conjuntos acerca de las modalidades
—particulares y generales— de las muitipies relaciones y efectos en-
tre la sociedad civil, el estado y el territorio a |a escala de los centros
intermedios y pequefios, en el marco de los procesos de urbanizacion
reciente de los paises de América Latina y, en particular, en los casos
del 4rea Andina y Centroamérica. Cabe subrayarse el hecho de que
se optd por realizar un Seminario que recorriera ciudades ecuatoria-
nas representativas. de la problematica de ios centros urbanos de ma-
nera de discutir sus problemas y otros semejantes con los propios
sectores involucrados.

12



INTRODUCCION

LOS TRABA]JOS 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-
querios dentro de las condiciones generales del desarrollo hacional; es
decir, en el contexto politico y econdmico de su realidad nacional
general,

En esa linea de reflexian se inscribe —y-se constituye en marco de re-
ferencia— el traba]o de Jorge Enrique Hardoy y David Satterthwaite,
_que parte de una revision bibliografica para, luego, enfatizar la re-
flexion en las formas comao ciertas coyunturas internacionales pue-
den favorecer o limitar el crecimiento de asentamientos humanaos asi
como en las influencias de la administracion o manejo de! estado na-
cional en el desarrollo de la gestién local en los centros intermedios o
pequefios, sea que la estimule o la frene,

Dentro de ese marco se inscriben dos trabajos presentados por
CIUDAD: el de Fernando Carrion vy el de Carlos Larrea, en los cua-
les se realiza un andlisis a escala nacional de los cambios en las re-
laciones sociales de produccién, las condiciones de acumulacion de
capital y su incidencia en la localizacion de la poblacién para el caso
del Ecuador. El trabajo de F. Carrion hace un hincapié de tipo meto-
dolbgico para la interpretacion de los centros urbanos partiendo de
especificar la insercion de las ciudades intermedias y pequefas en el |
proceso de urbanizacion correspondiente del analisis de la base eco-
némica y de su articulacion con el Poder Central del Estado, asi co-
mo de la relativizacién y definicion histérica de ta nocion de inter-
mediacion en lo que concierne al factor demografico y al ambito en
el que se producen dichas relaciones.

Los trabajos de Gaitan Villavicencio, Fernando Prado ¥ Serge Allou/
Patricio Velarde se remiten, en cambio, al analisis de casos dentro del
contexto de orden regional en el que ocurren procesos de constitu-
cion y desarrollo de centros urbanos intermedios; son estudios de ca-
so referidos a las ciudades y regiones de Cafiar (Ecuador}, Mentero
(Bolivia) y Sto. Domingo de los Celorados (Ecuador), respectivamente.
En el trabajo de G. Villavicencio se analizan las relaciones campo-ciu-

13



INTRODUCCION

dad en el contexto de una crisis, primero, y, luego, de la recupera-
cion de ésta a partir de un examen del comportamiento de las activi-
dades econémicas tradicionales de la region de Cafar (Prov. del Ca-
fiar) en el periodo 1950-1980, remarcando como los cambios que se
producen a partir de la década 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
sus relaciones con los centros urbanos dominantes, Guayaquil, Quito
y Cuenca.

El texto de F. Prado sobre la ciudad de Montero muestra como, en el
contexto historico boliviano a partir de 1952 y de una répida urbani-
zacién ocurrida en Sta. Cruz de la Sierra, se constituye un nlcleo ur-
bano con un veloz crecimiento a consecuencia de la alta especializa-
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 bienes de consumo colectivo. En este contex-
to se desarrollan una serie de mecanismos locales de organizacion de
la poblacion que practicamente auto-gestiona el conjunto de servi-
cios que el Estado no ofrece ni brinda a sus habitantes.

En el trabajo sobre Sto. Domingo de los Colorados (S. Allou y P. Ve-
larde), se realiza un analisis historico del proceso de conformacion 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 comunicacion que
unen la Sierra y la Costa ecuatorianas. Asimismo, se da cuenta de la
gestion que en materia de vivienda y servicios realizan las cooperati-
vas de vivienda.
2

Otro grupo de trabajos se estructura en torno del tema centralizacion
y descentralizacion del Estado en relacion con las dreas metrop olita-
nas.

Por un lado estd la propuesta de Alex Rosenfeld y Ral! Gonzalez
que, partiendo de un anélisis de las transformaciones ocurridas en la

14



INTRODUCCION

vida municipal chilena de los Gltimos diez afios, enfatiza la necesidad
de democratizar el poder municipal como espacio para el desarrollo
politico local, en contraposicion con las politicas autoritarias del ré-
gimen chileno; es decir, ocupar y desarrollar progres'ivamente un es-
pacio en el cual se gestionen y se produzcan los servicios sociales con
una alta participacion popular. Este trabajo es basicamente una pro-
puesta alternativa para un periodo de apertura democratica de la so-
ciedad chilena.

El trabajo presentado por Luis Chirinos, en cambio, es un analisis
concreto de la gestion del poder municipal en el drea de Lima Metro-
politana en la Gltima década, considerando en particular la experien-
cia de lzquierda Unida al frente de los gobiernos municipales. El tra-
bajo de Chirinos opera como contrapunto real al modelo de Rosen-
feld y Gonzalez; destaca, asi, como lo hacen los demas trabajos pre-
sentados, la crisis y/o quiebra de las finanzas municipales examinan-
do simultaneamente una experiencia concreta de participacion popu-
lar a través de una serie de mecanismos institucionalizados tales co-
mo |a Asamblea Popular, las comisiones mixtas y los cabildos abier-
tos. Paralelamente analiza los problemas o rigideces que enfrenta esta
politica de participacion popular en el marco de la carencia de una
tradicidn democratica y participativa tanto de la poblacion asi como
de las autoridades locales.

El trabajo de Luis Verdesoto hace un analisis del comportamiento
electoral de |la poblacidon de los centros medianos y pequefos ecuato-
rianos en el contexto de la rapida urbanizacién operada en las mis-
mas en las dos Ultimas décadas, concluyendo que existe un compor-
tamiento electoral diferente entre las grandes ciudades y aquellas de
tamafio medio y pequedo, lo que va configurando un nuevo tipo de
estructura politica que se vincula con la crisis del aparato estatal, su
gestion y el rol que el mismo ha jugado en estas ciudades. Ello impli-
ca, segln éste analisis, 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
politica de los movimientos sociales.

15



INTRODUCCION

Los trabajos de Samuel Jaramillo y Pedro Santana se ocupan de la
participacion politica y los movimientos sociales en Colombia dentro
de la peculiar historia de configuracion espacial-demografica 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 pequefios ante el creciente proceso de centralizacion de las
funciones, recursos y mecanismos institucionales del Estado, espe-
cialmente en Bogota; ante esta situacion, se destaca la actividad de
movimientos sociales regionales y locales los {’Paros Civicos''} que
surgen para hacer frente a la crisis generalizada de los medios de con-
sumo colectivo en los Ultimos quince afios en Colombia,

E! 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 &mbito de poder local para analizar ta articulacion
de los diferentes poderes y, por otro lado, la necesidad de revisar los
instrumentos de planificacién regional y local para que los mismos
incluyan formas de organizacion social a nivel municipal de manera
que e! Municipio atienda con servicios sociales las verdaderas necesi-
dades de la poblacion,

Por otra parte, el trabajo de Jorge Martinez, sobre Nicéragua presen-
ta una experiencia concreta de organizacién de una red de asenta-
mientos con altos niveles de participacion de la poblacion organiza-
da, en el contexto de una sociedad en transicion que, a su vez, sopor-
ta los embates 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 drea de frontera con Costa Rica;
elio ha implicado niveles simultaneos de accTén, con una orientacion
de caracter practico que permita ‘‘sobre la marcha’ impulsar el desa-
rrollo y defender las conquistas alcanzadas por la Revolucion Sandi-
nista. Asi, por un lado, se muestra-como se avanza en la consolida-
ci6n de un espacio socio-productivo que refuerce la presencia nicara-
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gliense en la zona y, por otro lado, la creacion de condiciones basicas
para la reproduccion social tanto respecto a las condiciones fisicas de
la infraestructura y los equipamientos cuanto a la creacion de los me-
canismos de gestion local (de “hegemonia popular”’), que de hecho
se alteran y son cambiantes de acuerdo a las condiciones generales vi-
gentes y a los medios disponibles,

Por ultimo, se présentd una experiencia sobre la participacion pohu-
lar y la organizagion de ésta participacion como ejemplo no conven-
cional de gestion en un contexto ‘‘democrdtico’’ como el que vive
Ecuador. En estos trabajos de Rafael Sancho se busca demostrar como
la organizacion inducida, sea por los gobiernos locales o por las bases,
puede presentar alta elasticidad y llegar a involucrarse activamente
en las decisiones de la gestion local, cuando se habilitan y viabilizan
" formas concretas y efectivas de participacion popular directa.

El trabajo de Rafael Sancho muestra formas no convencionales de
gestion dentro de un cohtexto capitalista y de democratizacion cre-
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
manejo provincial, al incorporar or'ganizaciones de base en la pro-
pia provisién y mantenimiento de servicios e infraestructuras.

TEMAS PARA LA REFLEXION SOBRE LA PROBLEMATICA DE-
LAS CIUDADES INTERMEDIAS Y PEQUENAS EN AMERICA
LATINA

A la luz de las discusiones del Seminaric y de los trabajos presenta-
dos en este volumen surgen algunas inquietudes en cuanto se refiere
a cOmo abordar la temdtica de las ciudades intermedias y pequerias
" de la region. Estas inquietudes aparecen en tanto existe una multi-
plicidad de enfoque y posibilidades teérico-metodoldgicas de andlisis
y explicacion 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 pero que pueden ayudar a
enriquecerlo, Lo que sigue sugiere tales “entradas’’.
)

17



INTRODUCCION

El rol del Estado en la rreacion y gestion de los centros urbanos in-
termedios y pequefios puede ser considerado como un.importante
punto de entrada analitico en tanto que aparece como un-‘‘para-
- guas’articulador de varios temas y problemas; lo cual implica la bus-
quedé de un entendimiento de las diversas manifestaciones sociales,
econdmicas, politicas e ideoldgicas, de la penetracion del Estado en
la sociedad civil y viceversa.

Bajo este marco podria rlantearse una agruoacion de diversos temas y
correlatos tedricos en reclacion con la investigacién y el debate sobre
los centros urbanos intermedios y pequefios. A continuacion se su-
giere un esbozo de esta agrupacion,

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

La constitucion y el desarrollo, el auge o Ia crisis de estas ciudades
estan fuertemente condicionados en forma simultanea, por un'lado,
por el mercado mundial y por la forma concreta que adopte la ar-
ticulacion de cada pai: en éste; y, por el otro lado, por las modalida-
des de constitucion de los mercados internos que inducen a formas
especificas de acumulacién regional y local. '

En el marco de esté andamiaje estructural son posibles muchas for-
mas de manifestacion regional de la acumulacion, formacion de acto-
res sociales y acontecimientos politicos. Entonces, serd necesario in-
dagar acerca de la validez de las teorias y de las generalizaciones res-
pecto del conocimiento de las ciudades intermedias y pequerias, en
tanto éstas se definen basicamente por sus especificidades.

A efectos de arribar a analisis concretos, parece pertinente utilizar
dos elementos de aproximacién: i) estudiar los movimientos de
poblacidn y los cambios demogréficos; ii) entender el conjunto de re-
laciones que despliegan las ciudades intermedias en los dmbitos na-
cional, regional y local, a partir de las multiples interacciones concu-
rrentes. ’

La calificacion de las ciudades como “intermedias” y ‘‘pequefias’’’

18



INTRODUCCION

tiene particularidades y caracteristicas “‘nacionales”’, por lo que se
observan dificultades reales para establecer una comparabilidad agil
"y 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 y pequefias, a partir de diver-
sos planos de relacién, Ello conduce, de algin modo, a reconocer la
necesidad de precisar formas de organizacion regional en las relacio-
_nes sociales, econdmicas, politicas, culturales, etc., que estarian ope-
rando a partir de las ciudades intermedias y pequefias en articulacion
con el resto de centros urbanos mayores y con el con]unto territorial
en el cual funcionan.

b)  Estado y capital en el desarrollo de los centros urbanos inter-
-medios y pequeiios

Independientemente de ciertas particularidades propias de algunos
centros intermedios y pequeiios, existe la constante de que éstos ac-
tUan principalmente como mediadores del movimiento del valor que,
originado en el campo, fluye a la ciudad.

La discusion sobre el desarrollo de estas ciudades en funcién de la
participacion del Estado y del capital puede ordenarse a partir de va-
rias entradas de analisis:

i) La creacion de una red urbana que surge de la formacion del

mercado de tierras, de un sistema de comunicaciones, de re-
laciones sociales violentas y diferentes formas de despotismo econé-
mico y politico; -

ii) La via de los entornos agrarios de estos centros poblados inci-

diendo sobre la conformacion de los actores urbanos vy de la
propia ciudad en tanto se producen reformas en la tenencia de los re-
cursos, se promueven incentivos estatales a la conformacién de un
capital agrario para que se reinvierta localmente o a lo sumo se trans-
fiera hacia otros sectores econémicos eventualmente instalados en
los centros poblados de la region;

iii)  Las formas de los antagonismos y/o alianzas que desarrolia el
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capital local inmplican dinamicas sociales importantes en los
centros poblados intermedios y pequefios;
iv)  Laintervencion estatal condiciona fuertemente e impone ritmos

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

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

c) Formas institucionales y estructuracion de las ciudades inter-
medias y pequeiias.

La reestructuracion de los aparatos politico-administrativos en situa-
ciones de crisis o auge general de la economia y de la urbanizacidén
provocadas por la confluencia articulada de impulsos externos y/o
internos, es un primer elemento que se observa de modo reiterativo
en la estructuracion de las ciudades intermedias y pequefias de Amé-
rica Latina. ’

Un segundo elemento que surge de una lectura del problema es aquel
que se refiere a los intentos de re-regionalizacion funcional del espa-
cio econdmico nacional operados desde el centro y/o desde el Esta-
do. Este elemento incorpora una discusion acerca de la autonomia,
atributos y competencias de las instancias locales de poder y de las
estructuras paralelas de poh’ticas publicas dependientes o adscritas al
gobierno central. :

Asimismo se encuentra presente el problema de la distribucion de
recursos que, segn los casos, deriva en situaciones redistributivas 0
regresivas; los mecanismos de asignacion y priorizacion presupuesta-
ria generalmente operan a través de estructuras tributarias naciona-
les, regionales y/o locales no siempre consensuales. Estas nociones de
re-regionalizacion también se enlazan muchas veces con la cues-
tion de la bisqueda de eficiencia en la oferta de servicios pablicos vy
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dotacion de infraestructuras; écomo y de qué manera se da la presta-
cion, cobertura y gestion de los servicios publicos en consonancia
con las reivindicaciones locales?, es un tema que de hecho es relevan-
te en tanto moviliza fuerzas locales o regionales,

Un tercer elemento es aquel que surge de los intentos o experiencias
de modernizacion tanto a nivel del desarroilo socio-econémico como
de los aparatos de gobierno focal. La planifiéacién en tanto vehiculo
de estos procesos de modernizacion y aun cuando muy vagamente defi-
nida, estructura tales acciones; de ahi que el examen de sus conteni-
dos tedrico-ideoldgicos y sus correlatos de aplicacion en la prictica,
pueden servir de referencia para la comprension de algunos de los fe-
ndmenos en estos centros poblados,

d)  Actores sociales de las ciudades intermedias y pequeiias

¢Quiénes son los actores sociales de los centros urbanos intermedios
y pequefios? Buscar una respuesta a esta pregunta implica partir por
reconocer que existen claras situaciones de heterogeneidad social
—diferentes e inacabados intereses de clase y de otros planos de iden-
tidad—, que convergen ya sea hacia acciones reivindicativas a nivel
regional y local o hacia formas de bisqueda de acumulacién de po-
der en el &mbito de la toma de decisiones. Visto asi, los actores so-
ciales siguen diferentes vias de conformacion de su institucionalidad
representativa y de mecanismos de identificacion.

La calificacion y comprension de los movimientos sociales regionales
y, quiza, propiamente urbanos, de las ciudades intermedias y peque-
fias es un problema abordado desde diversas reconstrucciones empi-
ricas: plataformas reivindicativas, dinamicas de interrelaciones entre
sectores sociales heterogéneos {antagonismo-cooperacién), formas y
contenidos de la expresion de necesidades, conformaciéon de meca-
nismos de representacion politica. Las protestas, los paros civicos, la
violencia, entre otros, son las formas concretas a través de las cuales
se pueden indagar problemas mas amplios del panorama de contra-
dicciones urbanas y regionales de estas ciudades y de las modalida-
des que adopta la disputa del poder como forma local o como cues-
tionamiento y/o integracién respecto del poder central,
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La participacion popular en estos centros poblados establece distin-
tos tipos de relacidon con el Estado central: adecuacion, concordan-
cia, enfrentamiento. En tal caracterizacion pesa decisivamente la for-
ma de régimen gue ordena y estructura los aparatos estatales a nivel
nacional y las tareas y acciones que se proponen las masas frente a la
coyuntura. Muchas veces la forma de constitucién de la sociedad ci-
vil y la correlacion de fuerzas locales se diferencia de la modalidad
nacional: muchas veces se presentan formas creativas, especificas e
inéditas.

€)  Proyectos alternativos para las ciudades intermedias y pequeifias

La formulacion de proyectos alternativos para las ciudades interme-
dias y pequefias deberia concentrar la atencidn en aspectos de orden
productivo, buscando una so6lida base que permita la’acumutacion lo-
cal de excedentes y de retencion de toda clase de recursos en el me-
dio. Ello implica brindar suficiente atencion a temas tales como la
democratizacion en el seiialamiento de prioridades y en la toma de
decisiones {lo cual solamente es posible si existe una fuente de po-
der basada en cuestiones de orden econémico). Los proyectos alter-
nativos para centros intermedios y pequefios deberian considerar co-
mo prioritaria la busqueda de la integralidad en la conformacién de
un habitat que, al tiempo que disponga de los satisfactores materia-
les adecuadocs para la vida humana incorpore, ademas, una serie de
componentes de origen ideoldgico y cultural que motiven a la pobla-
cidén y permitan valorizar su permanencia.

El disefio y la ejecucion de proyectos de esta naturaleza implican, a
su vez, un alto grado de conciencia ¥ organizacién de la pobla-
cion, de modo de garantizar una efectiva democratizacion 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 proyectos alternativos para las ciudades intermedias y peque-
fias pueden consolidar a lo local frente a sus entornos nacionales
(sean estructuras politicas, gremiales o estatales) y pueden garantizar
la autonomia y solvencia de respuestas frente a problemas especifi-
cos.
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PLANEAMIENTO Y ADMINISTRACION DE LOS
CENTROS URBANOS INTERMEDIOS Y PEQUENOS
EN LAS ESTRATEGIAS DE DESARROLLO NACIONAL
LOCALIZACION Y CAUSAS DE CRECIMIENTO

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 se mira el mapa detallado de una region o nacion, y se obser-
va el pa_tréq de distribucion de los centros urbanos segtn sus diferen-
tes tamafos, ‘desde el mas grande hasta el mas pequefio, se esta mi-
rando a un mapa de organizacion econdmica, social y politica(1). Es-
te patron visible de centros urbanos de distintos tamafios correspon-
de a la distribucion existente de actividades econdmicas distintas de
la agricultura; los centros urbanos existen solo en razon de alguna
mezcla de- actividades econdmicas localizadas en ellos(2). En otros

Investigador del |1ED. Buenos Aires; Miembro de la Comisién de Desa-
rrollo Urbano y Regional de CLACSO,

bt Investigador del IIED.

(1) No pueden ignorarse los factores fisicos y topograficos que determinan
la organizacion economica, social y politica —por ejemplo, las areas
donde la tierra, el agua vy el clima posibilitan una agricultura intensi-

 va—, y el contexto en el cual se desarrollan las ciudades mas importan-
tes, a causa del rol que juegan en la economia internacional. Nuestro
interés se limita a enfocar las estrategias nacionales de desarrollo.

(2) Hay casos en que una parte importante de la demanda de consumo local
no se origina en los ingresos percibidos por las actividades locales. Un
ejemplo serian los flujos de remesas que llegan a los hogares de los cen-
tros urbanos pequefios e intermedios, de personas que trabajan en otros
lugares. Otro, puede verse en los centros urbanos que son centros pobla-
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trabajos hemos intentado sefialar algunas de las fuerzas que ayudaron
a crear y mas tarde desarroliar los sistemas urbanos actuales y el rol
jugado por el gobierno en este contexto®. También hemos buscado
demostrar como cambian los sistemas urbanos en respuesta a los
cambios en las escalas y tipos de actividades economicas, a las politi-
cas gubernamentales, asi como los sistemas influyen sobre la esca-
la y tipos de actividad econémica y la distribucién de la inversion
publica. De estos trabajos surge que las posibilidades 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 pequenos

Las bases econdmicas y de empleo de un centro urbano pequefio

pueden fortalecerse de cuatro formas distintas:

i) A través de la demanda creciente de bienes y servicios por par-
te de sus propios habitantes y de los que viven en las cercanias
(v que normalmente subsisten de la agricultura), que puede ser
satisfecha por empresas radicadas en ese centro urbano.

ii) Mediante el establecimiento o fortalecimiento de la administra-
cién gubernamentai, de manera que aumenten el poder vy las

BN M

dos para jubilados extranjeros, donde éstos reciben sus pensiones o
tienen otras fuentes de ingresos para mantenerse, Por ejemplo, algunos
centros urbanos como Antigua (Guatemala) y Taxco, San Miguel .de
Allende y Alamos en México, y varios sitios en Costa Rica, se han trans-
formado en centros populares de retiro para las personas de las naciones
mas ricas. Ademas, hay muchos centros urbanos pequefios o interme-
dios que sirven casi exclusivamente de ‘‘dormitorios’ para la gente que
trabaja en industrias o ciudades cercanas. A pesar de su importancia, los
problemas y posibilidades de estos centros no pueden cubrirse en deta-
.lle en este panorama general.

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

iii)  Mediante el incremento de los servicios y recursos financiados
plblicamente, que sirven tanto ala poblacion de los centros ur-
banos como a la poblacion circundante; y

iv)] A través de la radicacion de nuevas empresas para ayudar a sa-
tisfacer una demanda creciente {0 no satisfecha) de bienes y
servicios originados fuera del centro y su"regién'de influencia
inmediata,

Queda claro que los puntos (iii) y (iv), en las naciones menos pobla-
das y menos urbanizadas, han sido de suma importancia en los ulti-
mos treinta afios, especialmente en aquellas naciones que se indepen-
dizaron en los Gltimos treinta o cuarenta afios; y que tuvieron que
construir o fortalecer tanto su estructura econdmica como la presta-
cion de servicios sociales. El incremento en la prestacion de estos ser-
vicios y el fortalecimiento de la administracion redundaran en und
cantidad de nuevos empleos, por eiemplo para maestros, doctores,
para médicos y enfermeras, administradores, policfas, destacamento
de sbldados, personal para las cortes de justicia,voficinas, escuelas,
atencion médica y para algunos trabajadores municipales y de obras
puablicas, Sus salarios, y las actividades econémicas que dependen ya
sea de su demanda o de la demanda de las instituciones financieras
por el gobierno, conjuntamente, parecen ser un apoyo importante
para el empleo en algunos centros urbanos pequefios (e intermedios).
Tal parece ser el caso en las sedes de los niveles de gobierng sub-na-
cionales (por ejemplo las oficinas estatales o provinciales) en las re-
giones periféricas con economias estancadas. En realidad sospecha-
mos que el impetu por establecer o fortalecer los niveles sub-nacio-
nales de la administracion y por aumentar la prestacion de servicios
publicos en los centros urbanos pequefios o intermedios elegidos
como capitales sub-nacionales, han sido subestimados como elemen-
tos fundamentales de las tendencias urbanas de los (ltimos 30 afios.
- De ser ésto asi, tendria implicancias importantes para las futuras ten-
dencias urbanas, ya que éste no es un estimulo permanente para el
desarrollo economico, aln cuando la presencia de un nicleo de em-
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pleados publicos asalariados pueda haber ayudado a facilitar tal desa-
rrollo. La demanda creciente de bienes y servicios por parte de los
habitantes del centro urbano y sus areas de influencia inmediata,
como consecuencia de una mayor disponibilidad de ingresos y de la
"radicacion de nuevas empresas para satisfacer las demandas ya sea lo-
cales o extra-locales, son fundamentales a largo plazo, para la cons-
truccion de una base econdmica mds fuerte y mads diversificada para
el centro urbano. Esto adquiere mayor relevancia en épocas de rece-
sion, cuando los presupuestos gubernamentales suelen disminuir en
términos reales y las asignaciones al gobierno local para el pago de
los costos administrativos 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 economias en
rdpido crecimiento, y de centros urbanos pequefios que se desarro- .
llaron hasta transformarse en centros urbanos intermedios, sugiéren
que un incremento de la produccion agricola y de los ingresos reales
para una proporcion substancial de aquellos que se dedican a la
agricultura, constituye el estimulo mas fuerte y sostenido para el cre-
cimiento. Un ejemplo de como este incremento de la produccion
agricola puede respaldar el crecimiento y rapido desarrollo de una
economia relativamente diversificada, es el desarrollo del Valle Supe-
rior del Rio Negro en la Patagonia Norte, Argentina, En un area de
700 kilbmetros cuadrados —un valle fértil cruzado por un rio— la
poblacion crecio de alrededor de 5.000 personas en 1900 a mas de
300.000 hoy en dia; cerca del 80%/0 de la poblacion actual vive en
ocho centros urbanos de 5.000 o 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. El 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
frigorificas, los jugos de fruta, la produccion de dulces y la fabrica-
cion de embalajes para fruta) han posibilitado una urbanizacién muy
rapida. La intervencion gubernamental fue crucial puesto que apor-
1o el ferrocarril, que al principio permitid que la produccion local
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pudiera transportarse fuera del drea hacia el mercado nacional e in- ‘
ternacional{3), ademas del control de inundaciones y un sistema de
irrigacion que fueron esenciales para el desarrollo exitoso de una
agricultura comercial. Las medidas tomadas por el gobierno también
ayudaron a restringir el ausentismo de los terratenientes y atrajeron
agricultores con capitales para invertir en el desarrollo de la agricul-
tura intensiva. Si bien hay toda una serie de factores que son privati-
vos del desarrollo de esta region en particular —lo mismo que para
todas las regiones—, el ejemplo togra mostrar como un modelo rela-
tivamente equitativo de tenencia de la tierra combinado con la.bon-
dad del suelo, el apoyo gubernamental para el cultivo intensivo y la
existencia de agricultores con recursos para invertir en granjas, pue-
den producir un estimulo muy fuerte para el desarrollo urbano local
y la diversificacion™.

Aungue no hemos encontrado estudios detallados sobre los impactos
de las reformas agrarias en la urbanizacion de Corea del Sur y Tai-
wan, sospechamos que los programas de “‘tierras para el agricultor’”
deben haber proporcionado inicialmente un empuje substancial para
el desarrollo de los centros urbanos pequefios (o hasta quizas inter-
medios), porque aumentaron enormemente el numero 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 México también hubo un estimulo considerable para el de-

(3) Es conveniente destacar que el ferrocarril no se construyd para estimu-
. lar la agricultura comercial en esta region, sino porque existia una ame-
naza de guerra con Chile, y el gobierno argentino nccesitaba un medio

para transportar tropas al area fronteriza; afortunadamente para esta

area, el ferrocarril la cruzaba. Se dice que la compaiiia inglesa que cons-

truyd el ferrocarril estaba perfectamente al tanto de! potencial agricola

del area y que obtuvo, buenos beneficios cuando-se desarrolld la agri-
cultura comercial, ya que por muchos afios el ferrocarril fue el (nico
medio disponible para transportar los productos locales fuera de la re-

gion. )

* Vapnarsky, César y Manzanal, Mabel ""The development of the Upper
Valley of Rio Negro and Neuquen and its periphery within the Coma-
hue Region, Argentina’”, capitulo Il, en Jorge E. Hardoy y David

Satterthwaite (editores), Small and intermediate nrban centres; their
present and potential role in Third World development, Hodder vy
Stoughton,
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sarrollo de los centros urbanos durante las décadas de 1920 y 1930,
y en Bolivia durante ia década de 1950, después de las reformas agra-
rias, pero el estimulo no fue sostenido por cuanto la redistribucion
de la tierra no estuvo acompafada por una subdivision que garantiza-
se alos beneficiarios ingresos adecuados; ni se les dio apoyo para el de-
sarrollo de sus parcelas o para la comercializacion de los productos
que producian, ni tampoco hubo mejoras en los servicios basicos.
Las vinculaciones entre las reformas agrarias y sus impactos en los
centros urbanos no han sido muy estudiados. Pero nos parece que las
reformas agrarias solo podrian estimular el desarrollo urbano local y
disminuir la migracion urbano-rural en la medida que los beneficia-
rios de los cambios en la tenencia de !a tierra o su propiedad tuvieran
también acceso a los servicios y a un apoyo adecuado para desarro-
llar tareas comerciales.

Los estudios de casos de pequefios centros urbanos con economias
estancadas —o de “pueblos’’ que no llegan a los 5.000 o mas habitan-
tes y tienen economias estancadas—, a menudo ponen de manifiesto
la carencia de buenas tierras para |la agricultura en las cercanias, o la
falta de capital para desarrollar una agricultura productiva (por ejem-
plo para invertir en infraestructura de riego) o estructuras desiguales
de tenencia de la tierra(4).

Distintos estudios de casos ilustran de qué manera e! crecimiento de
la produccidn agricola constituye, por lo general, una condicién ne-
cesaria pero no suficiente para desarrollar las economias de los pe-
quefios centros urbanos proximos. Hay muchos ejemplos de produc-
“cibn agricola en crecimiento, pero pocos 0 Ninguno-que tengan que
ver con estimulos para el desarrollo urbano local. Por ejemplo, un es-
tudio del proyecto del Valle del Rio Muda en Malasia, puso en evi-

(4) Por ejemplo, sobre Santa Maria, Guatemala, véase Herbert (1970);

i sobre Atyra, Paraguay, a Becker (1969); sobre Akropong, Ghana a
Middleton (1979); sobre Cedral, México, a Balan {1970); sobre Santia-
go de Cao, Peri, a Sabogal Wiesse (1976); sobre San Juan de Caider6n,
Ecuador, a Denis (1976); sobre Barro, Brasil, a Saliffer y Howe (1982);
sobre 1os centros urbanos pequefigs en tres distritos de Uttar Pradesh,
India, a Misra (1985); sobre tres distritos de Karnataka, India, a Boo-
shan (1985).
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dencia que si bien el rendimiento y los ingresos de las granjas locales
aumentan substancialmente, |as relaciones interindustriales dentro de
la region, fueron muy limitadas y muchas de las mercaderias de uso
doméstico debian importarse; como lo notara Renaud (1981): "los
centros urbanos locales no estaban en condiciones de proporcionar
las mercaderias apropiadas’ {pp. 126). Ademas, ‘“sélo el 459/ de los
ahorros privados de |la region fueron canalizadoes a la inversion regio-
nal, y la estimacion de los gastos del gobierno muestra una carga
impositiva neta para la region, alin cuando el drea es mas pobre que
el promedio.

Las formas como ésto sucede son muy variadas, aunque‘ todas impli-
can que una proporcion substancial del valor creado por la produc-
cidn agricola —y por aquellos que realmente emprenden la produc-
cion— se apropia y se gasta (o se invierte) fuera del area, o en bienes
producidos fuera del area. Entre los factores que pueden exacerbar
lo anterior, esta la estructura de la propiedad de la tierra, la estruc-
tura de las operaciones de comercializacion, los precios bajos de las
cosechas y la carga impositiva que fija el gobierno. A continuacion se
dan ejemplos de cada uno de estos factores, pero en realidad, es pro-
bable que operen de manera combinada y junto con otros factores.

Entre los cuatro factores seleccionados, quizas el mas comuin sea la
existencia de estructuras desiguales de tenencia de la tierra. Si la'ma-
yor parte de la mejor tierra agricola es propiedad de un grupo de per-
sonas relativamente reducido, es probable que no encuentran dispo-
nible, en el pequefio centro urbanc mas proximo, la variedad de bie-
nes y servicios que requieren, tanto para la produccién como para el
consumo. Si sbélo unos pocos agricultores, 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
seria suficiente para mantener una empresa en ese centro urbano pe-
quefio, De manera que las relaciones hacia atras y hacia adelante que
genera esa mayor produccidon agricola para exportacion y la “de-
manda” que crea al aportar ingresos, generalmente benefician a em-
presas ubicadas en otros centros urbanos mas lejanos.

Porque estos centros urbanos tienen un tamafio y una poblacion en
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sus areas de influencia suficientes como para respaldar empresas que
fabriquen o provean la variedad de bienes y servicios que requieren
los agricultores mas acomodados. Estos pueden ser centros urbanos
intermedios o inclusive la ciudad principal de naciones pequefias y
menos pobladas. Por ejemplo, Collin Delavaud (1974) describe como
las grandes estancias éanaderas del Uruguay- mantienen un trato di-
recto con empresas tales como bancos, exportadoras, empresas in-
dustriales y de transporte ubicadas en la capital nacional, Montevi-
deo. La variedad de bienes y serviéios buscados por los hacendados
mas ricos, no se hallaba disponible ni en {os centros urbanos peque-
fios ni en los intermedios. La cria de ganado muestra también las in-
fluencias variadas que representan, para el desarrollo urbano, los dis-
tintos tipos de agricultura. Es posible que las actividades agricolas
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 cria de ganado en praderas extensas
puede generar riquezas pero crea relativamente pocos empleos. Es
* también la que genera los ingresos menos concentrados por unidad
territorial de todas las actividades agricolas. '

Booshan (1985) plantea que la estructura injusta de tenencia de la
tierra fue la razon por la cual el rapido crecimiento de la produccion
agricola en tres distritos de Karnataka, India, no estimuld el desarro-
llo de los centros urbanos pequefios. Un grupo relativamente reduci-
do de agricultores, que contaba con la tierra y el capital para inver-
tir en una agricultura de tipo comercial, ha sido 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, pasd por alto alos
pequefios centros urbanos locales. Lo mismo ocurrid con buena par-
te de la comercializacion y el procesamiento de la produccion agrico-
la que tendia a localizarse en los centros urbanos intermedios, algu-
nos de los cuales estaban francamente fuera de las-areas productoras
de los principales cultivos comerciales(5). Saint y Goldsmith (1980)

(58)  Por ejemplo, en el caso de los capullos de gusanos de seda que crecen en
las moreras, sus principales mercados estan un poco alejados de los cen-

R R
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describen como la proritocion por parte del gobierno de Brasil de la
produccion citrica en Cruz das Almas, produjo un rapido aumento
de la emigracion, 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), v los diferentes mo-
delos-de tenencia o propiedad de l|a tierra sobre el empleo y los ingre-
sos por unidad territorial son, por lo tanto, de considerable impor-
tancia para las posibilidades de desarrollo de los centros urbanos pe-
quefios.

Muchos de los estudiossobre el impacto social de la Revolucion
Verde en Asia y el desarrollo de la agricultura comercial en varias na-
ciones latinoamericanas, han mostrado que fa creciente produccion
agricola y la productividad, también pueden significar el empobreci-
miento de muchos habitantes rurales, como consecuencia de una cre-
ciente concentracion de las tierras en grandes unidades comerciales y
una disminucion de ta demanda de mano de obra por parte de las
granjas comerciales, ya que la relacion entre capital y trabajo cambia.
El resultado es, con frecuencia, la emigracion forzosa de la poblacién.
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 y, por supuesto, ha estimulado la inmigracion al lu-
gar. Pero también puede significar un apoyo débil o nulo a los cen-
tros urbanos pequefios y producir su empobrecimiento y una emigra-
cion rapida. La rotacion y diversificacion de cultivos y el modelo de
propiedad de la tierra, parecen ser las variables cruciales para deter-
minar lo que sucede realmente entre estos dos extremos cuando hay
un crecimiento rapido en la produccion.

Sin embargo,. el estimulo potencial que significan las producciones

R A

tros urbanos intermedios donde se los produce, pero con buenas co-
nexiones de transporte al centro urbano mas grande (Bangalore) y a los
mercados mas importantes para el producto final: la seda o los articulos
de seda. El hecho de que los capullos sean livianos y no voluminosos, en
relacion con su valor, significa para las empresas que se ocupan de pro-
cesar o utilizar la materia prima, que su ubicacidén en o cerca del 4rea
productora sea menos importante que otros factores, como puede ser
el acceso a mano de obra calificada v el acceso al mercado final.
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agricolas crecientes para 10s centros urbanos pequefios puede ser
orientado de otras formas. Una de ellas seria que buena parte de [as
ganancias de ‘esta mayor produccién simplemente se la apropiaran
personas de fuera del drea, por ejemplo, terratenientes ausentes o ex-
tranjeros duefios de plantaciones que venden sus cosechas al conta-
do. .La Gezira, en Sudan, muestra como el estimulo a la creciente
produccién agricola no significd un estimulo a los centros urbanos
locales, aun cuando la tierra es trabajada por una densa poblacion
agricola con terrenos de dimensiones relativamente justas y comer-
cialmente viables. La Gezira fue desarrollada por el Gobierno Anglo-
Egipcio en Condominio, con el objeto de producir algodon de hebra
larga para las textilerias britanicas, y de generar una fuente de ingre-
sos para el gobierno de Sudan. Entre 1925 y 1950 fueron concreta-
das estas metas. La administracion de toda la operacion quedo a car-
go de una compariia privada que también obtuvo su buen margen de
ganancia. Pero la forma en que se maneij6 el proyecto y la propor-
cion de ias ganancias que quedaron para el gobierno y la compariia
administradora limitaron los ingresos de los productores. Los bajos
ingresos que éstos recibieron (salvo en aquellos afios cuando los altos
rendimientos coincidieron con los precios altos del algodon en el
mercado mundial), la faita de servicios financiados por fondos pabli-
cos, un gobierno local débil o inexistente, y una administracion y un
sistema de transporte interno(6) que tendieron a evitar conciente-
mente fortalecer y réspa!dar‘el “sistema urbano”’,. significaron un
débil apoyo para el desarrollo de los centros urbanos pequefios (El
Agraa et.al., 1985).

E! proyecto de la Gezira muestra también la vuinerabilidad de mu-
chos centros urbanos pequefios {y hasta intermedios), frente a las
fuerzas del mercado mundial, Si estos centros urbanos crecieran has-

(6) El sistema interno de transporte consiStig en un ferrocarril de trocha
angosta que se usaba esencialmente para distribuir insumos para la agri-
cultura y para transportar algodén de las granjas a los molinos desmota-
dores, donde se lo procesaba antes de exportarlo. Este ferrocarril no fa-
cilitaba el movimiento de otras mercaderias o personas. Estaba al servi-
cio de los centros administrativos de los distritos o sub-distritos, los que
a menudo se localizaban, a proposito, lejos de los pueblos o "‘proto-
pueblos’ existentes. ‘
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ta poder hacerse cargo de la produccion, procesamiento y transporte
de los cultivos destinados a la agro-exportacion; una declinacion de
los precios mundiales tendria un efecto directo en sus economias y
en su potencial para el desarrollo. Resulta dificil detéerminar 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 produccion y la exportacion, es el precio real
bai‘o, con frecuencia inestable, que se ha pagado en los (ltimos veinte
o treinta-afios por los productos agricolas para la exportacion. En
otros trabajos hemos sefialado que el desarrollo inicial de muchos
centros urbanos se relacionaba con el rol que jugaron las exportacio-
nes de los cultivos comerciales o minerales. El potencial de desarrollo
de muchos centros urbanos pequenios e intermedios en todo el dmbi
to del Tercer Mundo depende de que los agricultores de la z0na ten-
gan tierra, acceso a mercados extra-regionales, buena suerte al elegir
un cultivo cuyo precio se mantenga alto o por lo menos estable en
términos reales, y posean los recursos de capital para bacer frente a .
una produccion intensiva, -

Otra forma comin —aungue poco documentada— mediante la cual el
estimulo potencial a los pequefios centros urbanos proveniente de un
aumento de la produccion agro-exportable puede orientarse en otra
direccion, es a través de las operaciones de comercializacion integra-
das verticalmente. Un ejemplo son las juntas de comercio estatales o
para-estatales cuyas operaciones pasan por alto a los centros urbanos
locales, Es bastante com(n que las organizaciones para-estatales de
comercio tengan su propia organizacion jerarquica en términos del
almacenamiento, procesamiento y transporte de las cosechas —o en el
suministro de insumos a los agricultores—, exceptuando de estas fun-
ciones a las empresas ubicadas en los pequeﬁos‘centros urbanos. En
.realidad segan algunos criticos, su ineficacia es uno de los factores del
desempefio agricola pobre de muchas naciones africanas -l sur del
Sahara. En Accelerated Development in Sub-Sabaraa Africa (Banco
- Mundial, 1981), fue indicado hasta qué punto los gobiernos.de la re-
gidn responsabilizaban a las agencias del sector publico de proveer
fondos, comercializar y exportar todos o buena parte de los cultivos
comerciales. Se planteaba que el control centralizado de tales activi-
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dades en una o dos agencias dificultaba el suministro eficiente de di-
versos insumos o servicios que respondieran a las necesidades de los
agricultores de cada localidad. A su vez, inhibia el crecimiento de la
produccién, lo que también impedia el desarrollo de los centros ur-
banos pequefios. La organizacion jerarquica de estas agencias, y el
hecho de que sus poderes monopdlicos inhibieran el desarrollo de
fuentes de abastecimiento alternativas de insumos y servicios, tam-
bién obstaculizaba el desarrollo de los pequefios centros urbanos lo-
cales. Otro ejemplo es el de una organizacion como la de los Kibbats
de Israel, como muestran Soen y Kipnis {1972). Estos autores atri-
buyeron la falta de desarrollo de tres pequefios centros urbanos nue-
vos en lIsrael, en parte al hecho de que buena parte de las plantacio-
nes economicas que mantienen los kibbutzin, no se vinculan-con los
centros urbanos locales sino con la organizacion regional y nacional
jerarquica del kibbutzin, y con los centros urbanos grandes y mas
distantes. ’

Por supuesto, los pequefios centros urbanos no se desarrollan Unica-
mente porque se produce el crecimiento de un lugar central que llega
a satisfacer las necesidades de produccion y consumo de los agricul-
- tores. Muchos se desarrollan como respuesta a la explotacion de solo
un recurso: una mina, un campo de petréleo o gas, un centro de tu-
rismo, un centro forestal, un puerto pesquero, o una simple cosecha
comercial. El centro urbano sirve para alojar a la fuerza de trabajo
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 econdmica y laboral descansa en la existencia de una “de-
manda’” que se origina fuera de su area; y ésta es una ‘‘demanda”’
sobre la cual no ejercen control alguno. Por otra parte, el Gnico re-
curso del cual dependen puede llegar a agotarse.

Otra razon que explicaria el crecimiento y desarrollo de algunos cen-
tros urbanos pequefios y el estancamiento de otros, son los cambios

(7) También pueden crecer y desarrollarse como santuarios o lugares con
templos u otras instituciones religiosas permanentes, que ayudan a
atraer otras actividades.
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en la movilidad de {a gente; algunos lugares centrales pierden clientes
que pasan a otros, como ocurre por ejemplo cuando una proporcion
creciente de la poblacion de una region estd en condiciones de adqui-
rir una bicicleta, una moto o un automavil, o cuando el servicio pa-
blico de transporte se hace mas eficiente. Et Agraa et.al. (1985) sefa-
laron el cierre de muchos comercios en centros urbanos pequefios en
fa region de la Gezira, en Sudan; Una de las razones radicaba en que
la gente preferia viajar a los centros urbanos intermedios mas distan-
tes para comprar sus bienes y servicios. Los mejores caminos y. trans-
portes publicos asi |0 habian posibilitado.

Otro conjunto de factores que puede tener peso en |a posibilidad de
fortalecer las bases economicas y laborales de los centros urbanos
pequefios, se relaciona con el grado hasta el cual los individuos en
edad activa estdn motivados para permanecer en el mismo. Mientras
que, en términos generales, la migracion se produce hacia afuera de
las areas rurales, y los pequefios centros urbgnos son un reflejo cer-
cano de {os modelos cambiantes de oportunidades economicas, el.
hecho de que los centros urbanos pequefios en muchas naciones o
regiones tengan pocos factores de atraccion para la gente joven, tam-
bién inhibira todo intento de estimular su desarrollo. Por ejemplo,
mientras que la generacion que luchd por las reformas agrarias de
muchos paises permanece en las tierras que obtuvieron, frecuente-
mente sus hijos no lo hacen. Pero es dificil separar factores como la
falta de oportunidades de trabajo (ademas de los ingresos bajos e
inestables en los que existen) y la falta de servicios publicos en los
centros usbanos pequefios, de los factores asociados con las preferen-
cias recreacionales y sociales de la gente joven, aunque obviamente
los primeros son los que normalmente resultan dominantes. Tam-
bién hay cierta ironia en el hecho que en ciertas regiones pertene-
cientes a naciones industrializadas existe una preferencia, por parte
de los ejecutivos, profesionales y jubilados, a vivir en o cerca de los
pequeiios centros urbanos, lo que ha ayudado a atraer nuevas empre-
sas al lugar, Pero los contrastes entre éstos y.la mayoria de los cen-
tros urbanos pequefios del Tercer Mundo habitualmente son muy
marcados, en términos de los niveles de ingresos de la gente del {u-
gar, las facilidades de acceso a los centros urbanos mds grandes, la
calidad de la infraestructura (que incluye sistemas telefOnicos y tele-
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visivos) y los servicios plblicos.

b)  Los centros urbanos intermedios

Los centros urbanos intermedios se distinguen de los centros urbanos
pequefios por contar con una poblacion mas numerosa. Por lo gene-
ral, también estan mejor ubicados en relacion a los sistemas de trans-
porte regionales y nacionales, tienen un rango administrativo mds
alto, y una mayor concentracion de servicios publicos y recursos,
ademés de tener una base laboral no agricola més diversificada. Y,
segUn se sefialara en la discusion sobre 10s centros urbanos pequefios,
muchos de los efectos multiplicadores del aumento de la produccion
agricola y del aumento de los ingresos, pueden llegar a estimular en
mayor medida la economia de los centros urbanos intermedios que
la de los pequefios. Hay dos factores que con frecuencia promueven
lo anterior:
<
i) Cuando la estructura de tenencia de la tierra y la diversifica-
cidn agricola crean un tipo y una escala de demanda de bienes
y servicios que puede ser satisfecha por la empresade relativa-
mente pocos gentros urbanos que. dentro de la jerarquia urba-
na estan muy por encima de |os centros urpanos pequefios{8);

i) 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 atrds y hacia adelante con la agricultura comer-
cial del lugar, ‘

También constituyen estimulos importantes para muchos centros ur-

{8)  Por supuesto, muchos de los efectos multiplicadores ilegan a rangos mas
altos de la jerarquia urbana que los centros urbanos intermedios —para
llegar, por ejemplo, a las capitales regionales mas importantes o a fas na-
cionales— y alin mas arriba en la jerarquia urbana del mercado mundial,
De manera que una produccion agricola creciente, que puede beneficiar
a unos pocos en alguna region rural de una nacion del Tercer Mundo,
también ‘beneficia a las fdbricas de Japdn, Corea del Sur y Taiwan, al
Valle de Silicon en California, a las destilerias de whisky en Escacia. . .
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banos intermedios el alza de |a produccion y productividad agricola
asi como de los ingresos de la mayor parte posible de la poblacion re-
gional. Por ejemplo, cuando Ho (1979}, intenta explicar el patron re-
lativamente descentralizado de industrializacion de Taiwan, sugiere
- la importancia del papel desempefiado por el sectar agricola vincula-
do al circuito comercial y altamente productivo. La produccion agri-
cola crecié rapidamente después de la reforma agraria de 1949-563,
apoyada por mejoras en la infraestructura rural, crecientes suminis-
tros de nuevos insumos y técnicas compatibles con explotaciones in-
" tensivas y pequefias. Hubo otros factores a considerar que inclujan
ingresos mas altos para las familias campesinas (con actividades no
agricolas que cobraban importancia en relacion a los ingresos de las
familias), y el desarrollo temprano de buenos sistemas de transportes
y de educacion rural. Algunas de las industrias de mas rapido creci-
miento durante la década de los afios sesenta —como las textiles y .
electronicas— emplearon una proporcion mas alta de mujeres trabaja-
doras y otras abrieron plantas para aprovechar la inmensa reserva ru-
ral de mano de obra femenina(9). '

Vapnarsky (1983) y Manzanal {1983) documentan por su parte de
qué forma el rapido crecimiento de la produccion agricola (y los
vinculos hacia atras y hacia adelante gue ha establecido esta produc-
cion con las empresas locales) y los ingresos obtenidos por los agri-
cultores y por aquellos empleados en empresas asociadas, favorecie-
‘ron el rapido crecimiento y desarrollo de dos centros urbanos inter-
medios en el Alto Valle del Rio Negro, en la Patagonia Norte, Argen-
tina. En el Cuadro 2, el aumento de la produccién agricola fue qui- .
zas el factor subyacente mas importante para el rapido crecimiento
del centro urbano de Mandya(10).

{9) En 1971, alrededor de 1a mitad de la mano de obra manufacturera y del

. valor agregado de la industria de Taiwan, eran producidos por empresas

ubicadas fuera de los 16 centros urbanos mas importantes, El trabajo de

Ho trata acerca de la “industrializacion rural”, pero puesto que describe

a las industrias ubicadas fuera de las cinco ciudades mas grandes, inclu-

ye inevitablemente a las industrias localizadas en los que en este trabajo
denominamos centros urbanos pequeiios e intermedios.

(10) Entre otros ejemplos de centros urbanos intermedios que experimenta

ron un rapido crecimiento y desarrollo relacionado con desarrollos agri-

coddon
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Mayores ingresos per capita implican una demanda mas amplia de
bienes y servicios por parte del consumidor, y ello posibilita una eco-
nomia mas diversificada en los centros urbanos intermedios; una vez
mas, cuanto mas grande es el nimero y la concentracion de personas
con mayores ingresos, resultara-mas probable que el centro urbano
intermedio, en lugar del mas grande, se desarrolle como sede de las
. empresas que habran de-satisfacer estas demandas. Un factor impor-
tante detras del crecimiento y.diversificacion de las bases econémicas
y laborales de muchos centros urbanos intermedios localizados en las
regiones periféricas de las naciones industrializadas, ha sido una me-
jor y mas justa distribucion del ingreso a nivel nacional y regional.
Muchas empresas se han visto atraidas 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 empiricos detallados que existen sobre 1os centros urbanos in-
termedios del Tercer Mundo, parecen sugerir que con frecuencia és-
tos no logran desarrollar economias 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 distribucidn de los ingresos entre los habitantes de la region cir-
cundante no son suficientes para que ésto sea posible.

Es dificil generalizar mas acerca de |os centros urbanos intermedios.
Algunos centros, como Owerri, cuyo desarrollo se describe breve-
mente en el Cuadro 2, pasaron a ser centros "‘intermedios’’ por su rol
administrativo. Otros, como Ismailia, por el rol que desemperian en
-una ruta de transporte importante. Otros, como Mandya, porsus la-
zos multiplicadores con una produccion agricola creciente y un nue-
vo rol administrativo. E| desarrollo de algunos centros urbanos inter-
medios parece no tener absolutamente nada que ver con la deman-
da local, regional o nacional, sino que éstos habrian paptado una

.

R

colas ocurridos en sus cercanias, tenemos a lleilo y Bacolod en las Fili-
pinas, basados en la produccidn azucarera (Leichter, 1975); a Onitsha
en Nigeria, antes de ia Guerra Civil, basado en productos de la palma
{Onyemelukwe, 1974); a Wad Medani, E| Hasaheisa, Mangil v 24 EI
Qurrashi en Sudan, basados en la produccion algodonera (El- Agraa et.
al, 1985); y a Tabora, Kigoma y Mbeya en Tanzania, entre 1967 y
1978 (Bryceson, 1984).
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porcion reducida de la demanda internacional de algln bien o servi-
cio. Harris (1983) cita el ejemplo de Novo Hamburgo, en Brasil, cuya
expectativa de crecimiento {y cuyo modelo de uso del suelo, claro
estd) estd intimamente relacionada con Ja demanda de zapatos en los
Estados Unidos de Norteamerica, ya que éste es el mercado de mu-
" chas exportaciones brasileras de calzado. Muchos centros urbanos in-
termedios (y pequefios) en las naciones del Tercer Mundo, han creci-
do y se han desarrollado como centros de turismo internacional, Ei
crecimiento de muchos centros urbanos intermedios mexicanos en
la frontera entre México v los Estados Unidos solo puede entenderse
en relacion a los productos y servicios que brindan a los ciudadanos
norteamericanos .y a la disponibilidad de mano de obra barata para
las empresas estadounidenses(11). 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 econdmicas v la-
borales durante la década de 1970; tal ayuda no estaba totalmente
desvinculada del hecho que durante varios afios fue el distrito electo-
ral del Primer Ministro de entonces (Misra, 1985). Pero de ninguna
manera tales estimulos son extrafios en la tierra natal o el distrito
electoral de los politicos prominentes de las naciones del Primer, Se-
gundo o Tercer. Mundo. En el Cuadro 1, uno de los ejemplos dados
de un centro urbano pequefio era Kafanchan, en Nigeria. El hecho de
que el grupo étnico 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 intermedios, uno
queda sorprendido no tanto por las caracteristicas comunes sino por
el cumulo de circunstancias extraordinariamente ricas y diversas que
* condujeron al crecimiento y desarrollo —o al estancamiento— de ca-
da uno de ellos. En este ensayo hemos intentado identificar los facto-

{11) Dillman (1970) sefialé que en nueve de las municipalidades principales a
lo largo de la frontera méxico-estadounidense, las tiendas, las gasoline-
“ras, los restaurantes, los clubes nocturnos v la vigilancia de automéviles
eran las fuentes de empleos mas importantes dé mano de obra no califi-
cada, lo cual implica una dependencia del turismo. Ademas, en seis de
las municipalidades, los ingresos que se ganaban en ios Estados Unidos
eran la categoria principal del sector asalariado de su poblacién.
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res comunes que subyacen o afectan el crecimiento y desarrollo de
dichos centros urbanos, tales como experiencias historicas compara-
bles (por ejemplo, bajo regimenes coloniales), o roles administrativos
comparables, o bases econdmicas comparables dentro de sus regio-
nes,-o las fuerzas mercantiles que los afectan. Pero la importancia re-
lativa de tales factores y su mezcla e interaccion con toda una gama
de situaciones que son particulares de esa region o de ese centro ur-
bano, es tan variada como la cantidad misma de centros. De esta for-
ma, en la sub-seccidn siguiente, se revisara el tema de las ‘‘caracterfs-
ticas comunes’’, puesto que muchos trabajos sobre centros urbanos
pequefios o intermedios y muchas politicas de gobierno sugieren que
tales caracteristicas se pueden identificar. o

¢)  Los centros urbanos pequefios e intermedios, {tienen caracte-
risticas en comin?

Muchas politicas gubernamentales insinuan la idea, implicita o expli-
citamente, que estos centros tienen caracteristicas comunes so-
bre las que se puede basar una politica nacional. Muchos investiga-
dores, entre elios Rondinelli (1983), Rondinelli, Lombardo y Yeh
(1979), Meissner (1981), Rondinelli y Ruddle (1977}, Bairoch
{1982}, Prakash Mathur (1982}, Knes! (1982) y Johnson (1970}, ase-
guran que dichos centros urbanos presentan caracteristicas.comunes
que son de interés para la formulacion de politicas. Pero las caracte-
risticas que ccmparten, incluyendo las que se sefialan en este traba-
jo, parecen tener poco que ver {si es que tienen algo} con su poten-
cial de desarrollo. En otro trabajo nuestro sobre cbmo crecieron
y se desarrollaron esos centros urbanos, ‘buscamos destacar las
diversidades, en términos de recursos locales, historias, tradiciones
culturales, vinculaciones con las areas de influencia inmediata o con
otras areas, regiones y centros urbanos, tanto dentro como fuera de
la nacion o el estado donde estan ubicados estos centros. Como pre-
tendemos mostrar en otro ensayo, hay algunos principios generales
que pueden resultar de utilidad a los gobiernos del Tercer Mundo
que busquen formular e implementar politicas especiales para los
centros urbanos pequefios o intermedios. Pero la-mayor ia de ellas no
estan basadas en juicio alguno en cuanto a que tales centros urbanos
tengan caracteristicas comunes; tienen mucho mas que ver con cam-
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bios en algunos elementos sectoriales, estructurales y macro-econé-
micos que proveen el contexto en el cual operan esos céntros urba-
nos dentro de sus economias nacionales, y con el hecho de desarro-
llar planes que estén basados en las necesidades, habilidades y recur-
sos especificos de cada centro urbano y de su localizacion.

Quizas, la enorme falta de datos sobre los centros urbanos pequefids
o intermedios, sobre su estructura dcupacional o el tipo de actividad
industrial existente y la tecnologia usada, o qué significa realmente
que “‘el 3090 de la poblacidn presta servicios’’, sea responsable, en
parte, de que los investigadores y los gobiernos asumieran que los
centros urbanos con poblaciones comparables tuvieran caracteristi-
cas comunes. Por ejemplo, han habido casos en que los investigado-
res realizaron generalizaciones sobre el Tercer Mundo (osobre 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-
bajo en los diferentes sectores de los céntros urbanos de Tanzania
con 20.000 o mas habitantes, segun datos del censo de 1978 (Bryce-
son, 1984) y en los 37 centros urbanos de México con maés de
90.000 habitantes para 1970 (Scott, 1982) o 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 com(nmente se
usan para describir la.estructura ocupacional, dificilmente permiten
emitir juicios precisos; por ejemplo, una proporcion alta de fuerza
de trabajo empleada en la ““manufactura’ puede deberse a una con-
centracion de fabricas de alta productividad que producen para la ex-
portacion, o a la supervivencia de un grupo numeroso de artesanos
que producen bienes pard los mercados locales, protegidos de la posi-
ble competencia de las mercaderias manufacturadas por la inaccesi-
bilidad del érea y por los bajos ingresos de su poblacién.

Los ejemplos que ya hemos dado sobre las diferentes formas en que

la economia de un centro urbano pequefio o 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 creci-
miento poblacional (Rondinelli, 1983, .Prakash Mathur, 1982). Esto
ocurre normalmente cuando se establece que la poblacion de los cen-
tros urbanos mas pequefios en alguna categoria poblacional, crece
mas lentamente que | la poblacion de las ciudades principales o las ciu-
dades més grandes(1 2). Labase empirica {admitidamentelimitada) que
revisamos para poner esto a prueba(13), mostrd 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 o grandes, hasta el censo siguiente. Los ejem-
plos que aparecen en el cuadro 3 vy los bocos analisis detallados de
los factores que favorecen la urbanizacion y su distribucién espacial
en las naciones o regiones del Tercer Mundo, sugieren que solo una
generalizacion es valida en cuanto a las tasas de crecimiento pobla-
cional para la ciudad {o ciudades) mas grande, en contraste con las
de los centros urbanos pequefios o intermedios. Este es el axioma se-
gan el cual por un periodo considerable de tiempo, la ciudad o 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 o intermedios.

AUn cuando dos centros urbanos pequefios o intermedios tengan una

- .

(12) La distincién entre crecimiento de la poblacion dentro de un rango de -
tamafio de centros urbanos y crecimiento de la poblacién de centros ur-
banos de un intervalo de tamafio dado es importante. En el primero, el
crecimiento de la poblacidn entre dos puntos en el tiempo excluira a
toda la poblacion de los centros urbanos que crecio fuera de ese rango
de tamafio durante ese tiempo e incluira a toda la poblacidn de los cen-
tros que crecié dentro de ese intervalo de tamafio, Consecuentemente,
puede tener poca 0 ninguna relacion con las tasas de crecimiento pobla-
cional de centros urbanos dentro de un intervalo de tamaiio determina
do.

(13) Dos periodos intercensales en México (Scott, 1983), tres perfodos inter-
censales en Pert (Richardson, 1983), dos periodos intercensales en Tan-
zania (Bryceson, 1984), dos periodos intercensales en Sudan, entre seis
y ocho periodos intercensales en 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 lo sean.
Por ejemplo, la contribucion relativa del incremento natural y de la
inmigracion neta al crecimiento poblacional pueden ser diferentes.
O, también, un centro urbano puede tener una poblacion urbana en
rapida expansion como resultado de un flujo migratorio de refugia-
dos o de habitantes de pueblos rurales circundantes, producido por
una sequia, mientras que la poblacion de otro centro urbano puede
estar expandiéndose exactamente al mismo ritmo por el rapido in-
cremento de la produccion en las areas agricolas cercanas, estimulan-
do asi el crecimiento rapido de los servicios y el comercio al menu- .
deo. La contribucion de las guerras o las sequias o las inundaciones
al crecimiento repentino de la poblacion de ciertos centros urbanos
puede considerarse 'como un caso especial, pero indica que el impac-
to de los desastres naturales ha sido con frecuencia enormemente
exacerbado por la accion (o inercia) del hombre, y que la influencia
de tales desastres sobre los movimientos poblacionales parece ir en
aumento. °

Lo que quiza resulte mds interesante no sean las tasas de crecimien-
to poblacional en si mismas, sino la escala y direccion de las corrien-
tes migratorias dentro de la regidn o la nacidn, y cdmo estas afectan
las tasas relativas de crecimiento poblacional en los diferentes cen-
tros urbanos. El estudio de los patrones migratorios puede revelar y
clarificar tendencias que pueden pasar desapercibidas cuando uno se .
focafiza en el estudio de las tasas de crecimiento poblacional. Por ejem-
plo, una ciudad principal o un centro metropolitano regional impor-
tante puede tener una tasa mas lenta de crecimiento poblacional que
la de varios centros urbanos pequefios o intermedios, y aGn asi, ser
-el centro dominante de recepcion de las corrientes migratorias. En
México, muchos centros urbanos intermedios tuvieron tasas de creci-
miento poblacional mas rdpidas que las de la Ciudad de México en-
tre 1940 y 1950, y entre 1950 y 1960, pero aln asi la ciudad de
México atraia mucho mas migrantes que los otros centros urbanos,
durante ambos periodos. Es interesante destacar que la ciudad de
México atrajo el 49%/o de todos los migrantes en 1940 y 1950, vy que
tuvo nueve veces mas inmigrantes que la ciudad que le seguia (Gua-
dalajara). Entre 1950 y 1960, |la proporcion de migrantes que atrajo
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la Ciudad de México bajé al 429/0, y el ntmero de inmigrantes que
atrajo fue solo tres veces superior al de Guadalajara (Scott, 1982), EI .
Cuadro 4 muestra |a proporcién de migracion neta rural urbana reci-
bida por los distintos centros urbanos de Colombia, clasificada por
tamafios de poblacion, para dos periodos distintos, muestra el au-
mento substancial de la atraccion ejercida por Bogotéd para tales co-
rrientes migratorias entre el primer y segundo periodo. La atraccién
decreciente de los 26 centros urbanos con una cifra entre 30.000 Y
499.999 habitantes en 1973, también es notable.

Como los datos sobre migraciones son tan escasos, y dado que en
ciertos paises 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 fa poblacion
urbana entre los centros urbanos de diferentes tamafios y sobre co-
mo estd cambiando esta distribucion, o sobre el grado de “prima-
cia”. Por ejemplo, a partir de la fuentes estadisticas de Naciénes Uni-
das, Rondinelli (1982) planteaba que Nigeria tenia una de las jerar-
quias urbanas menos dominadas por una ciudad primada en retacion

~a cualquier otro pais del Tercer Mundo. Pero, en términos de con-
‘centracion de la industria, servicios y comercio de un pais, como lo
sugieren las estadisticas que aparecen en el Cuadro 5, Lagos es ob-
viamente una ciudad primada. De manera similar, ios investigadores
y los gobiernos comparan frecuentemente los niveles de urbanizacion
o las tasas de urbanizacion, o las tasas de crecimiento urbano de dife-
rentes naciones, a pesar del hecho que éstas no sean comparables por
{as 'enormes diferencias en las mediciones o criterios aplicados por los .
distintos gobiernos nacionales para definir lo que constituye un cen-
tro urbano, y asi establecer los pardmetros para la medicién de la po-
blacion urbana, Por ejemplo, si la India tuviera que adoptar la defi-
nicién urbana de Colombia o Kenya, se transformaria en una de las
naciones mas urbanizadas de Asia, mientras que si México eligiera
usar el criterio aplicado actualmente para estimar la poblacién urba-
na de Nigeria, pasaria a ser una de las naciones menos urbanizadas de
Latinoamérica. '

Sin embargo, muchas naciones del Tercer Mundo tienen Una concen-
tracion alta de poblacion urbana y de actividad urbana en una —o
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unas pocas— ciudades grandes, y vale la pena reconsiderar el concep-
to de “primacia’’ puesto que afecta inevitablemente las perspectivas
y posibilidades de desarrollo de los centros urbanos pequefios e in-
termedios. i '

d)  La primacia y las ciudades de mayor tamafio

Casi todas las mediciones sobre ““primacfa’’(14) dentro de las jerar-
quias urbanas nacionales o regionales son necesariamente abstraccio-
nes matematicas que carecen de valor para evaluar el rol potencial de
los gobiernos, para disminuir el crecimiento de las ciudades principa-
les o para estimular el desarrollo de los centros urbanos mas peque-
fios. Como comentara Richardson (1977), ‘‘los intentos por contro-
lar y ejercer alguna influencia sobre el tamafio de las ciudades para "
conformarlas a algin modelo teérico preconcebido (por ejemplo, la
distribucion de tamafios por rango) por lo general carecen de solidez”’,
En este trabajo no discutimos las diferentes técnicas estadisticas para
determinar si una jerarquia urbana nacional se caracteriza por la pri-
macia en términos de volumen de poblacién o no. Ni tampoco discu-
timos las cuestiones relacionadas con un ideal tedrico de distribucion
de poblacion urbana dentro de una jerarquia urbana y con un “ta-
marfio 6ptimo de ciudad’’; otros autores ya han demostrado la poca
utilidad de tales discusiones (véase por ejemplo, Richardson, 1972 y
1977). Sin embargo, seria pertinente sefialar que en teoria se podria
hacer alguna estimacion sobre el volumen 6ptimo de poblacion de
una ciudad, en relacién al -costo que el gobierno de la ciudad deberia
afrontar para proveerla de infraestructura y servicios. Claro est, “'io
6ptimo’’ seria diferente para cada ciudad, puesto que tales costos de-
penderian de la disponibilidad de recursos naturales, como el agua,
de las caracteristicas del sitio de la ciudad, asi como de la disponibi-
lidad de terrenos adecuados para su expansién fisica, y del tipo y és-
cala de las actividades econdmicas que tienen lugar alli. Este “tama-
fio 6ptimo’’ cambiaria en la medida en que se modificase €l tipo de

(14) Relacién entre la poblacién de 1a-ciudad mas grande de alguna seccién
definida de la poblacién urbana; tres técnicas comunes son la propor-
cién entre la poblacion de 1a ciudad mas grande y la suma de la pobla
cién de las tres ciudades siguientes mas grandes, o de los siguientes diez
centros uibanos .5 grandes, o el total de a poblacion urbana.
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actividad econdmica; las industrias y servicios con alta tecnologia
exigen mucha menos agua y energia por valor unitario de rendimien-
to, que la industria pesada. Pero el tamafio 6ptimo de una ciudad en
términos de minimizar los costos de un gobierno local, dificilmente
sea igual al tamafio optimo para las diferentes actividades econémi-
cas que alli se desarrollan en términos de las industrias y servicios
complementarios que necesitan. De hecho, cada tipo de industria o -
servicio puede tener ‘‘tamafios 6ptimos’’ Muy distintos, que se aco-
moden mejor a su operacion productiva. Las diferentes clases de ha-
bitantes de la ciudad también van a tener su preferencia en cuanto a
tamaiio 6ptimo. Concentrarse en el anélisis de un “tamafio dptimo”
puede obscurecer una consideracion mas importante: “la densidad
optima y la mezcla de actividades’’. El costo 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 ni-
mero real de habitantes,

La discusidon.no centra en si una jerarquia urbana, resulta ser “pri-
mada”’ o ‘“‘desequilibrada’’; la misma plantea si Ia concentracion exis-
tente de poblacion urbana y de actividades con bases urbanas en la
ciudad o ciudades de mayor tamafio o en la regién o regiones, sirve a
las metas sociales y econdmicas del desarrollo. Esto es tan importan-
te para las naciones cuya jerarquia urbana no esta caracterizada por
la“‘primacia’” —como la India o Brasil— como para las que lo estan.

Este tema solo puede ser abordado, en primer lugar, examinando los
factores particulares de cada nacion o region que causan o contribu-
‘yen al crecimiento econémico y poblacional de las ciudades mas
grandes; en segundo término, considerando los costos y beneficios
sociales y econdmicos de las tendencias urbanas actuales; en tercer
lugar, evaluando el rol que desempeiiaban en la actualidad en estos
procesos, las politicas y estructuras gubernamentales, y por ultimo, y
quizd sea lo mas importante en el contexto de este trabajo, evaluan- -
do hasta qué punto los cambios e innovaciones en las politicas guber-
namentales que pretenden disminuir esta concentracion, son conse-
cuentes con el desarroilo social’y econdémico.
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Consideraciones de este tipo podrian también revelar concentracio-
nes regionales de actividades productivas que no podrian detectarse
analizando Unicamente la distribucion poblacional dentro de una je-
rarquia urbana. Para ilustrar lo anterior, inuchas de las naciones mas
grandes, mas populosas y mas industrializadas de Latinoamérica, tie-
nen o que podria llamarse primacia de una regién muy urbanizada
.antes que la de una ciudad; por ejemplo,.las conurbanizaciones de
La Plata - Buenos Aires - Campana - Zarate - San Nicolas - Rosario -
San Lorenzo, en Argentina; Caracas - La Guaira - Maracay - Valencia,
en Venezuela; el tridngulo de Rio de Janeiro - Sao Paulo - Belo Hori-
zonte, en Brasil(15), y en México la conurbacion de Ciudad de Méxi-
co - Puebla - Toluca - Cuernavaca. En y alrededor de muchas otras
ciudades del Tercer Mundo, como Bombay y Lagos, parece que estan
apareciendo concentraciones comparables de actividades productivas
que se desarrollan dentro de una region. h

€) De qué manera las acciones gubernamentales han modificado e
influenciado el desarrollo de sus sistemas urbanos a través del
tiempo. '

E! papel desempefiado por las ‘inversiones de capital privado en la
formacion de 1a economia nacional y ia eleccion realizada por las
empresas del sector privado acerca de la localizacion que mas con-
viene a sus operaciones, influye fundamentalmente en la eleccién de
los centros urbanos que creceran y se desarrollaran hasta sobrepasar
los ““centros urbanos pequefios e intermedios’’. Los gobiernos segu-
ramente sienten que tienen escaso poder para influir sobre la localiza-
cidn de tales inversiones. Sin embargo, historicamente (y en la actua-
lidad), las inversiones y politicas plblicas tienen una influencia pro-
funda en la-localizacion de las empresas del sector privado, alin cuan-
do estas inversiones y politicas se hayan implementado (y se imple-
menten todavia) sin tener en cuenta sus implicancias espaciales.

En términos del gasto publico, los gobiernos influyen en la localiza-

(15) Ei Estado de S3o Paulo, en Brasil, con la quinta parte de la poblacion
nacional, representa mas de la mitad de toda la actividad manufacturera
de Brasil, ademés de ser un &rea agricola rica (Townroe, 1982).
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cion de las inversiones del sector privado a través de la distribucion
de los fondos piblicos y del poder politico entre los niveles naciona-
fes, subnacionales y subregionales de gobierno; a través de los cam-
bios realizados en el sistema de transporte y en otros sistemas de in-
fraestructura que afectan ia produccion o ei flujo de bienes e infor-
macion (tales como el abastecimiento de electricidad, las tuberias
de gas o petroleo, el control de inundaciones, la infraestructura de
riegos, y la red de comunicaciones), y a través de los tipos, niveles y
distribucion espacial de los gastos y servicios pUblicos. En casi todas
las naciones, fa inversion pablica en empresas industriales y comer-
ciales y su distribucion espacial, constituyen una cuarta categoria
que influye en la localizacion de las empresas del sector privado. Los
cambios efectuados por el gobierno en cada una de estas categorias,
pueden modificar considerablemente las tendencias futuras, tanto en
los tipos como en las localizaciones de las inversiones del sector pri-
vado y, por consiguiente, en la distribucion espacial del crecimiento
urbano. Evidentemente, cuanto mas activo es el rol del Estado en la
produccién, en la regulacion del comercio y en la provision de ser-
vicios (0 su reglamentacién), mas posibilidades tendra para decidir
sobre su localizacion espacial y, por lo tanto, de influenciar sobre
la distribucion espacial del- desarrollo urbano. Pero aln -cuando
buena parte o 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 también han ejercido un impacto considerable sobre la
. distribucion espacial del desarrollo urbano a través de su influencia
en la distribucion social y espacial del ingreso. Como ya se vio en al-
gunos ejemplos anteriores, las reformas agrarias que han tenido éxito
en promover un aumento del poder adquisitivo de un porcentaje ele-
vado de la poblaciér: rural, han ayudado a crear o fortalecer un mo-
delo mas disperso de desarrollo urbano, por cuanto las empresas mi-
noristas, manufactureras y de servicios fueron atraidas a operar en
aquellas areas donde se irﬁplementé la reforma para satisfacer esta
nueva fuente de “demanda’’.

Finalmente, las politicas gubernamentales también han impactado la
distribucion espacial del desarrollo urbano, a través de las politicas
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impositivas y de inversidn subsidian ciertas actividades (estimulando
asi el desarrollo en los lugares que mas les conviene) y sancionan
otras. La descripcion detallada de la influencia ejercida histéricamen-
te por las politicas gubernamentales en la localizacion de las inversio-
nes del sector privado y en el desarrolio urbano, escapa a los objeti-
vos de este ensayo. En otros trabajos hemos incluido muchos ejem-
plos acerca de la influencia de fas politicas gubernamentales recientes
o actuales en la localizacion de las inversiones del sector privado y
en el desarrollo urbano. Sin embargo, ia importa'ncia que tiene com-
prender' la tendencia historica que subyace al desarrollo de los cen-
tros .urbanos pequefios e intermedios, incluyendo el rol que juegan
las politicas 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
localizacidn concentrada de actividades econémicas para utilizar ma-
'n6 de obra especializada barata y que produce cereales o recursos
minerales localmente, son muy distintas de las posibilidades de desa-
rrotlo de otro centro urbano con un volumen poblacional compara-
ble pero que crecio hasta alcanzar ese tamafto Unicamente por su lar-
ga trayectoria como centro admlmstratwo en el marco de una reglon
de economia estancada .

Por consiguiente, las politicas y decisiones de los gobiernos tomadas
a lo largo de un periodo considerable de tiempo, han influenciado de
manera notable la distribucion actual de la poblacion urbana de un
‘pais en centros de dlferentes tamaiios: . .

i) Al establecer la jerarquia urbana a través de su sistema admi-
nistrativo; ’

ii) Al distribuir el poder y los recursos del gobierno dentro de esta‘
jerarquia; :

iii} Al realizar cambios en los sistemas de transporte y otras infra-
" estructuras; '

iv) Al distribuir espacialmente las inversiones del gobierno en fas -
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industrias y los servicios publicos;

v) Al cambiar social y espacialmente la distribucion de los ingre-
sosyla propiedad de los capitales productivos;

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

vii) A través de las sugerencias espaciales en el marco de las polfti-
- cas marco-economicas.

A través del tiempo, los cambios en el sistema urbano nacional refle-
jan los cambios en las acciones (o 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 contribuido a una sobre-concentracion
de poblacion, de activiﬁdades— economicas y de servicios sociales en
ciertas ciudades grandes o regiones urbanizadas. El Cuadro 5 muestra
algunos ejemplos de la preeminencia de una ciudad en particular en
la produccion o el comercio nacional, mientras que el Cuadro 6 enu-
mera los factores que contribuyeron a crear o 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 cambios 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 pueden ejercer una influencia poderosa sobre la distribu-
cidon del desarrollo urbano en todo el ambito de un territorio nacio-
nal,

En la mayoria de los casos, las politicas gubernamentales de los alti-
mos 20-30 aios han exacerbado la concentracion de actividades eco-
nbmicas no agricolas en una sola ciudad (o en algunas naciones mas
grandes y populosas, en varias ciudades grandes), a través, por ejem-
plo de la adjudicacion a las ciudades mas grandes de una porcion mu-
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cho mas elevada de inversiones en servicios pablicos de la que corres- '
ponderia a su poblacién nacional y urbana, o de lo que sugeriria el
modelo mas eficiente de inversion en términos de maximizar la co-
bertura y minimizar los costos. Las politicas gubernamentales tam- .
bién pueden operar a través de un alto grado de centralizaciéon de
poder y recursos dentro del gobierno nacional; a través de politicas
publicas e inversiones sectoriales que directa o indirectamente sub-
sidien la inversidon productiva en las ciudades mas importantes y en
la poblacion urbana; a través 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; y-al cémpo-
nente “‘urbano’” del desarrolio rural y agricola. En otro trabajo dis-
cutimos también los elementos de anlisis que los gobiernos podrian
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 pequefios e intermedios 'y el mercado
internacional

El mercado internacional tiene una marcada influencia en el tipo,
cantidad y distribucion espacial de las actividades econdmicas, y por
lo tanto en el sistema urbano, virtualmente en todas las naciones del
Tercer Mundo y particularmente en aquellas con economias mas
orientadas hacia la exportacion. Por lo general, los gobiernos tienen
pocas posibilidades de moderar estos efectos, puesto que en muchas
regiones el crecimiento y desarrollo de Ies centros urbanos pequefios
e intermedios tienen.que ver con el precio internacional de los cerea-
les, quizas e! factor mas importante que obstaculiza la prosperidad
econdmica de los centros urbanos de las naciones del Tercer Mundo
sea el volumen de la cosecha de soja o de la produccion de naranjas
en |os Estados Unidos, o como resulta la recolecciéon de rémolacha en
la Comunidad Econémica Europea, o si las heladas arruinaton la co-
secha de café de Brasil o-el grado hasta el cual el gobierno de la India
va a permitir la exportacion de ciertas clases de té. Tales factores
pueden ser de vital importancia para millones de agricultores, y a tra-
vés de ellos, para las economias de los centros urbanos con los que
" interactlan sus ingresos y- sus actividades economicas. Algunos estu-
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dios de casos han sefalado este ciclo de ““éxito o fracaso’’; Gaitkell
(1959) informa sobré un boom en los gastos de |os consumidores, de
gente sacando licencias de comercio, de fondos donados para !a cons-
truccidon de mezquitas y escuelas, de competencias por la ubicacion
de molinos harineros y de actividades referidas a la construccion de
viviendas en el proyecto de la Gezira en Sudan, después de dos afios
durante los cuales los precios del algodon estuvieron muy altos en el
mercado mundial y se obtuvieron buenos rendimientos. Pero ésto
ocurrid en marcado contraste con las ganancias logradas por los plan-
tadores de algodon en casi todos los afios anteriores o posteriores (E|
Adraa et.al, 1985).

Al considerar la relacion que existe entre los centros urbanos pe-
quefios e intermedios y el mercado internacional, también resulta
oportuno ‘revisar el problema de las barreras proteccionistas que
rodean a los mercados consumidores mas ricos —como por -ejemplo
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 exportar a dichos mercados casi todos los productos pri-
marios libres de derechos {como en el caso de los llamados Estados
AGP de la Comunidad Econémica Europea), su total utilizacion de
esos mercados con frecuencia se ve obstaculizada tanto por las barre-
ras proteccionistas sobre las mercaderias procesadas o semi-procesa-
das, como por el hecho de que los agricultores que operan en los Es-
tados Unidos y en la Comunidad Economica Europea estan entre las
empresas econdmicas mas altamente subsidiadas del mundo. Esto
puede parecer un poco alejado de una discusion 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 {as bases
econdmicas de esos centros son las de base agricola. Si la estructura
de los mercados consumidores mas grandes del mundo limitan o in-
hiben la importacion de jugos de fruta, algoddn, seda o ganado de {as
naciones del Tercer Mundo, probablemente el desarrollo de ciertos
centros urbanos pequefios e intermedios de estas naciones también se
_verd obstaculizado. ’

Finalmente, estan los problemas que enfrentan.muchas naciones del
Tercer Mundo, especialmente 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 tecnologia mas avanzada estd tan controlada
por un puiado de empresas o 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. -
Aln asi, las oportunidades de desarrollar bases industriales mas fuer-
" tes en los centros urbanos pequefios o intermedios, -dependen del ta-.
mafio vy la estructura del sector manufacturero. Como muestra el
Cuadro 7, los factores 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 o regio-
nes del Tercer Mundo. Primero, la “‘atraccion’’ de las regiones mas
periféricas de las naciones del Tercer Mundo por lo general es mucho
mas reducida; sus bajos ingresos significan una menor demanda de
los bienes y servicios que las nuevas empresas podrian prestar; la
infraestructura, los servicios y recursos de los centros intermedios y
sus conexiones con la ciudad principal o con ciudades grandes, nor-
malmente son muy pobres; la mano de obra no es mas barata (la gran
cantidad de mano de obra desocupada o sub-empleada existente en
las grandes ciudades mantiene bajos sus costos); el gobierno local ha-
bitualmente es muy débil; y la fuerza de trabajo de estos lugares no
tiene niveles altos de educacion o'alfabetismo. Segundo, son pocas
las naciones cuyas economias son suficientemente amplias y diversi-
ficadas como para apoyar el desarrollo del tipo de empresas que con
mas facilidad bueden invertir en las subsidiarias de grandes complejos
industriales. Tercero, el atractivo de las ciudades principales es muy
poderoso; solo aqui se dan los contactos necesarios con las agencias
del gobierno, las conexiones de transporte a fos mercados nacionales
e internacionales, y la existencia de un nimero substancial de profe-
sionales, administradores, subcontratistas e.industrias de servicios.

De acuerdo a los factores 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 o grandes, probablemente o resulten muy caros
para lo que puedan lograr a cambio, o muy caros para la produccién
nacional en cuanto que las industrias empujadas a centros urbanos
pequefios o intermedios producen bienes de altos costos y/o trabajan -
-muy por debajo de sucapacidad. Los centros urbanos intermedios del
Tercer Mundo estan llenos de parques industriales (construidos a cos-
tos considerables) con muy pocas operaciones industriales. Ademas,
muchas fabricas utilizan una parte reducida de su capacidad o direc-
tamente estan abandonadas, ya sea porque su ubicacién resultd in-
compatible con su funcionamiento eficiente o porque las politicas
industriales cambiaron y no recibieron los apoyos esperados.

No es nuestra intencion implicar una preferencia “‘anti-industrial’’ o
""anti-centros urbanos pequefios o intermedios’”. Pero en las actuales
circunstancias, 1a mayoria de los gobiernos del Tercer Mundo care-
cen de recursos, carecen de capital y de una base econdmica estable
y creciente. Los gastos pUblicos inapropiados en la blsqueda de des-
centralizar la industria y distribuirla en centros intermedios (cuales-
quiera sean los medios que se empleen para ello), sdlo serviran para
imponer una pesada carga que nadie necesita en economias de por si
fragiles, y para crear-falsas expectativas y costos operacionales mas
altos. : ) ’

Al concluir este articulo sobre el contexto dentro del cual operan los
centros urbanos pequefios e intermedios, llama la atencion la vulne-
rabilidad-de sus bases eGonomicas y laborales. Hemos natado cuantos
de esos centros s6lo experimentaron un aumento poblacional porque
las empresas establecidas alli terminaron por jugar algln rol en la sa-
tisfaccion de demandas originadas fuera dé sus areas de influencia in-
mediata, a0n fuera de la region més amplia. En las nacioneés o regio-
nes con ingresos bajos per. capita, la escala y distribucion de éstos, en
el dmbito de las areas de influencia de dichos centros, apenas son su-
ficientes para constituir un factor de peso en su crecimiento y desa-
rrollo. Y puesto que su crecimiento se apoya con frecuencia en la dg-
manda de un bien (por ejemplo, un cultivo para exportacion) o un
servicio (por ejemplo, el turismo internacional), si la demanda de
este bien o servicio se deteriora, con ella caeran los centros urbanos
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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 recibié un pe-
queiio 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 econ6micas cuando los precios bajaron. Los gobier-
nos pueden ayudar a que los mercados nacionales de comestibles sean
mas estables que 0s mercados internacionales para los cereales que
se comercializan. Parece existir una necesidad considerable de que se
preste mas atencién, en muchas naciones, a la produccion de alimen-
tos para el consumo nacional, que a un prolongado apoyo guberna-
mental s6lo para los cultivos de exportacion. Por otra parte, también
debe considerarse el clima; muchos centenares de centros urbanos
pequefios e intermedios cobijan -empresas cuya viabilidad y rentabi-
lidad varian tanto como las de los agricultores dependiendo del mo-
mento y la cantidad de lluvia que cae, Los gobiernos pueden atempe-
rar esas influencias. Ciertamente, la rapida expansion del riego en In-
dia y China ha disminuido la dependencia de sus habitantes a los im-
prescindibles ciclos de fluvia. Sin émbargo, ni las inversiones para dis-
minuir la dependencia de los agricultores de la lluvia, ni las medidas
para cambijar el equilibrio entre la produccion agricola para ia expor-
tacién y para el mercado doméstico, son de facil implementacion en
muchos sentidos. Primero, hay una carencia de capital para invertir
en el control de las inundaciones o en el desarrollo de sistemas de rie-
go. Segundo, las cosechas agricolas frecuentemente son la fuente
principal de divisas extranjeras, y hay un gran déficit 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 casos no parece haber un conflicto de importancia en-
tre los cultivos agricolas para la exportacion y los cultivos de alimentos
para los mercados locales nacionales; rara vez la escasez de tierra cultiva-
ble constituye un obstaculo insalvable (aunque la inversion de capital y
ta infraestructura de apoyo pueden serlo), y pareceria que las naciones
africanas del Sub-Sahara, que han tenido mucho éxito en el aumento de
sus exportaciones agricolas, también han tendido a tener mas éxito cul-
tivando alimentos para satisfacer la demanda nacional (Banco Mundial,
1981). :
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una ganacia menor que los cereales para la exportacion, el cambio de .

" cultivos para la exportacion a produccion de alimentos basicos puede
implicar 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 economicas y laborales de los centros urbanos peque-
fios e intermedios, sélo pueden reflejar el problema mas amplio de
como fortalecer y diversificar las bases econdmicas y laborales de to-
da la nacion.

ANEXOS

CUADRO 1

{CUALES FUERON LOS FACTORES PRINCIPALES QUE IMPULSARON
EL DESARROLLO DE LOS CENTROS URBANOS PEQUERNOS?
] ALGUNOS EJEMPLOS |

KAFANCHAN (Zaria del Sur, Nigeria), el pueblo se desarrolio originalmente
en la linea troncal entre Puerto Harcourt en el sur y Kaduna (uno de los cen-
tros urbanos mas grandes de Nigeria), en la union con un ramal a Jos. El ferro-
carril se construyd en 1927, y la Corporacion de Ferrocarriles de Nigeria insta-
16 talleres en Kafanchan. Con un céalculo estimado de 15.000 habitantes a me-
diados de los afios setenta, la Corporacion de Ferrocarriles de Nigeria pasbd a
ser desde entonces la empleadora mas importante. Aparte de aquellos que tra-
bajan para el ferrocarril, otros empleados del sector pablico eran, por ejemplo,
los contratados para sucursales federales, estatales o locales del gobierno, inclu-
vendo el personal de hospitales, policias, trabajadores viales, personal de! ejér-
cito y maestros {(habia cinco escuelas primarias, y en las afueras, una escuela
secundaria y un colegio para la preparacion de maestros). Las otras dos catego-
rias principales de empleos son los comercios minoristas {(en 1975 se contaron
1337 puestos en un mercado del lugar), ademas de un nimero de puestos o
negocios y artesanos permanentes ubicados en 1a calle {Hannerz, 1_979).

CASTRO (Chile), un pueblo pesquero en la isla de Chiloe, en el sur de Chile,
que a mediados de fos afios setenta tenia una poblacién de aproximadamente
18.000 habitantes. La principal fuente de ingresos de los habitantes es la pesca,
el comercio informal, el trabajo en actividades municipales que incluyen barri-
do de las calles y la construccién de casas y caminos, el tejido de prendas. tradi-
cionales de lana, la agricultura (sobre todo el cultivo de la papa) vy la silvicultu-
ra, El mercado del distrito riberefio es el centro del pueblo. Muchos hombres mi-
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graﬁ estacionalmente, porque en el ambito local hay pocas oportunidades bue-
nas de trabajo. El-Unico florecimiento econéomico de los Ultimos tiempos, ocu-
rri6 cuando el precio de la papa estuvo alto, a comienzos de los afios setenta;
sin embargo, el precio elevado de la papa no durdé mucho. Los principales fac-
tores que inhibieron el ulterior desarrollo econdémico de Castro, son la distan-
cia a la cual se encuentra de los mercados mas importantes para los productos
locales, y el hecho de que los productos locales, como los mariscos (que en su
mayoria son del tipo mas barato, como los mejillones y fas almejas) y las pa-
pas, pueden cultivarse y recogerse mucho mas cerca de los mercados consumi-
dores mas.grandes, como Santiago de Chile {Morawetz, 1978).

KITA (Mali), ubicada en el cinturdn de la sabana de Africa occidental, al sur-
oeste de Mali, tenia una poblacion de cerca de 8.000 habitantes en 1965. Co-
mo casi todos 10s centros urbanos de Mali, fue creado por el gobierno colonial
Afrancés); su nicleo original era un puerto construido en 1881 cercano a una
agrupacion de aldeas. Algunos mercaderes europeos y africanos se establecie-
ron allf, y cuando en 1902-4 se transformo en la terminal oriental del ferroca-
rril, atrajo a mas comerciantes y comercios. Los empleados guberriamentales
siguen siendo una parte importante de su base econémica —el 229/o de los je-
fes de familia trabajan como empleados de gobierno, y éste es quien paga Jos
sueldos mas importantes {(Hopkins, 1979).

MEDENINE (Tunez), capital de la gobernacion del mismo nombre, en el ari-
do sur de Tanez, y con una densidad de poblacion relativamente baja, tenia-
1752 habitantes en 1931 y 15.826 en 1975. Elegida por el gobierno colonial
francés como capital regional por su posicion estratégica {otro centro urbano
dentro del area, Zarzis, era en ese momento mas grande y mas importante), su
desarrollo se debid en gran medida a sus funciones administrativas y al papel
que jugaba como punto nodal del transporte a través 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

MANDY A (Estado de Karnataka, India}, 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, se describia a Mandya co-
mo una ciudad 'mercado adormecida; para ese entonces tenia cerca de 6.000
~ habitantes. El primer estimulo para su desarroilo llegd a través de la inversion
publica para la construccién de una represa y para infraestructura de riego en
las cercanias, y del apoyo gubernamental para la produccion de cafia de azu-
car, Se construyo un gran ingenio azucarero con fondos del gobierno y Man-
dya paso a ser un mercado agricola importante para el arroz y la cafia de azd-
car producidos localmente. Mas tarde, en 1939, se transformd en centro de un
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nuevo distrito formado por ia subdivision del mismo distrito en el que original-
mente se encontraba Mandya. Esto significo una concentracion creciente en el
lugar de funciones y servicios publicos. Mandya también recibi6 algn estimu-
lo por estar ubicada sobre el camino y sobre las vias férreas que unian a dos
ciudades mas grandes, Bangalore y Mysore; sin embargo, este estimulo puede
ser contrarrestado por el acceso facil que |la poblacion urbana local de Mandya
tiene a estos dos centros urbanos mas grandes, lo cual inhibe €l 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 X1X, el
pueblo mas poblado e importante de su area desde el punto de vista comer-
cial; llegb a esta posicion a través del control del comercio que ejercian sus ha-
bitantes entre el area inmediata y Lagos. Su status fue reforzado cuando pasé a
ser cabecera de distrito bajo el gobierno colonial (inglés), y éste buscd
fomentar a su alrededor la produccion de cultivos comerciales. Hacia 1973 no
habia desarrollado una base econémica o laboral fuerte; se produjeron
emigraciones netas del centro urbano y las areas circundantes a Lagos, como
habia ocurrido en los afios treinta y cuarenta {Agiri, 1979).

ISMAILIA (Egipto), con una poblacién de aproximadamente 175.000 habitan-
tes en 1975, habia sido 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 emplea-
dores, en tanto que la construccidén de barcos en menor escala, la manufactura
ligera v las industrias de servicios también son fuentes de empleos {(Davidson,
1981). R

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 urbano data de

1901, cuando el gobierno colonial (inglés) establecid un pequefio centro mili-

tar/administrativo. Buena parte de su temprano desarrollo tuvo que ver con los -
servicios publicos v los recursos que alli se instalaron: una corte nativa, una es-

tacion de gobierno, barracas, prision, escuela, En 1914 se transformo en

cabecera provincial, aunque el ferrocarril !a dej6 de lado. Sin embargo, otros
centros urbanos de las cercanias desarrollaron bases econdémicas 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, llegaron a Owerri mu-
chos empleados plblicos, profesionales y comerciantes, puesto que fue elegida
como la nueva capital del Estado. Pasé 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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CUADRO 3

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

TANZANIA. La ciudad més poblada en 1978, Dar-es-Salaam, no registré du-
rante los periodos intercensales 1952-67 y 1967-78 el mas rapido crecimiento
poblacional. Tomando los 18 centros urbanos cuya poblacion habia excedido
los 2C.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 periodo 1952-67, mientras 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 correlacion fuerte entre el
tamafio de la poblacion al comienzo del periodo v la tasa de crecimiento po-
blacional, Hablando en términos generales, el colapso de la Comunidad Africa
na Oriental y de sus servicios'comunes de transporte y comunicaciones, restrin- _
gieron los desarrollos urbanos en el norte (especialmente en Arusha, sede de
muchos servicios de la Comunidad Africana Oriental), mientral que muchos de
los centros urbanos que crecfan con mayor rapidez eran aquellos que se en-
contraban en las areas donde la produccion de cultivos comerciales habia teni-
do éxito. Un componente importante de las migraciones a los centros urbanos
en los afios cincuenta y principios de los sesenta, eran las mujeres que llegaban
a reunirse con sus maridos para-mantener la unidad familiar; hasta entonces el
gobierno colonial {britdnico) habia intentado que las mujeres y los nifios se
quedaran en el campo y se mantuvieran por si mismos, de manera de pagar
unicamente salarios de solteros (Bryceson, 1984).

SUDAN, Si se comparan las tasas de crecimiento pobiacional 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 tenian mas de 20.000 habitantes, siete registraron

tasas de crecimiento poblacional mas altas que el Gran Khartoum para el pe-

riodo 1955-1965, mientras que cinco evidenciaron tasas mas altas para el pe-.
riodo 1964/65-1975 (Simpson, 1984).

PERU. Las tasas de crecimiento medio anual de Lima-Callao (el mayor centro
urbano) para los periodos 1940-61, 1961-72 v 1972-81 no eran ni las mas al-
tas ni las mas bajas, Las tasas de crecimiento poblacional de 23 centros urba-
nos con 50.000 o mas habitantes en 1981 no se correlacionaban para ninguno
de los tres periodos con el tamafio de la poblacion (Richardson, 1984).

MEXICO. Para las décadas que median entre 1940 y 1970, siempre existieron
centros urbanos intermedios cuyas tasas de crecimiento poblacional fueron su-
periores a las de la Ciudad de México y a las de las otras dos ciudades mas gran-
des (Guadalajara y Monterrey}. Entre los 37 centros urbanos que tenfan
100,000 o mas habitantes en 1970, Scott (1982) sefialé para las tres décadas
anteriores a 1970, lo siguiente: “En 1940 no habia ninguna relacién general
entre el tamafio relativo de la poblacion y el crecimiento poblacional subsecuen-
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te, y se registraron grandes variaciones en 13s tasas de crecimiento entre las ciu-
dades, as{ como en las de las ciudades propiamente dichas, para diferentes pe-
riodos”, Ciertamente, algunos de los centros urbanos intermedios que crecie-
ron ms répidamente en una o dos de las décadas, manifestaron un crecimien-
to més lento en la tercera. Buena parte de los centros urbanos con crecimiento
poblacional mas lento durante dos o tres décadas {tales como Pachuca, Aguas-
calientes, Querétaro y Mérida), fueron aquetlos que en 1940, junto con la Ciu-
dad de México, Monterrey y .Guadalajara, se encontraban entre los mas gran- .
des. La Unica forma a través de la cua! se podria llegar a comprender el com-
portamiento relativo de los diferentes.centros urbanos, seria mediante un anég
lisis de los desarrollos dentro de su region, o de la concentracion de actividades
dentro del centro urbano en relacion con el rol que desempefian en la produc-
cién regional, nacional o internacional. El crecimiento de Tijuana o Ciudad -
Juédrez, dos de los centros urbanos de més rapido crecimiento, se vincula con el
papel que juegan en relacion a la sconomia de los Estados Unidos. El creci-
miento poblacional relativamente rapido de Hermosillo en este perfodo, tiene
_que'ver con el desarrollo de una prospera agricultura comercial en la regién. El

" crecimiento poblacional relativamente répido de Acapulco se vincula con su
papel como ciudad turistica, mientras que el crecimiento de Puebla, Cuernava-
ca y algunos otros centros urbanos proximosa la Ciudad de México, se relacio-
na con el rol que juega dentro de la regidn centra! fa Ciudad de México.

CUADRO 4

PROPORCION DE MIGRACION NETA RURAL RECIBIDA POR
DIFERENTES CENTROS URBANOS DE COLOMSBIA, CLASIFICADA
POR TAMARNO DE POBLACION; 1951-64 Y 1964-73

1951-64 1964-73
Bogoté (capital nacional) 28.6 46.4

Médellin, Cali y Barranquilla (los siguientes 3 centros
urbanos mas grandes con una poblaci6n que oscilaba

entre 500.000 y 1.500.000 habitantes en 1973) 29.6 31.8
Siete centros urbanos con una poblacién entre

150.000 y 499.999 habitantes en 1973 1485 1.3
Siete centros urbanos con una poblacion entre 90.000 .

y 148.000 habitantes en 1973 ‘ . 6.2 3.2
Trece centros urbanos con una.poblacion entre 30.000

y 89.000 habitantes en 1973 o 8.4 .3.2
Otros centros urbanos (nimero no disponible) 12.7 140

FUENTE: Tomado de los cuadros de Linn (1978) citados por Mmd (1981),

60



PLANEAMIENTO YADMINISTRACION DE LOS CENTROS URBANOS

CUADRO S5

EJEMPLOS DE PRIMACIA EN TERMINOS DE LA PREPONDERANCIA
DE UNA CIUDAD EN LA PRODUCCION O EL COMERCIO NACIONAL(1)

NAIROBI {Kenya) . En 1975 concentraba el 5790 del total de los empleos in-
dustriales y en 1974 el 6790 de sus plantas industriales. Hacia 1975, Nairobi v
su satélite industrial, Thinkas, concentraban el 61/ del total del empleo indus-
trial-de asalariados (Rlchardson 1980). .

ABIDJAN (Costa de Marfil). En 1978 se decia que airededor del 7090 de las
transacciones econémicas y comerciales de la nacidn tenian lugar en Abidjan
{Ministerio de Urbanismo y Vivienda, 1984). -

MANILA (Filipinas). Manila Metropolitana produce un tercio del producto
bruto nacional, maneja el 7090 de las Importaciones y centra el 6090 de to-
- dos los establecimientos fabriles (Apacible y Yexley, 1979).

LIMA (Per(), Ei drea metropolitana de Lima produce el 46%/o del producto
bruto interno, cuatro quintas partes de los créditos bancarios y de la produc-
cidbn de bienes de consumo, y mas de nueve décimas partes de la produccién
peruana de bienes de capital (Richardson, 1984).

MANAGUA (Nicaragua). Un informe de 1983 planteaba que Managua concen-
traba el 250/0 de la poblacion nacional y el 3890 del producto interno bruto
(MINVAH, 1983).

LAGOS (Nigeria). El area metropolitana de Lagos, con mas de 4 millones de
habitantes en la actualidad, manejaba hacia 1978 mas del 7090 del comercio
exterior de la nacidn, representaba mas del 5790 del total del valor agregado
en manufacturas y contaba con mas del 4090 de la mano de obra altamente
especnallzada de Nigeria; Lagos sélo alrededor del 590 de la poblacién nacional
(Aradeon, 1985).

CHUDAD DE MEXICO {México). En 1970, con 1890 de la poblacién nacio-
nal; tenija el 30%o de todos los trabajadores ocupados en la industria, et 28%/o
de los empleados en el comercio, 38%o del empleo en servicios, 69%0 det em-
pleo en el gobierno nacional, 6290 de la inversion nacional en educacion supe-
rlor, y 8090 de las actividades de investigacidon. En 1965 concentraba el 44%/o
de los depdsitos bancarios nacionales y el 619/0 de los créditos nacionales
* (Scott, 1982),

(1)  No se da la proporcion de poblacién de cada ciudad o drea metropolita-

- mna a la poblacion urbana nacional porque los criterios de los diferentes .
gobiernos nacionales para definir un area urbana dentro de los censos
nacionales son tan disimiles que las comparaciones internacionales care-
cen de validez,
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A
CUADRO 6

FACTORES QUE CONTRIBUYEN A CREAR O CONSOLIDAR
LA PRIMACIA N

FACTORES HISTORICOS

-a)

b)

)

d)

e)

La creaci6n de una jerarquia administrativa a nivel nacional con poderes

_ altamente centralizados en la ciudad principal.

El desarrollo de una economia comercial basada en la exportacién de
productos minerales o agricolas que, inevitablemente, concentrd el de-
sarrollo en los puertos. Si las ganancias de las operaciones se dirigian
hacia afuera de la nacién {plantaciones de duefios extranjeros), los in-
gresos bajos de la fuerza de trabajo significaron poca demanda para apo-
yar las empresas urbanas en las areas productoras.

Para muchas naciones de Africa y algunas de Asia, el legado colonial
cre6 la necesidad de un control de gobierno muy centralizado {y por lo
tanto la primacia de la capital nacional}; porque dentro de los limites
del estado-nacién fueron reconocidos diferentes grupos étnicos o reli-
giosos, o intereses econdmicos basados en la region, o atravesaron y obs-
taculizaron las interacciones economicas coloniales a través de !8s fron-
teras, lo cual significd una unidad nacional fragil en el momento de la
Independencia.

La concentracion, por parte de los gobiernos independientes del Tercer
Mundo del siglo XX, en la industrializacion y en el logro de objetivos
sectoriales de planeamiento. Nuevamente, |a ciudad principal existente
(y las otras pocas ciudades que se habfan desarroliado) era la (inica con
infraestructura y servicios y con una posicion privilegiada en fas rutas de
transporte nacional e internacional. .

- La accibn dominante, en las naciones que habian togrado su independen-

cia, de un partido politico con apoyo fuerte de los sindicatos urbanos y
de los intereses laborales, con sedes o distritos electorales ubicados en la
ciudad capital.

FACTORES ACTUALES

a)

b}
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Una escala y un tipo de sector industrial que no se ha desarrollado hasta
el punto de generar espontaneamente la descentralizacion de algunas ac-
tividades (especialmente plantas subsidiarias) en ciudades mas chicas.

La concentracién de los grupos de mas altos ingresos en o cerca de la
ciudad primada, de manera que ésta sigue funcionando como el merca
do mas importante para las empresas de bienes y servicios.



c)

d)

e)

f)

g)

h)

i}

k)
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La centralizacion del poder y los recursos por parte del gobierno nacio-
nal. La centralizacién del gobierno exacerbada por una ecoriomia débil
o inestable vy el descontento social que fomenta la inestabilidad econo-
mica,

Las politicas macroeconomicas que tienen como efecto neto subsidiar
inversiones en las grandes areas urbanas y subsidiar a los consumidores -
urbanos.

La falta de predisposicion de los ejecutivos, profesionales y trabajadores
calificados para mudarse de las ciudades principales, puesto que sélo en .
ellas existe a calidad de servicios y facilidades que desean.

La necesidad que tienen las empresas mas importantes de mantener un
contacto estrecho con las agencias del gobiérno; por ejemplo para que
se les permita importar o adquirir licencias o ejecutar contratos con el
gobierno. . ., 1o que significa que tenderan a ubicarse {0 por io menos
tener una sede) en los mismos lugares donde estan las agencias naciona
les, y éstas se encuentran generalmente en la ciudad principal.

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

Un alto grado de integracion con el mercado mundial que favorecera el
desarrollo de las ciudades portuarias principales, las que por razones his-
toricas también se desarrollaron como ciudades primadas.

Sélo una ciudad {ciudad principal)} ha desarroliado importantes "‘econo-
mias de aglomeracion”

La dependencia de muchas naciones del Tercer Mundo de los cultivos
comerciales o de las exportaclones de minerales, de manera que la jerar-
qufa urbana, dominada por la ciudad primada impuesta por el gobierno
colonial, aun es ta que mejor sirve al sistemade transporte interregional
y a los cultivos de exportacidon impuestos por el modelo econdmico.

En las economias y sociedades predominantemente agrarias, es probable
que el hecho de que la capital nacional tenga que concentrar las distin-

tas instituciones asociadas con ese status --sedes de ministerios, oficinas

de agencias plblicas, instituciones nacionales del poder legislativo, eje
cutivo y judicial, embajadas extranjeras y la totalidad de bienes y servi-
cios que todas ellas requieren— resulte un factor importante para su pri-
macia. Asimismo, pocas son las instituciones y servicios que pueden
“descentralizarse”. Por otra parte, la demanda nacional de servicios de
una calidad mas alta, como los seguros, los bancos internacionales y los
agentes de viajes, puede ser tan baja y estar.tan concentrada en la ciu-
dad primada y alredador de ella, que solo unos pocos podrian “descen-
tralizarse”’,
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CUADRO 7

FACTORES QUE PUEDEN FOMENTAR dUE LAS EMPRESAS DE
BIENES Y SERVICIOS INVIERTAN EN CENTROS URBANOS
INTERMEDIOS DE REGIONES PERIFERICAS(1)

a)

b}

c)

d)

e)

f)
g}

h)

k)
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Un nijvel suficiente de demanda de bienes y servicios por parte de la po-
blacion de la region periférica, que las empresas localizadas en el area sa-
tisfacen redituablemente. Esto implica un ingreso per capita relativa-
mente alto y una distribucidn del ingreso relativamente equitativa.

Buenos sistemas de transporte y comunicaciones interregionales (como
por ejemplo, sistemas telefonicos, de télex y servicios de radio y televi-
sion de una calidad comparable a los de las grandes ciudades).

Un sector industrial de comercio minorista y mayorista, dentro de un
pais con suficiente tamafio, diversidad y concentracion, 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 produccion o para fomentar los mercados del lugar.

Una mano de obra mas barata pero calificada debido a costos de vida
més bajos y mucha tierra en las regiones periféricas,

Una buena infraestructura y prestacion de servicios en la region perifé-
rica, y buenos medios de cultura/entretenimiento/recreacion para los
administradores, ejecutivos, profesionales. . . incluyendo la preferencia
de mucha gente por vivir en un centro urbano intermedio{2).

Un aito nivel de alfabetizacion y educacion de la poblacion de las regio-
nes periféricas, y una activa comunidad regional/local de negocios.

o
Un gran mercado nacional (sun que sea tan prometedora |a produccion
para la exportacion en ios centros urbanos intermedios de la penfena)

Un nivel de gobierno fuerte y eficiente en la ciudad intermedia, y una
base solida de datos sobre el clima, la disponibilidad del agua y otros re-
cursos. .

Un sector de turismo fuerte, relacionado con los sitios naturales {playas,
parques, lagos, rios).

Que no es necesario mantener largas negociaciones con los burdcratas o
con Jas agencias del gobierno, ubicadas en la ciudad principal.

Movimientos |aborales poderosos e influyentes existentes en las areas in-
dustriales mas desarrolladas, y que pueden también desarrollarse invir-
tiendo en regiones periféricas.
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(1) Muchos de estos factores son los que han contribuido a disminuir la po-
blacién de muchas grandes ciudades o dreas metropolitanas de los paises
desarrollados 2 medida que las empresas que anteriormente florecian
all{, cerraban o se reubicaban, y la nueva inversidn se localizaba en los
centros urbanos mis pequefios o directamente en pleno campo.

-(2)  Diversos eswmdios realizados cn diferentes naciones desarrolladas, han
: demostrado que una parte importante de la poblacién urbana preferiria
vivir en centros urbanos relativamente chicos.

CUADRO 8

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

ECUADOR: El Plan Nacional de Desarrolio 1980-1984 destaca !a necesidad de
apovar el crecimiento de 16 “ciudades intermedias’’ {entre 40.000 y 200.000
habitantes en 1981), para fortalecer su rol como centros o subsistemas urba-
nos, o como alternativas para la migracion interna y para neutralizar el flujo
poblacional hacia lés dos ciudades mas grandes (Guayaquil y Quito). También
hay planes para ciudades “secundarias’’ mas chicas {entre 10.000 y 40.000 ha
bitantes en 1981) para promover servicios rurales y agroindustrias, y para cen-
tros rurales (3.000 a 10.000 habitantes). Los planes de gobierno incluyen una
mejor coordir)acibn entre la planificacion central y ta accidon de los municipios;
una politica para la ubicacion de las industrias, un programa de infraestructura
urbana, un programa catastral y de planificacion, dirigido a racionalizar los
asuntos municipales y a mejorar las bases impositivas de los centros 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 establecia que el proceso
reciente de regionalizacién politica y administrativa basado en trece regiones,
habia resuitado de gran ayuda para las capitales regionales, porque se concen-
traba en el mejoramiento de la administracidn v los servicios (Chile, Gobierno
de,1983).

NICARAGUA: El Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos (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 debajo de etlos, centros de ser-’
vicios y pueblos base. La distribucion de las inversiones en servicios e infraes-
tructura urbanos se hara a través de este sistema; también se enumeran medudas
que intentan descentralizar las inversiones, alejandolas de la costa del Pacifico
y de Managua, y descentralizar la industria pacia centros con un potencial
agricola limitado, controlar el crecimiento de Managua y fortalecer los centros
fronterizos con fines defensuv05 El gobierno también tiene como objetivo
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fortalecer el gobierno regional y local y promover la participacion del pueblo
(por ejempl_o, en las cuestiones del municipio, a los alcaldes se 10s reemplazd
por concejos municipales) (MINVAH, 1983).

PANAMA: En 1976 se prepard un Programa de Desarrollo de Sistemas Urba-
nos integrados, cuyo objetivo era fortalecer los centros urbanos ubicados en las
zonas interiores del pais, de tal forma que disminuyera la migracion a la capi-
tal. Este tiene 14 subprogramas que incluyen la promocion de las pequeiias in-
dustrias, agroindustrias y parques industriales en los centros urbanos pequefios
e intermedios, y la preparacion de planes maestros {Panama, Gobierno de, sin
fecha).

PERU: EI gobierno esta intentando descentralizar las decisiones administrati-
vas, transfiriendo mayores responsabilidades al gobierno departamental y a los
gobiernos municipales. Se considera que el principal instrumento para el desa
rrolio econdmico e institucional es la autonomia del gobierno municipal, que a
su vez constituye una garantia de efectiva descentralizacion. A través de la
creacion del Comité Multisectorial para la Coordinacion de !a Descentraliza-
cién de Lima Metropolitana, se deberian incorporar nuevas actividades econd-
micas a dos corredores de desarrollo; uno en el norte entre Huacho y Pativilca,
y el otro en el sur, entre Cafiete y Pisco. Ademas, se promovera el desarrollo de
ciertos centros urbanos intermedios alrededor de Lima (Per(, Gobierno de,
_ 1981; Richardson, 1984). '
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CIUDADES INTERMEDIAS Y PODER LOCAL EN EL
ECUADOR: UNA APROXIMACION ANALITICA*

Fernando Carrion**

1. INTRODUCCION

El tema de este libro y del Seminario que lo originé (Seminario
Internacional sobre Ciudades Intermedias, realizado en Enero 1985
en Ecuador) es de gran pertinencia e importancia para el momen-
to qde vive América Latina en general y el Ecuador en particu-
lar; significa también una toma de posicion frente a una problemati-
ca aguda que necesariamente debe ser debatida y discutida en toda
su 'e_xtensibn,' mas aun, por el hecho de que el tratamiento de los pro-
blemas urbanos, como todo problema social, no escapa al quehacer
politico. Precisamente el tratamiento politico de lo urbano puede
desarrollarse con la discusién de las luchas politicas urbanas (partici-
pacion popular),- la formacion de una estructura de poder institucio-
nal local (el municipio) y la gestion de los problemas urbanos (la pla-
nificacion urbana).

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

* El presente trabajo es un avance del estudio "*Polfticas urbanas de Esta-

“do en las ciudades intermedias ecuatorianas”, realizado en el marco del

. programa de investigaciones que desarrolla el Centro de Investigaciones

CIUDAD bajo el auspicio del IDRC (Canad4) sobre el tema general
PROCESQ DE URBANIZACION Y POLITICA EN EL ECUADOR.

**  Investigador de CIUDAD, Ecuador.
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local; la participacidn popular y la gestion urbana dado quees alli
donde éstos tienen su lugar de prfvilegio; no ocurre igual en las ciu-
dades primadas y/o metropolitanas, por cuanto los niveies de con-
centracidn econdmica, politica, social, entre otros, conducen, bajo la
" apariencia fenoménica, a fundir el poder local en el nacional y cen-
tral'; a diluir la participacion popular; y a imponer la segregacion ur-
bana como la norma en la gestion urbana(1).

Las ciudades intermedias expresan una situacion cualitativamente di-
ferente a la de los centros urbanos mayores. Por las caracteristicas de:
la urbanizacién nacional y por el incremento de los desequilibrios y
desigualdades regionales, estas ciudades presentan, en términos rela-
tivos, una mayor homogeneidad social y econémica, lo cual induce a
construir un poder local con canales de integracion, representacion y
legitimacion social mas amplio, directo, facil y personal que estable-
ce una mayor proximidad (no participacién popular) entre gobernan-
tes y gobernados, al punto 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-
sidn; asi como también, definen una gestion urbana que tiene como
mira principal a la poblacion (consumo social diria O’Connor: 1981),
por encima de las condiciones generales de la produccion(2).

En este contexto, el poder local como 6rgano estatal cuya jurisdic-
cion se construye en el ambito del canton(3), es un débil eslabdn del
Estado, que tiene poder limitado pero real. Este poder se constituye
a partir de las contradicciones econdmico-sociales imperantes al inte-

-1y - Dado el escaso desarrollo de las fuerzas productivas en las ciudades in-
termedias ecuatorianas, la segregacién urbana {Lojkine: 1981,160) se
expresa fundamentalmente como segregacion residencial. Por el contra-

" rio, en las ciudades primadas existe una marcada diferenciaciéon entre
los lugares de residencia de la poblacibn —segin niveles de ingresos—;
entre las distintas funciones urbanas —industria, comercio, administra-
cibn— 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 dmbito territorial cantonal
con su forma principal de poder: el municipio.
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rior del ambito cantonal y de la relacion asimétrica due se establece
con el Estado en general, del cual es parte y en el cual se encuentra
subsumido. De alli se puede inferir gue constantemente (incluso por
coyunturas) se redefine la situacion del poder local, al extremo de
que en cada etapa del proceso historico nacional y/o local, el poder mu-
nicipal-cantonal adquiere un significado particular (en relacion a
otros cantones) y diferente (en relacion a otros momentos en el mis-
mo cantén). ’

Esta situacion tiene. en América Latina ung importancia sin igual,
dado que el proceso de urbanizacion continla rigiéndose por la 16gi-
ca concentradora y excluyente que impone el desarrollo capitalista
en nuestros paises. Su mayor impacto tiene que ver con la desarticu-
lacioh de la red urbana y con el crecimiento ilimitado de las ciudades
primadas por sobre otras ciudades, pueblos y caserios, asi como, so-
bre el conjunto del sector rural. Basta sefialar los ejemplos mas drama-
ticos: Ciudad de México, San Pablo, Buenos Aires, Lima, entre otras
mas. ‘

Esta expresion fenoménica final del proceso de urbanizacion, acele-
rado y deforme, es fortalecida por una politica dirigida desde el pro-
pio Estado y sustentada en el sofisma de que como sus causas son es-
tructurales a la sociedad global es muy dificil, por no decir imposi-
bie, modificar sus efectos y tendencias generales. De alli que el prin-
cipio de la “causacidn circular’” {équé es primero, el huevo .o la galli-
na?) se convierte en la norma de accion; asi es como la articulacion
de los valores de uso elementales genera mayores efectos Gtiles de
aglomeracion (TopaIO\’/, 1979} vy, entonces, las ciudades primadas se
presentan- como las mas propicias para atraer capitales vy’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., éstas tienden a
obtener un tratamiento preferencial por parte del Estado y Ja socie-
dad civil, lo cual obviamente redunda en su crecimiento hipertrofico.
De alli que no sea nada raro que en la actualidad estemos presencian-
do un crecimiento desproporcionado de estas ciudades y la creciente
diferenciacion respecto de las ciudades inmediatamente inferiores y
del campo.
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A este panorama general deben afadirse los efectos que provoca la
actual crisis y recesion economica del capitalismo mundial en paises
como los nuestros. Al respecto, pueden sefialarse al menos los si-
guientes factores adicionales mas visibles: primero, que se exacerban
las caracteristicas concentradoras y excluyentes de la urbanizacion;
segundo, que se acrecienta |a tradicional separacion entre el compor-
“tamiento demografico (migraciones y crecimiento vegetativo) y la
“economfa urbana’ (dados sus comportamientos difergnciales), lo
cual incrementa la desocupacién, subocupacion, terciarizacion, etc.,
que sumados a la inflacién, la restriccion en la oferta de servicios y
equipamientos entre otros elementos mas, provocan un dréstico efec-
to negativo en la calidad de vida de la poblacidbn mayoritaria y el
. desarrollo concomitante de formas inéditas de "'patologias sociales
urbanas’(4); tercero, que el privilegio asignado al sector externo de
la economia y |a liberacion de |0s precios comienza a dar por resulta-
do que la ausencia de politica urbana sea la propia politica urbana.

Para el Ecuador actual el tema tiene connotaciones adicionales suma-
mente importantes, dada la presencia, desde el 10 de agosto de 1984,
de tesis neoliberales en la clpula de! poder central, Sin duda, este he-
cho nos plantea la necesidad imperiosa de, por un lado, iniciar un de-
bate teérico-ideologico a todo nivel, sobre todo por cuanto estas te-
sis se presentan auspiciando y sustentando la necesidad de la partici-
pacion, la_descentralizacion, la desburocratizacion, etc., aspectos
que aparentemente denotan posiciones contestarias pero que en rea-
lidad sustentan intenciones absolutamente retrdgradas; y, por otro
lado, y en el mismo contexto politico, la necesidad de preservar y
fortalecer ciertas instancias democraticas que perviven todavia, tales
como los 6rganos estatales de poder local —los municipios y consejos
provinciales— captados por la oposicion al actual régimen y que, en-
la actualidad, son _objeto de una arremetida del poder central para
coaptarlos o, por lo menos, asfixiarlos.

(4)
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Tales los casos de las turbas de Rio de Janeiro y S3o Paulo tomandose
por asalto los centros de abastecimiento y comercializacion; explosion
de tanques de almacenamiento de combustible en Ciudad de México; el
siniestro acaecido en las proximidades al aeropuerto de Quito; la vola
dura de las torres de transmision eléctrica en Lima; las violentas y cons-
tantes jornadas de protesta contra la politica econdmica impuesta por el
FMI en Santiago, Lima, Quito, Santo Domingo, etc.
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Tampoco podemos desconocer que en las ciudades mas dinamicas
del Ecuador® estamos presenciando lo que hemos caracterizado co-
mo crisis urbana{5) dentro de la crisis econdmica general. Situacion
que obliga a los municipios a incrementar sus ritmos y formas de in-
tervencion bajo la modalidad de una “gestion del déficit’” que Aimpo-
nen sus reducidas arcas fiscales, los éomponentes de la crisis urbana y
las ‘’negociaciones’’ con el poder central. Tal modalidad de gestion
ha provocado el desarrollo de movimientos reivindicativos urbano-re-
gionales que demandan obras de infraestructura, transporte, etc.; que
protestan contra el “‘centralismo’’ bajo multiples y variadas formas;
que plantean formas de desarrollo auténomas; etc.(6). Sin duda, que
esta doble manifestacion articulada de la accion del Estado (cons-
truido como bloque historico)(7) y de la accion politico-reivindicati-
va de tos movimientos urbano-regionales en el contexto de la crisis
{econémica y urbana) modifica, o, al menos refuerza, aunque coyun-
turalmente, la escena politica de cada localidad, del poder local alli
_constituido y de los niveles de participacion popular.

¢

(5) ”Se entendera por crisis urbana a la exacerbacion de la contradiccion
entre las relaciones de produccion y-la socializacién de las fuerzas pro-
ductivas, que se expresa al momento en que la organizacion territorial
en todas sus manifestaciones, no puede cumplir con la amplia gama de
requerimientos impuestos por la evolucién del resto de la sociedad; vy
por transicibn urbana cuando muestra, con sujeto consciente o no, pro-
cesos de crecimiento y transformacion (renovacion, expansién, metro-
polizacion, etc.) unidos por vinculos causales {Carrion F.:1984,48).

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

{7) “El contexto fundamental en que se puede llegar a entender la dindmi-
ca municipal, es el lamado contexto del blogue de poder o blogue his-
torico, que es la forma en que las clases sociales construyen el Estado
(. . .) Ese blogue social que subyace en toda estructura del Estado, es
territorialmente diferenciado. ¢Qué quiere decir ésto? Que la forma, la
relacion de poder entre las distintas clases y fracciones de clase internas
a ese bloque de poder, cambia segin las regiones, segin el municipio,
que la clase es dominante a nivel del Estado y su conjunto, no es nece-
sariamente la clase dominante en una region o en una ciudad o en un
municipio’’ (Castells; 1982,21). )

* Para referencia ver Cuadro No. 2, en trabajo C. Larrea, p. 96 de este libro.
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Este texto se inscribe dentro de esta concepcion general y busca pre-
sentar un conjunto de hip6tesis que se encuentran a(n en estado de
elaboracién en el marco de una investigacion a nivel nacional que, so-
bre esta tematica, ha iniciado el Centro de Investigaciones CIUDAD.
En ese sentido, las ideas que aqui se vierten son mas bien pasos pre-
vnos prumeros balbuceos para una aproximacidn a la realidad empiri-
ca. Esta situacion no exime la critica, por el contrario la recomienda
y la excita.

2. PODER LOCAL Y CIUDADES INTERMEDIAS EN EL
CONTEXTO DE LA URBANIZACION

Partimos del hecho historico de que el proceso de urbanizacion en el
Ecuador se establece como tal a partir del siglo XX, cuando la gue-
" rra civil de 1895 sella el proceso de unificacion - constitucion del Es-
tado nacional y marca, creemos, el comienzo de la dominacion del
modo de produccion capitalista en el conjunto de la formacion social
.ecuatoriana . (Guerrero: 1980, 13)(8}). Desde este momento el pro-
ceso evoluciona de manera creciente y acelerada hasta la actualidad.

Intentando realizar una caracterizacion 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 lo puede. distinguir a partir de la
formacion del Estado nacional; y, el segundo, relacionado con la
consolidacién de la urbanizacion en el pais y que puede ser compren-
dido como el proceso de modermzacnon capitalista que se vive desde
los afios sesentas,

(8) Entenderemos por proceso de urbanizacion a los fendmenos capitalistas
de distribucion territorial de la poblacion (dispersion, concentracion,
como relacion y no como atributo) y de organizacion territorial {ver
nota No. 9], (ntimamente articulados y deducidos de sus determina-
ciones principales, tales como las transformaciones en las relaciones de

" produccion en la agricultura e industria, en las relaciones de intercam-
bio, distribucién y consumo, en la estructura de clases, en ‘el Estado, en
la ciudad y en el éamp.o de manera interrelacionada.
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2.1 PRIMER PERIODO: Constitucion del Estado nacional

La formacion de ciudades intermedias al interior del proceso de ur-
banizaciog ecuatoriano puede concebirse a partir de: a) la profundi-
zacion del.desarrollo capitalista y su vinculacion al mercado mundial
a través del modelo de agro-exportacion que se impulsa; b) de la dife-
renciacion entre el poder central y el poder local; y, c) de la implan-
_tacién de una organizécién territorial, regional y urbana, mucho mas
integrada a nivel nacional.

E! modelo de agro-exportacion que se desarrolla en el pais permite la
profundizacién de la urbanizacion nacional, merced a una divisién
{coaperacion) del trabajo que establece que la plantacion costefia sir-
va para la atraccion de divisas por exportacion y la hacienda serrana
satisfaga al mercado interno en formacion(9). De esta manera se logran
integrar dos regiones econOmicas distintas (Sierra y Costa) con sus
centros urbanos principales (Quito y Guayaquil), definiendo tenden-
cialmente una corifigurat’:ién territorial urbana de caracteristicas bi-
cefélicas. Las ciudades de Quito y Guayaquil van convirtiéndose en
forma acelerada en los ejes de los procesos de acumulacion y urbani-
zacibn a nivel nacional, en detrimento de las ciudades de porte me-
dio y pequeiio y del campo.

Se puede sefialar que las ciudades de Quito y Guayaquil asumen per-
manentemente funciones como centros urbanos nacionales, con lo
cual sus particularidades locales tienden —aparentemente— a diluirse
en lo nacional. Lo contrario serd lo que ocurra con las ciudades in-
termedias —que nacen principalmente en la Costa con el boom agro-
exportador -del cacao y las que se desarroMan en la Sierra a través de
sus roles como capitales provinciales y que asumen claramente una
situacion de intermediacidon como depos:tanas del poder econdmico-
polmco Iocal .

(9) “La organizacion territorial es definida por la superposicién y articula
cién de distintas formas productivas que conforman dmbitos de relacio-
nes particulares y regionalizados objetivamente (segin sea e! caso: mine-
ria, hacienda, plantacion, industria, etc.), correspondientes historica
mente, cada uno de ellos, a una etapa de la division —social y territo-
rial— del trabajo y por ende, también a un perfodo del proceso de urba-
nizacion del pais” {Carrion F.: 1984, 131). .
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CUADRO No. 1

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

1780 - 1982
ANOS SIERRA . COSTA
1780 S 91.2 8.8
1892 74.7 19.1
1938 61.3 320
1942 61.1 326
1950 580 . 40.5
1962 50.7 475
1974 . 483 48.8
1982 471 48.9

FUENTE: Terdn Geografia del Ecuador, Quito - 1958, 1892, 1938’y 1942, Di-
reccion Nacional de Estadisticas. .
Ecuador en Cifras 1938 - 1942 (Quito Ministerio de Hacienda,
1944) pp. 53-55.
JUNAPLA: La Poblacion del Ecuador (Cuenca, JUNAPLA, 1960)
JUNAPLA: II Censo de Poblacion y I de Vivienda, Quito 1962
JUNAPLA: II Censo de Poblacion, 1974, Resultados definitivos,
Resumen Nacional,
INEC: IV Censo de Poblacion, 1982, Resultados Provisionales,
Middleton, Alan,

La plantacion costefia en apogeo y el estancamiento relativo de la ha-
"cienda serrana determinan una redistribucién poblacional de la Sierra
a la Costa, que tiende a equilibrar las diferencias interregionales (ver
Cuadro No. 2}. Este movimiento migratorio tiene sus raices en el
agro y en las ciudades de |a Sierra (parasitarias de una estructura
agraria en descomposicion) y tiene su-destino en Quito, Guayaquil y
las zonas mas prosperas de la Costa. De alli que la dindmica poblacio-
nal y el desarrollo de las ciudades intermedias esté en consonancia
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* con la evolucion de las formas productivas dominantes en cada uno
de sus respectivos ambitos (hacienda, plantacion) y con la. articula-
cion interurbana; lo cual comporta, paraddjicamente, que la organi-
zacién territorial esté acompafada por una ruralizacion de la econo-
mia.

Esta fase de las ciudades intermedias nos permite avizorar el desarro-
Ho de una red urbana nacional (al menos en la parte central del pais),
a cuya cabeza. se colocan las ciudades de Quito y Guayaquil como
ejes de la organizacion territorial. En este aspecto, mucho tienen que
ver el impulso dado a la construccion de obras de infraestructura in-
terregional e interurbana (carreteras, ferrocarril, telegrafia, etc.), asi
como, la dotacion progresiva de servicios, infraestructuras y equipa-
mientos urbanos en los centros urbanos mayores y medids, creando
en su coniunio, ciertas ‘‘condiciones generales de la produccion” de
base urbana y la difusidbn de un mercado interno fundamentalmente
coricentrado en el triangulo Quito-Guayaquil-Cuénca (ver Grafico 1).
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Las ciudades intermedias se desarrollan principalmente en la Costa
centro-sur {Los Rios, El Oro, Guayas y Manaby{) y en la parte central
de la Sierra (Pichincha, Chimborazo, Cotopaxi). Las primeras tienen
que ver con roles preponderantemente econdmicos, tales como: fun-
" ciones mercantiles, polo de avanzada agricola, prestacion de servi-
cios, etc., de manera centrifuga. Las segundas se estructuran mas bien
alrededor de.sus condiciones de capitales provinciales, esto es: pres-
tacion de servicios, funciones politico-administrativas, lugar de reali-
zacibén mercantil, etc., de forma centripeta.

Este proceso econdmico-territorial se desarrolla, concomitantemen-
te, con modificaciones a nivel polftico; en este caso, con la creciente
separacion de la sociedad civil y el Estado (caracteristico del modo
de produccidn capitalista){10) que se venia gestando. Esta separacion
conduce inevitablemente a un tipo de dominacién indirecta del blo-
que hegemonico {burguesia comercial principalmente) sobre las cla-
ses subordinadas, teniendo como base para su constitucion y exis-
tencia, entre otros mecanismos, a ciertos “érganos de intermedia-
cion’’ entre el Estado y la sociedad civil v entre el poder concentrado
de la clase dominante {poder central) y el poder difuso de ciertos.
"intereses particulares” (O’Connor: 1981) definidos en ambitos res-
tringidos y. especificos (poder local). Para precisar es indispensable
remarcar el caracter histérico de la constitucién de esta doble moda-
dad del poder: ello es dable en un momento particular del desarro-
llo capitalista en el pais, cuando se llega al “Iimite’” del denominado
“Estado Gamonal”’, que Ayala (1982,52). |0 caracteriza en términos
deque reproduce la concentracion del poder politico en desarticula-
dos dmbitos regionales {subrayado nuestro){11).

{(10) ... no tanto el centralismo, sino la separacién del organismo politico
de la participacién social es lo que parece caracterizar al Estado politico
moderno, y en ocasiones es precisamente 1a descentralizacion lo que fa-
vorece esa separacion, articulando la gestiéon politica en formas equili-
bradas y difusas, pero reservando las decisiones fundamentales a un vér-
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 6rganos descen-
tralizados con sus altos niveles de autonomia al interior del aparato del

codon
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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-capitalista: el
teniente politico, el policia rural, el cura, etc., integrados en el am-
bito politico-econdmico de la hacienda (Chiriboga: 1983, 31). Pero
no solo que se modifica en los términos arriba sefialados, sino que
también resulta de un nuevo “’bloque social’’ en desarrolle que, ade-
mas, tiene que ver con el origen de los partidos politicos a nivel na:

cional y el remozamiento de las estructuras caciquiles y gamonales a
" nivel local. O 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, pero integrado y dependiente del
contexto de la hacienda.

El p}oceso de dominacién del capital en el conjunto de la formacién
econdmico-social ecuatoriana vy el correlativo desarrollo de la estruc-
tura estatal, significaron en la practica un desplazamiento relativo de
ciertos sectores de la clase terrateniente del poder global nacional, ha-
cia ambitos mas reducidos de poder politico y econdémico. Pero, se
trata de un desplazamiento relativo: a) porque el Estado centralizado
descansa sobre bases latifundistas, en las que el centralismo burgués
coexiste con el gamonalismo y el caciquismo local{12) y, b) porque
el desplazamiento de los terratenientes del poder central hacia el po-
der local posibilité su remozamiento, dando lugar al nacimiento de la
fraccion terrateniente urbana y, consecuentemente, a su insercién en
la economia y en el crecimiento urbano.

‘Es importante sefalar que esta “‘modernizacion’’ de la clase terrate-
niente tiene lljgar en, y gracias a, su ambito privilegiado de domina-
cion: &l municipio como 6rgano de poder local; o sea, ubicandose en
su nivel historico natural. Resaltando la afirmacion, se puede sefialar

3

. Estado, Durante todo el siglo XIX, el Municipio cumple un bésico y di-
versificado papel. No sbdlo es una institucion 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 opom-
cion politica’. (Ayala: 1982, 61) (Subrayado nuestro).

(12)  Se pueden revisar los analisis de Quintero {1980) y de Mariategui (1_975)
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gue si en la conquista y colonizacion el municipio fue el punto de
partida para gue los vecinos de la ciudad {propietarios de tierras con
titulo) logren dominar y consolidar la produccion agrario-minera cir-
cundante, en esta nueva coyuntura historica que estamos analizando,
el municipio serad un instrumento de los terratenientes para remozar-
se y fortalecerse como fraccion urbana. De alli se puede inferir, que,
dependiendo del momento histérico concreto, el municipio adquiere
un poder real particular. .

También se puede colegir que, a partir de este momento, el munici-
pio como poder local tiende paulatinamente a urbanizarse; y lo hace
en términos de que transforma y limita su contenido hacia lo que
podriamos considerar como lo urbano. Este proceso tiene mucho
que ver con la diferenciacion 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 especifico de la politica: la politica urbana, donde in-
cluso, desde un principio, se pone mayor énfasis a las acciones diri-
gidas hacia los procesos de constitucion-habilitacion del suelo(13).

2.2 SEGUNDO PERIODO: Modernizacion capitalista (14)

La dinamizacion de la economia nacional a partir de la reactivacion
del modelo de agro-exportacidn {sobre la base de otro producto agri-

(13) Es importante sefialar que en este periodo !as ciudades primadas e inter-
: medias mas dmémlcas del pals, ven crecer sngmflcatlvamente su drea ur-
bana. .

(14) “La modernuzambn capitallsta en eI Ecuador tiene- |ugar en un contexto
internacional muy diferente al que correspondiera a otros paises de la
regibén, particularmente Argentina, Brasil, México o Chile. En estos, la
industrializacién vy sus efectos correlativos 'se verifican en una época en
que el imperialismo manifiesta su interés principalmente en explotacno—
nes bésicas de los paises periféricos: mineria, petroleo, transporte, etc,
En cambio, Ecuador se articulara en forma dinamica al capitalismo cen-
tral cuando éste ha procreado los gigantes consorcios transnacionales,
cuyo interés desborda los sectores clisicos de explotacién, ampllando su
érea’de intereses a los sectores, llamados modernos —especnalmente el in-
dustrial— con el proposito. de aprovechar el bajo’ costo. de la mano de
obra y transferir tecnologfa obsoleta de lametrépoli”’. (Biez: 1975, 263).
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cola, el banano) determina una integracion mayor del pais al concier-
to internacional. Pero no solo eso: por las caracteristicas que impri-
me la plantacion y la reestructuracion 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 urbanizacion tiende a redefinirse a partir de ia déca-
da de 1960 con la crisis de la logica de acumulacién basada en la
agro-exportacion y el resquebrajamiento del rol que cumple el Ecua
dor en la division internacional del trabajo como productor de “bie-
nes de sobremesa’ con base al monacultivo, asi como el intento de
articulacién de un modeélo “desarrollista’’ que propugna como eje
matriz de la sociedad nacional a la industrializacion sustitutiva de im- -
portaciones y a la modernizacion global de Estado{15), que para los
afios siguientes se consolidara con el incremento de la capacidad eco-
némica gue adquiere el Estado, bajo el influjo econdmico provenien-
te de la produccion y comercializacion petrolera{16). Es decir que la
dinamizacion de la urbanizacion no estd supeditada, como en épocas
pretéritas, a la estructura agraria,

Estamos mas bien en presencia de un proceso de transformacion de

(16) Para la década de 1970, el proceso se encuentra consolidade bajo el sig-
no del desarrollo capitalista que se sustenta en los ingresos derivados de
la praduccion y comercializacion petrolera. Este modelo descansa en la
industrializacién sustitutiva de importaciones, la modernizacion de la
estructura agraria, la generacién de condiciones propicias para la inver-
sion fordnea, 1a modernizacién del aparato estatal, el crecimiento de!
proletariado y de las capas medias de la poblacion, la concentracién del
ingreso y la aceleracién del proceso de urbanizacion. (Verduga 1978
61-62).

(16) *“En.el campo econdmico las siguientes cifras dan cuenta de la impor-
tancia de los cambios operados. El PIB se incrementa al 8%/o en 1972,
18%b en 1973 y 16%/o en 1974. Las exportaciones que en 1971 —afio
prepetrolero— se situaron en 242.9 millones de dolares, gracias al oro
negro se elevan 323,2 en 1972,575.1 en 1973 y 1.050 mlllones de déla—
res en 1974, (Bdez: 1980, 46).
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las'formas de acumulacién semicoloniales o primario-exportadoras a
las nuevas de sustento urbano-industrial, teniendo como eje principal
al hecho de que la plusvalia extraida en el sector minero y agricola,
que en periodos anteriores fluia directamente hacia los centros me-
tropolitanos, comienza a ser acumulada localmente a‘través 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, elcapltal elpoder tienden a urbamzarse
aceleradamente(17).

Dentro de este contexto general se empieza a observar un procéso de
readecuacion de la orgariizacién territorial en su conjunto; en térmi-
nos de que se introducen sustanciales modificaciones a la organiza-
cién territorial de la produccion agro-exportadora. En esta perspecti-
va se inscriben la incorporacion de la “‘regién’’ amazonica u oriental,
las transformaciones en la relacion campo-ciudad, la redefinicion de
las ciudades intermedias al interior de una trunca red urbana vy e! de-
sarrollo de la bicefalia Quito-Guayaquil.

La penetracion acelerada del capital en el campo v el desarrollo de
una industrializacion incipiente en las ciudades, evidencian la agudi-
zacion de la relacion asimétrica (incluso hace crisis) que se presenta
entre la dindmica del crecimiento de la produccién agropecuaria y
las nuevas necesidades de abastecimiento creadas por !a expansion
de! mercado vy del capital urbano-industrial{18). Estamos, por tanto,
bajo la presencia de una redefinicion de las relaciones campo-ciudad
‘como forma de subordinacion o subsuncion del campo a la ciu-
dad(19). Sin duda, en ela juegan un rol singular la expedicion de las

(17) La poblacién urbana representaba en 1950 et.280%/0 de la poblaci6bn to-
- tal, en 1962 era de! 36%/0, en 1974 Ilegaba al 4190 y en 1982 al 49%).

(18) ‘'Se trataba de convertir al sector agricola en un sector dindmico, com-
petitivo y supuestamente progresista, de tal manera que, mediante la
ampliacion del crédito y la introduccién de nuevas técnicas y organiza-
ciones de tipo empresarial, se pudiera responder adecuadamente a la
creciente demanda agricola resultante de los procesos de urbanizacion e
industrializaciéon’ (Jara: 1984, 49). '

{19} “El concepto de subordinacion se aplicé bajo el supuesto de que en al-

vl
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leyes de Reforma Agraria, de Colonizacion y de Fomento Industrial,-
tanto en términos de politica como de sus resuitados concretos.
.

La incorporacion de-la region oriental (amazonia) y de su relativo
desarrollo urbano-regional, no dependera necesariamente de la nueva
forma productiva que emerge en la escena econdmica nacional, y que
encuentra ubicacion principa! en esta region: la explotacion de los
yacimientos petroliferos. Y no lo 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 lo que ocurriod con la
- hacienda o la plantacion 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 mineria. '

La region oriental se “incorporars” y desarrollara en este periodo
gracias a una politica dirigida desde el Estado para implantar y cons-
tituir el capitalismo en la zona. Sus instrumentos basicos seran: la
legislacion, la ampliacion de la frontera agricola, la ejecucibn de
obras de infraestructura, la concesion de importantes extensiones de
tierra a compafiias empresariales (colonizacion empresarial) dedica-
das a la mineria, la agricultura y ganaderia, la’promocion a la coloni-
zacion individual, entre otros. Es por ello que la zona oriental vive
un proceso diferente a los.de la Sierra y la Costa, cuyo aspecto culmi-
nante sera la inexistencia de una clase dominante a nivel regional y |a
combinacion econémica de las etnias selvaticas con la colonizacion
individual. (Pachano: 1984, 145),

En la Sierra, principalmente la transformacién de la hacienda en
tanto ruptura de la relacion politico-econdmica entre la hacienda vy~
el campesinado, deviene, por un lado, en la formacion de unidades
empresariales y, por otro lado, en una serie de estrategias de repro- -
duccibn (recampesinizacion, migraciones, proletarizacion, etc. Cfr.
Salamea et, al. 1980), entre las cuales se destaca por su magnitud e
importancia,fl campesinado parcelario. Esta modernizacion del cam-

R -

Y A
gin momento de la historia del desarrolio capitalista los centros funda-
mentales de acumulacién de capital se desplazan hacia el sector urbano-
industrial”’ {Pucciarelli: 1984, 24).
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N

po (por tanto de la ciudad y su relacion) trae aparejada una nueva
conformacion urbano-regional que, por el momento, la caracteriza-
mos a partir de la refuncionalizacion de los pueblos y que tienen que
ver con su nueva articulacion sea a la economia campesina{20) y/o
sea con las empresas agrarias capitalistas (21).

Este desarrollo urbano-regional, desigual y combinado, se comple-
menta a la organizacion territorial nacional a partir de ambitos socio-
econémicos articulados a una ciudad matriz (mediada en ciertos casos
por pueblos); dadasucondicidonhegemadnicapor atributos pol itico-admi-
nistrativos (capital provincial o cantonal al menos); por su condicion
de centro urbano de mayor desarrolio relativo al interior de una con-
formacién geogréfica (vr. gr. los valles en la Sierra o determinados
rios en la Costa); por su ubicacidn estratégica en zonas fronterizas o
en lugares de concentracion de infraestructuras; por el desarrolio de
actividades industriales, comerciales o de servicios; por su condicion
de cabeza de colonizacion, etc.

Este tipo de ciudades asumen una condicion de intermediacion en la
organizacion territorial de la sociedad civil y el Estado, al relacionar
Jos dmbitos correspondientes a las economias campesinas, las empre-
sas agricolas, la colonizacion empresarial, la produccion minera e in-
dustrial, la realizacidon mercantil, etc., con las ciudades metropolita-
nas, sean éstas al interior de !a Republica {ciudades primadas) y/o en
el exterior. Los niveles de intermediacion dependeran de la fortaleza
de Yos lazos que las imbriquen, los cuales dependeran de factores ta-
les como: expansion del mercado interno, insercion en la'economia.

(20) ‘Del funcionamiento del pueblo como residencia de un poder articula
do a la clase terrateniente se pasa crecientemente al pueblo como resi-
dencia de un conjunto de agentes de intermediacion entre el campesi- _
nado vy la sociedad mayor” (Chiriboga: 1984, 36).

{21)  *'Los pueblos vinculados a estas zonas sufrieron, igualmente, fuertes
cambios, a partir del surgimiento de una serie de actividades productivas
y de distribucion de diversa envergadura: talleres, piladoras, agro-indus-
trias, centros de ventas de insumos tecnolégicos, ‘etc. Asimismo, la ma-
nera como se constituye la fuerza de trabajo en estas zonas implicé que
los pueblos adquiriesen importancia como lugares residenciates’” (Chiri
boga: 1984, 37).
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mundial, mecanismos de intercambio mercantil, transferencias de ex-
cedentes, desarrollo del transporte y las comunicaciones, desniveles
en l_as respectivas subordinaciones, etc.

Esta refuncionalizacion de las ciudades intermedias se logra también
desde lo urbano. Se inicia el fortalecimiento de ciertos grupos socia-
les que logran desarrollar y ampliar el mercado interno(22) y se im-
pone una nueva politica estatal, esta vez dirigida a lograr una ‘‘des-
centralizacion desde el centro”, acorde a la modernizacidbn que se
impulsa en el aparato estatal y la sociedad nacional. Politica que en
ultima instancia tiene que ver con la readecuacién del poder local a
las nuevas circunstancias creadas en los Gltimos afos y que se presen-
ta, por un lado, como redefinicion de- competencias entre el central
y el local v, por otro lado, via el gasto ‘pL’Jinc'o, modifjcar sustancial-
mente el contenido de la politica local.
N ]

- Se presencia, entonces, durante el auge petrolero principalmente, un
doble proceso interrelacionado: a) la concentracion de ciertas fun-
ciones privativas a los organismos seccionales en el poder central y b)
la distribucidn de los ingresos petroleros gracias a su notable incre-
mento. Es dable esta situacion gracias a que la renta petrolera es ad-
ministrada de manera paralela y separada del presupuesto del Estado.
El monto de la renta es comparable, desde 1973, a la magnitud de
los ingresos fiscales. La mayor parte de aquella ha sido destinada a
gastos de desarrollo economico, una parte menor enviada al sistema
financiero, El desarrollo social ba recibido una parte poco importan-
te y, wltimamente, ba cobrado relativa importancia el rubro desarro-
llo regional (Bocco: 1982, 181).

Al respecto, algunos ejemplos pueden ilustrar el hecho'y su magni-

(22) Las ciudades son e! escenario del nacimiento de una nueva fraccion de
capital —el capital intermediario— surgido a través de ‘’la asociacion de
capitales comerciales y financieros con las empresas multinacionales en
torno a representaciones, concesiones, armadurias y la renta urbana’’ y
por medio de ‘“'la canalizacion del excedente petrolero que queda en el
pais, especialmente por via del comercic de importacion, el contro! de
la distribucion de bienes de consumo durable y de los contratos pabli-
cos’’ {Varas y Bustamante: 1978, 71y ss),
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tud: tenemos la creacion del Fondo Nacional de Participacion (FO-
NAPARY), con el fin de canalizar el financiamiento para proyectos
regionales y locales a través de las corporaciones de desarrollo regio-
nal (CRM, CEDEGE, CREA, PREDESUR, OIPE), gobiernas secciona-
les provinciales (consejos provinciales) y cantonales {municipios y
concejos cantonales); entidades productoras de servicios y equipa-
mientos, antes privativos de los municipios, talés como los de energia
eléctrica (INECEL), riego y agua (INERHI, IEQS), comunicaciones
(IETEL), educacion (DINACE, DINADERY); la creacion e impulso a
instituciones de financiamiento como el Banco Ecuatoriano de Desa-
rrollo (BEDE), el Banco Ecuatoriano de la Vivienda (BEV-JNV),
IESS, mutualismo, 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 través del flujo financiero y crediticio.

Esta politica tuvo, al menos, dos efectos directos en los municipios
del pais y en particular de las ciudades intermedias y primadas: la
redefinicion de la autonomia municipal y la implantacién de una ac-
cidon empresarial. La autonomia municipal empieza a ser concebida
en términos de subordinacién al poder nacional, dado que el creci-
miento qué se produce en las arcas fiscales municipales proviene,
fundamentalmente, de los aportes y transferencias del poder central
y, con el aval del Gobierno Nacional, del endeudamiento externo.
Estos recursos foraneos al Cabildo presentan una ““anomalia’’: no lo-
gran potenciar |os recursos propios de 105 municipios, con lo cual las
finanzas municipales empiezan a evidenciar su incapacidad estructu-
ral para cubrir, con sus propios recursos, la magnitud del gasto en que
incurren, Esta incapacidad se acrecienta afio a afio, al punto de que
la brecha que separa los recursos externos de los propios, en el finan-
" ciamiente del gasto municipal, es de tal magnitud y naturaleza que es
dable concebir a este déficit cromico, como crisis del fisco municipal.

Este incremento del gasto municipal, via los recursos externos, pro- -
duce una modificacién sustancial adicional en la naturaleza del mu-
nicipio ecuatoriano: los recursos externos por los condicionamientos
que entrafian (tasas, intereses, p}ioridades y tipos de obras, formas
de administracion de proyectos, localizaciones, etc.), transforman al
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municipio de poder local “‘auténomo, prestador de servicios, repre-
sentante de la comunidad, etc.’” en un drgano estatal regido por la
lbgica empresarial del beneficio y la rentabilidad de las inversiones,
subsumido al poder central. Es decir, que el poder local, por un lado,
_concluye su proceso de “desautonomizacion”’ 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 estin obligados a hacer nada” (Lordeflo de Melio:
1981, 8). Con ello se abre un amplio abanico de negociacion, tanto
con el poder central como con la poblacion.

En suma, por esta doble via de ""descentralizacién desde el centro”
(recursos economicos exogenos y redefinicion de atribuciones), se lo-
gra en Oltima 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 urbano, que
tiene una l0gica empresarial de funcionamiento (privatizacion), con
atribuciones y competencias mas limitadas y con nuevos grupos que
lo controlan(24): el profesional .0 tecnocrata, el cacigue urbano el
comerciante, etc.

Esta modificacion de! municipio no se observa sino hasta que' la crisis
econdmica y-urbana muestran con toda claridad sus efectos y el
boom petrolero muestra formas de agotamiento. De esta manera, la
capacidad de respuesta que tuvo el Estado comienza, a principios de
los aflos ochenta, a reducirse con lo cual {a accion municipal se vuel-
ve més selectiva e insuficiente (sigue a la logica econdmica: concen-
tradora y excluyente), sobre todo en un momento en que en la ciu-
dad se desarrollan mayores contradicciones sociales, algunas de las
cuales comienzan a rebasar el ambito de lo local agudizando los con-
flictos a nivel nacional.

(23) Mucho tiene que ver la modificacion de las “técnicas’’ de contabilidad en
materia presupuestaria: paso del presupusesto por partidas al presupues-
to por programas, con io cual se permite un mejor seguimiento financie-
ro y resultados eficientistas.

(24) EI manejo de la ciudad va escapandose paulatinamente de {os represen-

tantes etegidos popularmente y recae en los directorios de las respectl
vas empresas.
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Sin duda, también, |a crisis urbana determina limites a la accion mu-
nicipal y aporta nuevos elementos a la crisis econdémica del municipio.

La dotacion de servicios bajo el criterio de |a rentabilidad, a la par
-que excluye amplios sectores Sociales, incrementa sus costos: na solo
por el incremento de los costos de produccion ““tradicionales’’ sino
también por los nuevos costos financieros que implican y las nuevas
demandas que aparecen por |a crisis urbana. Es decir, estamos bajo la
presencia de otra modalidad de la politica municipal que se la puede
sintetizar como ‘‘gestion del déficit".

La politica de “‘gestion del déficit” se inscribe en la exacerbacion de
“la realidad econdmica del momento y en las nuevas modalidades del
municipio anteriormente sefialadas: la concentracion por la exclu-
sion; lo cual implica adoptar a la segregacion como patrén para el “de-
sarrollo urbano’’, el clientelismo —a todo nivel— como modalidad de
participécic')n (léase cooptacion) de los sectores populares, la subordi-
" nacién al poder ejecutivo como alternativa para la realizacion de
“obra” y.la privatizacién de sus acciones como mecanismos de finan-
ciamiento econdmico. :

En sintesis, la "‘gestion del déficit” se encuentra enmarcada bajo la
logica empresarial en el manejo de ios recursos municipales y de la
consecuente marginacion de amplios sectores de la poblacion urbana
de los servicios y equipamientos colectivos fundamentales, Lo uno
resulta de lo otro: como no ‘es rentable economicamente el dotar de
agua potable, energia eléctrica, etc. a los barrios populares es preferi-
ble expulsarlos de las zonas centrales (proceso de renovacion urbana)
a las periféricas, al margen de los perimetros urbanos, lo cual ies co-
loca inmediatamente al margen de la posibilidad de atenderlos. . . A
menos que, como de hecho sucede, se entablen negociaciones aisla-
das del tipo clientelar que permita su integracion a la politica de ges-
tion u_rb_ana. )
Es por ello que, en la actualidad, se asiste a un verdadero nacimiento
del movimiento urbano popular que incluso rompe sus ambitos loca-
les, sus ataduras tradicionales, sus reivindicaciones estrechas, etc. y
empieza a participar conscientemente en la vida politica del pais.
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CRECIMIENTO URBANQO Y DINAMICA DE LAS
CIUDADES INTERMEDIAS EN EL ECUADOR
(1950 - 1982)

~ Carlos Larrea*

1. INTRODUCCION

La urbanizacion en el Ecuador durante las Gltimas décadas presenta
algunos rasgos que la diferencian respecto a las tendencias dominantes
en el contexto latinoamericano. Entre ellos, uno de los més significa-
tivos es el acelerado crecimiento de las ciudades intermedias, particu-
larmente en la Costa. '

Este articulo se propone caracterizar mas detalladamente el fendme-
no, complementando estudios anteriores sobre el tema, y plantear al- .
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 ellas, relevantes para
este artfculo, se mencionan brevemente a continuacion:

* Investigador de CIUDAD. Ecuador.

(1} Véase principalmente Schteingart, M. et. al. Urbanizacién y Dependen-
cia en Ameérica Latina, SIAP, Buenos Aires, 1973; CEPAL, "‘La Distri-
-. bucién Regional de la Actividad Econémica’’, en: Estudio Econémico de
América Latina, 1968; y Hardoy, J. et. al., Ciudades y Sistemas Urba-

nos, CLACSO, Buenos Aires, 1984. o
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1)

2)

3)

4)

El crecimiento urbano ha sido acelerado en la mayoria de los
paises latinoamericanos, particularmente durante las (ltimas
décadas.

Uno o dos centros metropolitanos tienden a concentrar el creci-
miento en cada pais. La relacion de primacia entre éstos y las
ciudades intermedias(2) se ha acentuado considerablemente de
manera que las metrépolis van adquiriendo un tamafio excep-
cional, varias veces mayor a la més 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 la poblacién nacional, y era 10 veces mayor que Rosa-
rio, la segunda ciudad de! pais. Cifras similares pueden obser-
varse especiaimente en Chile, México, Venezuela, Uruguay,
Costa Rica y Peru.

Los centros metropolitanos concentran crecientemente la acti-
vidad econdmica, particularmente en la industria,

La urbanizacion y la industrializacién han sido acompariadas
por un proceso estructural de profundizacion de los desequi-
librios regionales entre los centros metropolitanos y el resto
del pais. Estas desigualdades, que se manifiestan econémica-

"mente en niveles de productividad e ingreso por persona

ocupada, y socialmente a través de distintos indicadores de las
condiciones de vida, son superiores a las registradas en los
paises actualmente desarrollados en cualquiera de sus anteriores
etapas historicas. En este contexto se observa una pérdida de !a

(2)

‘90

El concepto de ciudad intermedia no ha sido definido con precision, y
va a variar necesariamente de acuerdo con los fines de cada investiga-
cién y los contextos histéricos y espaciales. Para este estudio, entende-
mos como tales a los centros no metropolitanos que por su dindmica
econémica interna o sus funciones administrativas han adquirido el pre-
dominio de actividades especificamente urbanas. Aungque la diferencia
entre una ciudad intermedia y una pequefia es dificil de precisar, se ha
optado, con fines meramente operativos, por estableceria entendiendo
por ciudades pequefias a las que tuvieron, en 1982, menos de 50.000
habitantes. Algunas consideraciones sobre la composicién ocupacional
de la poblaci6n justifican ese criterio.
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_importancia relativa de las ciudades intermedias, tanto en lo
econdémico como en lo poblacional.

Las manifestaciones particulares de estas tendencias varian 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 paises mencionados se presentan situaciones como la
de Brasil, con dos metrépolis y una concentracién mas débil, e inclu-
so casos excepcionales como el de Colombia, con importantes cen-
tros como Medellin, Caliy Barranqunlla cuya relacion con Bogota ha
sugerido un modelo mas equnllbrado(S)

En el Ecuador aparecen también algunas de las caracteristicas descri- -
tas, como la profundizacion de los desequilibrios regionales entre

" Guayaquil y Quito, por una parts, y el resto del pafs, por otra, y una
creciente concentracion geografica de la industria en las metropolls
Sin embargo, la elevada dinamica poblacional de las ciudades inter-
medias, cuyas tasas de crecimiento superan a las de las dos ciudades
mayores en todos los intervalos censales, muestra claramente una
tendencia contraria a la dominante en América Latina.

En efecto, los estu.dios_ sobre el tema evidencian un importante au-
mento de la relacion de primacia metropolitana operado en América
Latina entre 1950 y 1975(4). En el pais, por el contrario, luego de

(3) Estudios recientes muestran, sin embargo, que inclusive en Colombia se
esta generando una tendencia hacia la concentracion urbana en Bogota.
Véase CEPAL, Algunos Problemas Regionales del Desarrollo de Améri-
ca Latina vinculados con la Metropolfzaaon en Schtemgart M. et.al.,
op. cit,

(4) La primacia urbana, medida a través de un indice especialmente elabo-
rado (SPl), ha ascendido, para 19 paises latinoamericanos, de la si-
guiente manera:

ARNO SPI
1910 1

1930 3.6
1950 7.7

1975 8.9
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un extenso periodo de consolidacion de la primacia de Guayaquil y

Quito,

iniciado durante el auge cacaotero {1860-1920), se estaria

dando un proceso segun el cual la dindmica de las ciudades interme-
dias supera a la de las metropolis.

Este fendOmeno, sin embargo, no es homogéneo desde el punto de vis-
ta regional, ni ha dejado de modificarse a lo largo del tiempo; el es-
tudio de J.M. Carrén presenta una descripcion penetrante del mismo

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

a)

b)

c)

En general, la urbanizacién fue rapida; el porcentaje de pobla-
cion urbana ascendid, segin el criterio administrativo, del
299/o en 1950 al 369/0 en 1962 vy al 41°/o en 1974,

Paradéjicamente, una “ruralizacion” de la economia habria
acompafiado al crecimiento urbano durante el primer periodo
intercensal: el porcentaje de la PEA ocupado en la agricultura
subié del 500/0 en 1950 al 5690 en 1962, y declind al 47°/o
en 1974,

De las tasas anuales de crecimiento de la poblacién urbana {ver
Cuadro No. 4), desagregadas por regiones y por estratos segin
el tamafio de las ciudades, se constata que:

Durante el intervalo 1950-62 se destacan una urbanizacion en
la Costa. mas rapida que la de la Sierra, y particularmente el
intenso crecimiento de los poblados del Litoral de 10.000 a
100.000 habitantes, que cuadruplicaron su poblacion. En la
Sierra, por el contrario, las ciudades intermedias crecieron

moderadamente.
AY

A

(5}
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‘En paises desarrollados, por el contrario, el indice toma valores bajos.
Véase Chase-Dunn, Ch., El fendmeno de la primacsa de una ciudad en
los sistemas urbanos latinoamericanos: su surgimiento, en Hardoy, J.
et. al,, op. cit,

Carrén, J. M., ’El Proceso de Urbanizacion del Ecuador 1962-1974". Re-
vista Ciencias Sociales No. 12, Unijversidad Central, Quito, 1981,
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En el segundo periodo intercensal la urbanizacién continué
siendo répida, pero perdieron importancia las diferencias entre
las regiones, al aumentar las tasas de crecimiento en la Sierra y
caer las de la Costa. En esta regidbn el crecimiento de las
ciudades intérmedias se hace menos dindmico, aunque se
‘mantiene a un nivel alto (6.7% anual), y superior al de
Guayaquil (49/0).

CUADRO No. 1

TASAS ANUALES DE CRECIMIENTO DE LA POBLACION URBANA
POR REGIONES Y TAMANOS DE LOS CENTROS URBANOS EN LOS
PERIODOS INTERCENSALES 195062 Y 1962-74

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

Centros de 2,000 a 5.000 14 -1 1.3 1.3
habitantes
Centros de 10.000 a 12.6 39 6.7 4.0
100.000 habitantes
Centros de mas de 58 4.5 4.0 68
100.000 habitantes
TOTAL POBLACION URBANA. 5.9 3.6 4.7 4.3

FUENTE: Carrdn, ]J. M., op. cit.

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

d)  El andlisis por ramas de ocupacion de la poblacion residente en
las ciudades pequefias y medianas en 1962 muestra que la agri-
cultura fue la principal fuente de trabajo, ya que absorbia al
6290 de la PEA en los centros de 2.000 a 10.000 habitantes, y
al 359/0 de la PEA en ciudades de 10.000 a 100.000 habitan-
tes. El comercio y los servicios tuvieron también significaéién,
sobre todo en los centros 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 o pequefios propietarios agricolas constituiria-un ele-
mento central en su expansion, N
e) Quito y Guayaquil mantienen un crecimiento rapido, similar al
de la poblacién urbana en su conjunto, aungue marcadamente -
inferior al de los poblados medianos del litoral. Su participa-
cion supre el total de la poblacion urbana se mantiene, con
pocas variaciones, alrededor del 500/o.

Carrén logra una interesante sistematizacion de las principales ten-
dencias de !a urbanizacion en el pais entre 1950 y 1974, Sin embar-
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 explicacion estructural de los procesos descritos.

Por otra parte, el estudio de Carrén presenta ciertos problemas desde
el punto de vista metodologico. En efecto, la clasificacion de las ciu-
dades seglin su tamaiio se hizo agrupandolas 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 significacion 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 pais
baja la tasa de crecimiento del grupo intermedio en la Sierra, ya que
el mismo pierde a su mayor ciudad, y aumenta la tasa del grupo su-
perior, que en 1962 contenia séio a Quito.

Las tasas calculadas por Carrdn se refieren entonces, a estratos nomi-
nales, que en cada censo agrupan a ciudades distintas, y no a grupos
reales de ciudades similares que conserven su identidad a {o largo de
los tres censos. En consecuencia sus tesis sobre el crecimiento de las
‘ciudades intermedias no son cbncluyentes.
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Es necesario, entonces, establecer tasas de crecimiento de grupos de
ciudades que se mantengan inalterados entre los distintos censos. De
esta manera puede probarse la validez de las conclusiones del men-
cionado autor. ‘ '

3. LOS INTERROGANTES CENTRALES

Partiendo del analisis de Carron, pueden plantearse las siguientes pre-
guntas: ’

1) &Son vilidas sus conclusiones sobre la elevada dindmica de las
ciudades intermediasde la Costa, si se enfoca-el anatisis em-
pleando estratos que contengan las mismas ciudades en dife-
rentes censos?

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

3) ¢Como pueden interpretarse los procesos descritos, partiendo
de un anélisis de la evolucidn de la estructura social?

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

a) Establecer un analisis empirico mas detallado del problema,

que parta de otro criterio para !a definicion de los estratos, y
que incorpore los resultados del censo de 1982.

b) Proponer algunas hipotesis interpretativas respecto a las carac- .
teristicas particulares del crecimiento urbano en el pais desde
1950, en especial sobre las ciudades intermedias.

4, LA URBANIZACION SEGUN LOS CENSOS

Como punto de partida para el anélisis 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., Ademas se ha determinado la poblacidn, por regiones, de
los centros urbanos de menos de 10.000 habitantes en 1982, la po-
blacién 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 Pobl. 1950 Pobl. 1962 Pobl. 1974 Pobl. 1982
Guayaquil Costa 258.966 510.804 823.219 1'199.344
Quito Sierra 209.932 354.746 599.828 866.472
Cuenca . Sierta 39.983 60.402 104.470 152.406
Machala Costa . 7649 . 29.036 69.170 105.521
Portoviejo Costa 16.330 32.228 59.650 102.628
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 - 69.236
Quevedo Costa 4,168 20.602 43.101 67.023
Ibarra Sierra 14031 - 25.835 41.335 53.428
Babahoyo Costa 9.181 16.444 28.914 42.266
€hone Costa 8.046 12.832 23.627 33.839
Tulcén 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
Jipijapa 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 2920 6.588 10.924 17.627
Salinas Costa 2,672 5.460 12.409 17.748
Empalme 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 14.648
sigue. . .
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.. .continuacién

CIUDAD " Region Pobl. 1950 Pobl. 1962 Pobl. 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
Bahia Costa 9.316 8.845 11.258 12.360
El Carmen Costa - - 7.196 © 11928
San Gabriel Sierra 6.269 6.803 10.036 11.213
Quinindé Costa 497 1.662 4.847 10.658
Cafiar Sierra 4.415 4935 6.727 10.634
Naranjito Costa” 3.697 5.632 6.204 10.623
Macara 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 1'468.330 2'498.464 3'646.962
R. Urb. Costa 25,047 62.405 70.749  120.644
R. Urb. Sierra 70.939 77.636 104.174 138.712
R. Urb. O, Gal.’ 5.564 10.426 25.335 62.044
R.URB. TOTAL 101.550 150.467 200.258 321.400
TOT. URB. COSTA 425.879. 871.435 1'501.114 2'268.531
TOT. URB. SIERRA 483.982 737.436 1°172.273 1'637.787
TOT. URB. NCAL, 915425 1'619.297 2'698.722 3'968.362
Rural Costa 874.109 1'262.874 1'708.855 1'747.6506
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 Ncal. 2'287.332_ 2'947.171 3'822988 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 77.304 177.506 269.916
TOTAL NCAL, 3'202.757. 4'566.468 6°521.710 8°060.712
NOTAS:

1) Santo Domingo se ha considerado como ciudad de Costa, y se ha
incluido desde 1950 en el sector urbano: ‘

2) En Censo de 1962 se incluye estimacion de zonas rurales de la Sierra no
censadas,

3) En Poblacion Nacional de 1974 y 1982 se incluyen zonas ne delimita-

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 o
total incluido en el cuadro, las tasas anuales acumulativas de creci-
miento correspondientes a los tres periodos intercensales, y la tasa
media entre 1950 y 1982. Estos resultados se presentan en el Cuadro

No. 3.

TASA
CIUDAD 1950-62
GUAYAQUIL 5.82
QuITO 4.47
CUENCA 3.50
MACHALA 11.88
PORTOVIEJO 5.83
AMBATO 4.54
MANTA 4.86
ESMERALDAS 8.07
MILAGRO 6.16
RIOBAMBA 2.82
LOJA 4.72
SANTO DOMINGO 13.68
QUEVEDO 14.24
IBARRA 5.22
BABAHOYO 4.98
CHONE 3.97
TULCAN 3.7
LATACUNGA 3.03
SANTA ROSA 5.36
JIPIJAPA 4.64
PASAJE 8.40
HUAQUILLAS -
DAULE . 4.26
OTAVALO 0.20
BALZAR 7.02
SALINAS 6.14
EMPALME -
VENTANAS 7.29
VINCES 3.85

CUADRO No. 3

TASA TASA

1962-74 1974-82
4.06 4.82
4.47 4.70
4.67 4.83
7.50 5.42
5.25 7.04
3.21 3.22
5.68 5.67
5.05 5.17
5.43"° 4.76
2.82 3.32
4.93 5.22
13.12 10.78
6.34 5.67
3.99 3.26
4.82 4.86
5.22 4.59
3.34 3.03
3.30 3.45
6.81 3.88
3.41 3.90
3.86 2.95
- 10.33
4.89 4.63
3.87 3.17
4.30 6.16
7.08 4.57
- 4.65
7.70 7.38
4.60 4.69

TASAS ANUALES ACUMULATIVAS DE CRECIMIENTO DE LAS
PRINCIPALES CIUDADES Y SECTORES (en porcentajes)

TASA
1950-82

- 4.9
4.53
4.27
8.69
5.91
3.7
5.33
6.20
6.53
2,94
4,92

12.74
9.07
4.27
4.89
4.59
3.40
3.23
563
3.99
5.30

4.59
2.30
5.78
6.10
. 1.47
4.34.

sigue. . .
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.. .continuacién

TASA TASA

CIUDAD 195062  1962-74
AZOGUES 1.7 2.57
SANGOLQUI 4.68 5.58
CAYAMBE 0.75 2.74
GUARANDA: 2.57 1.16
ATUNTAQUI 5.46 1.03 .
SANTA ELENA 3.60 5.08
BAHIA ~0.43 2.03
EL CARMEN - -
SAN GABRIEL 0.68 3.29
QUININDE 10.58 9.33
CANAR 0.93 2.62
NARANJITO 3.81 0.81
MACARA 3.49 4.02
TOTAL COSTA . ~ 6.03 4.86
TOTAL SIERRA 3.98 4.10
TOTAL 5.04 4.53
R.URB, COSTA 7.90 1.05
R. URB, SIERRA ' 0.75 2.48
R. URB. O. GAL. 5.37 7.68
R.URB. TOTAL 3.33 2.41
TOT. URB. COSTA 6.15 4.64
TOT. URB. SIERRA 3.57 3.94
TOT. URB, NCAL, . 4.87 4.35
RURAL COSTA 3.11, 2.55
RURAL SIERRA 1.39 1.54
RURAL O. GAL. 3.90 7.09
RURAL NCAL. 2.13 2.19
TOTAL COSTA 4.22 3.46
TOTAL SIERRA 2.01 2.36
TOTAL O. GAL. 4.08 7.17
TOTAL NCAL, 3.00 3.01

FUENTES: Censos de 1950, 1962, 1974 y 1982.
ELABORACION: Propia.

TASA
1974-82

3.61
4.50
3.06
2.35
2.69
6.64
1.7
6.562
1.40
10.35
5.77
6.83
3.37
5.21
4.33
4.84
6.90
3.64
11.85
6.09
5.30
4.27
4.94
0.28
0.94
3.98
0.85
2.84
2.28
5.38
2.68

TASA
1950.-82

2.51
4.97
2.06
1.98
3.09
4.91
0.89
1.83
10.05
2.75
3.41
3.66
5,39
411
4.80
5.04
212
7.83 |
3.67
5.37
3.88
469
2.19
1.33
5.10
1.83
3.69
2.21
5.56
2,93

929



LARREA

Delos cuadros anteriores pueden obtenerse las siguientesconclusiones:

a)

b)

c)

d)

e)

La urbanizacion opera de manera intensa y regular en todo el
periodo analizado, de tal forma que Ja poblacion urbana nacio-
nal se cuadruplica. Obsérvese que mientras ésta Gltima crecié
a un 4.69%0 anual, la poblacion rural alcanz6 apenas una tasa
del 1.83%0. ~

La primacia de Quito y Guayaquil aparece claramente confi-
gurada en 1950. En efecto, en este afio Guayaquil es ya seisy
media veces mayor que la tercera ciudad, Cuenca. Esta relacion
aumenta moderadamente, alcanzando una proporcion de 8 a 1
en 1982.

Mientras en la Sierra se observa la presencia de ciudades inter-
medias importantes en 1950, como Cuenca, Ambato y Rio-
bamba, no existe en la Costa ning(in 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 punto de que la segunda ciudad de ia region, Manta,
era 14 veces menor que Guayaquil. En la Sierra, por el contra-
rio la primacia de Quito sobre ciudades de crecimiento més an-
tiguo es menor. .
El crecimiento urbano es, en general, mas intenso en la Costa
que en la Sierra (5.37%0 frente al 3.88%0 como tasas medias
para las dos regiones), La diferencia es mas significativa en el
intervalo 50-62, y disminuye pronunciadamente después.

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 Jas 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 vy
Quevedo se observa un elevado dinamismo inicial. aue declina
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posteriormente, en otros casos, como Portoviejo, se da el feno-
meno inverso.

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

q) En general, las ciudades chicas no presentan el dinamismo de
las intermedias. Para los centros de menos de 10.000 habitan-
tes, su crecimiento medio anual entre 1950 y 1982 alcanzo
apenas el 3.679/0, valor iigeramente 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 también los cambios entre los periodas censales, que
seran analizados mas adelante,

La complejidad del fendmeno global exige un analisis mas detallado.

Para el efecto se ha desagregado los datos por intervalos censales, por

regiones y por estratos segin el tamafio de las ciudades.

Los estratos se establecieron con dos niveles distintos de agregacion,
El primero, mas detallado, diferencia 6.grupos; én el sequndo caso,
se construyeron (nicamente tres estratos: el metropolitano, el de
las ciudades intermedias v el de las pequefias.

En ambos casos, el estrato metropolitano incluye Unicamente a Gua-
vaquil y Quito. Los estratos restantes, para la primera clasificacion se
definen de acuerdo a la poblacidon que alcanzaron las ciudades en
1982, como se ha mencionado va, y sus |imites pueden observarse en
los Cuadros No. 4 y No. 5.

En la Gltima clasificacion, se optd por establecer, con fines operati-
vas, el limite entre los centros intermedios y pequeios 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 detallados, en la Costa, la Sierra y el total na-

cional. A partir de esta informacion se han calculado las tasas anua-
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les de crecimiento correspondientes, que pueden observarse en el
Cuadro No. 5. ' '

CUADRO No. 4

POBLACION URBANA POR REGIONES Y ESTRATOS SEGUN EL
TAMARO 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 mit 42.907 94.886 193.239 308.487
50 a 100 mil 32.566 89.104 187.094 303.628
20a 50 mil 37.459 - 69.745 122,187 176.308
10a 20 mil 37.165 59.722 104.626 160.120
menos 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 mii 59.260 94.245 147.119 200.535
20a 50 mil 21.012 31.304 46.319 59.749
1Ca 20mil 51.544 65.731 92.408 119.459
menaos 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
20a 50 mil ' 58.471 101.049 168.506 236.057
10a 20 mil 88.709 125.453 197.034 . 279.579

menos de 10 mil 101.550 150.467 200.258 321.400

NOTA: Se ha estimado la poblacion de Huaquillas, Empalme y El Carmen
para 1950y 1962,

FUENTE: Censos de 1950, 1962, 1974 y 1982.
ELABORACION: Propia.
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ESTRATO

METROPOLITANO
100 a 200 mit

50a 100 mil

20a 50 mil

10a 20 mil
menos de 10 mil

ESTRATO

METROPOLITANO
100 a 200 mil

50 a 100 mil

20a 50 mil

10a 20 mil
menos de 10 mil

ESTRATO

METROPOLITANO
100 a 200 mil

50.a 100 mil

20a 50 mil

10a 20 mil
menos de 10 mil

CUADRO No. 5

EN 1982
COSTA

TASA TASA

1950.62  1962-74
5.82 4.06
6.84 6.11
8.75 6.38
5.32 4.78
403 4.78
7.90 1.05

SIERRA

TASA TASA

1950-62  1962:74
447 447
3.97 4.01
3.94 3.78
3.38 3.32
2.05 2.88
0.75 2.48
TOTAL PAIS
TASA TASA

195062 196274
5.24 4.23
5.15 5.02
5.93 5.13
4.66 435
2.93 3.83
3.33 2.41

FUENTE; Censos de 1950, 1962, 1974 y 1982.
ELABORACION: Propia,

TASA
1974-82

4.82
6.02
6.24
4.69
5.46
6.90

TASA
1974-82

4.70
4.17
3.95
3.23
3.26
3.64

TASA
1974-82

4.77
5.1
5.27
4.30

4.47

6.09

TASAS ACUMULATIVAS ANUALES DE CRECIMIENTO URBANO
POR REGIONES Y ESTRATOS SEGUN EL TAMANO DE LAS CIUDADES

TASA
1950-82

4.91
6.36
7.23
4.96
4.67
5.04

TASA
1950-82

4.53
4.04
3.88
3.32
2.66
212

TASA
1960-82

4.74
5.10
B.47
4.46
3.65
3.67
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En los Cuadros No. 6 y No. 7 se sintetiza la informacion tomando
Gnicamente tres estratos,

ESTRATO

METROPOLITANO
CDS. INTERMS,
CDS. PEQUENAS

ESTRATO
METROPOLITANO

CDS. INTERMS,
CDS. PEQUENAS

ESTRATO

METROPOLITANO
CDS. INTERMS,
CDS, PEQUENAS

CUADRO No. 6

POBLACION EN CENTROS METROPO L‘ITANOS, INTERMEDIOS
Y PEQUENOS POR REGIONES :

COSTA

POBL. 1950 POBL. 1962 POBL. 1974 POBL. 1982

258,966 510.804 823.219  1'199.344
76.473 183.990 380.333 612.115
99.671 191.872 297.562 457.072

SIERRA

POBL. 1950 POBL. 1862 POBL. 1974 POBL. 1982

209932 354746  599.828  866.472

130555  208.019  320.544  453.395

143.495 174671 242901  317.920
TOTAL PAIS

POBL. 1950 POBL. 1962 POBL. 1974 POBL. 1982

468.898 866.650 1'423.047 2'065.816
206.028 . 392.009 709.877 1°'065.610
248.730 376.969 5665.798 837.036

.| 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 PEQUENOS
POR REGIONES
} COSTA
TASA TASA TASA TASA
ESTRATO 195062  1962-74  1974-82  1950-82
METROPOLITANO 5.82 4.06 4.82 4.91
CDS. INTERMS, 7271 - 6.24 6.13 6.76
CDS. PEQUERAS 5.61 3.72 5.51 4.87
SIERRA
TASA TASA TASA TASA
ESTRATO 1950.62  1962-74  1974-82  1950-82
METROPOLITANO 4.47. 4.47 - 4.70 453
CDS. INTERMS, 3.96 3.91 4.07 3.97
.CDS. PEQUENAS 1.65 2.79 3.42 2.52
TOTAL PAIS
) TASA TASA TASA TASA
ESTRATO 1950-62 196274  1974-82  1950-82
METROPOLITANO 5.24 423 - 477 4.74
CDS. INTERMS, 5.51 5.07 5.21 5.27
CDS. PEQUENAS 3.53 3.44 502 3.87
FUENTE: Censos de 1950, 1962, 1974 y 1982.
ELABORACION: Propia.

De la informacidn presentada puede observarse lo siguiente:

a) Una visién de conjunto a nivel nacional muestra que el estra-
to metropolitano mantiene establemente un crecimiento ele-
vado, cercano al 590 anual, cifra alta alin en el contexto la-
tinoamericano. Pese a ello, las ciudades intermedias alcanzan
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b)

c)

d)

e)

106

tasas mas elevadas en todos los intervalos censales, confirman-
dose*asi que en el pais se ha dado una tendencia opuesta a la
dominante en América Latina.

La desagregacion regional permite caracterizar este fendmeno
como especifico de la Costa, region en la que se observan signi-
ficativas diferencias entre las tasas de crecimiento. Para el pe-
riodo completo de estudio, los centros intermedios alcanzan el
6.76%/0 anual, frente al 4.91%/o0 de Guayaquil. La pobiacion de
aquellos pasdé de 75.000 habitantes en 1950 a 612.000 en
1982, aumentando 8 veces en 32 afios. Un fenbmeno de esta
magnitud, duracion y significacion regional es excepcional en
América Latiha. ’

En la Sierra, por el contrario, prevalece un patron distinto de
urbanizacién. El ritmo de crecimiento metropolitano supera el
de las ciudades intermedias, y este Ultimo es también mayor al
de los poblados chicos. Un modelo de estas caracteristicas es
mas comun en América Latina, y conduce a una profundiza-
cion de la primacia regional de la Capital, ciudad que en 1950
representd el 43%/o de la poblacion urbana regional, y que con-
centré en 1982 el 539, Ninguna ciudad intermedia serrana
mantuvo una tasa superior al 50/0 anual, y so6lo una de ellas,
Loja, llegd a superar levemente el ritmo de Quito.

Aunque estos resultados confirman, en general, las afirmacio-
nes de Carron, también las matizan, ya que las tasas de creci-
miento de los estratos intermedios son menores a las estableci-
das por el autor.

El comportamiento de los centros intermedios no es el mismo
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 cambio en el limite de los 50.000 habitantes, '
perceptible en todos los intervalos censales. Para el periodo
global, mientras el estrato con poblaciones de 50.000 a
100.000 habitantes crecid a un 7.23%0, el estrato inferior lo
hizo al 4.96%0. Esta diferencia justifica la demarcacion plan-
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teada entre ciudades intermedias y pequefias. .

En general, puede afirmarse que el crecimiento de [os pueblos
pequefios ha sido modesto. Sin embargo, al diferenciar el anali-
sis por regiones se encuentra también una dindmica mayor en
ia Costa, vy en las areas de colonizacion del Oriente. El compor-
tamiento a lo largo del tiempo tampoco es homogéneo, vy se
enfocara mas adelante.

Ademds de las variaciones regionales, pueden encontrarse
importantes diferencias en la urbanizacion entre los periodos
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 crecimiento
de Guayaquil (5.820/0 anual) es mas significativa aln la ex-
pansion de los centros intermedios de la Costa, que alcanza su
valor mas elevado (7.710/o anual). Este fendmeno se encuen-
tra sobre todo en ciudades estrechamente vinculadas a la
expansion del cultivo bananero, como Machala, Santo Do-
mingo, Quevedo y Esmeraldas, mientras gue otras donde
prevaleci6 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 o
menor al de Guayaquil.

Entre las ciudades pequefias de la Costa se observan situaciones
heterogéneas, con mayor dinamismo en dareas de expansion
bananera, como Quinindé. Sin embérgo, las cifras muestran un
crecimiento menos espectacular que el de los centros interme-
dios.

Si se toma en cuenta que el intervalo 1950-62 corresponde a la
mayor parte del auge bananero (1948-65), puede concluirse
que su desarrollo conllevé un tipo de urbanizacion substancial-
mente distinto al prevaleciente durante la etapa cacaotera, vy
diferente también al operado en la Sierra en el mismo intervalo
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censal.

En esta Gltima region - prevalecen los rasgos ya mencionados,
siendo distintiva de! periodo la situacion de virtual estanca-

‘'miento de los poblados chicos, especialmente los del dltimo

estrato, cuyo crecimiento fue marcadamente inferior al ritmo
vegetativo. En particular, pueblos como QOtavalo, San Gabriel,
Cayambe y Cafiar se mantuvieron casi estacionarios.

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

El proceso de urbanizacion'en la Costa se hace menos dindmi- -
co, decayendo sus tasas en_ casi todos los estratos y ciudades;
sin embargo, la diferencia entre Guayaquil y los centros inter-
medios se mantiene.

En el callejon interandino, por el contrario, la urbanizacion se
intensifica. Este fendmeno se origina exclusivamente por la di-
namizacion de los poblados pequefios, que inician un proceso,
que se profundizara después, de superacion de su estancamien-
to.

En el (ltimo intervalo la sociedad ecuatoriana enfrenta subs-
tanciales transformaciones, entre las que se destacan el
“boom’’ petrolero, la profundizacién del proceso de sustitu-
cion de importaciones, y una relativa modernizacion del sec-
tor agropecuario. Estos fendmenos acentuaron el crecimiento
urbano, que alcanzé el 4.949/0 anual, su tasa mas alta en los
tres intervalos.

Guayaquil y Quito elevan su ritmo de crecimiento, y aunque la
urbanizacion también se acelera en las ciudades intermedias a
nivel nacional, la diferencia entre éstas 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 sintesis, el modelo de crecimiento urbano en la Costa se
transforma, al declinar la diferencia entre los centros interme-
dios y el puerto principal, y al manifestarse en otras ciudades
la dindmica de aquellos, esta vez con tasas menos sorprenden-
tes. Los poblados pequefios de la Costa también se dinamizan
respecto al intervalo anterior.

En la Sierra, ademas 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 urbanizacion, la distribucion espacial de la poblacion y los
desequilibrios regionales no son fenémenos que se expliquen por
si mismos; por el contrario, estan fuertemente condicionados por las
caracteristicas del proceso de acumulacion, y por la estructura social
que éste genera, '

Los rasgos dominantes del proceso de urbanizacion latinoamericano
que fueron descritos anteriormente, como la concentracion del creci-
miento en las metropolis, han sido explicados por ciertas caracteris-
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 1a etapa de sustitucion de importaciones(6).

(6)  Véase principalmente: Amin, S,,La acumulacion en escala mundial, Ed.
Siglo XXI, Buenos Aires, 1975; Barros de Castro, A., Una tentativa de
interpretacion econémica. Ed. Universitaria, Santiago, 1969; Pinto, A.,
*’Concentracion del progreso técnico y de sus frutos en el desarrollo eco-
némico de América Latina’’, en: América Latina, . .;y Frenkel, R., El in-
tercambio desigual en el comercio interregional (mecanografiado).
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En efecto, la especializacion de cada uno de los paises latinoamerica-
nos en la exportacion de uno o dos bienes primarios para el mercado
mundial, condujo a una definida especializacion productiva regional,
a la concentracion en una o 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 economias 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 energética y de servicios y las facilidades ad-
ministrativas y financieras para su desarrollo.

Siendo éste un modelo general comun, es indudable también que las
caracteristicas particulares de la articulacion de cada pais al mer-
cado mundial, y de su posterior proceso de crecimiento industrial
han sido diversas, originando patrones, también distintos, de desa-
rrolio urbano y regional.

En el caso ecuatoriano, tanto su estructura socio-econdmica como su
configuracion 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
banano vy el petrdleo. ’

Aunque el tema del crecimierito urbano durante la etapa cacaotera
no haya sido aln estudiado con profundidad, del anélisis de la es-
tructura social dominante en la época, y principaimente de los estu-
-dios de Chiriboga y Guerrero(7), puede inferirse una estructura so-
cial extremadamente concentrada, un desarrolio muy limitado de es-
tratos medios y una agricultura extensiva y rentista, con fuertes bases
sobre relaciones de produccion precapitalistas, que condujeron en el
Litoral a una urbanizacion débil y fuertemente centralizada en Gua-

(7) Véase: Chiriboga, M., “Conformacion historica del régimen agroexpor-
tador en la Costa ecuatoriana: La plantacion cacaotera”, Revista Estu-
dios Rurales Latinoamericanos, Vol. |, No. 1, Bogota, 1978; y Guerre-
ro, A., Los oligarcas del cacao, Editorial EI Conejo, Quito, 1980.



CRECIMIENTO URBANO Y DINAMICA DE LAS CIUDADES

yaquil.

En efecto, factores 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 y financiera en manos de muy
pocas familias residentes en Guayaquil, la escasa necesidad de cons-
truir una infraestructura vial, por el aprovechamiento fluvial de la
cuenca del Guayas, el predomino de la renta de la tierra como forma
de apropiacion del excedente generado, la escasa monetarizacion de
la economia, vinculada a los bajos niveles salariales vy a la importan-
cia de relaciones no capitalistas en la produccion, condujeron a la
concentracion regional de excedenteen la clase dominante de Guaya-
quil, a su consumo predominantemente suntuario, y a un desarro-
llo limitado del mercado interno y los estratos medios. La virtual
inexistencia de mercados micro-regionales significativos en el campo
bloqueé el crecimiento de poblados pequefios y medianos en el area
cacaotera, como lo prueba el limitado crecimiento de centros como
Babahoyo, frente a un desarrollo mayor de ciudades que se consoli-
daron en relacion a la actividad azucarera posterior, como Milagro.

Aungue la prolongada crisis iniciada en 1920, vy los cambios que la
sucedieron hayan alterado parcialmente este panorama, los datos del
censo de 1950 evidencian un pai’s predominantemente rural, y una
notable concentracidon de la poblacion urbana de la Costa en Guaya-
quil, donde residian casi los dos tercios de la misma, sin la presencia
de ninguna ciudad intermedia importante en la region. Unicamente

" Manta y Portoviejo tuvieron alguna relevancia y ambas estan clara-
‘mente fuera del area cacaotera (véase el Cuadro No. 2).

En ia Sierra, la diversidad regional, y la herencia colonial complejiza-
ron la situacion. La escasa articulacion interna de la region, su tardia
integracidn en un espacio nacional consolidado, y el desarrollo de
formas relativamente autonomas de articulacion inter-regional, como
las que se dieron en Azuay y Loja, condujeron al desarrollo de areas
de influencia distintas y escasamente integradas entre si. La revolu-
cion liberal, y la progresiva consolidacion de un espacio nacional,
centralizado administrativamente en Quito, fueron ampliando la
primacia de esta ciudad. En este caso también, la elevada concentra-

111



LARREA

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 urbano.

De acuerdo a la tesis central que se plantea en este articulo, el rapido
desarrollo de la exportacion bananera transformé profundamente este
esquema, y-fue consolidando un modeio distinto de crecimiento ur-
bano, particularmente en el Litoral. La crisis de la exportacion de fru-
ta, y la posterior evolucion en la economia nacional estan relaciona-
dos estrechamente con fas mas recientes tendencias de la urbanizacién.

En sintesis, en la historia nacional no se ha desarrollado un patrén
Unico y continuo de crecimiento urbano, por el contrario, sus pau-
tas centrales han dependido en gran parte de la evolucion de la es-
tructura socio-econdmica nacional, particularmente de la relacion
entre la articulacion al mercado mundial y el desarrolio del merca-
do interno.

EL INTERVALO 1950 - 1962

De acuerdo a la descripcion anterior, durante esta etapa se produjo
en la Costa una rapida urbanizacion, sobre todo en centros interme-
dios ubicados en las areas de cultivo de fruta, cuyo ritmo fue marca-
damente superior al de Guayaquil, ciudad que también experimento
una importante expansion.

Puede plantearse, en principio, que la urbanizacién en los centros
intermedios fue el resultado de la vertiginosa expansion de la fronte-
ra agricola que conllevo el “boom’”’ bananero, de la colonizacion y la
migracion que se extendieron a lo largo det litoral. Sin embargo, un
breve analisis conduce a relativizar la validez del argumento, sin restar-
le totalmente su peso. La extensidn de las areas cultivadas también
fue importante en la.Sierra a partir de 1948, aunque tuvo menos in-
tensidad; sin embargo, no produjo dinamizacion 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 altamente concentrado en Guayaquil. En consecuencia, la ex-
pansion de la frontera agricola conduce, en contextos sQcio-econo-
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micos distintos, a resultados también diferentes respecto a la estruc-
tura urbana, y no es un elemento explicativo satisfactorio, si se lo
considera en forma aislada.

La tesis de Carron, segln la cual los poblados intermedios del Litoral
ejercieron fundamentalmente el papel de “ciudades dormitorio” de
los trabajadores agricolas atraidos por la "*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 ellas ubicadas en areas de expansion bananera, aunque
con el predominio de estructuras agrarias muy diferentes, tuvieron
ritmos divergentes de crecimiento, pese a que su papel de ‘“‘ciudades
dormitorio’’ haya sido similar.

Seglin la tesis planteada en este articulo, la urbanizacion de la época
obedecié a la accidon conjunta de una serie de factores que acompa-
naron la expansion bananera, entre ios cuales se destacan la estructu-
ra agraria, la distribucion de la tenencia de la tierra, las relaciones de
produccién, los niveles salariales, los enlaces productivos directos,
y la intensidad en el empleo de mano de obra del cultivo.

Estas condiciones especiales tampoco estan univocamente asociadas
a la naturaleza del banano como producto. Se ha mencionado vya la
concentracién del crecimiento urbano en paises como Costa Rica,
donde la actividad bananera es importante, y se conoce la débil ur-
banizacion en las naciones de Centroamérica que han tenido un
antiguo desarrollo de los enclaves bananeros.

Pese a que en el Ecuador también se desarrollaron extensas planta-
ciones de empresas exportadoras extranjeras, como la establecida en
Esmeraldas por la Fruit Trading Co. y el caso de Tenguel, propiedad
de la United Fruit en la Costa Suf, los mismos tuvieron una limitada
participacion en el total exportado, y desde sus inicios, la mayor par-
te de la produccion se originé en medianas propiedades de empresa-
rios nacionales, que llegaron a 3.000 en 1964, con uria extension
media cultivada de banano de 68 hectareas.

La estructura agraria, sin embargo, no fue regionalmente homogénea.
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En algunas areas, como el eje de colonizacion Santo Domingo-Qui-
nindé, o la Provincia de EI Oro, hubo un predomino més claro de la
mediana propiedad en el cultivo bananero, mientras en otras zonas,
como las de Babahoyo' 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 débil, o

Algunas cifras pueden complementar lo afirmado sobre la tenencia
de la tierra. El coeficiente de Gini es un indice adecuado para medir
su nivel de concentracion(8). Este valor, calculado para la Sierra, la

- Costa y a nivel nacional, en los censos agropecuarios de 1954 y 1974
muestra que, si bien en el pais la concentracion en la tenencia de la
tierra es muy alta, la Costa presenta niveles menores a los de la Sie-
rra, Por otra parte, puede observarse también una reduccion del in-
dice entre los dos censos, que es atribuible, entre otros factores, al
resultado de la expansion bananera en el Litoral.

Ademas el coeficiente de Gini en las propiedades que cultivan bana-
no para la exportacion, y para las areas sembradas, muestra valores
substancialmente inferiores a los de la Costa, evidenciando que en el
cultivo de la fruta prevalece una estructura agraria mas equitativa
que la dominante a nivel hacional o regional(9).

(8) Este coeficiente se calcula comparando una situacion real de concentra-
cion social en el acceso a un recurso, como la tierra o el ingreso, con
una situacion hipotética de equidistribucién, y varfa entre 0 y 1, indi-
cando niveles mayores de concentracion a medida en que se acerca a la

unidad.
(9)  Los valores de los coeficientes de Gini son los siguientes: .
1954 1974
Costa 0.815 0.784
Sierra 0.865 0.836
Pafs 0.856 0.820

Para las areas bananeras el coeficiente fue de 0.63 en 1982, y para las
propiedades que cultivan banario de exportacién 0.70 (Los datos se han
obtenido de los censos agropecuarios, det PNB, y de una investigacioén
reciente sobre el tema, dirigida por el autor).
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'

El “boom’’ bananero introdujo un nuevo actor en la estructura agra-
ria de la Costa: el mediano finquero capitalista, que fue consolidan-
do una pequefia burguesia rural, Estos nuevos colonos afincaron su
residencia en los pequefios y medianos poblados del Litoral, crean-
do mercados internos microregionales de cierta significacion.

Nétese 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 terratenientés, residian sobre todo en Guayaquil y Quito.

El rapido desarrollo bananero de los afios 50 consolidé también al
proletariado agricola, actor social apenas embrionariamente desarro-
llado 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 mano de obra de este cultivo, y su claro
caracter capitalista, 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 lo largo del afo.

Los salarios prevalecientes, si bien fueron inferiores a los centroame-
ricanos, y apenas superaron el nivel de subsistencia, fueron mas altos
que los de otras actividades agrarias del Litoral y del pais. Es eviden-
te que el consumo de este numeroso grupo social en expansion con-
tribuy6 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. El
complejo agroexportador exigio la construccion y el mantenimiento
posterior de una extensa red vial, y de numerosas pistas aéreas desti-
nadas a la fumigacion, el funcionamiento de un sistema de transpor-
te terrestre de la fruta hacia los puertos, y el abastecimiento y repa-
racion de variados insumos para la actividad agricola. Estas activida-
des de\ construccion, reparacion, mantenimiento, abastecimiento y
comercializacion, estructuradas en torno al cultivo bananero, cum-
plieron también un papel destacauo en las ciudades intermedias.
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Es importante subrayar la velocidad con la que produjeron estos
cambios durante los afios 50. El| pais, que en 1948 exportd menos
de 100.000 toneladas de fruta, supero el millon en 1963, habiendo
alcanzado desde 1954 el primer lugar como exportador de banano
en el mercado mundial.

En sintesis, hacia 1950 |a estructura demografica de la Costa se ca-
racterizaba por un limitado desarrollo urbano, altamente concentra-
do en Guayaquil, y por la virtual inexistencia de ciudades interme--
dias. El rapido desarrolio del complejo exportador bananero, por sus
caracteristicas especificas, como el predominio de medianas propie-
dades, el empleo intensivo de mano de obra, el predomino de relacio-
nes capitalistas, y -un conjunto de enlaces productivos hacia atras,
condujo a un desarrollo regionalmente diversificado de mercados in-
ternos de consumo, y de actividades de comercio, transporte y servi-
cios que repercutieron en un acelerado crecimiento de centros urba-
nos intermedios. En las zonas donde predomind la mediana propie-
dad bananera se observa un mayor crecimiento urbano que en aque-
llas caracterizadas por la mayor gravitacion de grandes plantaciones.

En la Sierra el crecimiento econdmico condujo a un desarrollo urba-
no profundamente distinto, cuyas caracteristicas han sido ya puntua-
“lizadas. Pese”al importante crecimiento de la produccion agropecua-
riaya la extension de las areas cultivadas, la urbanizacion se produce
fundamentalmente en Quito, mientras las ciudades intermedias cre-
-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. El eje articulador de la estruc-
. tura agraria de la region fue la hacienda precapitalista. 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 o en.las principales cabeceras provinciales, destinaba
el excedente obtenido, esencialmente una renta precapitalista, al
consumo suntuario, siendo insignificante su reinversion productiva
en las-dreas rurales. En consecuencia, fue casi nula la circulacion del -
" excedente_ en las zonas del interior. Por otra parte, el predominio de
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formas no monetarias de remuneracion al trabajo, ia extrema pobre-
za del campesinado, y la elevada significacion de la produccion para
autoconsumo limitaron el desarrollo de relaciones comerciales y de
fos mercados internos microregionales, pese al empleo intensivo de
mano de obra en la agricultura.’ Finalmente, el predominio de una
tecnologia extensiva y escasamente capitalizada limitd la demanda
de insumos y maquinaria para la agricultura, mermando el desarrollo
de actividades de comercio, transporte y servicios.

Mientras las ciudades intermedias, normalmente capitales de provin-
cia, alcanzaron algin crecimieno debido a sus funciones administra-
tivas y a su participacion en un presupuesto fiscal en expansion, los
pueblos chicos tuvieron un comportamiento que puede calificarse
de regresivo, dado el contraste entre sus limitadas perspectivas y la
atraccion migratoria del Litoral.

Aungue los centros intermedios del Litoral constituyan el caso mas
interesante en el primer intervalo censal, debe observarse también
que el crecimiento metropolitano fue alto, y super6 el 5%o anual.-
La dinamica de Guayaquil y Quito obedecio a razones distintas.

Guavaquil concentrd la gran mayoria de las exportaciones de fruta
hasta 1969, y se convirti en el foco de convergencia de la red vial
construida; la exportacion de la fruta se concentrd en un reducido
grupo 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. El comercio de importacion se ubi-
co en forma casi exclusiva en el puerto, consolidando un predomi-
nio que se mantiene claramente en la actualidad. Las actividades
financieras y comerciales estructuradas en torno al comercio interna-
cional, y un naciente sector industrial fueron consolidando los estra-
tos medios urbanos, y también un grupo oligopolico local, cuya
expansion y diversificacion posterior son importantes.

El crecimiento de Quito, mas moderado, se articulé sobre dos ejes
principales. El primero fue la expansion del estado y la administra-
cion publica, cuyo financiamiento dependid principalmente de los
impuestos a las importaciones; el seqgundo fue el mercado de consu-
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mo de la clase terrateniente, que participd en el excedente econé-
mico mediante el abastecimiento para el sector agropecuario domés-
tico. Estas actividades, y sus efectos multiplicadores, fueron desarro-
lando 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 cambios 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 migracion
interregional, la declinacion, en los tres principales estratos, de la ve-
locidad de crecimiento urbano en la Costa, acompariada de la persis-
tencia del ritmo diferencial a favor de los centros intermedios, y un
aumento, en la Sierra, de la tasa de crecimiento de los polsiados chi-
cos.

Tres cambios, a nivel socio-economico, repercutieron principalmente
sobre las condiciones del crecimiento urbano: la crisis de la exporta-
cidn 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-
cial cambio en la distribucion geografica de sus operaciones en Amé-
rica Latina, provocando el estancamiento, que se mantiene hasta la
actualidad, de los volimenes exportados por el Ecuador, fenomeno
agravado por la tendencia declinante de los precios relativos de la
fruta en el mercado mundial(11).

{10) Veéase: Ponce, A., Desarrollo urbano y problema habitacional en
Quito, Tesis de Maestria, FLACSO, Quito, 1978.

{11)  Véase: Larrea, C., Empresas transnacionales y exportacion bananera en
el Ecuador (1948-1972):. un ensayo interpretativo, FLACSO, Quito,
1980.
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A partir de 1967 se operd en el pais la sustitucion de variedad, que
implicé cambios profundos en la tecnologia del cultivo vy en su dis-
tribucion regional. En efecto, el drea sembrada se redujo ala mitad,
y el cultivo dej6 de tener una distribucion extendida a lo largo de to-
do el Litoral, para concentrarse en la Costa Sur, principalmente en la
Provincia de El Oro; se amplié la capacidad de Puerto Bolivar y éste
paso a absorber el 500/ de la exportacion nacional de fruta. La tec-
nificacion progresiva del cultivo fue implicando enlaces productivos
mayores, principalmente con la introduccion de las cajas de cartdon
para el embalaje, y un uso mas intenso de agroquimicos, por otra
parte se redujo la demanda global de mano de obra.

La descomposicion de la hacienda en la Sierra, producida sobre todo
desde 1964, a raiz de la Reforma Agraria, produjo la generalizacion
de las relaciones capitalistas. Esta medida se complementd en 1971
con el decreto de abolicion del trabajo precario, que transformé
la zona arrocera del Litoral. Paralelamente se produjo un cambio
paulatino en la tecnologia agropecuaria, que se fue tornando mas
capital-intensiva, y declina en sus demandas de fuerza dé trabajo.

El crecimiento de la industria, ademas de conllevar la aparicion de
nuevos actores sociales en el escenario urbano de Quito y Guaya-
quil, como el proletariado fabril y la burguesia industrial, condujo
a una progresiva descomposicion de la produccion artesanal, y auna
creciente concentracion de la manufactura en las dos metropolis. Los
datos censales muestran un debilitamiento 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 mano de obra de la industria.

Estos tres cambios principales tuvieron repercusiones distintas sobre
el crecimiento urbano. E| estancamiento de la produccion bananera,
y del sector agroexportador en su conjunto, detuvo la migracion
Sierra-Costa, y redujo las tasas de crecimiento urbano en la Costa, en
todos los estratos. La migracion hacia Guayaquil bajo substancial-
mente, y entre las ciudades intermedias solamente dos lograban man-
tener tasas notables de crecimiento: Santo Domingo y 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-
cacidn interregional, y' la continuacion del proceso de colonizacion,
Machala se convierte en el centro de lanueva zona bananera luego del
cambio de variedad, y se beneficia por 1a expansion de Puerto Boli-
var, virtualmente conurbanizado a la ciudad. El fenébmeno de la ace-
lerada expansion de las ciudades intermedias del Litoral pierde la in-
tensidad y generalidad de la fase anterior, limitandose a situaciones
particulares,

En la Sierra, Quito mantiene su ritmo de crecimiento. A partir de
1963 se da un proceso de ampliacion y reordenamiento de las fun-
ciones del sector publico, que puede explicaf en parte, este hecho. El
_fenc')meno mas significativo en el Callejéon 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 tecnologia rural, La generalizacion de las relaciones sala-
riales, la redistribucion en la tenencia de la tierra, que aunque limi-
tada, repercutio, sobre todo en ciertas Zonas, en. un mayor acceso a
la tierra para la pequefia y mediana propiedad, y la progresiva intro-
duccién de maquinaria y agroquimicos 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 modernizacion agricola
y la especializacion en ia yanaderia, que repercutieron en una fuerte
reduccion en la capacidad del agro para generar empleo.

El crecimiento de la industria no genera una fuerte atracciéon migra-
toria ni tiene efectos demograficos claros, debido a su limitada capa-
- cidad de absorcion de puestos de trabajo. Pci el contrario, la crisis
artesanal que conlleva, sobre todo en las ciudades intermedias de la
Sierra, limita las posibilidades de absormon acupacional de las eco-
nomias urbanas.

Ante la limitacion estructural de las posibilidades de generacion de
empleos productivos a un ritmo similar al crecimiento poblacional,
tanto en el campo como en la ciudad, la urbanizacién va expresando
esta crisis, a través del aumento de la poblacion marginal en las me-
tropolis, la acelerada expansion de los suburbios y barrios periféri-
.cos, etc. Si bien la marginalidad ocupacional fue un problema grave
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en el pais desde la crisis cacaotera, su profundizacion en un contexto
de urbanizacion acelerada es propia de las Gltimas décadas.

EL INTERVALO 1974 - 1982

- En esta etapa se presenta una intensificacion del proceso de urbani-
zacidén, alimentado por una corriente migratoria intra-regional pro-
veniente del campo. En efecto, mientras la tasa de crecimiento urba-
no sube, acercandose al 59/o anual, el crecimiento vegetativo declina
del 3 al 2,790, y el crecimiento poblacional en el campo cae fuerte-
mente, llegando a su nivel mas bajo desde 1950: el 0.85%0 anual.
Este fenémeno se da tanto en la Sierra como en la Costa, creando un
nuevo contexto, en el cual las zonas rurales [legan a un virtual estan-
camiento poblacional que evidencia su incapacidad de absorber nue-
vas demandas de empleo, salvo en las &reas de colonizacion del
Oriente, de limitadas perspectivas..

En la Costa, donde el estancamiento demografico rural es casi abso-
luto, el patron de urbanizacion sufre transformaciones importantes:
el ritmo de crecimiento de Guayaquil aumenta, mientras declina el
de las ciudades intermedias, de manera que !a diferencia entre ellos
se reduce substancialmente. Los poblados pequefios recuperan su di-
namica.

Entre los centros intermedios altamente dindmicos de los afios 50,
solo 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 Portoviejo:
Manta y Esmeraldas. ‘

En. la Sierra se destacan dos fendmenos, al acelerarse levemente el
crecimiento de la Capital, y acentuarse la dindmica de las ciudades
pequefias, que superan, por primera vez, el nivel de crecimiento vege-
tativo. ’

"En lo socio-econoémico, la transformacion mas profunda fue el

“boom’’ petrolero. La elevacion 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. Su rein-
version y circulacion aceleraron el crecimiento global de ia econo-
mia; la industria y la construccion fueron los sectores mas dinami-
cos, y socialmente tuvo importancia la modernizacion agraria.

En las paginas anteriores se ha explicado la relacion entre la forma de
apropiacion del excedente, la estructura social que genera el desarro-
llo de un producto de exportacion, y la configuracion urbano-regio-
nal resultante. El contraste entre las etapas cacaotera y bananera es
ilustrativo al respecto. Al 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 mano de obra, y estan concentradas regionalmente en
las zonas de explotacion, generando pocos enlaces con la economia
nacional; la articulacidbn mas importante se origina por un enlace
fiscal, mediante la apropiacion estatal de {a mayor parte de la renta
hidrocarburifica. Al ser el Estado quien recibe y redistribuye el exce-
dente, de sus politicas depende su efecto sobre la economia y la so-
ciedad,

El modelo de desarrollo impulsado por las politicas publicas a partir
de 1972 condujo a un importante crecimiento de la economia, pero
beneficié substancialmente a lo$ sectores mas modernos, asociados
al capital y a la tecnologia de las transnacionales. Estos grupos se
ubican principalmente en la industria, y el sector financiero. Ei im-
pulso a ia agricultura repercutié en una tecnificacion heterogénea, y
en el dinamico crecimiento de cultivos para la agroindustria, como
la palma africana.

Esta expansion desequilibrada de los sectores méas modernos, frente
a un virtual estancamiento de la agricultura tradicional y las activi-
dades en pequefa escala, produjo resultados negativos sobre la oferta
de empleo. El crecimiento econémico no tuvo un efecto equivalente .
en la estructura ocupacional, hasta tal punto que mas del 509/o de la
poblacion activa del pais sufre actualmente condiciones de subem-
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pleo(12).

Las actividades mas dinamicas se ubicaron en Guayaquil y Quito. En
1975 Guayas concentrd el 499/ del valor agregado de la industria
manufacturera, y las dos provincias metropolitanas alcanzaron el
849/0(13). En forma similar, las provincias mencionadas absorbieron
los dos tercios de los trabajadores urbanos de la construccion({14).

La expansion del gasto pUblico, y particularmente de la burocracia,
beneficid prioritariamente a la Capital, generando un -crecimiento
muy significativo de sus estratos medios.

La consolidacion de un sector industrial 'y financiero de punta,
vinculado al capital transnacional, y afincado casi exclusivamente en
Guayaqui! y Quito, fue una de las consecuencias del auge petrolero.
Este sector, por su naturaleza oligopdlica, obtiene establemente tasas
de ganancia superiores a la media de la economia, tiende a alterar a
su favor la estructura de precios relativos, y se beneficia de una es-
tructura de apropiacion desigual del excedente, gozando de una ma-
yor capacidad de acumulacion respecto a los sectores competitivos y
tradicionates, De esta manera se generan tendencias acumulativas de
desarrollo desigual, que conducen a una profundizacion de los dese-
quilibrios sectoriales y regionales.

En ciertos casos, la modernizacion en las metropolis ha inducido a
una especializacién de centros intermedios que ha favorecido su cre-
cimiento, como en-el desarrollo portuario y turistico de Esmeraldas
"y a la floreciente 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,
y la plantacién de oleaginosas en Santo Domingo, Quevedo y su zona

(12) Véase: PREALC, Situacion y perspectivas del empleo en Ecuador, San-
tiago, 1976.

{13) INEC, Encuesta de Manufactura y Mineria, 1975,

(14) INEC, Censo de Poblacion y Vivienda, 1982.
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de influencia, han dinamizado algunas ciudades intermedias en la
Costa. El crecimiento reciente de la crianza artificial del camar6n ha
tenido efectos similares, sobre todo en Machala.

Algunas politicas plblicas han favorecido también una cierta descen-
tralizacion del crecimiento urbano, como en el caso de la creacion de
nuevas universidades en Ambato, Riobamba, Machala, etc. el impul-
so a organismos de desarrollo regional como CREA, CRM y PREDE-
SUR, v las formas de participacion de los organismos de poder local
en el presupuesto publico. La ubicacion de grandes obras de infraes-
tructura fuera de las metropolis, como la refineria estatal de Esme-
raldas, y la ampliacion portuaria en Esmeraldas, Manta y Puerto Bo- i
livar, son acciones que apuntan en la misma direccion.

En resumen, determinadas politicas de descentralizacion del gasto
pablico, la ubicacion de inversiones privadas en agroindustria y pes-
ca, y la especializacion funcional de ciertos centros respecto a las
metrépolis, han dinamizado a distintas ciudades como Cuenca y Loja
en la Sierra, Machala, Santo Domingo, Portoviejo y Esmeraldas en la
Costa.

El crecimiento de los centros intermedios, en consecuencia, se mani-
fiesta en otras ciudades, y por razones también distintas, respecto
a las fases anteriores; ademas deja de ser un fendmeno exclusivo de
la Costa. Por otra parte, la pérdida de su intensidad global, y la re-
duccién de sus diferencias respecto al ritmo metropolitano, expresan
el agotamiento de las condiciones que impulsaron su desarrollo en
los afios 50. '

La urbanizacién reciente; entonces, esta condicionada por la moder-
nizacidon del aparato productivo inducida por el petr6|eo.; sus carac-
- teristicas se derivan del desarrollo de los sectores mas dindmicos, ubi-
cados sobre todo en las grandes urbes; por otro lado, su avance refle-
ja también las distorsiones del modelo de crecimiento, al alimentarse
de la crisis de las alternativas ocupacionales del agro, y de un creci-
miento industrial basado en tecnologias capital-intensivas, de escasa
capacidad para generar nuevos puestos de trabajo. De esta forma, el
crecimiento urbano es acorﬁpaﬁado por la expansion de sectores
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marginales, la proliferacion de actividades de comercio y servicios de
baja productividad, la profundizacion del déficit 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 los 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 fenomeno no parece tener una correspondencia demo-
gréfica 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 irradiacion social que. caracteriza al sector moderno,
debido a sus limitadas articulaciones productivas, al predominio de
capital, tecnologia e insumos extranjeros, y a su escasa potenciali-
dad para generar empleo. De esta forma, la atraccion migratoria ge-
nerada por su crecimiento es limitada. El (nico sector urbano cuya
fuerte expansion en las urbes atrajo una migracion masiva fue el de
la construccion. Sin embargo su distribucion 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,
México y Chile durante los afios 30, la oferta de empleo en la indus-
tria fue notablemente mayor, y el proceso sustitutivo alcanzd nive-
les mas profundos, ocasionando una concentracion poblacional mas
polarizada en las metréopolis.

Por Ultimo, es necesario destacar que la dinamizacion de los pobla-
dos pequefios de la Sierra se profundiza, expandiendo un efecto, ya
analizado, de la modernizacion agricola y de la limitada distribu-
cion de la tierra. No es casual que pueblos ubicados en areas de apli-
cacion de la reforma agraria, como Cayambe y Cafiar, alcancen ele-
vados ritmos de crecimiento, mientras en zonas donde prevalecen
formas mas tradicionales, como la de Guaranda, el efecto sea mas
débil.,
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6. CONCLUSIONES

En la primera parte de este articulo se ha procurado detectar los ras-
gos mas importantes de la urbanizacion en el pais, en cada region, y
durante los diferentes intervalos censales, habiéndose encontrado un
amplio y cambiante espectro de situaciones, entre las que sobresalen
algunos fendmenos, como el crecimiento de los centros intermedios
del Litoral, opuestos a las tendencias dominantes en Latinoamérica.

En el caso ecuatoriano, la comparacion entre el crecimiento urbano
y su evolucidon socio-econdmica revela discontinuidades profundas,
tanto €n to histdrico como en lo regional. Un estudio que pretenda
aplicar al contexto nacional tendencias generales de la region puede
constituir un enfoque limitado y parcial, si no se complementa con
un andlisis de la compleja superposicion de modelos que;.provenien-
tes de fases historicas y condiciones sociales particulares, dejaron sus
huellas en cada region del pais. La actual gonfiguracién urbana es la
resultante final de procesos heterogéneos y discontinuos, tanto a ni-
vel socio-econdmico como desde la perspectiva de las politicas pabli-
cas que han influenciado en ella.

El analisis particular de los modelos de crecimiento urbano derivados
de las condiciones sociales imperantes en las etapas cacaotera, bana-
nera y petrolera permite identificar algunos factores, como la estruc-
tura de acceso a la tierra, las relaciones de produccion, la tecnologia
agropecuaria, las politicas pUblicas, etc. que inciden substancialmen-
te en la configuracion y dinamica urbanas.

Este estudio, por su caracter general, constituye una primera aproxi-
macion al tema, y debe ser complementado con investigaciones mas
especificas sobre situaciones particulares, que pongan a prueba la va-
lidez de sus tesis centrales. Sin embargo, se han planteado a nivel de
hipbtesis, algunas |ineas interpretativas para el futuro.
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LAS RELACIONES CAMPO-CIUDAD, PROCESO DE
URBANIZACION Y MIGRACIONES.EL CASO
DE CANAR

Gaitdn Villavicencio*

1. ANTECEDENTES

En los Gitimos 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 lo que se esta-
ba dando en la formacidn econdomico-social (FES) nacional en su
conjunto y, a su vez, manifestacion del proceso de desarrollo desi-
gual y combinado que se da en el pais y en las FES regionales.

A partir de 1950, los prinéipales eventos que marcan el desarrollo de
la regidn centro-sur de la Sierra son los siguientes: la crisis de la ex-
portacion de los sombreros de paja toquilla, lleva a la desocupacion d
mas de 40.000 tejedores en Azuay y Caiiar. El papel asumido por la
ciudad de Cuenca como el centro urbano-hegemdnico de la region.
La reconversion de las actividades pertenecientes a la gran artesania
en manufactureras, pero con caracteristicas a(n artesanales. El
cambio del capital exportador en capital comercial importador.

Durante los afios 60 los sucesos mas importantes son: el-proceso de
reforma agraria, a partir de la ley de 1964, que incide en la disolu-

- Director - Investigador de CERG.

127



VILLAVICENCIO

cion de las relaciones de produccidon no capitalistas generadas en el
proceso de desarrollo y consolidacion de la hacienda tradicional. Y el
desarrolio del proceso de industrializacion, via sustitucion de impor-
taciones, que se da por medio de las leyes de fomento industrial con
sus incentivos y beneficios, lo que impacta en el desarrollo de las em-
presas tradicionales ya existentes, como en las nuevas por crearse;
todos estos establecimientos industriales se van a concentrar en .
Cuenca,

Por ultimo, 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 por la consolidacion del sector inqusgrial, el florecimiento
del capital financiero y un prdceso de extranjerizacion de ia econo-
mia regional, via inversion extranjera.

Es dentro de este marco regionai-global que vamos a estudiar suscin-
tamente, m4s con animo de plantear algunas hipotesis de trabajo
para discusion que sean enfrentadas por nuevos trabajos,‘ el proceso
de desarrollo del subsistema regional del Cafiar, en la parte concer-
niente al cantén Cafar en lo relacionado a su problematica urbano-
regional, en lo que tiene que ver con el proceso de urbanizacion de
la cabecera cantonal; el aumento de las funciones urbanas de ésta,
tanto en referencia al canton como al sistema de centros poblados de
la region. La alteracion de las relaciones campo-ciudad vy el proceso
de descampesinizacion en el subsistema. Por Gitimo, en la cabecera
cantonal también 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 y crisis del aparato municipal.

I -Uno de los procesas. mas espectaéulares que se ha observado en

, las FES del capitalismo atrasado ha sido el de la urbanizacién de
sus economias, el Ecuador no hasido unaexcepcion. En éste se han re-
gistrado tasas de crecimiento poblacional de los asentamientos urba-
nos por encima de la media de crecimiento demogréfico nacional;
vale destacar que asi como han habido centros poblados que han
llegado a tasas récord de crecimiento por encima del 100/5; existen
ciudades, principalmente en el area andina, que han tenido tasas de
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crecimiento negativas, todo esto se puede explicar légicamente den-
tro del modelo de desarrollo que ha soportado la economia'y socie-
dad ecuatorianas en los (ltimos 30 afios; estos cambios han provoca-
do una serie de modificaciones profundés en la cuestion urbana y en
el desarrollo de las relaciones campo-ciudad.

Aqui vale remarcar que el proceso de urbanizacion, en todas las
sociedades capitalistas, ha jugado un papel importante en el desarro-
llo general de las misias, ésta es la regla general. Para el caso de los
paises capitalistas atrasados el papel jugado tiene vigencia en una
matriz general, a consecuencia de la acumulacion a escala mundial,
que han producido ciertas excepciones un tanto atipicas del patron
general, lo cual va a moldear todo el proceso de produccion del espa-
cio en nuestras formaciones sociales.

Dentro de toda esta problematica global, en la cual el proceso de.
urbanizacion hace parte de las condiciones generales de la produc-
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 Glti-
“ mo censo de 1982 se puede observar a través de las cifras como ha
ido aumentando paulatinamente la poblacion urbana en desmedro de
la rural, hasta llegar a concentrar casi el 519/0 de la poblacion total.
A partir de aqui se entiende el desarrollo historico de la bicefalia
urbana nacional, asi como la nueva red de centros urbanos que se
comienza a gestar a partir de los afios 50 con el crecimiento de la
produccion bananera. También dentro de este contexto se puede
estudiar y comprender los procesos de desarrolo gue 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 Colorados o Machala).

Nosotros centraremos este breve ensayo para estudiar y proponer
algunas hipoétesis y tendencias de lo que ha sido el desarrollo de una
ciudad intermedia de la Sierra ecuatoriana. Las ciudades en los paises
del capitalismo atrasado han tenido procesos de urbanizacion muy
particulares, que res;;onden a las formas de acumulacion dominante.
En el caso ecuatoriano, y especialmente en la region andina, el
proceso de urbanizacién ha asumido caracteristicas muy especificas,
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que responden a situaciones histéricas concretas, asi como también
plantea metodolbgicamente niveles de analisis 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 éxistencia de un fuerte contin-
gente de poblacion indigena en toda el area rural; el desarroilo de
nucleos de poblacion blanca y mestiza propietaria de los medios de
produccion o intermediaria que genero inicialmente los nuicleos urba-
nos.

Estas ciudadz2s se van consolidando como una respuesta a los cam-
bios que se van dando dentro del sector agrario, asi como también a
las necesidades de la acumulacion nacional. La produccion de la
serrania desde comienzos de este siglo se orienta, principalmente,
"hacia el mercado interno; con lo cual éstase 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 lo que se podria soste-
ner, que el modelo de desarrollo agroexportador genera la primera
gran division social del trabajo a escala nacional, y por lo tanto de
produccion de[ espacio, dentro de una l6gica dominantemente capi-
talista,

Las necesidades de reproduccion de |la fuerza de trabajo dedicadas a
las labores de la agroexportaci()n, hicieron que las ciudades serranas
se conviertan en ciudades de intermediacion necesarias para la circu-
lacion de las mercancias agropecuarias que producian sus hinterland;
lo que, a su vez, permiti6 ir conformando débiles circuitos de acumu-
lacién local, que como es obvio, estaban sintonizados a un proceso
de acumulacion a escala nacional.

En las dos Ultimas décadas, la crisis de la hacienda tradicional, los
problemas crecientes en las economias campesinas, el desarrollo rela-
tivo de las organizaciones populares campesinas, la implantacion
de un tipo especifico de reforma agraria, los cambios en las relacio-
nes campo-ciudad, etc., han hecho que en la mayor parte de las ciu-
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dades serranas se hayan intensificado los procesos de urbanizacion que
se objetivisan, principalmente, por las altas tasas de crecimiento po-
blacional que tienen, que estan por encima del promedio nacional,
Lo anterior ha generado toda una secuela de desigualdades, entre
otras, en la satisfaccion de las necesidades tecnoldgicas y sociales del
equipamiento del territorio, como en la distribucién de la poblacion.,
Lo que ha hecho que en estas ciudades se repitan, bajo diferentes
formas, los problemas que se dan en la bicefalia urbana del pais,
(Quito y Guayaquil), como son la proliferacion de ciertos asentamien-
tos precarios, el déficit de los servicios comunales y el crecimiento
anarquico y no programado del territorio, lo que nos confirma, tam-
bién la crisis de poder local que adolecen estos niicleos urbanos.

1. A partir de 1950, cuando se inicia la crisis de la exportacion del

sombrero de paja toquilla la regidn centro-sur de la Sierra ecuato-

riana entra en una hondadepresion, que azota por igual a |as provincias

“del Azuay vy Cariar, con sus secuelas de desocupacion y miseria para

los tejedores. Incidiendo notablemente en la mas vulnerable que era
el Cafiar.

Azuay, y especialmente Cuenca, habia desarrollado un proceso de
acumulacion previa que le permitio diversificar sus actividades pro-
ductivas y palear en algo la crisis. Si antes esta ciudad se habia con-
vertido en el centro hegeménico de ia region, a partir de este mo-
mento lo ratifica con fuerza.

La consolidacion de Cuenca como el nuevo centro polarizante de la
region se debe, entre otros factores, al proceso de industrializacion
que sz inicia sostenidamente, al incremento de la poblacion en los
principales centros poblados, a los procesos de reforma agraria y de
descampesinizacion, etc. ‘Sefialando que el eje dindmico de este
proceso es la industrializacion(1), la cual esta conformada por una
predominancia de pequefias y medianas industrias, a excepcion de la
ilantera,

(1) Dutan, Jorge. El desarrollo capitalista en el Azuay. Revista 1D1S, Cuen-
ca, julio 1984, No. 13, pp. 223-262.
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La industrializacion Azuaya, via sustitucion de importaciones, tiene
antecedentes notorios tanto en el desarrollo de la artesania como de
una cierta industria tradicional; ademas, en este momento histérico
también despegaba el proceso en Quito y Guayaquil, que son los ar-
ticuladores del espacio econdmico nacional, los que subordinan at
resto de subsistemas. Esto nos plantea el hecho que el desarrollo del
capitalismo en el territorio nacional no ha sido homogéneo, sino que
ha sido fruto de un proceso de desarrollo desigual y combinado que
se ha producido debido a la existencia de varios modos y formas de
produccion, y en donde uno solo es el dominante subordinando a los
otros. Esta situacion se da también en las diferentes matrices regiona-
les de un espacio nacional,

'Para poder profundizar el Modo de Produccion Capitalista (MPC), co-
mo modo dominante, se necesitaba provocar algunos cambios que
permitan producir un mayor desarroflo de fuerzas productivas que
dinamicen el proceso de acumulacion regional, entre éstos se destaca el
de Reforma Agraria. Esta se gesta y lieva adelante, a nivel general, co-
mo un elemento sostenedor del citado proceso de industrializacion,
por eso es impuisado por la nueva y floreciente burguesia industrial
conjuntamente con el Estado, ya que esta “modificacion’” enla estruc-
tura de la tenencia de la tierra y de desaparicidn de relacione$ de pro-
duccién no-capitalistas iban a permitir integrar a los circuitos mone-
tarios a grandes capas del campesinado, lo cual permitiria expandir
el mercado interno para volcar en él la producciéon industrial.

Y por otra parte, permita liberar fuerza de trabajo no necesaria en el
sector agrario que ayude a deprimir los salarios en las areas urbanas
generando una gran sobrepoblacion relativa que pueda facilmente
convertirse en ejército de reserva industrial. Lo que significa que el
derroche de mano de obra existente en el sector rural pueda ser tras-
ladado a la ciudad.

Por ultimo, la Reforma Agraria, como incremento de la produccion
deberia garantizar una canasta basica de productos agricolas que per-
mitan la reproduccién, 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 Cariar) el proceso de Reforma
Agraria afecta de diferentes maneras a los latifundios existentes. De-
bido a las caracteristicas historico-estructurales de desenvolvimiento
de esta subregion, se han ido generando procesos particulares de fun-
cionamiento y desarrolio en la misma. Lo que hace que las vias de
desarrollo agrario sean varias, dependiendo éstas de los actores impli-
cados y de las diferentes formas de produccion existentes.

Debemos aqui 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 cubrian aproximadamente el 70%o de la superficie
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, lo cual va a tener una
importancia destacada en el desarrollo de la circulacién mercantil,
debido a que también se habian abierto algunas vias mas expeditas
de comunicacion con relacion a Azogues y Cuenca, con la llegada del
ferrocarril a El Tambo.

A partir de ésto, 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 privadas. Todos estos organismos
arrendaban los predios a personas de la provincia o de Cuenca, los
cuales a su vez generaban relaciones de produccion no capitalistas
con la poblacién indigena residente en el predio o con las comunida-
des vecinas. Lo que hace que los campesinos estén vinculados a la ha-
cienda por variadas formas de trabajo, que permite |a entrega de ren-.
ta en trabajo, basada en el monopolio de la tierra por parte del lati-
fundista y por el sistema de dominacion no econémico que se habia

(2)  Santacruz M., Leonardo. Las Cooperativas campesinas en el canton Ca-
fiar, Tesis de Licenciatura, Facultad de Jurisprudencia, Universidad Es-
tatal de Cuenca, Cuenca 1980.
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desarrollado para lograr la sujecion de la fuerza de trabajo indige-
na(3).

La situacién arriba mencionada hizo que en el canton Caiar se diera
todo un grupo de terratenientes —arrendatarios que asumen unas ac-
titudes pasiva-rentistas; |0 cual hace que no se de un sector terrate-
niente hegemonico, su inexistencia va a permitir después, a partir de
los 50, una facil disolucién y parcelacién de las haciendas tradicio-
nales, Esto también ha hecho que en el area de estudio no se den
“iniciativas terratenientes”, como las que se dieron en la region nor-
te, en términos de una modernizacion capitalista en la explotacién
de ios 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 implementacién de dos
vias de desarrollo, la una que podemos denominarla “la via agraria
capitalista’’, a la cual podemos definir como un proceso de imple-
mentacion de empresas agropecuarias, con todo lo que ello conileva;
aqui merece distinguirse el caso de las haciendas lecheras y bananeras
del cantén, principalmente. Mientras que 1a 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 cooperativa, la tenencia de la tierra. Lo cual ha ido conformando
toda una proliferacion de economias parcelarias o minifundiarias que
caracterizan a la zona. A partir de aqui, de acuerdo a la cantidad de
recursos que se entregue asi 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 Cafar 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.. Vias de desarrollo y economia campesina: El caso
de Caiiar. Tesis de Miaestria, FLACSO, sede Quito. Quito, julio 1980,
pp. 29 v ss.
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una extensién aproximada de 60 mil hectéreas, sin contar las tierras
inservibles(4). La afectacion 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 predios mayores a 600
hés., especialmente en la parte de la region interandina(5). Antes de
1964 no existia una organizacion campesina sino que esta fue obliga-
da por la Ley e impulsada por el IERAC: de 43 organizaciones coo-
perativas que existen en Canar, 38 nacieron por la Ley de Reforma

_ Agraria, mientras que por iniciativa campesina se crearon 3 coopera-

tivas bananeras y 2 de desarrollo comunal(6) {Cuadro No. 1). Sefa-
lando que las cooperativas se superponen obligatoriamente a la co-
muna, que es por antonomasia la organizacion indigena de raigam-
bre historica y antropolagica, que en parte puede ayudar a compren-
der la crisis actual de este sector social; y hace que el proceso de Re-
forma Agraria tenga no sélo unos objetivos econémicos sino tam-
bién conlleve unos de control politico y desmovilizacion social
{Cuadro No. 2).

En la zona tropical del cantdn donde predominan |as relaciones de
produccion capitalista se afecta a predios menores de 500 has., no
asj a las grandes plantaciones cafieras (AZTRA) y bananeres que es «
taban eficientemente bien cultivadas. Se impulso enormemente la co-.
lonizacién(7). De todas formas vale destacar que solamente 36,1790
de la superficie cantonal ha sido afectada, beneficiando a 1887 so-

{ver Cuadro No. 3)(8).

{8

(5)
(6)

(7)

(8)

Igiesias, Angel Maria. Carfar, Sintesis bistorica, s/edit. s/fecha.

Op. cit.: Santacruz M. Leonardo, 1980, pp. 40.

Op. cit.: Santacruz M. Leonardo, 1980, pp. 40.

cios, de 36 organizaciones y abarcando una superficie de 39.839 has.

SEDRI. Proyecto de Desarrollo rural integral “Cafiar” Volumen I diE.!Q‘
néstico, Estudio de Prefactibilidad, Convenio SEDRI-IICA, Quito, ju-

nio, 1984,

Op. cit.: Santacruz M., Leonardo, 1980, pp. 51.
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. CUADRO No. 1

CANTON CANAR: CLASES DE COOPERATIVAS Y- ‘
NUMERO DE SOCIOS

cLase  Ne %% No. o0
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
Desarrolio Comunal 2 4,65 37 1,77
TOTAL 43 100,00 2.095 100,00

FUENTE: Direccién de Desarrollo Campesino —MAG— Q“lt" y Estadisticas
del IERAC - Cuenca.
ELABORACION: Santacruz M., Leonardo,

Las Cooperativas campesinas en el cantén Cadar. Tesis de licenciatura. Fa-
cultad de Jurisprudencia. Universidad Estatal de Cuenca, Cuenca 1980, pp. 48.

De acuerdo con la divisibn de las unidades de produccién agro-
pecuaria (UPAS) del proyecto DRI del Cafar, encontramos que
los dos tercios corresponden a predios menores de 100 has. y el
otro tercio a las mayores de 100 hds., que si bien en nameros
absolutos son solamente 41 predios, pero en superficie tiene el
46.80/0 del total. Esta constatacién, nos permite plantear la si-
guiente hiptesis (desgraciadamente no existen estudios con re-
lacion al comportamiento productivo y social de las 41 UPAS
mayores de 100 has.), que en el espacio econémico del cantén Gafiar
se articulan dos tipos especificos de unidades de produccion, las unas
pertenecientes a la produccion parcelaria y las otras como empresa
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PARROQUIAS

Caiar

Ingapirca
Honorato Vésquez
El Tambo
Chontamarca
General Morales
Chorocopte
Gualleturo
Juncal

Suscal

Zhud

TOTAL

COMUNAS AGRICOLAS

No.
Total
11

5
13
9

= bk W W Wv

54

‘CUADRO No. 2

ORGANIZACIONES CAMPESINAS

No.
Socio

1.414
1.307

991
2619
1.165
1.200
1.120

737

500

11.053

FUENTE: Censo 1974, Desarrollo campesino MAG 1983.
ELABORACION SEDRI Proyecto de Desarrollo rural integral *‘Cafiar”’, Volumen I, Diagnéstico Estudio de
Prefactibili ad, SEDRI-IICA, Quito, Junio 1984, pp. 64.

P

ROt omas romy

No. No. No. No. No. No. Organi- Socios
Total Socio Total Socio Total Socio zacion

7 370 3 191 1 36 22 2.011

2 97 2 216 — — 9 1.620

2 60 5 234 - - 20 1.285

2 138 1 19 — — 12 2.776

2 51 1 32 - - 8 1248

3 221 - - - - 6 1.421

1 ® - - - - 4 1136

3 57 3 75 — - 10 896

- - — - — — 1 500

1 ¥ - - - - 1 34

- - - — 1 17 1 17

23 1.044 15 767 2 53 94 12.917
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CUADRO No. 3
CANTON CANAR: DISTRIBUCION DE COOPERATIVAS

AGROPECUARIAS, NUMERO DE SOCIOS Y SUPERFICIE DE
. TIERRAS ADJUDICADAS SEGUN PARROQUIAS

PARROQUIAS No. No. ©0fp  Superfic. o

Coop. Socios adj. en has,

Cafiar 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 - Cuenca - Oficina Técnica del MAG y entre-

" .vistas personales,
ELABORACION: Santacruz M., Leonardo.
Las Cooperativas campesinas en el canton Casiar, Facultad de Jurispruden-
cia, Universidad Estatal de Cuenca, Cuenca 1980, pp, 51.
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agropecuaria. Dentro de este sector tan heterogéneo domina la em-
presarial, la que hace funcional a su desarrollo y da consolidacion a las
economias campesinas, usando. de ellas una fuerza de trabajo perma-
nente y calificada a bajo precio, absorbiendo parte de la produc-
ci6n, ya sea por medio del ““fomento’ o por compra en el mercado
local. Es importante destacar que el canton CaRar dentro del siste-
ma regional de intercambio acapara el 1.8%/0 de transacciones comer-
ciales y el 13%0 de bovinos, teniendo 1os rangos quinto y tercero
respectivamente(9). Estos volumenes de produccion son producidos
principalmente por las empresas agropecuarias capitalistas. Cafar es
un centro notoriamente superior al promedio ganadero, lo que le da tal
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 le dio al capital agrario una serie
de compensaciones como créditos blandos, importacion de maquina-
rias e insumos liberados de impuestos, subsidios, etc., para impedir el
descenso de Ia tasa de ganancia media en el sector.

Lo anteriormente expuesto nos permite precisar que el incremento
de la industrializacidn cuencana y de la region se dio conjuntamente
al aumento del nivel de desarrollodelasfuerzasproductivasenlaagricul-
tura y con un cambio en las relaciones sociales de produccidn en el cam-
po(10), que si bien no fue total en términos del espacio territorial,
el MPC devino en el dominante. En este contexto, las migraciones,
también- se dan muy ligadas al desarrollo y expansidon de la agri-
cultura en una zona o region dada, y cuando ha habido estanca-
miento en el sector mas bien se han frenado o se han hecho tempo-
rarias o estacionales, como en el caso caﬁérejo; con lo cual discrepa-
mos con ciertos trabajos sobre migraciones que plantean que el fac-
tor que las genera es la crisis agraria o la escasez de tierra; nosotros
creemos que ésto es valido pero no con el caracter de exclusividad o
predominancia, ya que ello significa reducir el problema; y por otra

(9)  Caracterizacion del desarrollo regional . CREA-JUNAPLA-NN.UU.
(Proy. ECU 74/005} 1977. Tomo |, pp. 84-89.

(10) Geisse, G. y Valdivia, M. Las relaciones campo-ciudad y las migraciones,
Revista SIAP Vol. XI, No. 43, sept./77, pp. 79.
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parte, no se 1o puede hacer (nica y exclusivamente a partir de la si-
tuacion de la familia parcelaria, sino integrando ésta a una totalidad
compleja como es el sector agrario y el resto de la realidad social, es-
pecialmente el desarrollo agrario capitalista y la urbanizacion de la
economia,

En lo gue se relaciona al aspecto urbano, debemos sefialar, que con
los cambios provocados por el desarrollo de los procesos de indus-
trializacion y de Reforma Agraria se vino a dar toda una serie de mo-
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 transporte, los cuales profun-
dizaron mas la division social de actividades entre el campo v la ciu-
dad, asi como también, por GOltimo, la implementacion de planes de
desarrollo regional (CREA, DRI - CANAR, etc.) han venido a produ-
cir una mayor integracion y consolidacion del espacio vy 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 fa bicefalia urbana nacional con Quito y Guayaquil, alrede-
dor de la cual se origina y organiza el espacio econdmico regional, lo
gue en Oltima instancia ha estado sintonizado con los modelos de de-
sarrollo vigentes a escala nacional, principalmente con los agroexpor-
tadores; Yy, actualmente, a las necesidades de la industria.

Otro elemento que ha incidido fuertemente en la conformacion de la
red de centros poblados ha sido la necesidad de expandir la base eco-
nomica de Cuenca, lo que ha hecho que prevalezca la expansion y
consolidacion de los intereses urbano-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-
bucion desigual de la poblacion y los servicios sobre el territorio re-
gional(11). Esto ha hecho que las inversiones en infraestructura re-

{11} Ob. cit: Caracterizacion del desarrollo regionaL. CREA, 1977, pp. 47 y ss.
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gional y urbana, asi como el equipamiento comunal, no se distribu-
van racionalmente dentro del territorio regional y de acuerdo a los
niveles de necesidad de cada parroquia o centro poblado en su con-
junto, sino de acuerdo a los intereses de los centros y areas prepon-
derantes.- o

Debemos indicar que a partir de los aRos 60 la industrializacion ha
sido un factor determinante en el proceso de urbanizacion, ya que
las necesidades del capital han ido condicionando el desarrollo de los
otros centros poblados y de sus dreas. rurales, cambiando el patrén
anterior en donde el espacio rural modelaba al urbano. Por lo que se
da una tendencia centripeta en el desarrollo de la region.

Es dentro de este contexto de urbanizacion que se sita nuestra area
de estudio, el Cafiar, el cual segin el CREA(12) dentro de la jerarqui-
zacion de centros poblados confeccionada para la region sitda a este
centro urbano en la tercera categoria, ya que esta por debajo de Azo-
gues en varios aspectos, a saber: para 1982 el centro cantonal y su
periferia tiene una poblacion de 12.913 habitantes, principalmente a
raiz de la Ordenanza del nuevo |imite 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 2.649/0, igual a la tasa de crecimiento nacional;
mientras que la del cantdn es 3.19/0. 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 agencia bancaria,
agencias de apoyo al sector agropecuario, mantiene ferias agricolas y
ganaderas, con regulares voliumenes en transacciones.

Podemos sostener que el centro urbano de Cafiar es una ciudad inter-
media, dedicada a las actividades agropecuarias y comerciales, lo que
la hace un centro de intercambio de cierta jerarquia, ya que en ella
se desarrollan cinco ferias durante el dia domingo, que se dedican a
granos, papas, ganado, ropas y varios, respectivamente. Esto aitimo

(12)  Ob. cit.: Caracterfzacion del desarrollo regional, 1977, pp. 62.
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CUADRO No. 4

POBLACION DEL AREA, CANTON Y PROVINCIA SEGUN LOS
CENSOS DE 1962,1974 Y 1982

POBLACION

PARROQUIAS
1962 1974 1982
Cadar 9.210 11.079 12.913
Chorocopte 1.564 2.453 2.783
El Tambo 4.108 5791 6.670
General Morales 2.717 5.125 5.368"
Honorato Vasquez 4.058 4935 5,791
Ingapirca 4219 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 SEDRI, Proyecto de Desarrollo rural integral “‘Cafiar’’, Vo-
lumen 1, Diagnoéstico Estudio de prefacnblhdad,SEDRl-IICA,
Quito, junio 1984, pp. 69.

la convierte en una ciudad de gestion en relacion a sus otros compo-
nentes urbano-rurales. Vale sefialar, que las actividades econémicas
establecidas y los mercados feriales se han ido desarrollando confor-
me se ha ido produc_iendo un incremento de la poblacion, lo cual ha
provocado un aumento de las funciones de la ciudad; lo que a su vez
ha convertido en participante 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. O/o Habitant. . %0  Habit. Ol
Cafiar 12.913 100 10.539 81,6 2.374 18,4
Chorocopte 2.783 100 200 7,2 2583 928
El Tambo 6.670 100 1.659 249 5011 751
General Morales 5.368 100 167 2,9 5211 97,1
Honorato Vasquez  5.791 100 323 56 5468 94,4
Ingapirca 6.738 100 278 4,1 6.460 959
Juncal 1915 100 102 53 1.813 947
Suscal 5.123 100 589 11,5 4.534 885
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 *‘Cafiar”’, Vo-
lumenI Dmgnosnco Estudio de Prefactlbllldad SEDRI-IICA
Quito, junio 1984, pp. 73

cipalmente hacia el Guayas. Se debe indicar que Cafiar cumple un pa-
pel en la distribucion de productos agropecuarios no solamente a ni-
vel locai sino que también son concentradores y distribuidores a ni-
vel de la region, y fuera de ésta.

Por lo expuesto, encontramos que desde el area rural o de las zonas
mas deprimidas se da toda una movilidad de la poblacion excedenta-
ria del area hacia el centro urbano de Cafar, Cuenca o hacia el Gua-
vas o también hacia otras areas rurales dindmicas(13), principalmen-

. (13} Ver: Tobar, Guadalupe. Las migraciones rurales en el area del Cadar,
DRICOCENSA, junio/1982.
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te bajo las formas de m'igraciones temporarias o estacionales. De to-
das formas con el desarrolio relativo de ciertas actividades en Cafiar,
tanto a nivel de servicios como de la artesania, asi como por cierto
auge de la construccidon, 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 vy la ciudad.
-

Debemos sefalar que en el centro urbano de Caftar 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. 6}, encontramos que para la poblacion existente ellos
son altamente deficitarios, lo cual tiende a agravarse si continQa el
actual ritmo de crecimiento pobiacional y de ampliacion de la super-
ficie construida,

Con el impulso que quiere dar el Estado a la economia campesina
buscando su modernizacion capitalista y su mayor funcionalidad al
proceso de acumulacion regional .y nacional, se ha implantado en el
area de estudio un proyecto de desarrollo rural integrado, que se en-
cuentra en este momento en su fase inicial. Pero el desarrollo de éste
estd produciendo una serie de distorsiones en el desarrollo urbano de
de'la cabecera cantonal, ya que los terratenientes del area temerosos
que sus predios sean afectados por el proyecto los han convertido de
rdsticos a urbanos, por medio de una ordenanza de ampliacién del |i-
mite urbano (Ordenanza del 5 de Noviembre de 1980), con el eufe-
mismo de declararlos zonas urbanas de promocion inmediata, recur-
so permitido por la Ley de régimen Municipal vigente. Lo que ha he-
cho que el territorio urbano pase de aproximadamente 100 kms.2 a
900 kms.2. Debemos indicar que las tierras que rodean al ““casco urba-
no’’ son las mas fértiles y con facilidades de riego.

Por aitimo, el capital como la nueva relacion social de p_roduccién
organiza la estructura econdmica de la regidn y la evolucion y conso-
lidacion de los centros poblados, a los cuales subordina de acuerdo a
las nuevas condiciones de funcionamiento de la acumulacion. De alli
que el desarrollo urbano de Cafar pasa por el de Cuenca y de la bice-
falia urbana hegemonica. '
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CUADRO No. 6

CRECIMIENTO INTERCENSAL DE LA POBLACION ENEL
AREA, CANTON Y PROVINCIA ANOS: 1962 - 1982

1962 -1974 - 1974 - 1982
PARROQUIAS Crecimiento Tasa _Crecimiento Tasa
porcentual porcentual

Caflar 20,3 1,6 16,6 1.8
.} Chorocopte - 56,8 4,0 13,5 1,5
El Tambo 41,0 3,0 15,2 1,7
General Morales 88,6 5,7 4,7 0,5
Honorato V4squez 21,6 .17 17,3 1,9
Ingapirca 32,8 2,4 20,2 © 2,2
Juncal . -202 -20 = 128 1,4
Suscal 79 0,7 54,7 53
Zhud : ~ 1059 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 anteriores. .

ELABORACION: SEDRI, Proyecto de Desarrollo Rural Integral *‘Caiiar”, Vo-
lumen I, Diagndstico Estzdio de Prefactibilidad SEDRIHICA,
Quito, junio 1984, pp. 70.

3. A MANERA DE CONCLUSION:

Después de esta breve presentacion de la situacion socio-espacial del
centro urbano del Cafiar y su region, vale plantear resumidamente al-
gunos elementos metodolagicos que se deben tener en cuenta para el
estudio de la problematica de las ciudades intermedias, en el caso
ecuatoriano:
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a) Necesidad de estudiar en profundidad, y bajo la modslidad de

estudios de casos, las distintas formas de articulacion de la agri-
cultura capitalista con las formas de produccion campesina, ya que
hasta el momento los estudios que se han presentado son sumamente
descnptlvos y monograficos.

b) Es necesario conocer con mayor detenimiento y profundidad

el papel jugado por el proceso de Reforma Agraria (en sus dife-
rentes formas de afectacién) en las instancias locales y regionales del
pais, y su papel en la dinamizacidén de {a agricultura capitalista y en
la cuestion campesina. '

c) - Tener siempre presente, que en paises como los nuestros, el

proceso de urbanizacién de la economia no puede estar desli-
gado, por ninguna razon, del proceso de modernizacién del sector
agrario; ya que éste permite comprender la dinamia y movilidad es-
pacial del capital —principalmente— en los diferentes momentos det,
modelo de desarrollo agroexportador, asi como en el petro-exportador,

d)  Analizar el origen 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.

) Analizar y expncar las diferentes modalidades de reproduc-

cion de la fuerza de trabajo en los ambitos locales y regionales,
asi como sus estrategias-de sobrevjvencia, ya que éstas nos permitiran
comprender con mayor precision y detalle la movilidad espacial de la
fuerza de trabajo, asi como la polarizacién/crecimiento de ciertas
areas dentro de un conjunto regional.
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DESARROLLO URBANO, ORGANIZACION POPULAR
Y NACIMIENTO DE LOS PODERES LOCALES EN
SANTO DOMINGO DE LOS COLORADOS ECUADOR

Serge A|Iou
Patricio Velarde**

S

El crecimiento y desarrollo de la ciudad de Santo Domingo de los
Colorados en las faldas de la cordillera occidental de los Andes Ecua-
torianas es, sin duda, uno de los casos mas originales del brusco auge
de las ciudades de porte medio en la costa del Ecuador generado por
el boom bananero de los afios cincuenta, y quizas el caso mds original
del proceso de desarrollo urbano nacional moderno. Caso original
por varios motivos:

Primero, por la brutalidad y la continuidad de su crecimiento. De 1.500
habitantes censados en 1950 paso a tener mas de 69.000 en 1982; lo
que era, hace menos de 40 afios, un pequefio caserio en medio de una
vasta montafia virgen se ha convertido, hoy en dia, en uno de los mas
dindmicos centros urbanos del pais. La tasa de crecimiento promedio

-anual de la poblacion urbana entre el primero (1950) y el Gitimo

censo nacional (1982) llega al 12.79/0, tasa que ha sido casi constan-
te a lo largo del periodo. Entre estas mismas fechas, ninguna otra
ciudad del pais alcanza una tasa similar. Las ciudades de Machala en la
provincia de El Oro y de Quevedo en la provincia de Los Rios, en
plenas zonas bananeras, que siguen inmediatamente a Santo Domin-
go por la importancia de su auge, llegan respectivamente a tasas de

8.6%0 y 9%0. Tampoco Guayaquil cuando se volvid el -centro de la
actividad cacaotera, a mediados del S|g|o pasado, experimentd un -
crecimiento tan explosivo.

En segundo lugar, por la diversidad de los factores de su desarro-

* Cooperante ORSTOM . Investigador de' CIUDAD. Ecuador,

il Investigador de CIUDAD, Ecuador.
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llo y su consiguiente articulaci6bn al espacio nacional. Si bien la
zona fue uno de los primeros lugares privilegiados de experimen-
tacion del proceso de colonizacion llevado a cabo por el Estado
después de la 2a. Guerra Mundial, destinado a ampliar la fron-
tera agricola, por carecer de vias de comunicacion con los cen-
tros de comercializacion y exportacién costefios, no pudo integfarse
plenamente al espacio productivo bananero. Mas bien, a nivel agrico-
la, se caracteriz6 por una produccion diversificada y mantuvo hasta
la década 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 bananera —la pequefia y me-
diana unidad de produccién ceden el paso a la gran explotacién—vy se
traslada el epicentro de la actividad bananera hacia Machala y la pro-
vincia de E! Oro en el Sur{1), se abre una serie de carreteras ha-
cia el Norte (Esmeraldas), el Qeste (Chone} y el Sur (Quevedo, Ba-
" 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. Asi, mientras las ciudades del Centro-Norte {de Quevedo
a Esmeraldas} experimentaban un relativo estancamiento, el nicleo
-urbano santo-dominguefio continuo creciendo violentamente. Liega-
ron pobladores tanto desde la Costa como desde la Sierra, se diversi-
fico y se consolido su integracion al espacio nacional.

Por ultimo, por la variedad tanto geografica como social de los
actores de su desarrollo (poblaciones campesinas y poblaciones
més tipicamente urbanas) y por las formas de organizacion popular
que en ella se gestaron: de las cooperativas de vivienda frente a la ins-
titucion municipal. Santo Domingo, como crisol de una experiencia
peculiar ofrece un campo particularmente rico al analisis de! mo-
do de constitucion, de la naturaleza y del anclaje de los poderes
locales en las ciudades modernas del Ecuador contemporaneo y cons-
tituye, sin l'ugar a dudas, una referencia obligada de la refiexion y de
la accion en este dmbito. -

(1) Sobre estas transformaciones, véase Carlos Larrea,.El sector agroexpor-
tador y su articulacion en la economia ecuatotiana (1948-1972): desa-
rrollo y crecimiento desigual, Documento de trabajo, FLACSO, Quito,
1983. :
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Ahora bien, por ser un caso original ‘e interesante por si mismo el
caso santo-dominguefio es un buen ejemplo revelador de cierto
tipo de extensidén de una red urbana a escala nacional; vale decir,
el nacimiento y desarrollo de la ciudad “intermedia”’, resultado de la
implantacién de un modelo econémico particular basado en el mo-
delo agroexportador y en el fomento a la pequefia y mediana pro-
piedad agricola en zonas virgenes. Caso revelador, por lo tanto, de
"los problemas que conlleva este auge urbano en términos de inte-
gracién social {material e ideoldgica) de la poblacion involucrada en
estos nuevos espécios.
En este-sentido, a nuestro modo de ver, la ciudad intermedia puede
ser entendida como el escenario donde se da de manera privi-legiada
el “proceso de socializacién 'urbana’’, siendo éste comprendido como
el doble proc‘eso simultaneo de apropiacion de la ciudad por parte de
sus pobladores y de articulacion funcional de ésta al §istema social
en su conjunto. Asi, también, cumple con su papel de intermedia-
cion: en ella, y a través de una participacion efectiva de los poblado-
res al desarrollo urbano, a mas de una articulacion/integraciéon socio-
econdomica del espacio local al espacio nacional, se realiza el aprendi-
zaje de un modo de vida; es decir, el aprendizaje de roles y relaciones
sociales necesarios a la 16gica social actual de desarrollo, en la cual lo
urbano, sin- duda alguna, desempefia un papel preponderante. A la
vez vector y receptaculo de esta ldgica pero también tapon de sus
disfuncionamientos, la ciudad intermedia, ‘hecho social total”, se
presta por lo tanto.a un anélisis particularmente relevante de la géne-
sis y de la funcion de los modos de organizacion popular y de las ins-
tituciones que en ella se gestan y acaban por constituirse en centros
de poder. Es sinduda a través del nacimiento y de la consolidacion de
los poderes locales que mejor se revelan la sociedad urbana en forma-
cion y el cumplimiento de los -objetivos de integracion social tanto
local como global que lleva en su seno,

Por ello es por lo que, a la luz de estas breves y rapidas hipotesis in-
" troductorias, quisiéramos, en el marco de estas pocas paginas, dete-
nernos en el proceso de la gestacion de los poderes locales en Santo
Domingo y proporcionér, a partir de la descripcion de un ejemplo
concreto, algunos elementos de reflexion acerca de los vinculos que
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existen entre la realizacion del proceso de socializacionurbanatal como
lo definimos someramente y 1a emergenciay diversificacion de las orga-
nizaciones populares urbanas. Es decir, {como el desarrolic urbano se
vincula intimamente con el desarrollo de la organizacion, siendo a la
vez su causa y su consecuencia? ¢Cémo, por otra parte, a través de
este desarrollo de la organizacion se realizan la integracion y ia arti-
culacion de las poblaciones involucradas en el proceso de urbaniza-
cién en la logica social global vigente? Y {Cuales son, por dltimo, -
los limites de’ esta integracion?, cuando ciertos tipos de organizacion
ya no son consensuales de la sociedad civil y se vuelven poderes insti-
tuidos; en otras palabras:¢{Qué 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 (otras arti-
culaciones y otras relaciones del espacio local con el poder central)
de la constitucion 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 costefia det
pais que experimentaron un fuerte crecimiento a partir de la década
del cincuenta, {a historia de Santo Domingo es a la vez una historia
original y una historia profundamente semejante a la de dichas ciuda-
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 desarrollo: la logica de un modelo de desarrollo de
tipo agricola basado en la colonizacion y la explotacion de vastas
tierras hasta esa época desocupadas. Historia original, sin embargo, co-
mo lo 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 éste, por otra parte, en la medida en 'que‘es el lugar
de una apropiacion, intern‘.alizacibn y reformulacién de las normas
sociales de las cuales la ciudad es el vector de estrategias y practicas
efectivas de los actores en juego en este espacio.
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1.1 Colonizacién y urbanizacion(*)

De los pocos antecedentes sobre los procesos de colonizacion de la
zona de Santo Domingo, se conoce que, desde 1871, se solian con-
ceder ‘‘privilegios exclusivos sobre el usufructo de inmensas propie-
dades de terreno con limites imprecisos-para la explotacion de cau-
cho silvestre’(2). :

Para fines del siglo pasado, la integracion del pais al modelo agroex-
portador en torno al cacao’no tendra efectos directos en la zona de
Santo Domingo. Si bien habian plantaciones cercanas a ésta, estaban
ubicadas en los (iltimos puntos de produccion de las {lamadas ‘‘zonas
de arriba’ (en la provincia de Los Rios) o en algunos lugares de las
provincias de Manabi y Esmeraldas aptos para su siembra y donde *
sobre todo era posible el aprovechamiento de los rios o de innumera-
bles riachuelos para la salida del producto hacia los centros de co-
mercializacion y de exportacian mundial, Mas bien, como lo enuncia
la Guia Comercial Agricola e Industrial de Guayaquil en 1909, en la
zona el suelo presentaba caracteristicas para el cultivo diversificado
{arroz, platano, tabaco, cria de ganado, etc. ...).

En todo caso, la colonizacion y las actividades productivas, ain esca-
sas hasta mediados del presente siglo, se hallaran limitadas por la fal-
ta de medios de comunicacion agiles, pues apenas los medios natura-
les como los rios o caminos _de herradura o de trocha (hacia Quito y
Manabi) eran los Gnicos elementos de llegada a la misma, ya sea des-
de la Sierra como desde la Costa, por parte de los primeros colonos.

Para los aflos cincuenta, la migracion a la zona experimenta un leve
auge. Con la Segunda Guerra Mundial llegan Norteamericanos atrai-
dos por la madera de balsa y el caucho silvestre de fuerte demanda
internacional. En 1942, los mismos abren un hospital en la parro-

(*) La version preliminar de este capitulo corresponde a Patricio Velarde en
""Notas preliminares sobre el nacimiento y desarrollo de una ciudad in-
termedia del Ecuador: El caso de Santo Domingo de Los Colorados”.
Quito, 1986.

(2)  Manuel Chiriboga, Jornaleros y gran propietarios en 135 afios de expor-
tacion cacaotera 1790-1925, Ed. CPP, Quito 1Q80, pp. 110.
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quia. En 1943, por otra parte, la apertura de la via Quito-Chiriboga-
Santo Domingo fomenta la migracion 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 Ja década, el nicleo poblacional, polo de
la colonizacion (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 modelo agroexportador en torno al banano,
el Estado toma una parte activa en la ampliacién de la frontera agri-
cola, asignando, en 1o que es del caso que nos ocupa, extensas tierras
baldias del trapecio Quinindé-Santo Domingo-Chone-Quevedo a pe-
quefios y medianos agricultores. Si bien gracias a ello se consolidd el
movimiento migratorio hacia la zona rural de Santo Domingo(3), por
carecer de buenos medios de contacto con la Costa, la parroquia no
llegd a concentrar actividades directamente vinculadas al desarrollo
bananero. Hacia la Costa, sdlo existia el camino hasta Quininds,
mientras que la carretera Santo Domingo-Chiriboga-Quito seguia
siendo también el Gnico elemento de relacion con la Sierra y el que,
casi durante dos décadas, permitio “intensificar la colonizacion del
-centro poblado de ia parroquia y del sector rural fomentindose la
produccion agricola y el comercio con la capital”(4). No cabe duda
que las ciudades de Quevedo o Quinindé, mejor vinculadas con los
puertos costefios, se integraron mucho mas que Santo Domingo en la
economia de exportacién bananera. La primera vio 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-dominguefio crecié de 1.492 habitantes en

{3)  Se calcula que en el quinquenio 1955-1959 en la zona se asignaron unas-
111.000 hectéreas de tierras y existieron alrededor de 3.400 inmigran-
tes. Entre 1950 y 1957 dicha inmigracion se desarrolld segin un pro-
medio de 290 inmigrantes por afio, slendo méaxima en 19565. Emilio
Conforti, Colonizacion, Reforma agraria y migraciones internas, Junta
Nacionat de Planificacion, Quito, 1960, pp.35-38.

(4)  Holger Velastegui, Samto Domingo de los Colorados, Radio Zarucay,
Historia delaregxon 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 colonizacion agricola diri-
gida a través del denominado “’Plan Piloto de Colonizacién’, el mis-
mo que culmina en 1962 sin llegar a cumplir las metas trazadas{6).
El Estado pronto reduce su accion a la entrega y legalizacion de tie-
rras a los colonos que emigraron acrecentando el asentamiento de

medianos y pequefios propietarios agricolas poseedores de 20 a 50
hectareas. . :

E! principio de la década del sesenta marca un hito en el desarrollo
de la zona y del nlcleo poblacional. En primer lugar, una serie de
factores externos (enfermedades de la pianta y reorganizacion del mer- '
cado internacional del banano, entre otras cosas), provocan profundas
modificaciones de los canones de la produccién bananera: cambio de
la variedad del producto y paso hacia una produccién mas intensiva
en capital. Estas transformaciones se traducen en un auge de lasgrandes
plantaciones, principalmente en el Sur del pais (provincia de El Oro)
y en un fuerte decaimiento de.parte de las pequefias y medianas
explotaciones en la economia agroexportadora, y, también en un-
relativo estancamiento de las ciudades que habfan nacido en estas zo-
nas dependientes de esta actividad (Quevedo, Quinindé. . .).

{5) Censos Nacionales 1950-1962. La tasa de crecimiento promedio anual
de Santo Domingo para el periodo (13,7%0) es casi igual a la de Queve-
do {14,20/0) pero es evidente que el crecimiento absoluto es mucho mas
fuerte en el segundo caso.

(6) Et plan preveia, entre otras cosas, |a creacion de un centro poblado lla-
mado “‘Plan Piloto”. Este centro en plena area de colonizacion debia
proporcionar a los colonos una infraestructura de servicios basicos
{educacién, salud) y convertirse en un real polo de atraccién y control
de desarrollo a la escala microregional. La amplitud y el costo de la obra
hicieron fracasar las utopicas intenciones de este plan. Contribuyeron
asimismo a que el Estado revisara sus formas de accién en el proceso de
colonizacién, siendo menos ‘planificador’” y mas “orientador’”. Esta ex- -
periencia nos demuestra también que lo urbano, hoy en dia, ya no pue-
de nacer de la decision de un poder central instituido, pero si tiene que
inscribirse en -el proceso de desarrotlo endégeno de la l6gica econémica
vigente 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 contrario, en la medida en que, des-
de los inicios de la colonizacion, habia basado su desarrollo en una
produccién agricola diversificada; destinada.sobre todo al mercado
nacional a través del comercio en Quito, no tiene que enfrentar los
graves problemas de reestructuracion generados por los cambios es-
tructurales -del 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 colonizacion agricola.
Colonizacion semi-dirigida y ayuda a la colonizacion espontanea que
se inician en 1964 con el proyecto ‘‘Poligono BID" canatizado y
orientado a través del JTERAC (Instituto Ecuatoriano de Reforma
Agraria y Colonizacién) y financiado por el Banco Interamericano de
Desarrolio, y que se-prosiguen a lo iargo de la década. Asi, hasta 1974
se habian adjudicado mas de 200,000 has., beneficiando a casi 6.00
familias. . ‘

Por otra parte, complementario de estos esfuerzos de fomento y ayu-
da a la colonizacion agricola, se empiezan a abrir una serie de carre-
teras entre 1959 y 1965 de Santo- Domingo hacia la Costa (Quinindé-
Esmeraldas, Chone-Portoviejo, Quevedo-Guayaquil) y hacia la Sierra
{empieza a funcionar la carretera Santo .Domingo-Quito por Aloag),
las mismas que, a mas de dar a la zona agricola las facilidades para su
desarrollo y para su integracion al espacio nacional, pronto convier-
ten a esta zona y a su parroquia en el mas importante punto de contac-
to nacional entre Sierra y Costa y entre diferentes espacios regionales
costenos.

Gracias ademas a varios otros factores externos (fuertes sequias en
las provincias de Loja y Manabt, altos indices de presion demografica
y minifundismo en las provincias de Cotopaxi y Tungurahua. . .) la
zona se vuelve asi el mayor polo de atraccion migratoria 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 lo urbano, 72.700 en el .
sector rural). Es decir, crece a una tasa anual del 10.40/o.

En la Gltima década, por 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 introduccién de nuevos cultivos (abaca, palma africana) y a la in-
tensificacion 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 ampliacion de las actividades comerciales y de servicios
al interior de la ciudad (transporte, instituciones bancarias, construc-
cion, etc. . . .). Asf, para 1982 la poblacién urbana llega a 69.200 habi-
tantes, manteniéndose en 10.8%/0 su tasa de crecimiento promedio
anual, en este (Jtimo periodo intercensal. '

1.2 Socializacién urbana e-integracion

En este contexto, ¢a qué necesidad funcional responde el proceso de
desarrollo ‘urbano? Es decir, mas alla de los hechos, écémo podemos
analizar el crecimiento de esta ciudad y caracterizar su funcion de in-
tegracion en la logica socio-economica vigente? En otras palabras,
écémo se da el proceso de socializacion urbana, vector de la consti-
tucion de los poderes locales?

Decir que la ciudad es una necesidad funcional inscrita en la logica
de desarrolio de la formacion socio-econémica ecuatariana contem-
pbrénea, es alegar que no sdlo no es un hecho sui generis y casual; si-
“no que también y sobre todo, es-un momento fundamental e ineludi-
ble del funcionamiento de dicha Iogica.

Ello puede, de hecho, tener varias formas de expresion. En el caso de
Guayaquil cuyo auge, como apunta Jean Paul Deler, ‘“corresponde
a la traduccion en el espacio del modo de produccién capitalista liga-
do al desarrollo de una economia 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 realizacion en forma de dinero de la renta ca-
caotera. Ademas, “'el transporte, secado en el puerto, ensacado y em-

(7)  Deler, Jean Paul. Genése de I'espace équatorien, \FEA, Ed. ADPF, Parls,
1981, pp. 145,
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barque del producto requerian una mno de obra mas o 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 desenvolvimien-
to del modelo de desarrollo, como son, entre otras, la Policiay los or-
ganismos de crédito (el Banco Nacional de Fomento en un primer
momento, asi como las casas exportadoras. Ademads, 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 comercializacién de insu-
mos agricolas, de servicios a las plantaciones, étc. . . .(de otro lado), la
centralizacion de infraestructura y servicios locales a la poblacidon
atrajo la residencia de jornaleros agricolas, sobre todo de los no per-
manentes’’(9). : '

Estas expresiones diferentes de la articulacion de lo Urbano a su con-
texto espacial social y economico se traducen desde luego en for-
mas originales de desarrollo de estos centros y. por consiguiente, se
transforman los mecanismos de integracién a la logica social global
en la cual se enmarcan.

En Guayaquil, por ejemplo, la ciudad, desde los inicios de ia 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 de su ehtorno socio-espacial a la l6gica de desarrollo vigente. Si
bien, en este caso, existe una ligazon funcional de} espacio urbano al
sistema general en via de conformacién, dicha ligazén se expresa a
un nivel formal y no precisamente practico. Los actores de lo urba-
no son actores urbanos y exclusivamente urbanos a pesar de que
sean, al menos una buena parte de la burguesia financiera, al mismo
tiempo, terratenientes. En otras palabras, se desarrolia en el puerto

(8) Guerrero, Andrés. Los oligmcas del cacao, Ed. El 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, como actividad peculiar estricta-
mente limitada ai centro urbano(10): aparecen una burguesia finan-
ciera, una burguesia comercial importadora y un primer nucleo de
proletariado (los cacahueros) que confieren a'fa sociedad portefia un
caricter especificamente urbano, y que, en cierto sentido, marcan
una entrada violenta y brutal en.la totalmente nueva modernidad de-
pendiente.

El proceso de integracion social realizado por las ciudades de porte
medio nacidas en la época bananera fue a la vez menos violento y de
ah{ mucho mas fino y profundo. Las ciudades que emergieron en ese
entonces (Quevedo, Quinindé, EI Empalme, etc.}, en efecto nacie-
ron f{ntimamente vinculadas con el proceso de explotacion agricola
que se iba desarrollando en sus respectivas zonas de influencia. En
este sentido, sus primeros promotores fueron los que participaron en
la.colonizacion de las tierras agricolas. Resultado del no cumplimien-
to por parte del Estado de una politica de dotacion de servicios so-
. ciales basicos {educacion, salud, etc.), estas ciudades fueron la expre-
sién y el lugar de realizacion del acceso a estos servicios por parte de
los colonos que las constituyeron y se las apropiaron como tales.
Forjaron pues con sus propias manos los medios de su reproduccion,
de su estabilidad y en cierta medida de su ascenso social.- Dichas
ciudades, por tanto, ya no eran solamente la expresion y el coagulo
de los intereses objetivos de una_i6gica de desarrollo sino también el
"deseo y la realizacién,de una voluntad popular. Claro esta, su naci-
miento integraba un contexto mas amplio e impuesto por los rasgos
de la I6gica implementada, pero que se tradujo en una participaciéon’
efectiva y activa en su desarrollo-de los que habian llegado a ser sus
gestores; es decir, en una creacion original de respuestas a una
coyuntura. Proceso no escogido pero si asumido, tomado a cargo y
llevado hacia adelante por los colaonos. )

Ahora bien, en el caso de Santo Domingo de.los Colorados se suce-
den los dos procesos de “integracion’” que acabamios de describir.

(10) Como lo subraya Andrés Guerrero, (op. cit., pp. 90), en el campo per-
manecian vigentes relaciones.de produccién de tipo precapitalista.

-
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En ‘primer lugar, como todas las ciudades costefias de porte medio-
nacidas en ese entonces, emerge y empieza a crecer en el marco de
estrechos vinculos con la zona rural aledafia. Quizas aGn mas que las
otras ciudades, epicentros de la explotacion bananera, pudo consoli-
dar esta participacion e integracion de los pobladores alrededor del
acceso a los servicios de salud y educacion, En efecto, en la medida
en que la zona no se integré de lleno al principio en la produccion
bananera por falta de medios de comunicacidn, el crecimiento pobla-
cional del centro urbano fue menos violento en términos absolutos.
Ello, sin duda, permitié una consolidacidén méas fuerte de esta suerte
de convivencia inicial alrededor de !a resolucion de los probiemas
que ahi se planteaban. Brotes de organizacion funcional al adelanto
del incipiente nlcleo urbano se constituyeron algo asi como en el
punto de arranqué 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 mds problemati-
cos: basicamente la vivienda y los servicios.

Por otra parte, de manera contemporénea a la apertura de las carrete-
ras, al brutal incremento poblacional y a la diversificacién socio-
economica de los pobladores del centro urbano que asi mismo\reper-
cute en la naturaleza y en las formas de expresion dei primer pro-
ceso de socializacién urbana, se va dando un proceso de integracién
de lo urbano a la logica social global a otro nivel; vale decir, menos
anclado localmente y mas orientado hacia una integracion funcional
del espacio econémico y financiero local al nacional. Integracion
que se expresa, en este céso, en términos de una participacion articula-
da a las leyes de funcionamiento del sistema econémico vigente y
que ya no se plasma exclusivamente en la reivindicacion 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 organizacién
popular, es necesario tener presente en la mente estas dos facetas
del proceso de integracion a la vida urbana santo-dominguefa: pri-
mero, una reivindicacién por parte de los pobladores de sus condicio-
nes basicas de reprbduccic’m en lo urbano v, segundo, una real parti-
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cipacion, totalmente aceptada, a las reglas del juego de un'sistema
socio-econOmico global, cbyos principios de funcionamiento se en-
cuentran cuajados en el espacio urbano como tal. Es decir, en otras
palabras, la aceptacion activa de una tOgica 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 participacién {alienacion) a la l6gica de la modernidad
dependiente en la que se enraizd el pais y que toma, en este caso,
una de sus formas de expresidon mas depurada y acabada. .

2. EL NACIMIENTO DE LA ORGANIZACION POPULAR
2.1 Féctores y actores

E! fracaso de los diferentes planes de colonizacion dirigida y semidi-
rigida; llevados a cabo por el Estado, en términos de provision de ser-
vicios bésicos a los colonos, como son los servicios de salud, educa-
cidn, asistencia técnica, infraestructuras comerciales (tanto abastece-
doras de productos de primera necesidad como de salida hacia el ex-
terior de la produccién agricola local, fue una de las causas principa-
les del desarrollo del centro urbano que tuvo, por lo tanto, que asu-
mir estas diversas funciones.

Ello tuvo dos consecuencias directas:

La primera fue la llegada 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 César Fernindez, antiguo colono que !legd a Santo Do-
. mingo en el afio de 1954:

El tipo de bombre que habia aqui era el tipo medio. Aqui no
venian naturalmente intelectuales, no venian porque no tenian
qué hacer, no venian tampoco indios. Habia trabajo para to-
dos. . . Estaban aqui de tipo medios, la “‘mesocracia” podria-
mos decir ast.

159



ALLOU

En otras palabras, frente a las deficiencias de un poder central plani-
ficador, es a través de la iniciativa privada, es decir desde la perspecti-
va de la sociedad civil, que conviene entender la formacibn‘del nu-
cleo urbano y la constitucion de una parte de su base social. Funda-
dores y pronto promotores de formas de organizaciones orientadas a
seguir adelante para el progreso de lo que habian llegado a considerar
de hecho como su-ciudad, una cosa que les pertenecia.

La segunda consecuencia fue el asentamiento, en lo que llamaban en
,ese'entonces "’la poblacién’, de los colonos agricolas cuya casi tota-
lidad trabajaba de dia en la finca y tenia una precaria vivienda de
paja en eI centro. -

Segun relata Carlos Mufioz, primer peluquero del pueblo, que llegd
con la Policia en 1947:

Trabajaban en la agricultura y la ciudad era el lugar de babita-
cion. . . Las fincas eran muy cercanas aca, todo era. monta#a,
esto mo era ciudad, era un caserio nd mas, un pequefio case-
rio. .. solo tenian las casas de vivienda, ventan a la dormida. . .
En la finca tenian un ranchito nowmas. . . Se quedaban en el
diay en la noche salian a sus casas. . .

Los colonos agricolas conformaron, pues, la otra parte de la base so-
cial del incipiente nGcleo urbano. Tan pronto como emergié la ciu-
dad, sus gestores fueron por lo tanto gentes profunda e intimamente
préocupadas por su adelanto, es decir por el mejoramiento. de sus
propias condiciones de vida. No acudieron —en un primer momento— a
ningun poder para satisfacer sus necesidades. Decidieron tomar éstas
asu cargo, sin pedir nada a nadie. Constituyeron desde el principio
una sociedad unida alrededor de los problemas que llegaban a plan-
tearse. De ahi brotaron las primeras formas de organizacion popular,
de esta unién plasmada por la ciudad y destinada a la ciudad. Union
rara de comerciantes con agricultores por la ciudad, en la ciudad y
para la ciudad. '

Dicho de otro modo, el nicleo urbano vino a ser el lugar com(n, se-
de, canal y meta del conjunto de reivindicaciones sentidas y expresa-
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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 consecuentemente de
la nacion, pequefia piedra traida a la construccién del todo.

2.2 . Respuestas populares a los condicionantes del desarrollo: La
organizacion urbana

En este sentido, supieron aprovedhar una de las formas andinas anti-
guas de organizacién colectiva, la minga: es decir la participacion
gratuita y voluntaria de todos a la realizacién de una obra de in-
terés general. Fue el caso, entre otros, de la construccion de la pri-
mera red de agua potable inaugurada en 1953 por el Alcalde de Qui-
to, Rafael Lebn Larrea. Era una obra con capacidad para 2.000 habi-
tantes y que sirvié a la poblacion hasta 1978(11).

La minga, sin duda alguna, fue y sigue siendo la principal forma de A
respuesta popular a la insuficiencia de créditos, realizando, al mismo
tiempo, una participacion e integracion activas a la expresion e im-
plementacién locales de las condiciones de posibilidad de un proceso
de desarrollo global. . :

Ahora bien, todos los problemas que llegaron a plantearse no pudie-
ron forzosamente resolverse en base a mingas. Existen problemas de
naturalezas profundamente diferentes a la apertura de una calle o a
la construccion de una red de agua potable: el problema del acceso a
un lote de *erreno-urbano vy, luego, a una vivienda, por no subrayar
mas que éste, el principal en el caso que nos ocupa. Ademas, si bien
la minga permite ahorrar gastos, es decir permite mal que bien llevar
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
numéricamente limitada a un problema geograficamente puntual de
naturaleza precisa y de ambito reducido.

{11) - Hdlger Velasteguf, op. cit., pp. 127. .
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La combinacién de estas restricciones y el surgimiento de nuevos
condicionantes, aunque no dieron totalmente al traste con esta for-
ma primitiva de organizacion popular, generaron, sin embargo, nue-
vas necesidades y consecuentemente nuevos patrones organizativos
para satisfacerlas, {Cudles fueron estos limitantes y qué respuestas :se
'les dieron? T

En términos de condicionantes, en primer lugar, a nuestro modo de
ver, conviene recaicar 10s siguientes:-

Primero, y sin duda el de mayor relevancia, fue el incremento cuanti-
tativo y la diversificacion cualitativa (en términos de procedencia
geografica y de naturaleza social y econémica) de la poblacion mi-
grante hacia la zona. Los dos principales promotores de este auge
fueron el Estado Nacional a través del cumplimiento de la construc-
cion de la red vial y. .. Radio Zaracay por la propaganda que, desde
1959, ‘como lo subraya su fundador y actual director, ‘“con gran vi-
.sion en el futuro de Santo Domingo’’ (12}, supo hacer para atraer.a
gente de todas las provincias del pais. ’

Dicho auge y diversificacién tuviéron asimismo una serie de conse-
cuencias practicas, como por.ejemplo, los problemas de dotaciéon de
servicios basicos cobraron por supuesto una “mplitud mayor. De he-
cho, ya no podia ser suficiente la buera voluntad de los pobladores
para llevar a cabo las obras necesarias. Se precisaba de una asistencia
técnica, de créditos mayores asi como de una vision planificadora o
por lo menos organizadora del espacio colonizado que se iba ensan-
chando brutaimente.

Segundo, es evidente que este crecimiento poblacional significo 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. Entrd la sociedad local en un proceso de

{12} Hélger Velastegui, op. cit., pp. 131.
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anonimizacion de las relaciones entre sus miembros, primer paso ha-
cia la constitucion de alianzas particulares y de grupos de poderes de
diferentes indoles. Es decir entré en una tendencia hacia la recompo-
sicion de las relaciones sociales que |a regian, sobre nuevas bases, des-
componiéndose la fragil y directamente finalizada union que la ca-
racterizaba y le daba su originalidad.,

En tercer lugar, por tltimo, la necesidad de acceso al suelo urbano
de las ingentes cantidades de poblacién migrante que iban llegando
se convirtio en el problema mayor de esta sociedad en auge, La pro-
piedad privada de estas tierras, que seguian siendo tierras agricolas
{arandes haciendas), fue una de las principales “restricciones’ al de-
sarrollo de la zona urbana. Expresion de una sociedad civil cuyo de-
sarrollo era mas rapido que las formas de pensarlo y tratar de organi-
zarlo racionalmente desde una instancia instituida de decision, este
problema generd asimismo la elaboracion de una respuesta popular
original: la “cooperativa de vivienda”’; al mismo tiempo inventandose
una de estas nuevas formas de arganizacion ‘sobre nuevas bases”
{que se iba, por otra parte, a convertir en uno de los grupos de pre-
sion mas répresentativos de esta-sociedad local) y recreandase otra
suerte de “‘unién urbana’’ con metas y de naturaleza diferentes.

En términos de respuestas a los nuevos condicionantes del desarrollo,
conviene, por lo tanto, a nuestro criterio, subrayar dos de ellas:

Por una parte, la constitucion y la consolidacion de un organo “‘re-
presentativo’” de la sociedad local que sirva de intermediario entre
ésta y el poder central, un 6rgano que tenga poder de decision, plani-
ficacion, consecucion y gestion de los medios econdmicos, financie-
ros y técnicos del desarrollo, en otras palabras: un Municipio.

Y por otra parte, el nacimiento e impresionante auge del movimiento
cooperativo de vivienda. Movimiento dictado en un primer momento
por las necesidades de acceso al suelo urbano y los limitantes con las
que se toparon, y que entrd luego a un proceso .de consolidacion
como tal, deviniendo en el elemento mas caracteristico de la organi-
Zacion popular en el escenario urbano santo-dominguefio.
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N

Estas dos formas de organizacion, a la par que marcan una adapta-
cion de las respuestas populares a los condicionantes del desarrollo

urbano, son expresiones de un aprendizaje y de una implementa-

cion efectiva de la modernidad. Significan un cambio 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 integrér plenamente cualquier analisis que pretende dar cuenta

de la constitucion de los poderes locales. Ademas,.tampoco podria

prescindir este andlisis de una reflexion sobre el papel fundamental

que desempefian otros importantes actores de la escena urbana, Acto-
res que, de no existir, no existiria tampoco dicha sociedad urbana,

Actores que marcan la vida cotidiana de la ciudad, su vida econémi-

ca, social y politica. Actores cuyo poder no es un poder de adminis:

tracion directa de lo urbano pero que, sin duda alguna, son hoy dia

los verdaderos detentores del poder urbano, y éstos son principal-

mente grandes comerciantes y banqueros.

No obstante, lo que quisiéramos recalcar ahora es como, a partir de
la sociedad civil, dentro de ella, se puede gestar un poder; es decir, co-
mo una forma de organizacion popular se vuelve una instancia de po-
der. La constitucion de dicho poder no debe ser entendida como la
adquisicion por parte de la organizacion de atrihutos particulares
{aunque a posteriori se puede reconocer el poder a través de los atri-
butos que le confiere su naturaleza) sino, antes bien, como la cons-
truccién de una relacion entre una organizacion local y una norma
central. Esta norma puede tener una dominante econdémica (en el ca-
so por ejemplo de la banca privada), una dominante politica, o 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 reiacién. En tanto.condicion de posibilidad del poder, la organi-
zacion ofrece un campo donde éste puede tomar cuerpo. Antesala del
poder, sin embargo s6lo se vuelve tal a través de un proceso més o
menos lento, factor en este caso —sin ningun género de duda de la
funcionalidad de esta relacion en la l6gica de integracion; lo que asi-
mismo, desde ya, permite vislumbrar y entender sus |imites. El poder
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se conquista, pero algunos lo consiguen y otros todavia no. El Muni-
cipio es, hoy, un éxito en este sentido; éxito de una sociedad local,
pero también éxito de la |6gica de la que hablamos(13). Las cooperati-
vas de vivienda por su parte son mas todavia grupos de presion en
blsqueda de una unidad de un 6rgano de poder instituido.

~ Una reflexion sobre la constitucion del poder local en Santo Domin-
go pasa, pues, a estas alturas, por el analisis de uno de sus mejores
ejemplos: la constitucion del poder municipal.

3. DE LO LOCAL A LO CENTRAL GENESIS Y LIMITES
DEL PODER MUNICIPAL

Entender en todas sus dimensiones |a génesis del poder municipal en
Santo Domingo es una cosa bastante complicada. Las dificultades
provienen del hecho de que se necesita analizar la elaboracién de una
relacion y; a partir de ahi, la constitucién del poder como hecho so-
cial plasmado en una institucion. Operar al revés, es'decir identificar
las funciones, los atributos, los criterios de accion etc. . . del poder
municipal actual para tratar luego de explicar el porqué de sus fra-
casos, el modo de remediarlos y seguir adelante es, a nuestro juicio,
olvidar la dimensién historica constitutiva del hecho social, y-en gran
parte reveladora de sus limites actuales.

Por ello, nos parece imprescindible hacer dos precisiones conceptua-
les: '

En primer lugar, lo subrayaremos una Gltima vez, la comprension de -
la constitucion del poder local en este caso pasa por el andlisis del
proceso de evolucion de la organizacion popular urbana. Proceso
marcado por dos momentos en que se operan cambios cualitativos
- profundos. El primero es la constitucion de formas peculiares de or-
ganizacidn popular dentro de una sociedad civil que traducen una
recomposicion de las relaciones sociales vigentes en ella. El sequndo

{13) Cuando decimos "‘éxito’’, no nos referimos, por supuesto, a !0 que ha
sido la acci6n municipal. Hablamos del proceso de constitucién de di-
cho poder.

165



ALLOU

es la transformacion.de una organizacion local en un centro de
poder, es decir la institucionalizacion de una relacion con una norma
central. Son, por supuesto, dos momentos de una consolidacion del
papel de intermediacion de la ciudad de porte medio en el proceso
de integracién a la l6gica de la modernidad.

Sin embargo, por otra parte, integrarse a dicha |6gica es también asi-
milar, participar, 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 relacion de in-
termediacion entre el Estado y la sociedad civil, esta historia no es
una historia ya dada de antemano. Es la historia de una relacion en
formacion. Del mismo modo que el Estado no es la expresion de los
intereses de una clase en particular o de una lagica sacial fria pero si
la mejor manifestacion de las contradicciones de cualquier formacion
social moderna{14), el Municipio no es el vector de una integracion
sin conflictos a la l0gica social vigente. Integrarse no es aceptar y par- -
ticipar conciente o inconcientemente {activa o pasivamente) en el
curso lineal de la historia sin sorpresas de la l6gica de un sistema cua-
lesquiera que sea, pero si construir esta historia, y el Municipio es una
de las expresiones de dicha construccion, De ahi, sin duda, tos limi-
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 alienacion acabado.

3.1  Gestacion del Municipio, necesidad local e intereses centrales

Si bien es cierto, la minga fue la forma primordial de organizacién.
popular hasta que |a ciudad experimento su crecimiento explosivo a’
partir de la década del sesenta, paralelamente ya se esbozaban en el
pueblo, entre algunos de los pobladores, tipos de organizacion més
“tradicionales’” —si nos referimos a los cdnones de la organizacion
formal en la época 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 lo tanto, en
cuanto a su naturaleza y sus metas. Naturaleza diferente de sus pro-

(14)  Cfr. Nicos Poulantzas y otros, La crise de I’Etat, PUF, Paris, 1975,
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motores y de los que las vienen conformando; naturaleza diferente asi-
mismo del modo de su constitucion y del sentido de ésta; metas v, a

~la final, insercién diferente en la 50ciedad civil santo-dominguefia v,
mas alla, en la trama de las relaciones entre {os dos niveles de instan-
cias, lo central y lo local.

Como lo apunta Hélger Velastegui(15), ““desde 1950, la Junta
Parroquial presidida por el Sr. Ramén Cherrez gestiond ante el
Municipio de Quito la planificacion del centro de la parroquia que
iba creciendo paulatinamente, habiendo conseguido dicho propési-
to, trazandose definitivamente el parque y las calles que hoy ocupan
el casco viejo”’.

Sin embargo, el verdadero punto de arranque de este tipo de ‘‘orga-
nizaciéon de intermediacion”, lo conétituyé la formacion de la “’Junta
de mejoras” en 1964, directa antecesora del 6rgano municipal que
naci6 en 1967 con la cantonizacion de Santo Domingo.

¢Quiénes fueron los promotores de dicha Junta y cudles eran sus
objetivos?

Como va lo recalcamos, el brutal incremento poblacional que experi-
mentd Santo Domingo a partir de los ailos sesenta resultdo en una am-
pliacion de la gama de necesidades de esta zona y sobre todo del po-
blado, asi como en el ensanchamiento de la capacidad necesaria para
los servicios que se volvian cada dia'mds imprescindibles. Por lo tan-
to, es a partir de esta época que se ira consolidando una forma
de unién de algunos de los pobladores para tratar de encontrar solucio-
nes a estas legitimas reivindicaciones. Este nlcleo de habitantes con-
formado mas por colonos de corte estrictamente urbano {comercian-
tes, profesionales y técnicos) que rural, en un primer tiempo, habia
impulsado la formacion de una cooperativa de electrificacion desti-
nada a proporcionar un servicio de luz a los que venian a ser sus
miembros, con la ayuda, la asesoria, y el apoyo técnico de una enti-
dad similar norteamericana. En otras palabras, ya se habia empezado.
a buscar formas de resolver los problemas basicos que se iban plan-

(16} op. cit., pp. 127.
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teando a otra escala: otra escala en términos cuantitativos de provi-
sion del servicio, que generd otra escala en términos cualitativos de
organizacion para cumplir con ésta.

El probiema 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 Unicamente con la buena voluntad y el esfuerzo pro-
pio de cada uno. La cosa iba tomando una amplitud que se volvia im-
posible enfrentar de manera autonoma.

Esta ayuda, en un'principio, la proporciond indirectamente el ‘‘veci-
no del Norte’”. Era la época de la "‘guerra fria"” y de la afirmacién
por Cuba de veleidades de un desarrollo que no se calcara en él el de
los Estados Unidos. Fuela época, por tanto, de una ofensiva comercial,
politica e ideologica de Norte América en la parte Sur del Continen-

. te. Al inventar la ‘“Alianza para el Progreso’, J. F. Kennedy trato
de reconquistar y asentar en Sud América cierta legitimidad de los
principios del desarrollo capitatista. En este sentido, la importante
ayuda de la cooperativa de electrificacion del Estado de Kentucky a
su homadloga Santo-dominguefia no fue puro mecenazgo.

El caso es que, muy pronto, terminaron estas formas mas o menos
directas de ayuda material finalizada de parte de organismos o enti-
dades norteamericanas, transformandose el actuar estadounidense en
Latinoamé(ica,'a nivel local, en una penetracion mas bien ideoldgica
(a través por ejemplo de diferentes sectas religiosas evangelistas), y
canalizdndose la ayuda financiera y técnica a través de instituciones
internacionales tratando directamente con el Estado Nacional.

Este sequndo aspecto de la nueva forma de ““ayuda’’ por supuesto in-
fluyé indirectamente en la consolidacion de los aparatos de Estado
nacionales y, mas alla, 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 obligd a buscar otras fuentes de ayuda externa y, prac-
ticamente, lo gue resultaba mas sencillo y facil, era volverse hacia el
Estado Nacional y sus ramificaciones encargadas de la gestién local:
el Concejo Municipal de Quito del cual dependia la parroquia, vy 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 ia ya impostergable satisfac-
cién de éstas, es decir lograr un rango mas elevado en la jerarquia ins-
titucional que le permitiera a una entidad local especifica expresar
formalmente un "“interés generai’’ de la poblacion, poder servir de in-
terlocutor instituido con los poderes prestatarios de la ayuda a la que
se pretendia, y hacerse cargo de a gestion racional de ésta. En otras
palabras, 1a consecucion de esta ayuda estaba supeditada a la entrada
y participacion activa en el juego institucional dictado por el poder
central, Unico en otorgarla. Ademds 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 accién que, a la vez, tengan una real relevancia entre el pue-
blo, y satisfactoria acogida en las instancias superiores.

De ahi naci6 la Junta de Mejoras promovida por una suerte de élite
urbana decidida a satisfacer las crecientes necesidades del pueblo,
conciente de que este tipo de organizacionera la Gnica forma de con-
cretar una verdadera ayuda externa que se habia vuelto indispensa-
ble. Los poderes centrales por su parte no podian menos que acudir
a esta reivindicacion: ademas de ser un medio de.afirmar y asentar su
propia legitimacion como tales, esto formaba parte objetiva de su de-
seo y de su interés por realizar una real mtegracmn nacmnal y estabn-
lizar un nuc(eo importante de sociedad civil.

Contemporanea del verdadero auge de Santo Domingo, la Junta de
Mejoras representd, pues, el acceso del poblado a una auténtica vida
institucional, v a través de ella se gesto el primer embrion de poder
Iocal

Lo que, a nuestro modo de ver, conviene recalcar aqui, es el espacio
de su formacion: este espacio es el de la sociedad civil santo-domin-
guefia, Si bien el poder de esta entidad no-puede ser entendido sin
hacer referencia a su articulaciéon dependiente con un organo supre-
mo de poder central, el impulso vino de |a sociedad local; el poder
nunca fue impuesto,dir'ectamente desde arriba. La consecucion de un
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poder naci6é de una reivindicacion expresadaenun tiempoyenun es-
pacio concretos, los de una sociedad en auge.

Por otra parte, la formacion de este drgano local de poder es el indi-
cio de una estratificacion social original de la poblacion, no tanto
sustentado, por lo menos al principio, en una real discriminacion de
corte econdémico, En la“‘mesocracia’ de los inicios, la diferenciacion
social nacio del acceso al poder local. Es el pbder que genero las pri-
meras castas y clases, que fue el instrumento de su definicidn como
tales. A través del acceso a una parcela de poder emergid y se conso-
lidd una suerte de élite urbana en ruptura con las masas. Viejos colo-
nos {profesionales, técnicos, primeros comerciantes) que, detras de la
mascara de la representacion de un interés general {16), rompieronuna
unidad para erigirseA en interlocutores de las necesidades sociales. La
obtencién del 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.

Ademaés es importante subrayar su primer motor: |o urbano, lo ur-
bano como complejo de necesidades. El poder que nace es un poder
urbano y no es mas que esto, no tiene ningln otro fundamento. Su
nacimiento significa, por cierto, un paso cualitativo adelante en |a ar-
ticulacion de la sociedad local al esquema institucional nacional v,
por consigjuiente, una integracion diferente de ésta en la |dgica socio-
politica global, pere asimismo su naturaleza y los medios de su legi-
timacién como tal y de su accion le impiden cuajar verdaderamente
en la sociedad local. De un lado, por haber nacido de lo urbano, y
exclusivamente de lo urbano, viene a ser impotente: en la medida en
que pueden acceder todos a él, por ser “‘seres urbanos’’, iguales en es-
te plano, no serd un verdadero poder, nunca se lo considerara real-
mente como tal. De otro lado, por no tener los medios econdmicos
de su afirmacion como poder, carece del principal atributo que le
bermitiria consolidarse como tal en la sociedad local a través del ma-

(16) El poder en el plano local es a menudo una caricatura de su homélogo a
) nivel central (tiene los mismas rasgos pero mas marcados). Més que el
segundo no puede prescindir de la ideologia de la representacion; de ahi

! ' su importancia para el poder central.
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nejo concreto del destino de esta ciudad. Circulo vicioso: no puede
encontrar estos medios en la sociedad local que no cree en él, no le
reconoce como tal porque no tiene los medios de sus ambiciones y
de este reconocimiento. ’ '

3.2  Consolidacidn y limites del poder municipal

Hablar de una consolidacion del poder municipal es al mismo tiempo
hablar de sus limites. Esta consolidacién en efecto no consiste en
una mejor integracion del 6rgano municipal a la sociedad civil santo-
domingueria, sino mas bien en un aflojamiento de sus 1azos con ella y
el fortalecimiento de sus vinculos de dependencia con el poder central.

El Municipio nace en 1967, Pero las esperanzas de la sociedad civil
que lo conquistd 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 el crecimiento anédrquico de la
ciudad ni responder de manera coherente con un proyecto planifica-
dor real a la-demanda cada dia mas-fuerte de servicios basicos. Para-
lelamente, con el crecimiento del movimiento cooperativo de vivien-
da, crecen las reivindicaciones y se desmorona el poco crédito que
todavia tenia. '

El Municipio, necesidad basica de la sociedad civil que lo engendro,
pronto ya no puede hacer nada por ella. Sin los medios econémicos in-
dispensables de su accién, se vuelve una instancia de poder ficticia, inca-
paz de canalizar el interés general, y responder a las exigencias del
desarrollo, razdn por lo cual habia nacido.

Por ello es por lo que los afios 1974-1975 marcan un hito en la con-
solidacién de la institucion como poder local: momento clave en el
quese consume |la ruptura latente de un vinculo organico con la so-
ciedad civil santo-dominguefia a la par que se fortalece la dependen-
cia de fa institucion con organismos del poder central. Se firman {os
contratos de la primera etapa de la red de agua potable y del alcanta-
ritlado por casi 100 millones de sucres con el IEOS (Instituto Ecuato-
riano de Obras Sanitarias). Y gracias a las primeras asignaciones del
Fondo Nacional de Participacion (alimentado por ia renta petrolera)
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se lanza la elaboracion del Plan Regulador con la Consultora Nacio-
nal de Ingenieria.

Ahora bien, si esta época marca los inicios de una verdadera presen-
cia del Municipio en la escena urbana, dandole los medios de ejercer
un verdadero poder, contribuye también a modificar profundamen-
te el anclaje de la institucién en la sociedad local. El Municipio se |i-
bera definitivamente de la sociedad que le habia engendrado para
constituirse en una instancia trascendente a ésta, ya no es represen-.
tacion inmediata de la sociedad civil sino el 6rgano de un poder cen-
tral teniendo la sociedad urbana local como campo de accibn.

Desde la perspectiva de la sociedad civil, lo que se puede interpretar
como un proceso de autonomizacion (y que es de hecho una préfun-
dizacion de los lazos de dependencia con el poder central), por la
naturaleza misma del equipo municipal (la ‘‘mesocracia’ urbana) se
traduce-por una desconfianza generalizada del pueblo para con la ins-
titucion, Ya no puede creer en sus (buenas) intenciones y se remite a
relaciones de corte personalista para tratar de satisfacer puntualmen-
te sus necesidades mas urgentes.

Asi, por ejemplo, en una encuesta que realizamos en 9 cooperativas
de vivienda urbana, en una muestra representativa de 900 personaé,
solo el 130/o declard pensar que una mayor intervencion del Munici-
pio seria una-solucion a los prablemas de ‘las cooperativas {obras de
infraestructura para el 459/0), mientras el 669/0 no contestaba. Lo
que demuestra, si todavia era necesario, el real desfasaje entre la ins-
titucion vy 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 anénimo de representacion
politico-electoralista. Vinculo que, por supuesto, marca asimismao la
naturaleza de las relaciones que mantienen. Hoy dia, la sociedad ci-
vil se articula mas alrededor de la organizacion cooperativa de vivien-
da {mas sensible a sus problemas)(17), vy, haciendo poco caso de |os

(17)  No gueremos entrar aqui en la problematica del movimiento cooperati-
vo de vivienda. Movimiento también complejo del cual proponemos un
analisis en el documento final de nuestra investigacion por publicarse en
el Centro de Investigaciones CIUDAD.
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canales instituidos de poder (Municipio ‘o partidos. politicos), a
menudo prefiere expresar directamente y sin intermediarios sus prin-
cipales reivindicaciones a los poderes centrales (vgr. !a reciente mar-
cha hacia Quito por la consecuciéon de una sede local de la Univer-
sidad Central), '

Desde la perspectiva de los poderes centrales, por otra parte, la modi-
ficacion de las articulaciones de dependencia del Municipio hace de
la institucion el mejor instrumento de una descentralizacién de los
conflictos sociales{18). De un lado, el Municipio se encuentra total-
mente dependiente de recursos externos para financiar sus inversio-
nes: entre 1974 y 1984 los recursos externos (transferencias del FO-
NAPAR, de la renta petrolera, empreéstitos pablicos a organismos es-
tatales. . . llegan a representar hasta el 809/o 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 o de su agudizamiento, algo asi como el ‘‘chivo ex-
piatorio” tanto de la sociedad civil como del poder central.

Al terminar esta exposicion, claro esta, no hemos agotado el temadel
poder local en Santo Domingo, ciudad intermedia del Ecuador con-
temporaneo. Sin embargo, a través del analisis de |as aparentes para-
dojas de la constitucion y de la consolidacion del poder municipal,
creemos haber subrayado suficientemente la complejidad de esta for-
‘macion y demostrado la importancia del estudio de su contexto y de
su funcién en éste. El poder-local, a nuestro criterio, solo puede ser
entendido como una relacion cristalizada en una institucion. Es la
historia de la formacion de esta relacion que queriamos contribuir a
aclarar aqui. Y nos daremos por satisfechos si estos pocos apuntes
suscitan una reflexion en esta perspectiva, y despiertan inquietudes vy
preguntas que permitan avanzar en la comprension de los factores de

(18)  Sobre esta idea, véase los apuntes de Fernando Carrién en Documento
No. 14 de la serie Documentos CIUDAD.
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la emergencia de los poderes locales y en el andlisis consiguiente de
su naturaleza, si funcidn y sus limites en las formaciones sociales del
4rea andina moderna, ’

CUADRO No. 1

DEPENDENCIA EXTERNA DEL MUNICIPIO DE SANTO
DOMINGO DE LOS COLORADOS. ESTRUCTURA DE LOS
INGRESOS Y EGRESOS PRESUPUESTADOS

PRESUPUESTO INGRESOS EGRESOS

Afio en mill. de en mill. de recursos recursos gastos inversio-
A S/. reales propios externos corrient. . nes
corrientes base 1975 (%) (%) (%)  (o/o)
1974 13,4 15,1 71 29 79 21
1975 42,4 42,4 24 . 76 . 29 Al
1976 68,0 59,2 25 75 2 N
1977 559 44,7 32 68 35 65
1978 54,5 376 38 - 62 40 60
1979 536 37,8 62 38 49 51
1980 237,0 130,3 20 80 18 82
1981 - 2699 129,5 21 79 2 78
1982 2389 100,3 27 73 30 70
1983 2633 76,3 31 69 34 66
1984 3151 69,3 35 65 43 57

FUENTE: Municipio de Santo Domingo
ELABORACION: El autor,
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LAS CIUDADES INTERMEDIAS EN LA REGION DE
SANTA CRUZ, BOLIVIA: EL CASO DE MONTERO

Fernando Prado*

INTRODUCCION

Este trabéjo 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 Gltimos 30 afios,
prestdndose por ello a que formulemos algunas hipotesis que poste-
riores trabajos podran ampliar y verificar. Ademas de hacer una des-
cripcion general de las modificaciones del sistema o red de centros
urbanos en la Region, analizaremos en detalle el caso de Montero y
el porqué este pequefio nlcleo rural de 2.000 habitantes en 30 afios
se convierte en una ciudad de mas de 40.000 habitantes, mientras
otros centros mucho mas antiguos, como Vallegrande y Portachuelo,
no crecen o disminuyen de poblacion.

1. EL SISTEMA URBANO NACIONAL Y REGIONAL
1.1 Elsistema urbano tradicional
Hasta antes de las grandes reformas de 1952, el sistema urbano regio-

nal era el que se conformo en funcion de la actividad minera que era
la base econdmica del pais, )

* - Investigador del CERES, Sta. Cruz, Bolivia; Miembro de la Cooperativa
Crucefia de Cultura,
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En el sistema urbano regional crucefio, dada la extensa geografia
(370.000 km2} y la escasa insercion en la economia mundial, los pe-
guefios nucleos urbanos, tendian a ser autosuficientes, a prestar los
servicios elementales a su érea de influencia agropecuaria y a incre-
mentarse simplemehte por el crecimiento vegetativo. No existe una
marcada primacia entre si. Al no existir una fuerte polarizacién en el
area, estos centros cumpien de manera rutinaria pero constante las
funciones bdsicas que le fueron encomendadas desde la. Colonia,
cuando casi todos ellos fueron creados.

1.2 La politica nacional de diversificacion econémica 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 préctica una politica de diversificacidon econdmica y de ver-
tebracion nacional que ya habia sudo planteada por Santa Cruz en
1906 por la “*Sociedad de estudios histéricos y geogréaficos’’. Casi 50
aflos después, se pone en prictica esa politica, dirigida a romper el
monopolio de la mineria, que fue la que originé la desarticulacién
interna. Cinco son las acciones basicas:

a) Vertebracion nacional e internacional del Oriente que se logro
con la construccion de la carretera asfaltada Cochabamba-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 la agro industria cru-
cefia, en especial la construccion y financiamiento de ingenios
azucareros. '

c) El apoyo al sector agropecuario principalmente en crédito y
asistencia técnica.

.

d) Una masiva migracion 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 politicas 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
centripeto de sistemas hasta entonces dominantes y creando en for-
ma irreversible un eje principal de desarrollo conformado por la
Paz, Cochabamba y Santa Cruz, en vez del poligono La Paz, Qruro,
Cochabamba. Por primera vez en 400 afios se altera la jerarquia 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 exposicif)n es descubrir
que sucede al interior de la Region con su sistema de centros urba-
nos. :

Un primer fendmeno que podemos observar, es que por las caracte-
risticas de las inversiones, el desarrollo se produce de manera alta-
mente polarizado, en un area no superior al 59/0 del Departamento,
lo que en los hechos podria parecer una actividad de enclave.

Sin embargo, no lo es cuando vemos el devastador efecto que el desa-
rrollo de esta area tuvo sobre los demas centros urbanos. Efectiva-
mente, después de 20 afios de aplicacion del modelo la subregion in-
tegrada abarca el 790 de la superficie departamental, mas del 709/
de su poblacion, el 1009/o de las carreteras asfaltadas, el 10090 del
sistema eléctrico de red, él 9590/0 de la produccion industrial, ‘El
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
rezagados y surgen y crecen s6lo centros que de alguna manera estan
ligados al proceso econémico en acto: Montero y el desarrolio agro-
pecuario de la subregion, Camiri con el petroleo, Mineros con el in-
genio azucarero.

1.3 La Estrategia de Desarrollo Regional

) ' . iR ,
Al tratar de explicar por qué el proceso de diversificacion econd-
mica se da tan concentrado en una pequefia g()eat(.q%jﬁgggja un la-
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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 centripeta, al margen de los factores ya analizados, o sea la carrete-
ra y los ingenios), hay un elemento muy importante y es laconcesion
del 11%/0 de regalias por el petréleo al departamento productor y la
forma como éstos fueron utilizados. )

Esas regalias fueron concedidas en 1959 y se cred un organismo, el
Comité 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, las inversiones que se rea-
lizaron fueron principalmente urbanas y concentradas en la ciudad
capital, a la cual se la dbté de modernos sistemas de agua, alcantari-
llado y pavimentacion de vias: eso generd una gran plusvalia urbana
y uUna excesiva concentracién de inversiones en Santa Cruz, atrayen-
do ademads capitales en actividades terciarias. Los pueblos recibieron
solo servicios elementales de agua y luz.

Desde 1978, en una nueva situacion politica, se comienza a formular
una Estrategia distinta que prevé:

a) Que las inversiones no se realicen solo en servicios pablicos si-
no también en actividades productivas;

b) Que no se concentren en la subregion integrada donde ya se
observan procesos de hipertrofia, sino que se promueva el desa-
rrollo de otras subregiones y sus respectivos subpolos.’

La Estrategia Regional que se plasma, denominada de ‘’descentraliza-
cidn concentrada’’ prevé:

—  La consolidacién del desarrollo de-la subregion, no incentivan-
do sino mas bien introduciendo mecanismos de control: ecolé-
gico, etc.

- La seleccion de subregibnes prioritarias, en las que con poca in-
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version y en tiempo razonable se pueden lograr avances impor-
tantes, detectando un subpolo y su area de influencia, que seria
la subregién,

- El simple mantenimiento de condiciones socio-sanitarias mini-
mas en las subregiones no prioritarias y areas dispersas.

En el area integrada se ubicé el polo de desarrolio de Santa Cruz vy
Montero como subpolo de desarrollo complementario.

— Las ‘subregiones del Departamento se definen segun los siguien-
tes criterios basicos:

a) Que cuenten con un centro urbano estable de por {0 menos
2.000 habitantes para que preste los necesarios servicios.

b) Deben tener un potencial agricola, ganadero, forestal 0 minero
importante para justificar inversiones.

¢)  Deben tener una densidad demografica suficiente para proyec-
tos de desarrollo agropecuario. ‘

d) Deben ser facilmente conectables a la red regional de transpor-
tes y las distancias no deben hacer imposible la comercializa-
cion,

1.4 La implementacién de la Estrategia y la Estrategia econdmica
Regional

La Estrategia citada, por sus implicaciones politicas; recién pudo co-
menzar a ser implementada en 1978, con el advenimiento de la De-
mocracia en Bolivia. El anterior esquema tenia muchos intereses eco-
némicos directos que se oponian a su ejecucion.

Sin embargo, ain con Democracia, se hace cada vez més evidente
que la Estrategia serd de dificil implementacion y que en todo caso
serd muy dificil contrastar una tendencia que no se nutre de factores
meramente locales 0 que dependen de la Corporacion de Desarrollo
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de la Regibn, sino, globaimente, de la insercion de la regién en el
mercado mundial, lo que ?mpone una reestructuracion del espacio
regional, o el surgimiento de una metropolis hipertroﬁada, centro in-
termediario de poder o region-metropolitana en la que se concentran
las inversiones industriales y de la agricultura moderna de exporta-
cion y amplias zonas periféricas y tradicionales que al encontrarse
fuera de los nuevos circuitos y centros urbanos drenan constante< -
mente sus recursos hacia el centro.

Volvemos entonces al motivo del presente trabajo. Nos interesaba sa-
ber por qué la ciudad de Montero, siendo en 1950 un centro tan pe-
queio y sin tradicion urbana, crece de una manera explosiva, mien-
tras Portachuelo y Vallé'grande, dos centros urbanos tradicionales,
cuna de hombres ilustres, languidecen o crecen mas lentamente. Una
explicacion es la ubicacion de Montero en la subregion integrada, o
sea el meollo 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 también esta en la
subregién y no lejos de Montero, sin embargo no crece en la misma
forma. La segunda explicacidon estd en la ubicacion de Montero en
la microregion: nudo de transportes y baricentro geografico de las
nuevas areas de colonizacion, desplazando casi a Portachuelo.

Por el momento 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, beredadas desde la Colonia. La insercién en la econo-
mia mundial desintegra la estructura tradicional en el agro y por tan-
to desaparecen o disminuyen las funciones que cumplian algunos cen-
tros como Portachuelo, San José, Vallegrande que no se integran
al modelo dominante, creciendo desmesuradamente los que si se
integran al nuevo modelo, como Montero.

Dicho lo anterior pasaremos a realizar un andlisis mas detallado def 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 vy sobre la prolongacion de la carretera Cochabamba-San-
ta Cruz, y en la ramificacion de las tres carreteras: a Yapacani, a Mi.
neros y al Rio Grande, se encuentra en la microregion de Santa Cruz
y la subregién integrada, compartiendo con Santa Cruz los efectos
dinamicos del crecimiento econémico de éste durante los ltimos 30
afios, Pero, aceptando que Santa Cruz necesita compartir con subpo-
los su desarrollo, en el ambito de ia subregion. ¢Por qué con Monte-
ro, que en 1950 era apenas un villorio de 2.000 almas, y no los cen-
tros tradicionales fundados en los siglos XV Il y XVIH? Esa es la pre-
gunta que trataremos de responder.

2.1 Antecedentes y caracteristicas

En un censo de la provincia de Santa Cruz, de 1830, de los centros
urbanos de lo que hoy es la subregion integrada, Montero no aparece
alin, lo cual significa que en ese entonces el nGeleo aln no existia.

CUADRO No, 1
CENSO DE LA PROVINCIA DE SANTA CRUZ — 1836

* Santa Cruz 3.808
Portachuelo ERS h
Paurito 2.058
Buena Vista 2.719.

San Carlos - 337
Porongo 1.173
Santa Rosa w7

Un villorio denominado “‘La Vibora’ aparece posizriormente en la
jurisdiccion de Portachuelo. :

{1 Tpda la informacién de este capitulo, hasta el punto 2.5, ha sido obte-
nida del “Estudio Socio-economico de la ciudad de Montero y su drea
de influencia inmediata”,
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En 1840 se establece el villorio “San Ramoén de la Vibora” y recién
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. segin
un censo de Don Francisco de Viedma en 1793,

Si observamos el rango de los centros urbanosdel Departamentode San-
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.

El crecimiento demografico de Montero es el mas alto de la Regién y
del pais en los Gltimos 30 afios y hoy es la octava ciudad del pafs, su-
perando a otras capitales de departamento.

Hacia 1950 Montero vy su area se caracterizaba de la siguiente forma:

- Centros urbanos poco poblados, dispersos y desarticulados
entre si.

- Escasa poblacion rural.

- Escasa diversificacion de la produccion.

- Tenencia de la tierra de tipo latifundista.

— Incipiente organizacion institucional, con excepcién de los or-
ganismos eclesiasticos.

- Permanencia de familias tradicionales.

- Carencia casi total de infraestructura vial, socio-sanitaria, eléc-
trica y de salud.

Los factores que cambian esta situacion, son los que mencionamos
en el punto 1 o sea la “‘marcha al Oriente’’

En 1956 comienza a funcionar el ingenio azucarero Guabira. En
1955 se crea un pool de maquinaria agrl'cola: en 1956 se concluye a
" Carretera Santa Cruz —Montero. En 1957 se consolidan las colonias
japonesas, en 1955 llegan los misioneros Metodistas que desempefian
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-
cunvalacion asfaltada. En 1960 funciona la radio. En la década de ios
‘60 se incrementa la produccion de azucar y arroz y la actividad de
aserrado de madera :

En la década de los ‘70 se incrementan las obras socio-sanitarias:
agua, luz, alcantarillado y pavimentacion de las principales arterias.
La produccion de soya y algoddn logra niveles importantes. Se insta-
lan 3 desmotadoras, una envasadora, fabrica de bebidas gaseosas, de
aceite y otras menores.

Se expanden el camercio y los servicios {ferreterias, electrodomésti-
os, hoteles, bancos, restaurantes, cines, talleres mecanicos, etc.).
En los Gltimos afios de la década de 1os ‘70, se produce un fendme-
no particular; por un lado ciertas industrias reducen o paralizan sus
actividades, como las desmotadoras y la fabrica de aceites; por otro
lado se desarrolla a escala significativa la produccién y comercializa-
~cion de cocaina, que altera y distorsiona la actividad economica del

area,

Ei estudio socio-econdmico de Montero v su aréa de influencia con-
cluye asi su resefia historica:

“En el area del Estudio se ba producido un proceso de desarrollo de
caracter estacionario hasta la década de 1950. A partir de 1950 la

‘marcha bacia el Oriente’ ha provocado, al principio lentamente y
después aceleradamente, un cambio profundo en la estructura socio-
economica del area del estudio. En particular cabe destacar:

-~ Elensanchamiento de la frontera agricola.

—  Ladiversificacion de la produccion agricola y agroimdustrial.

— Una mayor vinculacion vial dentro del érea del Estudio y desde
dicha area a otros centros importantes del Departamento de
Santa Cruz. v

—  La concentracion excesiva de poblacion en la ciudad de Monte-
ro y la inexistencia de centros urbanos en el resto del area del
Estudio. A

—  Laintroduccion de nueva tecnologia en el area del Estudio.
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— La dotacion de servicios socio-sﬁnitaribs, pavimentacion y_co-
municacion, en la ciudad de Montero.

—  El desplazamiento parcial de la poblacion tradicional y su
reemplazo por la poblacion migrante, .

—  La aparicion y/o consolidacion de instituciones promotoras o
reguladoras del desarrollo del area del Estudio (Comité Pro
Santa Cruz, Plan Regulador, Comite Pro Losetas, COSMOL,
etc.).

—  Elincremento significativo del Sector Comercial y Financiero,

—  Los efectos distorsionadores provocados por la fabricacion y
comercializacion de sustancias peligrosas.

En resumen, en el area del Estudio, se produjeron una serie de trans-
formaciones socio-gconomicas y culturales, iniciadas en la década de
1950, incrementadas enla década 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 del siguiente modo:

CUADRO No.2
MONTERO Y AREA DE INFLUENCIA: COMPOSICION DEL PIB

ACTIVIDAD PIB (%o0) 9/0 del PIB O/o del PIB
ECONOMICA nacional regional
Industria manufacturera 26.4* 28 12.6
Comercio y servicios 24.7 2.08 8.1
Agricultura y ganaderia 182 . 1.6 9.0
Transporte y
comunicaciones 14.7 25 15.7 .
TOTAL 1.5. 7.8

* 78900 de este porcentaje corresponde al ingenio azucarero Estatal Guabira.

| E1 PIB de Montero corresponde al 1,5%o0 del Nacional y al 7.8%0 del Regional.
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2.3 Elfenémeno de la migracion

El Cuadro No. 3 nos muestra la estructura global de la poblacion de
Montero por origen. De los 31.171 hab. para 1976, se tiene que
25.841 son inmigrantes o hijos de inmigrantes, 15.533 son nifios o
jovenes hijos de inmigrantes. La tasa migratoria para el periodo 71-
76 es de 6.549/0. ‘

El total de 6.076 personas migrantes hacia Montero entre 1971 y
1976, tiene la siguiente estructura:

CUADRO No. 3

MONTERO: ]:;.STRUCTURA DE ORIGEN DE LOS MIGRANTES

O/o HABITANTES - ORIGEN
50.43 3.064 " De otras provi-ncias de Santa Cruz
43.22 2.826 De otros departamentos del pais
4.07 247 Del exterior
2.28 139 Sin especificar

Lo anterior muestra un balance casi similar entre la migracion prove-
niente de provincias de Santa Cruz con la migracién proveniente de
‘otros departamentos del pais, con todas las modificaciones cultura-
les que ello conlleva. La estructura migratoria de las provincias es la
que figura en el Cuadro No. 4.

Observamos que la microregion ampliada provee del 8090 del flujo
migratorio. En general, la migracion siendo de las provincias alejadas,
es migracion rural, lo cual tiene profundas inplicaciones en las carac-
teristicas sociologicas de Montero.

La migracion 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 Periodo Del Total
1971-1976 %o Migratorio
" %/o

Santiestevan ‘ 917 29.92 15.09
Andrés Ibafiez 583 19.02 9.60
Warnes 396 . 12.91 6.52
Sarah 288 9.41 4.74
Ichilo 283 9.26 4.66
Vallegrande 147 480 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 v 095 - 0.47
A. Sandoval 10 0.31 0.16
TOTALES 3.064 100.00 50.43

FUENTE: 1971-1976 INE, Asociacién de Consultores Ltda,

Es muy alto el aporte de inmigrantes provenientes de Cochabamba
(44.79/0), 1o que representa del total, el que cada 1 de cada 5 mi-
grantes es cochabambino,

Agrupando los departamentos de! eje central de desarrollo del pais
(La Paz-Cochabamba-Oruro) se tiene que el 67.490/0 del flujo es de
ese origen, lo que muestra que la migracion es selectiva, y no incluye
las 4reas mas deprimidas.

2.4 Montero y la Planificacion Regional

La presencia de la ciudad de Montero con su enorme incremento de-
mogréfico, resultd un interesante apoyo a los planificadores, al ofre-
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CUADRO No. 5

MIGRACIONES HACIA MONTERO DEL RESTO DE LOS
DEPARTAMENTOS DEL PAIS

Del total
HABITANTES %/o Migratorio
0/0

Cochabamba : 1.174 4471 19.32
La Paz 387 " 14.74 6.37
Potosi 372 14.17 6.12
Chuquisaca 239 9.10 3.93
Oruro 211 8.04 ' 3.47
Beni ) 155 .56.90 2.55
Tarija 84 3.20 1.38
Pando . 4 0.14 0.08
TOTALES 2.626 100.00 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 microregion se plantea que Montero puede ser un “subpolo

de compensacion o de desarrollo complementario” y un “centro de
atraccion poblacional” importante. Sin embargo, el Estudio socio-
econdmico de Montero realizado en 1983 descarta esa posibilidad,
indicando que Montero no puede ofrecer el empleo industrial en me-
iores condiciones que Santa Cruz; la tendencia es de concentracion
sreciente en Santa Cruz y estacionaria en Montero. Por lo tanto, in-
crementos importantes de poblacion solo podrian significar mayor
marginalidad urbana, exactamente igual que en Santa Cruz. El estu-
dio citado propone mas bien consolidar el desarrollo urbano aten-
diendo el rol que cumple Montero en su area agropecuaria de in-
fluencia.
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CUADRO N°6 :

INTERPRETACION GLOBAL DEL PROCESO >D! CRECIMIENTO DEMOGRAFICO
i DE LA CIUDAD DE MONTERO

PpBLACION TOTAL
1.950

2713 ]
TASAINTERCENSAL  ~ 11
9.845% ANUAL 1
"
]
1
PROYECCION POBLACIONAL - . POBLACION INMIGRANTE 'L
1976 TASA 2.64% TOTAL DE IS50 A 1976
5.330 | cReciMENTO vEGETATVO | 23.84! € H1JOS DE INMIGRANTES
—  PROMEDIO NACIDOS EN MONTERO  POGLACION TOTAL
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| 1976
1
1
1
' —- N
LN Lo T J"-
Feep{ 300 pmzzszaslyinsas hosmossscssazs
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| POR HIWOS NACDOS
| MONTERO DE LOS
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)
)
'
I
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—==N 1000 tozzoz:= -
_____ r======3A . r Y
. N U ORIGINARIA mmﬁ

gom [k DEMASDE. TIENE MAS DE SO

OBSERWCION: EL PRESENTE CUADRO PRETENDE ~ MON i
- EXPLICAR EL PROCESO DEMOGRAF, N
QUE WA TENIDOI LA CIUDAD DE . Afios |
AL HABIT. DE 20 A 49 POS}
BBk AP OF et ConsTuion
POR MGRANTES A MONTERO MAS UN
PORCENTALE DE POBL. ADULTA NACIDA

OB

FUENTE . DATOS ESTADISTICOS CENSOS 1.930 - 1.976
RENCIAS MIGRACION YOTROS
u.nau\ CION PROPIR ASOCIACION OF CONSULTORES LTDA.
I:[ VARIABLES CENSALES
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2.5 Analisis del area de influencia inmediata de Montero
El area de influencia inmediata tenia 11.139 habitantes en 1950. En
1976 tiene 11.549. Esto .se debe principalmente a cambios en la for-
ma y estructura productiva del area, de cultivos menos intensivos en
mano de obra, modificaciones tecnologicas 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 algodon vy
su piramide de edades es distorsionada. .

2.6 Caracteristicas socio-culturales de Montero

La estructura social de la ciudad esta en proceso de formacion, pues
la vida moderna del poblado se remonta a 1950. La interpretacion’
que hemos tomado del estudio socio-econdémico 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 agricola-ga-
naderos. La produccion tenia como mercado Santa Cruz, los produc-
tos eran arroz, yuca, platano, azucar y queso.

Los sefiores o patrones eran duefios de los grandes establecimientos,
los productores y comerciantes pequeiios constituian el incipiente
grupo intermedio y la base social mayoritaria eran los 'peones o tra-
béiadores de haciendas con relaciones semifeudales. Con el “despe-
gue’’ que se produce en los afios 50 (ingenios, carretera) comienza la
fuerte inmigracion sobre todo proveniente de la zona andina.

Los migrantes inicialmente vienen como braceros, zafreros, cosecha-
dores de aigodon. El nativo ha visto mellados sus intereses y su pa-
trimonio cultural: el |nm|grante incursiona en el comercio, los servi-
cios y llega a poseer t|erras y bienes mmuebles

Actuaimente la heterogeneidad socio-cultural es visible hasta tal pun-
to que. no se io puede caracterizar como un pueblo oriental tipico.
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Con referencia al nivel educativo de su poblacion diremos que: el
analfabetismo es de 38.25%/0 y de 17.699%0 entre las personas de mas
de 20 afios. Con educacién de ciclo medio son 11.359/0 e intermedio
8.179/0. De cada 20 habitantes mayores de 20 afios sélo 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, lo-que indi-
ca que la migracion ha sido de caracter selectivo. Las personas que
han cursado nivel medio son 5.33%0 a nivel nacional y 11.35%0 en
Montero. A nivel universitario los valores si son inferiores a la media
del pais: 2.820/0 contra 3.4690.

Comparando con los totales urbanos del Departamento, Montero pre-
senta una mejor calidad educativa a nivel basico, destacando una mi-
gracién selectiva y una mejor capacitacion de los nativos, pero des:
ciende en los valores medios y universitarios.

En resumen, desde el 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 comprende a la ciudad de Santa Cruz en
cuyo caso todos los indices favorecen a esta Gltima (nivel universita-
rio en Santa Cruz 7.80%/ y 2.8%0 en Montero). Los analfabetos son
17.69%/0 y podria llamarse clase baja.

Distribucion del ingreso
Esta distribucion no es la misma entre nativos y migrantes.

Del Cuadro No. 7 se deduce que:
- Existe una distinta estructura de distribucion entre nativos y
migrantes. La de los migrantes es mas equitativa.

— En’los nativos la diferencia entre ricos y pobres es muy grande
y no existe practicamente clase media; entre los migrantes la
clase media es 3 veces sunerior.

- En los nativos el 3%/o de las familias, es decir aproximadamen-
te 150 familias percibe el 25%/o de los ingresos.
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CUADRO No. 7

DISTRIBUCION DEL INGRESO FAMILIAR POR CUARTILES
DE MIGRANTES Y NATIVOS

Total ing. fam. Nativosing.  Migrantes ing.
CUARTIL (%o delos fam. (/o de los fam. (%/o 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

El Cuadro No. 8 nos muestra lo siguiente:

Entre los muy pobres, es mayor la cantidad de nativos (casi el doble)
respecto al 3er. cuartil, o sea la clase media. .

La clase dirigente, que abarca los 30. y 40. niveles esta formada por
69/0 de familias nativas. El grupo intermedio es muy pequefio sobre
todo entre los nativos, por lo que la distancia social de su clase diri-
gente es muy grande y muy alto en la sociedad nativa. )

La élite de nativos monterefios no tiene ya fuerte influencia ideolo-
gica sobre los grupos pobres nativos. Estose comprende por la dis-
minucion permanente de los conflictos entre los grupos pobres in-
migrantes y nativos, lo cual muestra que los procesos de adaptacion
social se estan dando con rapidez, resquebrajando el poder y la ideo-
logia de las estructuras sociales tradicionales.

Descripcion de las clases sociales

La clase muy pobre esta conformada por un 6790 de nativos y un
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339%/0 de migrantes. Ambos constituyen el 569/o de la ciudad y-perci-
ben el 25%/0 de los ingresos familiares. No poseen agua ni luz, es alto el
indice de hacinamiento, los padres no poseen instruccion, tampoco
tienen atencion médica.

CUADRO No. 8

ESTRUCTURA SOCIAL SEGUN LA DISTRIBUCION DE LOS
INGRESOS Y ORIGEN DE LAS FAMILIAS
(porcentajes, F - Fila; C - Colamna)

Cuar- Estrato N .
dles Social Nativos Migrantes TOTAF
1. Muy bajo 375 ' 185 56
(Muy pobre) F 67 F 33 F 100
. C 65 C 44
20. Bajo 145 ° 10.5 : 26
Pobre F 58 F 42 F 100
c 25 c 25
30. Medio . 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 o] 12
TOTAL 58 42 100
C 100 C 100 F 100
Tamafio promedio 4.93 5.63 . 5.8
del hogar
Promedio ingreso per -
capita anual en'US$, 409 246 340
de 1979
Promedio ingreso fa- 3.624 3.487 3.735

miliar mensual $b.

FUENTE: Elqbo!'acién propia.
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Los migrantes son casi todos campesinos o agricultores, El hombre es
jornalero y cultiva arroz o maiz en -propiedades alejadas de alguna
cooperativa o 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 58%o de familias na-
tivas y 429/ migrantes, Juntos son el 25%/0 de la ciudad y ahadidos
al 569/o de las familias mas pobres forman un 8090 de la ciudad.
Son agricultores que tienen pequefias propiedades que hacen traba-
jar, saben usar créditos y mantienen relaciones comerciales con las
colonias del norte,

Las clases medias como es de esperar en una ciudad rural, son reduci-
das, -apenas 129/o de las familias, 1/3 nativos y 2/3 migrantes, Los in-
gresos provienen del comercio, el transporte y el expendio de alimen-
tos y bebidas. La vivienda es buena y de uso mixto. Especulan con la
tierra y son muy activos. Los nativos se dedican.a plantaciones de
cafa y ganaderia.

Las clases altas. 580/o de esta clase son nativos y 4290 son migran-
tes. Sin embargo los migrantes provienen de otros centros urbanos
del pais y son inversionistas. Poseen todos viviendas de lujo, buenos
servicios, vehiculos, frecuentes viajes, hijos estudiando en el exterior;
etc. -

Los nativos tienen sus ingresos de la cafia de-azlcar, el algoddn, la
cria de ganado y los alquileres y ventas de bienes inmuebles. Poseen
mucha tierra en el Norte y también en las zonas periféricas de la ciu-
dad, que venden a buen precio a [os migrantes.

Las familias mas ricas de Monterefios nativos son 20/0 de la ciudad;
los nativos de clase alta son concientes de su ascendencia espafiola y

de su bajo mestizaje y son orgullosos por ello.

La clase alta migrante se inserta también en otras actividades moder-
nas como industrias, urbanizaciones, etc. No pasan de 20 las fami-
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lias que concentran el poder economico y social y constituyen la éli-
te. No tienen mucha cohesidn 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 ellas es negativa, Jamas asumen directamente responsa-
bilidades. En general admiten que se han enriquecido con el desa-
rrolio por la mayor productividad de sus tierras, ampliacion de mer-
cado y mano de obra por la migracion, las urbanizaciones, etc.

Instituciones y participacion social

Existen 39 Instituciones importantes entre publicas, privadas y coo-
perativas, se destacan:

- Comité Civico Pro Santa Cruz, fitial Montero
- Comité Pro locetas

—  Ailcaldia

- Clubs {Rotarios, Leones)

— Transportistas '

- Cooperativas (Agropecuarias, de servicios publicos, de ahorro)
- Asistenciales

- Policiales

— Bancos

— Organizaciones campesinas

- Organizaciones religiosas

- Medios de comunicacion

El organismo con mas recursos es la Alcaldia Municipal, cuyos fon-
dos provienen de impuestos: al rodado 229/, al consumo 1990, in-
mueble 1490, corambre 69/o. ’

Instituciones privadas

Pocas son las que se dedican al apoyo de la region en forma directa.
Casi todas defienden los intereses de sus afiliados.

El Comité 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 ejecucién
de las acciones del Estado.

Existen cooperativas agropecuarias hasta de 700 socios con financia-
miento de USAID y de organismos nacionales.

Los servicios plblicos estan organizados también en cooperativas con
el apoyo de la Corporacion de Desarrollo.

Las organizaciones de productores agropecuarios son muy importan-
tes: cafieros, ganaderos, algodoneros, pequefios campesinos, etc.

La radio mas potente, radio Montero, fundada por sacerdotes catoli-
cos en 1964 fue luego vendida a privados.

En sintesis, Montero presenta un aparato institucional piblico muy
rezagado y una gran cantidad de instituciones privadas que suplen al
Estado, religiosas asistenciales, civicas y productivas.

2.7 Participacion y poder .

La sociedad monterefia, como toda sociedad en transicion esta sujeta
a fuertes contradicciones internas y conflictos.

El poder formal de la élite dirige-nte nativa se concentra en el Comi-
té Pro Santa Cruz, filial Montero, organismo civico afin al que existe
en Santa Cruz de la Sierra. Esta institucion, gue formalmente repre-
senta los intereses de Montero tiene en su seno como ndcleos activos
institucionales sociales los varios clubs, {sociales, rotarios, leones)
fraternidades, entes asistenciales, juveniles, femeninos, etc., que
en su mayoria estan conformados por profesionales, propietarios, co-
merciantes, hacendados y sefioras de la sociedad.

Este organismo es el mecanismo de conduccion ideoldgica y forma-
cibn de opinidn; es el que interpreta y preserva |os valores, ideas, cul-

tura y también privilegios e intereses de la sociedad tradicional.

Sin embargo, es evidente que los grandes productores resueiven sus
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problemas de produccion- a nivel de las asociaciones de productores,
como sucede con los grandes caferos, ganad'eros, industriales o
apoyandose en las Cdmaras de industria y comercio y Camara Agro-
pecuaria de Santa Cruz, entidades fuertes con poder de negociacion
a nivel de gobierno. La instancia local no es considerada para los con-
flictos de clase. ’

El control ideoldgico y social que ejerce el Comité Pro Santa Cruz es
muy débil por su escasa representatividad y por la estructura de clase
_ que hemos analizado en el punto anterior: pirdmide de ancha base y
cuspide muy reducida. De ahi que en caso de presentarse conflictos
urbanos de magnitud, es posible que esta institucion seria sobrepasa-
da'y ellos lo saben, por eso tratan de evitar los enfrentamientos.

El otro polo de representatividad lo 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 n.ativos y migrantes por igual, de manera
que constituyen una permanente amenaza de movilizacion social.
Hasta hoy, han sido neutralizadas por maniobras cupulares. '

A la fuerza de las juntas debe sumarse la de los transportistas, grupo
economicamente fuerte, pero conformado en su mayor parte por
migrantes. '

Eilfos, junto con los pequefios comerciantes son los 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 s6lo como su
centro de abastecimiento para insumos y servicios. ’

. Las autoridades locales, en general, no representan directamente a la
élite local. Son nombramientos de! Gobierno Central en-consuita con
los partidos politicos de gobierno y con los sectores que tienen peso

en las juntas vecinales {transportistas y comerciantes).

Deben también citarse los c_ohflictos 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 regalfas de! petrdleo, acusando de “‘centralismo’’ a los organismos
capitalinos. ’

Este conflicto centro-periferia ha sido hasta ahora neutralizado por
el Comité 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 1la localiiacién de Montero al interior de la subregion integra-
da, clave de su desarrollo

Mientras avanzaba nuestro analisis, hemos podido ir verificando co-
mo la localizaciéon de la ciudad de Monterd, por una parte con rela-
cion a las 4 provincias del Norte, que albergan mucha pobiacion de
los lfamados “colonos" y, por otra, su complementacién con la ciu-
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 comercio, su infraestructura, etc., se ha ido
plasmando para que Montero venga asumiendo su papel de centro
comercial, de procesamiento agroindustrial y de servicios basicos de
educacién y salud para la poblacion, sobre todo rural de su area de
influencia. '

~ Observando la procedencia de [os compradores qué concurren'a la fe-
ria de -Montero y la de la materia prima para su agroindustria, verifi-
camos due efectivamente, la localizacion de Montero tiene una gran
racionalidad y que Montero es gl centro urbano que |ntercamb|a v vi- |
taliza un area de hasta 50 km. a la redonda.

Tenemos ya la respuesta que buscabamos. Es obvio que Vallegrande,
que en 1950 tenia aeropuerto, sede del Banco Central, Catedral v
muchos otros servicios especiaiizados, al quedar fuera del 4rea de in-
fluencia de la carretera, y sobre todo al crecer Santa Cruz, y polari-
zar laregidn, vacid el rea de actividades y poblacion de Vallegrande .
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y su 4rea de influencia, produciendo la destruccion del delicado equi-
librio entre Vallegrande, su area de influencia y la funcién regional
que se le habia asignado Y que se traspasa a Santa Cruz. Es asi que
los vallegrandinos emigran, sobre todo a Santa Cruz, donde rapida-
mente ocupan lugares de relieve en la politica, la cultura y el comer-
cio.

Portachuelo fue cuna de una buena parte de |a clase dirigente cruce-
fia. Era la localidad donde se mantuvieron en forma mas pura las cos-
tumbres de la sociedad patriarcal y semifeudal y base de los principa-
les terratenientes. del Norte. Con la construccion de las carreteras vy
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 apoyo al desarrollo agropecuario.

CONCLUSIONES
E.I desarrollo de Montero estaria dado por los siguientes factores:

a)  Su ubicacidn en el drea mas dinamica de desarrollo de la re-
gion, desarrolio fruto de una politica exitosa de desarrollo re-
_gional.

b)  Su ubicacién geografica mas estratégica que el mismo polo de
- la Regidn, respecto a las actividades industriales, agropecuarias
y de infraestructura de la microregion.

c) La migracion, que ha creado la necesaria demanda de servicios
de apoyo al campesino y al pequefio productor.

3. CONCLUSIONES Y FORMULACION DE HIPOTESIS EX-
PLORATORIAS

Todo esté recorrido por una pequefia region dentro de la geografia
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 logica del sistema de produccion existente lleva 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 Ultimos 50 afios, las ciudades intermedias se han encon-
trado frente a las siguientes alternativas:

a) Cuando estan situadas en areas rurales alejadas de los procesos de

polarizacion y del mercado mundial, han mantenido sus funcio-
nes tradicionales, su coherencia interna y han tenido un crecimiento
vegetatlvo bajo pero aceptable Predominan en esos casos las élites
locales. Son los casos de Roboré, San Jose San Ignacio, en el depar-
tamento de Santa Cruz.

b)  Cuando estan situadas en areas sujetas, de una u otra manera a
fendmenos de polarizacion por parte de la.ciudad principal, se
dan los siguientes casos:

Pueden caer en los ‘‘vacios’’ que producen la polarizacion y los nue-
vos flujos, la nueva infraestructura o la nueva estructura productiva,
en cuyo caso, desorganizada su base economica y estando fuera de
los nuevos mecanismos, cae en un profundo estancamiento y hasta
en un retroceso. En el caso de Vallegrande, que queda al margen de
la carretera, perduendo su funcidn de punto intermedio por el mejo-
ramiento de las comunicaciones. Es también el caso de Portachuelo
que pierde su ubicacidn baricéntrica de! norte crucefo.
c) En algunos casos especiales si las ciudades intermedias ubicadas
en zonas polarizadas poseen alguna ventaja especial, sobre todo
de localizacién de recursos o infraestructura respecto a la actividad -
econdémica dindmica que se ha producido, entonces se dard un explo-
sivo desarrollo urbano que modificara sustancialmente su rol, su cla-
se dirigente y su estructura fisica. Este es el caso de Montero.

Cuando una ciudad intermedia en zona no polarizada pero con la
presencia de valiosos recursos y potencial cae dentro de una vigorosa
politica nacional de desarrollo o una agresiva politica de las transna-
cionales, eritonces, esa ciudad intermedia podrd convertirse en un po-
lo de crecimiento o de desarrollo, polarizando el area. Es el caso de
Santa Craz de la Sierra, que en 20 afios se convierte en la segunda
ciudad del pais. : : -
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Cuando una region en desarrollo presenta un proceso muy mecani-
zado de la agricultura y una industria avanzada de poca. utilizacion
de mano de obra, entonces los servicios de apoyo son muy especiali-
zados y son obtenibles s6io en el Polo de Desarrolio. En ese caso, los
centros intermedios Iaﬁguidecen.

Las ciudades intermedias en areas de desarrollo, ademds de tener ven-
tajas de localizacion espacial, tienen posibilidades de asumir un papel
sOlo en los casos en que, ademés de la mecanizacion que garantiza la
alta productividad, existen grandes masas campesinas inmersas en la

" economia de mercado y con una relativa productividad y necesidad
de servicios a nivel medio.

Una ciudad intermedia insertada en un area polarizada tiene opcio-
nes de crecer sdlo si el polo principal, por algin motivo cede algu-
nas de fas funciones urbanas. Su crecimiento nunca es un hecho au-
ténomo v sin relacion con la economia dommante ,
La experiencia nos muestra que la antigliedad, prestigio, tradicién,
cultura e inversiones que tiene una ciudad intermedia son factores de
poco peso frente a su insercién o no en la economia dominante, v si
posee o no un rol dentro de éste.

Una ciudad intermedia tiene mas posibilidades de desarrollo si no
existe. una fuerte élite local que bloquea las innovaciones y los meca-
nismos de ascenso y permeabilidad social. Una fuerte migracion so-
bre un nicleo débil facilita esa situacion.

En el caso de Santa Cruz las politicas que se han aplicado para revita-
lizar el sistema secundario de ciudades y evitar la concentracion no
han tenido el éxito esperado ni en la subregion integrada ni en el res-
to del Departamento por carecer el Estado de un control efectivo de
la \ocallzamon industrial, la oferta y la demanda de los productos bé&
sicos del area y el poder de los grupos urbanos del polo principal.
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ESTADO, MUNICIPIO Y PARTICIPACION LOCAL

Radl Gonzalez*
Alex Rosenfeld*

I. INTRODUCCION .

Se ha expandido en Chile la valorizacion de los espacios-locales como
“lugares'’- politicos y sociales. En esto se combinan motivaciones dis-
tintas ancladas en fenémenos y preocupaciones politicas de universa-
lidad temporal y espacial. Algunas de ellas, sin embargo, se ven in-
centivadas con particular fuerza por la situacion autoritaria vigente.

Destacaremos esas distintas fuentes desde las cuales lo focal adquiere
significacion sin limitarnos solo a lo que, con mayor explicitacion, se
ha debatido en Chile. Cuatro son los aspectos a sefialar: o democra-
tico-participativo, la relacion Estado-sociedad civil, las escalas de la
accion social y personal, vy el lugar de residencia como espacio defi-
nidor de Ias condiciones de vida.

La democracia y la participacion como ideario son, en Chile, conjun-
cion de memoria historica, de su negacion radical en el orden presente
y del fracaso del proyecto econdmico neoliberal {en cuanto mecanis-.
_mo de cooptacion social). Todo esto incentiva la reivindicacion de
canales institucionales para hacer fluir demandas de grupos. En ese
marco es que se pone la cuestion de modelos politicos que vayan
més alld de la mera recuperacion del sufragio universal y que sienteh
bases institucionales para una participacion mas directa en fa cons-
truccion de la realidad. Aquise sitlanlos espacios locales comofactores

. Investigadores de SUR.
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de potencializacion democratica al aumentar la estructura de opor-
tunidades participativas de la sociedad.

En total re!acién con |lo 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 inspiran
en esta aspiracion de hacer crecer la sociedad civil. Esto es la contra-
parte dialéctica de intentar un Estado que deje de producirse y re-
producirse a gran distancia del acceso ciudadano. Lo local constituye
un soporte territorial de la organizacion social de la sociedad civil y
un objeto a ser construido en cuanto resultado de procesos y actores
- sociales. '

La consideracion de los espacios ocales es también gestada desde la
preocupacion relativa a la escala de vida en que las personas se desen-
vuelven en la sociedad moderna. Surge la visién de que la dimension
cotidiana en que el hombre se desenvuelve esta a una enorme distan-
cia del lugar donde se ubican las decisiones que lo van condicionan-
do. Ello va produciendo una enajenacion respecto de las esferas de
poder y aln de las propias determinaciones de la vida personal. Esto
es mas dramatico ain cuando mas pobres o marginados sean los sec-
tores saciales en referencia.

En este sentido, la preocupacion por multiplicar experiencias y esca-
las "'mas humanas’’, significa constituir ciudades para ser usadas(1);
surge asi la valoracion por el barrio, el vecindario y, en general, los
espacios locales para la ‘‘produccion” de condiciones de vida en
esferas productivas, de consumo, de recreacion, de servicios y otras.

Por Gltimo interesa remarcar lo local en cuanto espacio en que se
define una dimensidon importante de nuestra calidad y condiciones )
de vida, El territorio circundante a nuestra residencia es pensado
como objeto de analisis critico y de proposicion en tanto parte de las
necesidades sociales y personales quedan satisfechas o insatisfechas

(1) Lefevre, Henri. El Derecbo a la Ciudad | Edic. Peninsula, Barcelona
1969; 170 paginas. En la misma linea de ideas, ver: Rodriguez, Alfredo
Por una ciudad democrdtica, SUR Ediciones, Santiago, 1983, pp. 149.
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segun el desarrollo local que exista. La calidad ambiental, el ordena-
miento urbano, el nimero de servicios, la diversidad de funciones
existentes, los espacios pUblicos y recreativos, etc., definirdn |a cali-
dad de vida de un espacio vital como el del lugar donde se posea la
habitacion.

Como puede observarse, en este inventario de aproximaciones hacia
Jo local, se nuclean preocupaciones de gran.importancia respecto del
funcionamiento de la sociedad. En este marco nos'i'nterésa examinar
la realidad del municipio. Este es una expresion institucional referi-
da al espacio local {comuna) y es de donde se ejercen el gobierno vy la
administracion locales. En este sentido el gobierno local {municipio)
es la parte constitutiva fundamental de otra mas amplia que es la del
poder local. Este resulta de la practica y articulacion conflictiva del
municipio y los distintos grupos de presion locales. La magnitud de
ese poder local tiene, a su vez, estrecha dependencia con el n|vel de
centrahzamon o descentralizacion existente.

II. EL MUNICIPIO CHILENO Y LA TRANSFORMACION
AUTORITARIA

2.1 Antecedentes Historicos(2)

Los primeros antecedentes del municipio chileno se encuentran en
los cabildos coloniales, institucion proveniente de la Espaiia conduis—
tadora. Los cabildos constituyen en un comienzo centros bastante
efectivos de gobierno y administracion no sélo local sino de amplias
extensiones territoriales. Los cabildos tuvieron también en un comien-
zo, grados altos de autonomia del gobierno metropolitano aungue,
claro esta, bajo el dominio de los conquistadores espafioles.

Esta autonomia se restringe rapidamente, en el siglo XVIII, con las
Reales Audiencias, instancia representante del poder central. Poste-

(2} Esta parte es una version resumida del capitulo respectivo del trabajo de
Blas Tomicy Radl Gonzalez. “Estado y Municipio, dimensiones de unare-
lacién clave’’. Documento de trabajo - PREALC, Santiago, 1983 pp. 159.
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_ riormente crece la voluntad de centralizar el poder en la metrdpoli
con el comienzo de las guerras europeas. Esto implicé la designacion
de los lamados corregidores y la ampliacion de las facultades otor-
"gadas a las Reales Audiencias. Asi mismo disminuye su caracter de-
mocratico 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 logro expresar una reaccidn de los
grupos “criollos” contra la dominacion colonial,

Déspués de la época de la |ndependencia y de los conflictos posterio-
res entre grupos e ideologias acerca de la institucionalidad politica
que debia darse la nueva nacion, se impone en Chile, desde |a década
del 30, un fuerte centralismo politico, siendo derrotadas ideologias
federalistas y grupos regionalistas. En ese periodo la discusion o de-
manda respecto de autonomias locales es practicamente inexistente.
Es importante si, que se mejora la naturaleza democratica del muni-
cipio al eliminarse los regidores designados aun cuando siguiod vigente

el voto censitorio.

.

Dicho tema adguiere relevancia a fines del siglo pasado, con la for-
mulacion en 1891 de una nueva ley de Municipalidades que se llamo
de “Comuna Autdénoma”, por la gran independencia y responsabili-
dad de diversos servicios que se les otarga a los municipios(3).

Sin embargo, en ‘términos concretos, las acrecentadas atribuciones y
funciones municipales promulgadas después de la lucha civil no im-
plicaron una respuesta efectiva de la institucion. Los municipios no
tuvieron la capacidad técnica ni financiera para brindar los servicios
“estipulados, produciéndose un importante desprestigio de su eficacia
e importancia, '

La Constitucion de 1925 recoge, en parte, una nueva reaccion cen-
tralizada, aunque manteniendo algunas ideas de descentralizacion ad-

(3)
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ministrativa que formaban parte de un sentido coman republicano.
En general, el municipio chileno desde alli hasta 1973 carecid de

importancia mayor en tanto institucion productora de servicios pu-
blicos y de motor del desarrollo local. A pesar de esta situacion siem-
pre conservd un cierto relieve politico a raiz de las elecciones locales
que, cada vez mas se vincularon, y eran una cierta medida a la vez, de
las grandes opciones y 90r’rientes politicas nacionales.

Esta escasa incidencia, se reflejaba en los pocos servicios publicosque
dependian de ellos, en los pocos recursos que manejaban y en la falta
de capacidad técnica y administrativa. Ello tuvo como consecuencia
una pobreza en los planteamientos politicos que estuvieran, en sen-
tido estricto, vinculados a planes de desarrollo local, a objetivos lo-
cales, etc. ' '

2.2.  El Municipio al momento de la instauracion del Régimen Mili-
tar ) .

- La escasa relevancia que tenjan los municipios chilenos a comienzos
de la década de! 70 era en buena medida resultado de |a insuficiencia-
de recursos, asi como el que éstos estuviesen corrcentrados en gastos

" de operacion y no de inversién{4). A estas caracteristicas de magni-
tud y estructura de gastos se sumaba otra: el sistema de ingresos mu-
nicipales altamente regresivo. La Ley de Rentas Municipales asigna-
ba directamente a cada comuna las contribuciones sobre bienes rai-
ces, impuestos sobre sitios' eriazds, los estudios y aprobacion de pla-
nes de construccion, sin que existieran mecanismos de distribucion
intercomunales. Las transferencias del gobierno central se distribuian
en un 800/o segln el avalGo urbano, lo cual beneficiaba a las comu-
nas mas ricas del pafis. '

El nivel de ingresos de los habitantes de las comunas influye también
de manera regresiva sobre los ingresos municipales, al modo de un

(4) Vega H.; Sénchez D.; Durandeau M. “Intento de caracterizacién de la
estructura de Ingresos y Egresos de las Municipatidades del Area Me-
tropolitana de. Santiago”. Ctiadernos de Desarrollo Urbano y Regional
No. 10 CIDU. P.U. Catdlica de Chile, Santiago, 1969.
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circulo vicioso. Los ingresos que perciben las familias oto?gan una
importante fuente de recursos con las patentes de automoviles y li-
cencias de conducir. Podemos contabilizar, ademas, un porcentaje
de facturacion por ciertos servicios basicos (gas, agua potable, telé-
fono). Las comunas mas ricas, por Ultimo, tienen mayores cantida-
des de servicios profesionales y comercio {en valor), lo que tam-
bién influye desigualmente en los ingresos municipales.

La escasez de recursos se ve acentuada por el hecho de que alrededor
de un 700/0 de los ingresos que percibia el municipio chileno tenia
un caréacter pasivo, es decir, sin que haya mediado gestidn alguna por
parte de éste. Las diferencias de ingresos provocadas por la situacion
antes descrita, por tanto, no pueden ser alteradas por los municipioé,
ya que éstos no controlan ni pueden afectar las variantes pertinentes.
Ademas, frente a esta realidad de montos de ingresos mayoritaria-
mente pasivos, l0s municipios nunca mostraron una capacidad de
“reaccion y se limitaban a vivir con la comodidad de niveles de ingre-
sos previamente asegurados(5).

Por ultimo, como se sefialo antes, la estructura de gastos municipales
se caracteriza por su intensa concentracion en gastos de operacion,
a lo cual debemos sumar una carencia de programacion de los limita-
dos proyectos de inversion, Las técnicas presupuestarias y la progra-
" macion de gastos estaban marcados por la inercia y la rutina mas que
por la creacion de planes y proyectos de mediano y largo plazo(6).

La baja capacidad para fomentar el desarrolio local hacia del munici-
pio, entontes, -un “‘sistema politico cerrado’”{7). Esto incluso se ex-
presaba en el hecho de que alrededor de la mitad de las demandas o

(6)  Ver: Andlisis de la Estructura financiera del Municipio chileno , Pablo
Trivelli, CIDU, P,U, Catolica de Chile, Santiago, 1971, pp, 188.

6) Ver: “Presupuestos por programas en las municipalidades Chilenas”. G,
Schlesinger. Cuadernos de Desarrollo urbano y regional No. 11; CIDU;
P.U, Catdlica de Chile. Santlago, 1969, pp. 76.

{7) Ver al respecto, Martinez Gustavo: “El Municipio Chilano como siste-

ma polftica”, Cuadernos de Desarrollo urbano y regional No. 12; CIDU;.
P.U. Catdlica de Chile, Santiago, 1970.
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reivindicaciones que recibia un municipio, provenian de sus propios
empleados o funcionarios. No existian, a su vez, mecanismos eficaces
-que permitieran la apertura del municipio a la comunidad organiza-
da; al contrario, las escasas demandas locales existentes eran peticio-
nes de caracter individual. Esto ocurria en un marco de acumulacion
de déficits sociales y de una dindmica politica, 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 populares no fueran los munici-
pios, sino mds 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 se centré en las deficiencias del mu-
nicipio chileno. En ello hay presencia de fuerzas politicas, de técni-
cos municipales y de académicos preocupados en proponer modifi-
caciones,

La idea y ejecucion de la reforma municipal del fégim'en militar, si
bien adquiere un significado particular que le dan el marco, racio-
nalidad y sentido vigente, tenia bor tanto, en cuanto a précedentes'
generales, aquella sensacion de que el municipio chileno no funcio-
naba y que se encontraba, como se ha dicho, en crisis.

2.3 Eldiagnéstico critico y la transformacion del Régimen Militar

El régimen militar desarrolla una evaluagiéon especifica de la realidad
municipal, que le da mayor concrecion a la critica del municipio vy
una explicacion a los fundamentos de las transformaciones municipa-
les. : '

Una primera critica que se formula es respectobde las atribuciones
municipales. Se dice que el municipio bajo |a legislacién y préctica
anterior carecia de un rol significativo en materia de desarrollo inte-
gral, cuestion gque efectivamente ocurria y, ain mds, era creciente a
través del tiempo.

Respecto de la participacion se dice que no existia una normatividad
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Yy Un mecanismo opgrativo practico que estableciera la participacion
de la comunidad local. Junto a esa inexistencia y transformandola en
una critica medular a la vez, se habla de la politizacién en que ha-
-bian caido los municipios, haciendo de él mas un tugar de enfrenta-
miento y favoritismo politico que una instancia plamflcadora del de-
sarrollo local.

Se critica, ademas, su no integracion y no coordinacidén con otros ni- )
veles de administracion, como él provincial, restandole eficiencia v
racionalidad a su accionar,

Otro aspecto que se sefiald critico y que es visto como una causa im-
portante de las limitadas facultades y funciones municipales es la es-
casez de recursos financieros que tenian las municipalidades.

Por otro. lada se sefiala también, la carencia de reales “potestades de
mando reglamentarias y ejecutivas” por parte del alcalde, que diluian
" su responsabilidad y su figura como primera autoridad comunal,

Por Gltimo, se critica la inexistencia de técnicas presupuestarias, ad-
ministrativas, programaticas y, en general, planificadoras en los mu-
nicipios. Esto, en alguna medida, era la resultante de un municipio
que no tenia horizontes para su accionar.

En verdad, la mayoria de estas criticas, comao hemos sefialado, repre-

.sentan una cierta percepcion generalizada acerca de la situacién que
tenia el municipio chileno -hasta antes del proceso de reformas ulti-
mas. Sin duda que las criticas relativas a la "'excesiva politizacion’ de
la institucion municipal asi como la de la necesidad de su mayor vin-
culacion a los programas de desarrollo nacional y regional a través de
una pertenencia organica al sistema de gobierno y administracion in-
terior, se demostraron parte de una ideologn’a.del control social del
régimen militar. Sin embargo, mas alla de ello, fa imagen de “crisis
municipal” que se desprende de la evaluacion militar confirmaba una
realidad aceptada,

Es sobre la base de estas criticas que desde 1974 se comenzaron a for-
mular reformas profundas al régimen municipal. Sin embargo es im-
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posible entender dichas reformas por si mismas; éstas forman parte
de un conjunto mas general que ha afectado al Estado Chileno y dentro
del cual encuentra su racionalidad Gitima(8). A su vez las reformas
que se vinculan directamente con el municipio, han sido presentadas
como de importancia especifica, en cuanto éste seria el lugar donde
con mayor propiedad se concretarian algunos principios del régimen
vigente;, como la descentralizacion, la participacion, y la privatiza-
cién de recursos e iniciativas.

De acuerdo al D.L. No. 573 (12 de julio, 1974} se establecio un “es-

~ tatuto de Gobierno y Administracion Interior del Estado’", al cual se |
asimila el régimen de Administracion Municipal, conformando unso-
lo sistema. Ello implica que la administracion local gueda jerarquica-
‘mente vinculada al jefe del poder ejecutivo. El alcalde paso a ser de-
signado por una autoridad superior, que en el periodo de transicion
es el propio Presidente de la Republica. Posteriormente seran los
Consejos Regionales de Desarrollo los que designaran al alcalde en
base a una terna presentada por los CODECOS(9).

Pero no.sdlo respecto a la estructura del poder politico local existen
modificaciones. También el rol del municipio en la satisfaccion de las
necesidades pUblicas, la relacion con los vecinos y las organizaciones
comunales; las capacidades financieras que presentan y otras mate-
rias, han sido motivo de cambio y de definicion. Ello se reflejaen una
nueva Ley de Rentas Municipales, en el traspaso de servicios de edu-
cacion y salud y en la constitucion de mecanismos de participacion
comunal, .

(8) La lectura del régimen suma ia critica del caracter interventor (“‘inefi-
ciente”’) en lo econdmico y del caracter de compromiso o negociador
{*‘ingenuo e inerme"} en lo politico. El marco de las Transformaciones
Municipales , Rall Gonzalez. SUR Doc. de Trabajo No, 19, Santiago,
1983.

{9) Los CODECOS y COREDES son 6rganos constituyentes del “sistema
de participacion’’ establecido por el régimen. El COREDES esta presidi-
do por el Intendente y participan los Gobernadores de las provincias,
representantes de las FF.AA., y miembros designados de los principales
organismos publicos y privados de la Regidon, Los CODECOS estan inte-
grados por representantes de organizaciones funcionales, territoriales y
actividades relevantes de la comuna.
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1ill.  EVALUACION DEL MUNICIPIO ACTUAL

La regionalizacion del pais y, consecuentemente, el proceso de “‘mu-
nicipalizacion” del gobierno militar, ha sido realizada, entre otros,
con el objetivo de descéntralizar el Estado. La principal via usada pa-
ra poder quitar poder al Estado ha sido la privatizacion de |a econo-
mia obsequiando, en este plano, gran parte del poder estatal a aque-
llos que dominan el mercado; dominio frente al cual, justamente,
se explicaba parte.de [a intervencion econdmica del Estado chileno,
que obedecia a la presion de grupos populares y medios. Esta priva-
. tizacién ha sido posible, por una alta represion politica que ha hecho
omnipresente al Estado. Esta mezcla de privatizacion y mercantiliza-
cion de la vida, con un autoritarismo politico y cotidiano, no ha da-
do como resultado un proceso de descentralizacion del Estado y ro-
bustecimiento de la sociedad civil.

Hoy existen mayores competencias 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 autonomia municipal que pudiese desprender-
se de acceder a mayores recursos y atribuciones se ha visto amorti-
guada por las fuertes dependencias politicas, lo-que ia transformaen
una autonomia medrosa 'y 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 también en los espa- .
cios locales, con lo que se inhibe la accidon municipal (10).

De esta experiencia también extraemos el que una democratizacion 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 |as pocas comunas donde existe un cuerpo colegiado {Consejos
de Desarrollp Comunal), éste ha funcionado s6lo como organismo
asesor.

(10) . .. no puede el Municipio crear o mantener una situacion estatizante
a nivel local, puesto que ello burlaria la accion subsidiaria que el go-
bierno central estd empefiado en realizar”, Sergio Fernandez. Ministro
del Interior; 20. Congreso de Alcaldes 1980.
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“En cuanto a los recursos financieros municipales, la modificacion'de
la Ley de Rentas Municipales pefmitié que éstas, que representaban
en 1979 un 2.6%/0 del gasto publico, alcanzaran a un 5.3%0 en 1981.
Ademas, en esos dos primeros afios de aplicacion de la nueva ley au-
mentaron 2.5 veces en términos reales(11).. Conjuntamente al incre-
mento de fondos financieros se traspasaron a los municipios la ad-
ministracion de algunos servicios plblicos, principalmente !as escue-
las (basicas y secundarias) y servicios médicos de atenciéon primaria.

Esta mayor dotacion de recursos (a excepcion de la ligada al traspaso
de servicios) se hizo sobre la base de! 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, natura|mente', a favorecer a las co-
munas mas ricas por razones ya expresadas anteriomente. La acen-
tuacion de las grandes desigualdades intermunicipales que han exis-
tido historicamente, han sido parcialmente enfrentadas con la cons-
titucion de un Fondo Comin Municipal, que redistribuye el 559/
de los ingresos'totales por impuesto territorial {contribuciones) a lo
cual se sumarian las patentes de automoviles. En términos 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 presentacidn de proyectos de rentabilidad social al
Fondo Presidente de la RepUblica es otra manera que tienen los mu-
nicipios para captar recursos destinados a inversion. Estos aumentos
en el origen de los ingresos y un gasto mas enfocado de la inversidn
se complementan con una meéjor informacidn estadistica y la crea-
cion de oficinas de planificacion comunal {Serplac), las cuales han lo-
‘grado conformar en varias comunas ‘‘bancos de proyectos” de desa-
rrollo comunal; con las limitaciones que impone el modelo de merca-
do. ' X

Sin embargo, esta transformacion de la estructura financiera de los
municipios chilenos, si bien apunta en una direccion adecuada, ado-

{(11) Gonzilez, R., y Tomic, B., op. cit.
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lece de varias insuficiencias que relativizan la bondad de |os cambios.

En primer lugar, un conjunto o suma de proyectos no signifii:a la
constitucion de una estrategia de planificacion y desarrollo local, y
esto Ultimo ha estado limiitado por 1a hegemonia dada al mercado en
la asignacion de recursos, lo que también se ha expresado a nivei lo-
cal. -Esto se manifiesta en una realidad de proyectos aislados e inclu-
so al desuso de instrumentos como los planes reguladores, Una se-
gunda limitacién importante es el problema de la autonomia de los
programas; la ‘mayOria de ellos estan determinados por politicas dise-
fiadas a otros niveles jerarquicos {Intendencia de Region), cuestion
que define también la asignacion de recurso$ para los proyectos de in-
version que mencionaramos antes. En tercer lugar, en la formulacion
" de -programas y proyectos no participa la comunidad organizada v,
- por ende, su origen y sentido se impone verticalmente.

Por Gltimo, en 1os pocos casos en que se aceptan demandas, de acuer-
~do a la politica de ‘‘subsidiariedad’” del Estado, la municipalidad
- prioriza proyectos en lugares d/onde la comunidad realiza esfuerzos
econdmicos complementarios a los recursos edilicios. En estos pro-
_yectos, 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 émbitos locales queda
reducida a factores de mayor eficiencia, aun cuando existe el razona-
miento complementario de posibilitar ciertos niveles de participacion
de parte de los usuarios.

Al contrario, en la linea de mando que Ilega desde el gobierno cen-
tral a la comunidad, pasando por el municipio, encontramos como
Gitimo eslabon gubernamental a las organizaciones territoriales de ca-
racter legal: las Juntas de Vecinos. Intervenidas, depuradas y *'despo-
litizadas’*, forman parte de una cadena institucional que conforma
un modelo de “participacion”’. El concepto de participacion que se -
maneja a nivel de gobierno comunal, en el desarrollo social, es fun-
damentalmente entender a la gente como objetos de informacion: la
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gente participa porque estd informada(12). Complementariamente, se
entiende por participacion la libertad para elegir en el mercado o la
libertad de iniciativa econdmica, cuestiones ambas dificiles de prac-
ticar por parte de los mas pobres.

El nivel de participacion es evaluado, entonces, por el grado de ads-
eripcion que muestran las organizaciones a los programas municipa-
les. Esto es la sintesis del control politico. El fracaso de los Consejos
de Desarrolio Comunal (CODECOS) se explica en gran parte porque
la participaciéon comunal es reducida a un papel meramente asesor.

IV. HACIA UNA ESTRATEGIA DE DESCENTRALIZACION
DEL ESTADO
Al formular una estrategia (sus lineas 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 incluye solo a la comuna o al municipio. Ni si-
quiera es sdlo una descentralizacion de tipo territorial, sino también
funcional. Dicha estrategia de descentralizacion deberia contemplar
. las siguientes afirmaciones:

a) . Lamayor importancia de los gobiernos municipales reflejado en

recursos, competencias y participacion 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 bla_nteamiento de un Estado Federal. Dicho en térmi-
nos mas generales, la discusion sobre la concepcidon y organizacion
del Estado no queda encerrada entre la opcion de un modelo unita-
rio, centralista o el modelo federal. Resulta oportuno anotar en este
punto que el planteamiento de la descentralizacion del Estado se hace
en un periodo histérico que tiene en diferentes realidades y latitudes,
algunas caracteristicas como las siguientes:

(12) Ver: Espinoza, Vicente. "'Poder, Poder Local y Participaciéon’’. En Ges-
' tiéon Local y Descentraliacion (Ocho Reflexiones) SUR. Doc. Trabajo
No. 25, Santiago, 1984.
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i) Una crisis del sobrecentralismo desde el punto de vista de la
demacracia, la participacion y la eficiencia.

ii)  Una dificultad del federalismo para seguir existiendo como tal,
en tanto la inevitable tensién entre los estados federados y el
estado central ha mostrado, en’ Ios hechos una tendencia a
privilegiar el poder central.

iii}  Laexistencia de procesos historicos que siguen poniendoen cues-
tibn a las formas en que estdn '‘resueltas’’ en distintas partes, las
relaciones entre poderes locales, regionales y centrales en favor
desmedido de estos Gltimos.

iv)  Por (ltimo, la propuesta de mayares poderes locales, coincide
en tiempo y espacio con propuestas y procesos de mayores atri-
bucicnes a los niveles inter-paises (federaciones internaciona-
les), es decir, a los niveles territoriales maximos. Lo local y lo “pla-
netario” son asi tendencias que se justifican por razones corres-
pondientes que plantean un dificil dilema de armonizacion.

c) Tanto a nivel local como regional deben coexistir representacio-
nes del poder central como representaciones de las comunidades
territoriales. Estas Gltimas podran cobrar distintas formas como asam-
bleas, especies de parlamentos, cuerpos de regidores, representantes so-
ciales, et¢. Entre ambos tipos de representaciones debera existir una re-
lacion permanente y clararespectodeautoridades, 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 naturalezarepresentativa y no delegativa. Esto, aincuandono
la asegura, es un requisito indispensable de autonomia local y supone
eliminar la dependencia del alcalde respecto de autoridades superiores.

e) Debe existir un conjunto de funciones amplias que sean de com-
petencia local y sea en forma privativa ocompartida. Sinembargo

no se trata de una mera enumeracion de atribuciones, por largas.que
ellas sean, sino de que ellas sean la materializacién de una idea matriz
que le reconoce al municipio el caracter de organismo central en el de-
“sarrollo comunal. Lo anterior supone una contraparte adecuada de re-
cursos financieros y técnicos que permita una accion amplia y flexible.

f) Las obligadas racionalidades y correspondencias que deben exis-
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tir en los proyectos y uso de recursos entre los distintos munici- -
pios fronterizos y de éstos con el gobierno central y las regiones, de-
ben ser resgeltas sobre la base de instancias intermunicipales y no sélo
apelando a la coordinacion y planificacion desde el gobierno central.

g) La adquisicion por parte de los municipios de nuevas responsébi-
lidades y derechos (asi comodelasregiones)debeserentendidaen
los hechos, como un proceso en parte inducido y en parte conquistado.
Esto significa que ese objetivo no se agota en un momento ni es con-
cebido como un mero acto juridico {ley organica). Lo que se gesta es
una voluntad de avanzar al maximo en esa direccion sin olvidar que
no es un proceso facil y que existe una-enorme heterogeneidad por
parte de las comunas y territorios.
En este punto cabe sefialar dos cosas interesantes respecto de Chile:

i) No existe en el caso chileno una gran tradicion regionalista.

i) Por otro lado, no ha. existido por parte de las organizaciones
territoriales una historia antigua de reivindicaciones (y menos
de ejercicio) de un gbbierno tocal.

h) El gobierno central, las instancias regionales y las coordinaciones
) intermunicipales deben desde un inicio crear las condiciones
(instrumentos y mecanismos} que hagan consistente el proceso de ma-
_yor poder regional y local, es decir, procurando una distribucion terri-
torial (dado que la segregacion es a la vez social) mas justa del ingreso y
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 democratizacion, si es que es
un proceso dirigido por intereses sociales mayoritarios.

i) Lo segundo es que las autonomias locales no pueden transfor-
marse en la forma de defender privilegios.

Por ultimo, y recogiendo afirmaciones anteriores, el actual traspaso
ya realizado de servicios pUblicos (salud y educacion) no debe ser
revertido en tanto constituye un avance en dotar de significado a!
municipio. De lo que se trata hoy es de presionar por la democratiza-
cion en la gestion de dichos servicios y por la creciente igualacion en
sus disponibilidades de recursos y poniéndolos més bien en relacion
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con los niveles de insatisfaccion de necesidades basicas que se prestan -
en las distintas comunas.

V. PARTICIPACION Y GESTION LOCAL

De acuerdo con el capitulo anterior, la descentralizacidn realiza su po-
tencial democratizador sélo si existe una participacion real, sélo en
donde la cercania respecto a las autoridades permite convertir al
municipio en un lugar accesible, con incidencia, y control por parte
de la poblacion, '

Anteriormente, en la critica a la participacion bajo el régimen militar

nos referimos a una forma de»”parﬁcipacién”, ceremonial o autorita-

ria. Otro enfoque considera que"s'e' participa en la medida que se ad-

quieren habilidades o se desarrollan canales para la integracion al

“sistema’’. Esta perspectiva, que se desarrolla a partir de la identifica-

cion deun sector “marginal’ alasociedad, parece también insuficiente
. para concebir la participacion.

Por estas razones, parece importante discutir los criterios de par-
ticipacion como requisito para el disefio de los procesos o meca-
nismos de participacion; cuando se define la .participacion en tér-
minos operacionales se deja afuera un elemento muy importante co-
mo es la definicion de los fines. Lo que interesa resaltar es justamen-
te la participacion de la poblacién en la determinacion de estos fines.

Tampoco ejercer influencia para contribuir a generar una voluntad
colectiva, legitima, basta para definir una participacion‘efectivamen-
te sustancial. Esta debe incluir la intervencion directa en las princi-
pales etapas del proceso decisional,

En este sentido, |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 organizacion politica y social que son permi-
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 aguda desigualdad social. E) grado de apro-.
vechamiento de las oportunidades de participacion esta condiciona-
do, en parte, por la capacidad de los ciudadanos y sus organizaciones
de disponer de recursos financieros con suficiente libertad y en un
volumen compatible con sus objetivos.

Por dltimo, la participacion es funcion también de los mecanismos o
modelos que se constituyen, ’

En cuanto a éstos, existen distintos marcos institucionales o formas
de participacion territorial democratica, lo cual permite afirmar
“que no es posible postular el recurso mecanico y universal de ciertas
categorias instrumentales de démocratizacion, sino que el uso de és-
tas aparece condicionado por procesos historicos. . .""(13).

En torno a esta problematica de la participacion, no solo esta envuel-
ta una discusion sobre modelos 0 mecanismos de gestion local; tam-
bién aparecen tematicas pertinentes a lo descrito antes: la relacion
entre movimientos sociales y Estado, el problema de la descentraliza-
cion y las atribuciones del gobierno local que ya hemos tratado, y la
forma de democracia, directa o representativa. Tomando en cuenta
estos factores, se pueden describir algunos ““modelos’” de participa-
cion y gestion existentes. '

a) La forma mas usual de participacion es la representacion de tipo
" “formal’’. Aqui el Alcalde y los Consejeros (regidores) son elegi-
dos principalmente en base a una afiliacion politica mediante el voto
secreto y universal. En estos casos, el Consejoformadopordichosrepre-
sentantes, conforman el aparato decisional del municipio ogobiernolo-
cal. Aunque con diversos grados de influencia, en algunos pa ises suelen
existir mecanismos anexos de participacion de los vecinos..
En Francia, por ejemplo, se han desarroilado las ltamadas Comisiones
Extramunicipales, lugar donde se canalizgn los distintos problemas que

(13} Kusnetzoff, Fernando. Democratizacién del Estado, Gobiernos locales
y cambio social, Experiencias comparativas en Chile y Nicaragua , Po-
nencia. Congreso Mundial de Sociologia, México, agosto, 1982, pp. 22.
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afectan la vida cotidiana de las pérsonas (sanidad, deporte, educacion;
‘recreacion, etc.), y donde participan Consejeros Municipales y organi-
zaciones de barrio o vecinos. De la misma manera nada impide la parti-
cipacion ciudadana en el municipio francés, en torno a definir el plan
de ocupacion del suelo comunal, aungue ello, al igua! que toda toma
de decision final es prerrogativa solo del Consejo de regidores{14). Una
variante interesante de esta manera de participar, constituve la recién
creada Oficina de Participacion Vecinal del Municipio de Lima; que
tiene el objetivo de canalizar, coordinar, promover, apoyar vy realizar-
programas en conjunto con las organizaciones vecinales,

b) Una segunda manera de entender la participacion anivel local se

da cuando estos gobiernos territoriales estdn en una situacion de
doble subordinacién. Por una parte dependen de organismos centrales
de administracion estatal, losgue proporcionanmarcosnormativos, pre-
supuestarios,-metodologicos y, por otra parte, los miembros de laJunta
o Asamblea Municipal —normalmente colegiada— que representan y/o
responden a-organizaciones de masas populares ferritoriales;‘ya seade
manera directa o elegidos. En estos casos, que usualmente han sido pre-
cedidos por situaciones de transformacion revolucionaria, se produce
una integracién mayor del aparato estatal con la sociedad civil. Mas all3
de la evidente participacion e influencia de los ciudadanos y sus organi-
zaciones en determinar importantes aspectos de sus condiciones mate-
riales de vida, se cuestiona en estos casos, la evidente pérdidade autono-
mia de la sociedad civil, en lamédida que tienda a predominar una ab-
sorcion de la organizacion social pdr el aparato estatal(15).

c) Un tercer mecanismo de participacion contemplaria el sufragio’

universal, pero, a su vez, se implementarian formas directas de
participacién, manteniendo la autonomia del movimiento y organiza-
ciones populares (‘contrapoder’’). Entre las razones para pensar enuna
propuesta de esta naturaleza, estd la de que la participacion limitada al

(14) ’ Nudiez, Ricardo, “Introduccion a la pol{tica municipal francesa’’. Centro
de Estudios Econémicos y Sociales VECTOR, Programa de Desarroblo
Loeal, Avance de investigacion; Santiago, 1984.

(15)  Ver: “O Estado, os movimentos sociais, o partido’’ (Gltima entrevista

con Nicos Poulanzas) En: Revista Espago o Debates No. 9, Neru, S3o
Paulo, 1983. ’
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sufragio universal es vista cr {ticamente incluso por el propiopensamien-
to liberal, desde et cual se han buscado formas de perfeccionamiento,’
.como la cieacién de los Consejos Econdmicos Sociales en varios paises
europeos occidentales, También bajo el influjo de ideas socialistas, se
levanta una critica radical a las formas democraticas (parlamentarias).
Esta critica t|ene como componente no sélo que lademocracia es for-
mal cuando se asnenta sobre relaciones econdmicas de explotacion, si-
no que su ‘‘forma”’ institucional misma es parcial, inadecuada, incom-
pleta y fuente de division entre dirigentes y dirigidos. De ésta manera,
nace el objetivo de hacer confluir la representacion politica elegida de-
mocraticamente a través del voto universal.con {a participacion directa.
/

Retomando las tematicas mencionadas anteriormente y que estan ex-.
presadas en la discusidon sobre modelos y mecanismos de gestion lo-
cal, se pueden apreciar dos discusiones relevantes sobre el problema
.del poder y gobierno locales. La primera esta referida a la cuestidon
del caracter de la democracia, y la segunda respecto a la relacion
movimiento social y Estado.

La primera discusion, como dijimos, esta referida al caracter de la de-
mocracia politica postulada, E! razonamiento, es que una visién di-
cotdmica y antagdnica entre democracia parlamentaria y democracia
directa es un planteamiento altamente cuestionable. Un trayecto teo-
rico mas fértil es mas bien el de la busqueda de las complementarie-
dades y, en funcion de ello, fomentar permanentemente los mecanis-
mos y materias de gestion directa de la comunidad. El caracter de la
democracia queda asi definido en un “intermedio” entre el plan-
teamiento liberal clasico (democracia parlamentaria-representativa} y
el planteamiento marxista clasico {poder dual Estado-proletario).

La segunda discusion ha estado presente con gran énfasis en las re-
flexiones tedricas sobre democracia-socialismo del Gltimo_ periodo.
El gobierno local o 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 o la organizacion territorial con el Estado.
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En primer lugar, se deberia evitar la cooptacion en base a una po-
Iitica oficial, y en cambio, se debe reconocer y permitir el pensa-
miento vy la accion independiente de la comunidad organizada. En se-
gundo lugar, una relacidn asi establecida permitiria que |a organiza-
‘cion territorial esté —indistintamente— en conflicto, en colaboracion,
o en apoyo condicionado con respecto a la gestion local. Esto sig-
nifica, que la organizacion asume el problema del poder, “‘disputan-
do’'-el espacio de la politica al Estado. La organizacion social, de esta
forma, no es concebida en la marginalidad respecto del Estado ni di-
suelta:al interior de su organizacion politico-administrativo.

En el caso chileno, ademas, hay dos problemas que han estado en la
preocupacion politica por lo local. Uno primero esta referido al plan-
teamiento que ve en el aumento de los poderes locales un factor de
estabilidad politica en una democracia 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 conflictos a ése nivel.

Una segunda preocupacion esta referida a una cierta condicion que
se le asigna e impone a la participacién local a fin de constituir un
proceso social “virtuoso’. Esto es que no se produzca una ideolo-
gizacion que penetre los procesos y los agentes locales de tal forma
de no transformar el escenario local en uno de lucha ideoldgica de-
terminado por las grandes opciones y corrientes politicas 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 preccupacion el problema
de la inestabilidad politica y el de la sobreideologizacion,

Sin embargo, parece Gtil diferenciar entre 1o que es una “excesiva”
ideologizacion de los problemas, de la necesidad de que en el espacio
y-gobiernos locales se discutan y se pongan en practica programas
con sentidos politicos explicitos. 'E_sfos Gltimos no son solo nece-
sarios sino naturalmente vigentes como realidad cultural en una so-
ciedad de necesidades reprimidas asi como de agudas desigualdades
sociales. Ello produce una realidad conflictiva que sblo puede ser
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enfrentada, en un sentido profundo, a través de transformaciones en
el caracter y contenido de las distintas politicas. La necesidad de

transformacion se impone asi como un objetivo de canalizacion posi-
tiva de energias colectivas lo que, por obvia consecuencia, supone el

desarrollo del conflicto social. La pretension de una linea absoluta
de ruptura entre la problemdtica local y nacional (estilos de desarro-
llo, tipos de propiedad, estrategias de intervencion estatal, etc.) olvi-
da el condicionamiento objetivo de la primera por la segunda vy el
que los agentes intervienen en planos 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 socializacién del
poder, puede desconflictuar positivamente el aparato central del Esta-
do de presiones innecesarias. Junto a ello, los distintos agentes sotia-
les (locales) deberian ser capaces de asumir y vivenciar sus opciones
ideoldgicas nacionales no como sistemas cerrados que ademas se jue-
gan en cada movimiento.

Pero, como hemos sefalado, el fuerte conflicto social no puede ser
unilateralmente descrito como el resultado de la ideologizacién de
actores mas alla de lo deseable, para cualquier situacion. Es necesario
.-reconocer la existencia de ciertas bases materiales sobre las cuales
aque! se gesta. Y esto, desde un punto de vista democratico, se re-
suelve, principalmente, no por la via de la desideologizacion sino por
la de los cambios sociales que favorezcan auna mayoria social que
asi lo hace explicito.
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EL CASO DE LIMA METROPOLITANA

Luis A. Ch.irinos*

INTRODUCCION
DIAGNOSTICO DE LA CRISIS MUNICIPAL EN EL PERU

Quien pretendiendo conocer la realidad de nuestros paises hubiera
recurrido a la lectura de las Constituciones, leyes o textos juridico-
politicos, obtendria ciertamente una version distorsionada de la mis-
ma. En efecto, nada més alejado de !a realidad que estos documen-
tos. Varias y conocidas son |as razones: la creciente brecha entre la
Ley y la Realidad; la inadecuacion del régimen liberal a nuestras so-
ciedades; las profundas disparidades y desigualdades internas; el cen-
tralismo; la debilidad organica ‘de la sociedad civil y la institucionali-
dad politica, etc.

Esta distorsion aparece con rasgos de mayor gravedad en lo referente’
a los Gobiernos Locales, Estos han atravesado en los Oltimos 50 afies
-una profunda crisis, a despecho de lo cual, en torno de ellos se ha de-
sarrollado una abundante y profusa legislacion, asi como una grandi-
locuente literatura que desafiaba —por decir lo'menos— la realidad.

Dos fueron las piedras angulares de esta vision legalista: por un lado,
la afirmacion de |la Autonomia Municipal; y, por el otro, la afirma-
cion que los Gobiernos Locales constituyen las células bdsicas de la
Democracia. La crisis municipal atraviesa de modo crucial ambos
“principios, cuestionando de raiz su vigencia. k

* Investigador del Centro de Investigacion, Documentacion y Asesor(a
Poblacional CIDAP. Perd.

223



CHIRINOS -

a

En cuanto a la Autonomia, ésta suele especificarse en tres dimensio--
nes: la Autonomia c‘om(‘) Gobierno Local; la Autonomia Econémico-
Financiera y la Autonomia en la prestacion de los servicios pubiicos
y ejercicio de sus funciones. El mas somero anélisis de la experiencia
peruana nos llevara a constatar |0 alejado de la realidad de estas afir-
maciones. '

En lo referente a la Autonomia como Gobierno Local, hasta 1980
—y con escasas excepciones— las Municipalidades han sido apéndi-
ces del Poder Ejecutivo no sblo porque sus autoridades fueran nom-
bradas por éste, sino porque en el proceso perdieron su capacidad de
ser representantes de la ciudadania a nivel local. De este modo, se.
redujeron a ser meros 6rganos administrativos sin poder politico real.
Demas esta decir que las Municipalidades no fueron capaces tampo-
co de expresar politica ni socialmente a las fuerzas actuantes en la
sociedad peruana. -

En el campo de la Autonomia Econdmica-Financiera se produjo un
doble proceso: una sistematita politica de*'expropiacion’’ de recur-
sos municipales por el Gobierno Central y una incapacidad. absoluta
para controlar su propia politica econdmica. En estas condiciones la
economia municipal devino en caotica e irracional, Ejemplos de ello
sobran: los déficit municipales han ido en incremento cada afio; el
aporté municipal al total de la inversién Publica se ha reducido a |-
mites infimos; la brecha entre Gastos de Capital y Gastos Corrientes
se amplié en beneficio de éstos Gltimos, llegando a destinar hasta el
8090/o de los mismos al pago de personal, etc.

En lo referente a las funciones municipales se detecta el mismo feno-
meno “expropiatorio” por el Gobierno Central. Servicios Publicos |
~ como el Agua Potable, Alcantarillado, Electricidad y demas fueron
asumidos por diversas empresas pUblicas; el planeamiento y el desa-
rrolio urbano se centralizaron en el Ministerio de Vivienda, y asi su-
cesivamente, En estas condiciones, la prestacion de estos servicios no
sOlo fue ajena a la Municipalidad, sino que estuvo orientada por los
requerimientos de la politica del Poder Ejecutivo, en detrimento del
desarrollo de Ias ciudades y las necesidades de los vecinos. '
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En términos reales, esta pérdida de la Autonomia Municipa! fue par-
te de un proceso mas vasto y complejo: el de la progresiva centrali-
zacion y concentracion del Estado, cuyo punto -mas alto estuvo du-
rante el Gobierno Militar de 1968-80, pero cuyos inicios se remon-
tan mucho mas atras. En relacion a los Gobiernos Locales, podemos
decir que este proceso agudizé la crisis municipal, pues cuestionaba
severamente tanto su posicion, como su papel en el conjunto de la
sociedad(1).

S|ﬂ'll|al' situacion se presentaba con relacion a la afirmaciéon que las
Municipalidades eran las células basicas de la Democracia. Debido al
control burocratico que impenia.el Gobierno Central, las Municipa-
lidades tendieron a “oligarquizarse” concentrando el poder en el Al-
calde y la Administracién, a costa incluso de los Regidores. En estas
condiciones, las posibilidades que la ciudadania accediera a instan-
cias de Participacion en la gestion fueron inexistentes. La Participa-
cién Vecinal se redujo a la del sector empresarial en materias en las
que tenia directo interés: Comisiones de Licitaciones, Juntas de Al-
monedas, Comisiones Técnicas de caracter consultivo, etc. En gene-
ral, se desarrolld sobre la gestion municipal una perspectiva ‘‘geren-
cial” que, al oponer Eflcuenma a Democracia y Participacion, deste-
rrd a ésta en favor de la primera. De esta manera, ias Municipalidades
terminaron convirtiéndose en su exacto opuesto: de pretender ser
células basicas de 1a Democracia y representantes del Pueblo frente
al Gobierno Central, devinieron en representantes del Gobierno Cen-
tral frente al Pueblo(2).

(1) Me remito aquf ala distincion formulada por Diego Lordolio de Melio que
dice: "Hay que distinguir entre posicién y papel. La primera esun concep-
to formal estatico, en cuanto que el papel es un concepto de comporta-
miento dindgmico. En los paises en desarrollo es comun la discrepancia en-
tre la norma y la praxis, de manera que muchas veces, a una posicion apa-
rentemente elevada de los municipios les corresponde un papel insignifi-
cante en el desempefio de sus atributos legales...” {“Modernizacién de los
Gobiernos Locales en América Latina’’. Revista Interamericana de Pla-

_nificacién, Vol. XVII, No. 66; junio, 1983, .pp. 188).

(2)  Andlisis de estos hechos puede éncontrarse en: Chirinos, L. Municipios:
un debate mds alld de lo electoral, Lima, CIDAP 1980, {mimeo); Zolezzi,
M.y Sanchez Leén, A. Municipalidad y Gobierno Local, El D.L. 22250
en el tapete. Lima, DESCO, 1979.
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A los Municipios peruanos les era aplicable cabalmente la caracteriza-
cion del “cuadro patolégico” que traza Lordollo de Mello, pues to-
dos los “sindromes” que éste identifica, se realizaban en el caso
nuestro{3). Sin embargo, al mismo tiempo, sobre las Municipalidades
recafan presiones y exigencias por su reforma provenientes del cons-
tante crecimiento, en volumen vy cornpiejidad de las funciones y ac-
tividades gubernamentales; del rapido y complejo proceso de urbani-
zacion que exige radicales transformaciones en su manejo y control;
del imperativo de la descentralizacion administrativa y politica; del
surgimiento de nuevas reivindicaciones por la ampliacion y/o mejora
de los servicios publicos; y la creciente demanda por participacion
ciudadana, entendida como acceso a la toma de decisiones{4). La
particularidad de esta demanda es que surge de un vasto y comple-
jo tejido organizativo popular que ha dado lugar a un nuevo sujeto
colectivo: el Movimiento de Pobladores.

Estas presiones actiian de manera directa no solo sobre tas Municipa-
lidades, sino sobre el propio Estado y tienen, mas alla de las razones

-"técnicas’”’ o ‘‘modernizadores”’, una especialidad tal que los con-
vierte en problemas de corte politico.

En este contexto, la Democracia y la Participacion Vecinal en el Go-
bierno Local se convierte en un asunto central, pues forma parte del
proceso de lucha pér la democratizacion del Estado y la Sociedad
peruanas. Por ello, precisamente, concierne al mundo de lo Polftico vy
no solo a lo meramente técnico. Su importancia deriva del hecho que
conjuga varios retos fundamentales ligados al sefalado proceso; el de

convertir a la 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 consen-
sos basicos sobre la gestion urbana, de manera que la ciudad pueda
ser efectivamente para todos y no solo para una minoria; y, princi-
palmente, para hacer de las Municipalidades, efectivos Gobiernos Lo-
cales y representantes legitimos y democraticos de la ciudadania.

{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

Quizad la conquista mas importante de las revoluciones burguesas de
los siglos XVIII y XIX haya sido la Democracia y sus expresiones
fundamentales: la Libertad y la Iguaidad.-Sin embargo, la idea de De-
mocracia —y, por cierto, su practica— han sido muy variadas con el
tiempo. La época actual se caracteriza por la tensidn y oposicidn en-
tre dos concepciones: la Demotracia como método de eleccidon de’.
gobernantes y; por tanto, de equilibrio y la Democracia como parti-
cipacion, vale decir, como modo de vida(5).

La Democracia entendida como forma de vida social y participacion
ciudadana en las decisiones fundamentales de la sociedad y el Estado
se caracteriza ‘‘como una auténtica 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 se-
fialado diversos autores, esta nocion va asociada a la idea de Autcgo-
bierno, Autorrealizacion y Participacion.

A pesar de lo atractivo de esta formulacion, es la nocién de Demo-
cracia como método de eleccion de gobernantes la que mayor vigen-

(5) Véase sobre este punto, el excelente libro de Macpherson, C.B. La
Democracia Liberal y su época. Madrid, Alianza Editorial, 1982. .
La versibn mas organica de Ja nocion de Democracia como método de
elecciébn fue expuesta por Schumpeter, en su clasico: Capitalismo,
Socia{ismo y Democracia. Madrid, Aguilar, 19; v ha sido desarrollada
sobre todo por autores norteamericanos e ingleses. En particular, véase,
para su version 'mas radical: Downs, Anthony. Teorfa Econémica de
la Democracia. Madrid, Aguilar, 19. Versiones resumidas, y a la vez cri-
ticas de esta posicién se encuentran en el citado libro de Macpherson,
especialmente el cap. |V; Chaui, Marilena de Souza. Ideologia y
Teorta de la Democracia, Ponencia presentada al Seminario ‘“Con-
diciones Sociales de la Democracia”’, organizado por CLACSO en San
José de Costa Rica en Octubre de 1978; vy, Rodriguez Cabrero, Gre-
gorio. *La Participacién Politica en las Sociedades Industriales Occiden-
tales: Ciudadanos, Partidos Politicos y Bienestar Social”’. En: Pensa-
miento Iberoamericano. Revista de Economia Politica, No, 56, enero-
junio, 1984; No. 5B pp. 407-429,

{(6) Cerroni, Umberto. La. beertad de los Modernos, Barcelona, Ed|C|ones
Martinez Roca., 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 politico supremo y, en parte para poder enfren-
tar la recurrencia de golpes militares. En este proceso de hegemoniza-
cidn ideoldgica, le cupo al Derecho un rol central: el debate sobre la
Democracia la redujo a su dimension juridico-constitucional, a*las
formas y mecanismos electores y a convertir a la Constitucion en
instrumento de coaccion y limitacion de los derechos de participa-
cion popular. Se privilegiaron asi, la libertad v la igualdad juridicas
sobre la libertad e igualdad reales(7).

Si a ello afiadimos el alto componente autoritario de {a sociedad pe-
ruana, tenemos el cuadro de una sociedad fuertemente oligarquiza-
da en que la Democracia se redujo al juego de un conjunto de éli-
tes politicas representativas de las fracciones de las clases dominan-
tes. Podemos decir entonces, que éstas han expropiado al pueblo la
Democracia, convirtiéndola en una bandera suya y en definitiva, en
un mecanismo mas de dominacion. ‘

. Sin embargo, los procesos sociales y politicos de las Gltimas décadas
han'producido un cambio importante, elevando sustancialmente la
conciencia politica de los sectores dominados y su protagonismo
social. Ello se ha traducido no solo en la emergencia de partidos po-
liticos de la izquierda, sino sobre todo en un proceso de organizacion
popular constitutivo de los llamados movimientos sociales, tanto en
el campo como en las_ciudades. Una clara demo_straci.én de elio fue

(7) “As{ pues en la {inea gue confiere a la ley una supremacia sobre el pue-
blo vy a la constitucidn politica la tarea de definir la técnica de instaura-
cion y articulacién de dicha supremacia. . . el andlisis econémico social -
del pueblo, considerado innecesario cede el puesto a dos estudios funda-
mentales: |a instauracidén de una unidad ético-politica del pdeblo como
sometimiento del pueblo a la ‘razon’, a la ‘justicia’, al ‘espiritu’ de la
Nacion o del Estado. . . y la elaboracion de una dogmatica juridico-
constitucional destinada a fijar las técnicas del constitucionalismo. La
linea juridico-constitucionalista liberal, olvidando las determinaciones
econdmico-sociales que dividen al pueblo en clases, desprecia la des-
unién que-existe en el pueblo v las supera a través de una supremacia
hipostatizada de la ley pero, admitiendo asi, la supremacia del indivi-
duo sobre la sociedad, termina en una apologia de (a propiedad privada
y, 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 finalmente forzd su salida. Ubicamos aqui un punto
. nodal en la lucha por la democratizacion del Estado y la Sociedad
que en 1980 logro una salida burguesa al impasse politico-social (8).

La salida electoral de 1980 significo sin duda, un avance en el proce-
so de democratizacion, pero limitada a la version de la Democracia
como método de eleccién de gobernantes. Al cabo de 57afios, sus li-
mitaciones aparecen evidentes para vastos sectores del pueblo que.
desarrollan una critica radial: la critica de la politica como mera ges-
tion del Estado y juego de partidos; la reivindicacion de la Politica
como instancia deliberativa, en el que el pueblo tiene una real y efec-
tiva participacion de las decisiones fundamentales que afectan su des-
tino. La concepcion de la preeminencia de la politica como fucha
por el Poder y la necesidad imperiosa de su socializacion para poder
garantizar de modo efectivo el proceso de democratizacion. Ello im-
pone nuevas condiciones a las clases dominantes y las pone a la de- -
fensiva frente a las propuestas populares que van convirtiéndose en
alternativas reales(9). De este modo los sectores populares aparecen
portando |os 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 Constitucion de 1979 dispone la demo-
cratizacion de los Municipios, afirmando de manera central la obli-
gacion de promover, apoyar y reglamentar la participacion de los ve-
cinos en el desarrollo comunal {art. 256); en segundo lugar, porque
una de las primeras acciones del régimen de Belaunde fue la convo-
catoria a elecciones municipales, lo que abrio 1a posibilidad que se .
plantearan diversas alternativas sobre el Gobierno Local a través de
las representaciones politicas. En este sentido, cabe resaltar que la
propuesta de democratizacién mas avanzada fue la del Poder Vecinal

(8) Véase: Pease, Henry. El Ocaso del Poder Oligdrquica. Lima, DESCO,
1977;y, Los Caminos del Poder. Lima, DESCO, 1979. :
(9)  Este proceso es sin duda mucho mas complejo v las lineas que antece-
den tan solo pretenden rescatar las ideas centrales pertinentes a ls 16-
gica de nuestra argumentacion. Por ello, parecera sin duda simplificado.
Para efectos de una mayor informacién, el autor remite a la profusa bi-
_ bliografia que se ha producido en el Per( en los Uitimos.afios.
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levantada por lzquierda Unida, aun cuando su formulacion fuera alin
vaga y difusa en aquel momento.

De otro lado, el proceso electoral de 1980 abri6 las puertas a que los
movimientos sociales urbanos, a través de sus dirigentés mas repre-
sentativos tuvieran un rol protagonico en la vida politica. Como se
ha sefialado, en las ultimas décadas se desarroll6 un vasto proceso or-
ganizativo popular que tuvo en las ciudades —y dentro de ellas, en
los Pueblos JOvenes, especialmente— sus expresiones mas solidas. Si.
bien en algin momento, las organizaciones barriales fueron promovi-
das por el Estado, muy rapidamenté se autonomizaron de él y lo en-
frentaron, desarrollando importantes luchas reivindicativas de terre-
nos, servicios. basicos de infraestructura, equipamiento social y en
general, el mejoramiento de 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 sitian mas bien en
el terreno politico: el reconocimiento de su perfil social, vale decir,
de su existencia social como organizaciones populares que, agrupan-
.do a vecinos sin distincion, ni discriminacion de ninguna clase se de-
finen, no en funcion de su calidad de Ciudadano, sino en tanto cate-
goria o colectivo social y econémico. Como tales, exigen del Estado
la dotacion de la personeria necesaria para intervenir de pleno dere-
cho en la vida politica. En segundo lugar, el reconocimiento de su
Autonomia del Estado, en la medida que la defensa y promocion de
sus derechos y reivindicaciones se hace precisamente enfrentandolo,
y en esa lucha no reconocen mas subordinacién que aquella que le
deben a su base social. Y en tercer lugar, el acceso a la toma de de-
cisiones sobre Jas 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 estamos asistiendo a un feno-
meno nuevo: el de la constitucion de un nuevo sujeto colectivo que exi-

(10) Véase al respecto: Henry, Etienne.wlfq Escena Urbana, Estado y Mo-
vimiento de Pobladores 1967-76. Lima, Fondo Editorial de la Pontificia
Universidad Catélica del Peru; 1978.
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ge una redefinicion de la nocion individualista de ciudadania{11).

El hecho que estas organizaciones populares se hayan constituido
sobre una-base territorial y funcional no solo ha permitido que se de-.
sarrollen acciones ligadas a la satisfaccion de necesidades basicas,
sino que ha elevado sustancialmente el protagonismo politico colec-
tivo, asi como ha posibilitado el surgimierito de un nuevo liderazgo
centrado en la representacion directa de la base social. Estos nuevos
lideres no son solo militantes de partidos: son dirigentes de las orga-
nizaciones vecinales, femeninas, juveniles, clubes de madres, grupos
culturales(12). La apertura del proceso electoral municipal cre6 con-
diciones para que estos lideres de nuevo tipo accedieran ala posibi-
lidad de representacion politica en los Gobiernos Locales.

Una Gltima razon para qle los gobiernos locales se hayan converti-
do en agentes importantss 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 centralizacion
de las organizaciones populares. Ya desde 1978, se empez6 a produ-
cir un importante movimiento hacia ta centralizacion de éstas que
tuvo a los distritos como unidad de referencia. Hoy en dia existen
Federaciones de Pueblos Jovenes en por lo menos 7 distritos y ade-
més, instancias sectoriales de centralizacion en otros. El proceso tuvo
una primera instancia de culminacion en la constitucion de la Fede-
racion Departamental de Pueblos Jovenes y Urbanizaciones Populares

(11)  "El nuevo sujeto histérico de una democracia actualizada nace as( exi-
giendo mé&s que ‘ciudadania’. La ciudadania es el reconacimiento det indi-
viduo en el —se puede decir asi— ‘'mercado’politico’. Conella {la ciudada-

- nia) vienen las ficciones de la igualdad aparente frente ala ley, del derecho
igual para todos, del pacto que se funda en la Constitucién. El lenguaje o el
balbuceo de la democracia contemporanea es otro: se quiere el reconoci-
miento de ‘categorias sociales’, que exigen reglas por las cuales, ademds
del ptano formal! de la igualdad se aseguren ‘derechos de intervencién’ en
el plano social y econémico. Y estos desembocan enel Estado. . .lademan-
da de libertad salta de lo individual. . . alo social: derecho de decidir sobre

-el destino propioquees, anivelgeneral,el de lasociedad ensu conjunto,pero
que en el nivel inmediato es el reconocimiento de las diversidades socia-
les sin la ficcion de igualdad formal de la ley"’. Cardaso, F. H. "LaDemocra-
cia en las Sociedades Contempardneas. En: Critica y Utopia Latinoa-
mericana de Ciencias Sociales, No. 6; pp. 33.

(12) Sobre estas organizaciones llamadas funcionales, véase: Chirinos, Luis,
Tipologia de Organizaciones Populares en Barrios. Lima, CIDAP, 1984,
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de Lima y Callao (FEDEPJUP){13).

Lo que importa resaltar es que hacia 1980 las organiZaciones popula-
res habian alcanzado una cierta “identidad distrital” que llevaba a
desarrollar sus acciones en dicho ambito, precisamente el territorio
de la jurisdiccion municipal. Desde este punto de vista, resulta obvio
que las demandas politicas del movimiento de pobladores tuvieran
un nivel de concrecidn real en los Gobiernos Locales(14).

Pero, esta importancia como agente de democratizacion(15) surge

dentro de un contexto de crisis sumamente aguda. De alli que, el

reto abierto cubra varias dimensiones: el de convertir al pueblo orga-
nizado en el actor y productor de su propia vida, mediante su parti-

cipacién directa en la toma de decisiones en el Gobierno Local; el de

.. convertir a la Participacion Vecinal en la condicion de eficacia del

‘Gobierno Local y el de convertiria en factor clave para la constutu-

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) Véase al respecto: Henry, Etienne. “Movimiento de Pobladores yvCen-
tralizacién’’. Cuadernos CIDAP No. 3; Lima, 1981.

(14) Sobre el ro! jugado por este factor en un caso concreto, véase: Tavara,
José Ignacio.  Por un Municipio al servicio del Pueblo. Dos afios y me-
dio de labor municipal en Carabayllo; enero 1981-1un|o 1983; pp. 18.

{15) La problematica peruana en este sentido, no difiere sustancialmente de!
caso espanol: ““La razon del por qué se democratizan los Ayuntamien-
tos responde -a la misma que la de 1a democratizacion de la sociedad en
su conjunto”, COLECTIVO. Poder Local, Poder Municipal, Elementos
de Andlisis, Madrid, ZYX, 1979; p. 54.

A su vez, Jordl Borja seﬁala “El proceso de democratizacion politica
del Estado Espafiol no puede explicarse sin analizar el importante papel
jugado por las demandas populares de base local y regional’’. Y mas ade-
lante “, . .en la construccién del Estado Democratico el tema de la des-
centralizacion politica se (ha) convertido en una cuestién clave. Borja,

Jordi. “‘Persistencia, Crisis y Renacimiento de los Poderes Locales”. En:

Pensamiento Iberoamericano. Revista de Economia Polstica, No. BA;
enero-junio, 1984; pp. 141-142.
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La diferencia entre ambos periodos resulta del hecho que el primero
corresponde a una gestion municipal y; 1984 es el primer afo de una
gestion de color politico distinto. Queremos ademas sefialar que en
el andlisis se privilegia no‘ el criterio de adecuacién a la legislacion,
sino las experiencias concretas. En este sentido, los criterios valorati-
~ vos que usaremaos estaran en relacion directa con el mayor o menor
grado de participacién y democracia. Una prevencion 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 exposicion, -

2.1 La experiencia de Participacién Vecinal 1980-1983

Los resultados de las elecciones municipales de 1980 fueron abruma-
doramente satisfactorios para Accion Popular. No s6lo alcanzaron el
control de la Municipalidad de Lima Metropolitana, sino que ocupa-
ron la Alcaldia en 22 distritos, incluyendo 6 con un alto componen-
te barrial. La lzquierda Unida (IU) obtuvo 5 alcaldias, todas ellas en
distritos barriales; el Partido Popular Cristiano (PPC) y el Partido
Aprista controlaron 2 cada uno; vy, alcaldes independientes accedie-
ron a 7 distritos, En este sentido puede decirse que Accién Popular
llegd a controlar casi el integro de ia ciudad de Lima. .

2.1.1 La Participacion Vecinal en la Municipalidad Metropolitana

A nivel metropolitano, la experiencia de Participacion Vecinal entre
1980-83 fue bastante pobre. Obviamente eilo se debe a que entre los
planteamientos ideolégicos y programéticos de AP, la participacion
no ocupa un lugar especialmente importante. Resulta ilustrativo a es-
te respecto sefialar que los mecanismos previstos en la legislacion no
fueron utilizados en el periodo: no se constituyeron ni Juntas de
Vecinos ni Comités Comunales; ni se informo a los vecinos sistemati-
camente, fuera de la publicacion de una serie de Boletines y Memo-
rias anuales a los cuales sin embargo la ciudadania no tuvo acceso
por tratarse de ediciones restringidas; ni se conocen experiencias de
ejercicio del derecho de iniciativa. :

Tan s6lo algunas experiencias pueden calificarse gruesamente de par-

233



CHIRINOS

ticipatorias; coordinaciones esporadicas con grupos de comerciantes
de mercados para la constitucion de cooperativas(16); algunas accio-
nes ligadas a la realizacion de trabajos comunales mediante el sistema
de Cooperacion Popular, en la construccion de mini-parques o loca-
les comunales, aunque es preciso sefialar que en ellas primo el crite-
rio partidista como instrumento de seleccion.

Quizd fo mas ilustrativo del periodo sea el tipo de relacion que desa-
rrollé la Municipalidad Metropolitana con las Organizaciones Vecina-
les. El primer problema se suscitd con la presentacion en Enero de
1982 de un proyecto de Estatuto de Juntas Vecinales, el mismo que
" imponia a las Organizaciones Vecinales que quisieran subsistir, la
obligacion de transformarse en Juntas de Vecinos, para las que esta-
blecia condiciones de total subordinacion y dependencia del Munici-
pio. El proyecto obtuvo el rechazo unjnime de |a bancada municipal
de U, asi como de las Organizaciones Vecinales, que ya en Noviem-
bre de 1981 habian presentado al Parlamento un proyecto de Ley de
Comunidades Urbanas Populares, en el que se contemplaba la dota-
cidn de reconocimiento y de personeria juridica como tales, y no co-
mo Juntas de Vecinos o Comités Comunales{17). Como respuesta a
este proyecto, |U elabord una alternativa sobre la base del presenta-
do al Parlamento por la CGPP y FEDEPJUP*, de caracteristicas to-
talmente diferentes y cuya mayor virtud fue la de bloquear’la inicia-
tiva populista(18).

A despecho del bloqueo mencionado, el 19 de febrero de 1982 se
promulgé la Resolucion de la Alcildia 593 que disponia que las Or-

{16) Intervencion del regidor provincial Luis Castafieda Lossio en el forum '‘Li-
may susservicios'’, organizadoporla Fundacidn Eberty CIDAP (Nov.1984)

{17) El Proyecto de Ley de Comunidades Urbanas Populares fue publicado
En: Delgado Silva, Angel. (Ed.). Municipio, Descentralizacion y Mo-
vimiento de Pobladores, Las Alternativas de la Izquierda. Lima, Editora
INGRAF Peruana, 1982; pp. 75-91. Para una critica del citado proyec-
to de Ordenanza véase el mismo autor, pp. 110-111 y Tévara, José Igna-
cio. Participacion Popular en el Gobierno Local, En: Olivera, Luis y
Sanchez Leén, Abelardo. ap. cit,; pp. 248-251.

(18) EI proyecto alternativo de 1. U. se reproduce con su respectiva Exposi-
cibn de Motivos en: Delgado Silva, Angel. op. cit.; pp. 109-123.

* CGPP: Conféderacic’)n General de Pobladores del Pera. FEDEPJUP: Fe-
deracion Departamental de Pueblos Jévenes y Urbanizaciones Populares
de Lima y Callao. ‘
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ganizaciones Vecinales debfan “constituirse juridicamente y adaptar
su accionar a lo que establece el Titulo V de la Ley Orgdnica de Mu-
nicipalidades’” {D.L. 51, entonces vigente) y que pasara a la jurisdic-
cion de la Direccion de Participacién Vecinal. Sin embargo, solo lo
dltimo tuvo vigencia; no se conoce de ninguna Organizacion Vecinal
que haya modificado su status juridico(19). Se puede decir pues, que
en materia de normacion, Orrego® no fue capaz de imponer su cri-
terio gracias al rechazo por parte de las Organizaciones Populares.

En la practica, la relacion mas intensa de las Organizaciones con la
Municipalidad fue con la Oficina Metropolitana de Asentamientos
Humanos. A través de ella se desarrollaron las acciones de titulacion,
pero también de abierta intromision y desconocimiento de la auto-
.nom|a organizativa: ello fue evndente en los casos de Collique |
Zona, San Hilarion y Carabayllo, donde so pretexto de “abaratar |os
costos del agua vy el desaglie a través de Cooperacion Popular”, deli-
beradamente se busco desarticular la Organizacion representativa de
los pobladores e imponer dirigencias adictas.

Tras este tipo de relaciones se encuentra obviamente una concepcion
de la Organizacion Popular que se caractenza por el menosprecno y
el desdén. Son |Iustrat|vas a este respecto las afirmaciones del Arq.
- Alejandro Icochea®*, quien refiriéndose a los Cabildos abnertos, dice:
“Yo soy un ferviente partidario de los cabildos abiertos, siempre vy
cuando no sean manipulados y en ellos inieyvengan los vecinos y no
los traidos en camiones de otros lugares, . ."" Es evidente que la im-
.plicacion del argumento consiste en que no es posible hacer Cabildos
Abiertos sin manipulacion, ni sin traidos de otras partes. Como vere-
mos mas adelante, la realidad desmintio su aserto. De otro lado, refi-
riéndose a las funciones de las Organizaciones, es tajante: *. . .esas
organizaciones vecinales, desde el enfoque del Gobierno Local, de-
ben cumplir especificamente los fines del Gobierno Local...” y no,
desde luego, los que determinen los propios pobladores. En tal con-

(19) Delgado y Tavara, en sus obras citadas, critican este disposftivo.

* Arquitecto Eduérdo Orrego V., ex-alcalde de Lima (1980-83), miem-
bro del Partido Accién Popular, detentador también del Gobierno Central -

b Regidor de Accion Popular y Presidente de la Comision de Desarrollo
Urbano del Consejo Provincial de Lima entre 1980-1983.
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cepcion la autonomia de la Organizacion no existe; es por ello que
puede afirmar que “. . .hemos encontrado organizaciones viciosas
(sic) v que han extrahmutado sus funciones, a tal punto de tener cau-
‘tiva auna comunldad" '

Para Icochea, la relacion optima con una organizacion popular se da
en términos clientelistas; vale decir, cuando la Municipalidad hace al-
go por ellés, como es el caso de la titulacidon que menciona expresa- ‘
mente, adn cuando, sin sefialar que muchas veces los pobladores exi-
gieron indtilmente participar directamente en el procedimiento(20).
La frase que mejor resume el aspecto cooptativo y clientelista de su
posicién es ésta: “‘Son ellos los que organizan todas las ceremo-
nias’’(21).

2.1.2 La experiencia distrital de Participacion Vecinal

Es preciso a este respecto hacer una clara distincion entre las cinco
Municipalidades de lzquierda Unida y las de los demas partidos po-
Iiticos. Ello es asi, porque en éstos no existid 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-
ticipacidon Vecinal. Merece sefialarse como caracteristica distintiva de
estos distritos el hecho de tener un alto componente de Pueblos Jo6-
‘veries con un vasto tejido organizativo popular, tanto de base territo-
rial, como de base funcmnal en las que la practlca democratica es
parte de la vida cotidiana.

Presentamos a continuacién las principales modalidades participati-
vas durante el periodo:

a) Cabildos Abiertos.- Que se realizaron en 4 distritos, por lo me-
' nos en dos ocasiones a lo largo del periodo. Importa resaltar

{20)  Sobre la polftica de titulacion, Cf. Chirinos, L. Titulos de Propiedad en
Pueblos Jovenes. Polstica del Estado y Movimientos de Pobladores. En:
Lima Santos, L. (comp.). La Investigacién-Acciéon: una vieja dicotomia.
Lima, CELATS, 1983. Especialmente pp. 200-260 en que se analiza la
politica de Accién Popular sobre titulacion, entre 1980-1983.

(21) Icochea, Alejandro. Comentario a la ponencia de José Tavara. En: Olive-

ra, L.y Sanchez Ledn, A. op. cit.; las citas corresponden a las pp. 261-264.
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aqui dos caracteristicas claves: por un lado, los sujetos de los Cabil-
dos Abiertos fueron las Organizaciones Populares, las mismas que pa-
ra intervenir tan solo tenian que registrarse pre\/iamente. 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 gestion municipal y
presentar los lineamientos de Plan de Accion para el periodo-inme-
diato. En Carabayllo y San Martin de Porres se decidio la constitu-
cion de drganos permanentes de Participacion Vecinal; finalmente,
cabe resaltar que en @l primer Cabildo Abierto de Carabayllo se llegd
a discutir incluso el Présupuesto Municipal, cuyo proyecto fue pre-
viamente distribuido a las Organizaciones Populares péra su discu-
sion,

b) Comisiones Mixtas Municipio-Organizaciones P(;pul'a:es.- Estas

comisiones —dos de 1as cuales surgieron en Cabildos Abiertos—
estuvieron compuestas por autoridades municipales y dirigentes de
las Organizaciones Populares, principalmente de base territorial y su
finalidad fue afrontar en conjunto, frente al Gobierno Central, rei-
vindicaciones ligadas a la provision de servicios bésicos de infraes-
tructura. En el periodo 1980-83 se constituyeron la Comision Mixta
Pro-Agua y Desagiie de Carabayllo, el Comité de Lucha de Comas y
la Comision Central de Organizaciones Populares de San Martin de
Porres. En los dos primeros casos, la reivindicacion central fue la del
agua y el alcantarillado, mientras que en el tercer caso, fue la titula-
cion de lotes.

El surgimiento de esta forma participatoria implicaba un sustancial
cambio en la visibn mutua entre Municipio y Organizacion Popular.
Por parte del Municipio, implico asumir frente al Gobierno Central
una reivindicacion local a través de medios hasta entonces no usa-
dos y ni siquiera previstos en la ley; hasta entonces, estas reivindica-
ciones habian sido desarrolladas por las Organizaciones Populares sin
intervencion ni mediacion alguna del Municipio. Un primer efecto
inmediato. de la democratizacion de los Gobiernos Locales implico
pues, este encuentro entre Municipio y Organizacion Popular en tor-
no-de las reivindicaciones fundamentales de la poblacion mediado,
~sin lugar a dudas, por otra circunstacia: el que los Alcaldes habian
surgido de las filas dirigenciales de las Organizaciones Populares.

FN
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De otro lado, significo el reconocimiento por el Municipio, de las Or-
ganizaciones Populares auténomas como instancias de representacion
de la poblacion y, muy especialmente, de la legitimidad de los dere-
chos que se reivindicaban(22).

La redefinicion de la vision tradicional del Municipio por las Organi-
zaciones Populares es otro hecho que merece destacarse. Ello impli-
caba el reconocimiento por éstas del Municipio como instancia de re-
presentacion politica a nivel local, aln cuando sin perder su autono-
mia. De esta manera, las Organizaciones Populares intervienen acti-
vamente en las decisiones de la Municipalidad y mantienen celosa-
mente ‘‘sus propios tnstrumentos formales de separacién del Esta-
do’’, como decia Cardoso{23).

De otro lado, ello implico que las Organizaciones Populares recono-
ciesen al Municipio como un aparato de poder que debe ser utiliza-
do para el logro de sus reivindicaciones y derechos. De esta manera, se
desarrolla una vision instrz_imental del Municipio.

La revision de las experiencias en los distritos mencionados es alta-
mente positiva. En Comas y Carabayllo se logré la suficiente eleva- .
cion del poder de negociacion como para que el Gobierno —a través
de sus empresas pUblicas— decidiera licitar las obras y proveer los
recursos suficientes para su realizacion. En el caso de San Martin de
Porres, la Comision Central de Organizaciones Populares fue un efi-
caz instrumento para el inicio dél Programa de Titulacion. Finalmen-
te cabe sefialar que a través de estas Comisiones se asumieron otras
reivindicaciones de importancia para la pdb|acic'>n, como fueron el
transporte en Carabayllo(24) y Comas, y la adquisicion de compac-

(22} Definiendo el caracter de la Comision Mixta Pro Agua y Desaglie de Ca
rabaytlo, el Alcalde Tavara sefiala que ‘'no fue constituida por el Conce-
jo, sino por el pueblo en Cabildo Abierto. Tampoco es una comision mu-
nicipal, ni esta subordinada al Concejo. Es autonoma de él y, por tanto,
decide independientemente la politica a seguir’’. Tavara, José Ignacio.

‘Participacion Popular en el Gobierno Local, En: Olivera, Luis y Sanchez
Leén, Abelardo, op. cit,; pp. 257.
(23) Cardoso, Fernando H. op. cit.; pp. 34. Véase la nota 17.

(24) Cf. Tavara, José Ignacio. “Municipio y Organizacion Vecinal". Er'1: Nor-
te. Revista del Centro de Dhvestigacion, 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.

Tévara describe otro efecto importante, si bien coiateral:-la necesi-
dad de garantizar el maximo de representatividad poblacional en es-
tas Comisiones Mixtas ilev0 a una practica reorganizacion y reconsti-
tuciéon de la vida orgénica de las Organizaciones Vecinales: ““De las
10 organizaciones vecinales integrantes (de la Comision Mixta) s6lo
4 tenian vida orgdnica regular, y de ellas, sélo 3, una orientacién de
relativa autonomia”. Hoy todas viven y se han autonomizado hastael-
nivel de conformar una federacion distrital (25). '

En resumen, podemos decir que la experiencia de las Comisiones
Mixtas constituyé una importante instancia de representacion y lu-
cha de la poblacion conjugando, a efectos de pcotenciar su accion, al
Gobierno Local y a sus Organizaciones naturales, partiendo del re-
conocimiento de su autonomia.
c) Asambleas Populares.- Fueron instancias participativas que se
constituyeron en vehiculos privilegiados para el ejercicio del de-
recho de informacion y comunicacion de la autoridad municipal con
la poblacion. Se tratd de convocaciones masivas que hacia la autori-
dad y en ellas, como puede deducirse, el rol protagonico le corres-
pondid a ésta. Cabe mencionar que, en ningln caso las Asambleas
Poputares fueron asumidas como instancias a decision, aun cuando
ello no excluyd que, algunas veces, los Alcaldes buscaran usarlas co-
mo mecanismos de generacion de apoyo politico, particularmente en
momentos de grave enfrentamiento interno en el Concejo.

Las Asambleas Populares, por su propio caracter, no tuvieron a las
Organizaciones Populares como sujeto central. Se dirigieron ala ciu-
dadania como tal, si bien, su participacion se canalizo muchas veces
a través 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
politica de "puertas abjertas’” vy de relacion directa con las Organi-

(25) Ibid.; p.6.
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zaciones Populares. Ello. condujo rapidamente a la creacion de ins-
tancias de consulta que asumieron 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 éstas cuando se lo solicitaban, la constituciéon de comi-
siones mixtas sectoriales, etc. .

Estos mecanismos fueron Gtiles instrumentos para la solucion de de-
terminados conflictos y controversias entre estos pobladores organi-
zados vy la Municipalidad, en materia de licencias, multas, autoriza-
ciones, etc, Asimismo, fueron instancias privilegiadas a través de las
cuéles,' los pobladores ejercian el derecho de imiciativa ante la auto-
ridad. ‘

Cabe sefialar finalmente,. que estos mecanismos de consulta perma-
nente fueron expresiones concretas 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 generacion del con-
senso y no del enfrentamiento.

€) Marchas y Movilizaciones.- Una de las modalidades de e>€pre-

sion de la protesta social mas comunes han sido las marchas y
movilizaciones populares. Estas han sido vehiculos para ejercer pre-
sion sobre el Estado v, en el caso particular de los Pueblos Jovenes, a
las empresas pUblicas de servicios. La evaluacion popular de estas
- acciones es positiva pues, eén no pocas ocasiones se ha logrado conse-
guir con una marcha, o que hubiera demorado semanas y aln meses
de seguir los lerdos tramites burocraticos que caracterizan el funcio-
namiento de la administracion pablica.

Con el acceso al Gobierno Local de autoridades cuya experiencia po-
litica habia sido la de estas acciones, se produjo una replicacion de la
experiencia. Las marchas que fueron convocadas de comin 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. Asi, Carabayllo y Comas realizaron marchas por el agua y el
desaglie, asi como por la ampliacion de rutas de la empresa estatal
de omnibuses; el conjunto de los distritos del Cono Norte lo hicieron
por transporte también, asi como Ate-Vitarte.
7

La particularidad de estas acciones se dio en dos aspectos: en el pe-
riodo de convocatoria, desarroliado a través de asambleas zonales en
las cuales la propuesta era sometida a evaluacion de los vecinos; y en
la propia marcha, en la que se destacaba tanto la masiva concurrencia
de hombres y especialmente mujeres, como el orden reinante, inclu-
O en circunstancias en las cuales se enfrentaba a la represion policial.
Estas acciones, no s6lo contribuyeron eficazmente al logro de la rei-
vindicacién, sino a la solidificacién de la relacion entre autoridades
locales y Organizaciones Populares. 4

2.1.3 La critica de la experiencia 1980-83

Como se ha podido apreciar, los esfuerzos mas consistentes de imple-
mentacion de una politica de Participacion Vecinal correspondid a
las Municipalidades de lzquierda Unida y no a aquellos de las restan-
tes fuerzas politicas. En éstos se pudo detectar maés bien, acciones
que desconocian o violaban la autonomia de las Organizaciones Po-
pulares, llegandose incluso a enfrentamiento, En otros casos, éstas

“desbordaron a las propias autoridades como fue el caso de Indepen-
dencia; San Juan de Miraflores y San Juan de Lurigancho.

La experiencia no estuvo exenta, sin embargo de problemas y timita-
ciones. En lo que sigue queremos sefialar tas mas importantes.

Una primera critica es la eventualidad de las experiencias. Estas se
desarrollaron.al compas de las presianes de la coyuntura-mas gue de
acciones programadas conscientemente en términos de estrategia, De
alli que muchas ‘veces estuvieran tefidas de un profundo esponta-
neismo, Producto de estos rasgos es que nunca se |legd. a una forma-
lizacidn e institucionalizacion de las instancias participativas. Ello
impidid que tuvieran un funcionamiento permanente y, 10 que es
mas importante, le otorgd al Alcalde el privilegio de la iniciativa,
aunque no siempre fue asi, como [o mostrd el caso de San Martin de
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Porres. En este distrito, la Comision Central de Organizaciones Popu-
lares fue un activo agente de presion hacia el Alcalde, cuando éste
pretendid dejar de lado 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 candidato de la lzquierda
Unida. -

Una segunda.critfca es que a través de estas instancias de Participa-
cion Vecinal solo se afrontaran las reivindicaciones de servicios (ca-
so del agua y desagiie o el transporte) y no se penetrara en el &mbito
de la gestion y administracion municipal. Ello, de alguna manera seg-
menté fa visidn popular del Municipio, orientandolo hacia una vision
mas instrumental respecto de sus reivindicaciones de servicios, que a
aquellas pertinentes a la toma de decisiones en €l Gobierno Local.

Una critica impaortante se refiere a la no integracion de las Organiza-
ciones Funcionales a las instancias participativas. Los sujetos centra-
les —si no exclusivos— de éstas fueron las de base territorial, io cual
obviamente, se explica por el cardcter de las reivindicaciones asumi-
das y por la larga tradicion de lucha, y consiguiente reconocimiento
politico-social de éstas. Ello ha llevado a que las Organizaciones
Funcionales desarrollen persistentes demandas de integracion en pie
de igualdad tanto en el nivel gremial, como en las instancias partici-
pativas({26). )

Finalmente, debe sefialarse criticamente que en ciertas ocasiones,
algunos Alcaldes intentaron, a través de instancias participativas, de-
sarrollar politicas de cooptacion y clientelismo o de generacién de
apoyo politico, sin orientacion politica de mayor alcance. Estas accio-
nes, sin embargo, fueron blanco de duras criticas de las propias Or-

(26) En los Gltimos afios se ha producido una saludable revisién dei caracter
de Ja Organizacion Vecinal que, en to fundamental, mantiene hoy las ca-
racteristicas que le impuso el SINAMOS entre 1971-76. Véase al respec-
to: Frias, Carlos. ""Las Organizaciones Populares Urbanas. Situacién 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 integracion y represen-
tacion de las Organizaciones Funcionales en las instancias de centraliza-
cion del movimiento de pobladores fue uno de los puntos de mayor po-
Iémica en el frustrado 11 Congreso de ta FEDEPJUP a fines de 1984.
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-ganizaciones Populares, lo que ciertamente contribuyd a que no pro-
pagaran ni profundizaran. En este sentido, ellas fueron instrumentos
de control popular sobre |os 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 pas6 a un iguaimente rotundo rechazo, permitiendo el as-
censo, de los partidos de la oposicion; APRA e lzquierda Unida, que
congregaron el 61.990 del total de la votacidnm. La misma situacion
se presentd en Lima, donde la mayor sorpresa radico en el triunfo a
‘nivel provincial de lzquierda Unida con el 36.6%0 de los votos, sequi-
do del APRA con un 27.1% vy, mas lejos, el PPC con el 21.1%0 y
AP con el 11.8%/0. ’

El efecto fue un recambio sustancial en el cuadro de representa-
¢ién politica municipal: 1U tuvo un importante incremento de Al-
caldias Distritales, pasando de 5 distritos a 19, incluyendo a los
de mayor componente barrial. La significativa votacion del
APRA no se tradujo, por su dispersion distrital, en un control ma-
yor de ‘Municipalidades 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 descendi6 de 22 dis-
tritos a tan solo 2.

Para lzquierda Unida surgia de esta manera, un reto crucial: el de
llevar adelante su Plan de Gobierno(27], en el cual la Democratiza-
cion y la Participacion Vecinal atravesaba el conjunto de sus pro-
. puestas{28).

{27) Izquierda Unida. Comisién de Plan de Gobierno. Programa de Gobier
no Municipal, Lima, setiembre de 1983.

{28) “La gestién municipal como un efectivo gobuerno local, tal como lo plan-
tea IU, supone ampliar 16s marcos de ejercicio del poder y la participacion
democrétlca de la poblacion organizada en la toma de decisiones, enelcon-
trol vy la fiscalizacidn de la administracién municipal, as{ como en la im-
plementacién de soluciones para sus problemas. Planteamos. . .{incor-
porar} formas permanentes de participacién de la poblacion en la gestion
municipal a través de sus organizaciones sociales, diseflando mecanismos
de participacién directa y espacios para que los vecinos puedan plantear
sus problemas encontrando eco en sus demandas’’. Ibid.; p. 10.
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Adicionalmente, el conjunto del Programa incorporaba dimensiones
participativas en sus diversos puntos, |0 que impregnd los programas
distritales en los que, a su vez, se recuperaba la experiencia del perio-
do anterior, ’ ' )

Si bien a un afio de! inicio de la gestibn municipal no se puede for-
mular una evaluacion completa y comprensiva de lo realizado, en las
lineas 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 gestion de AP entre 1980-83 no incorpord a sus
acciones una dimension participativa minimamente democratica, en
gran medida porque su concepcién de ésta no iba mas alla de los mar-
cos legales formales y del establecimiento de una relacion de carac-
terclientelista —cuando no manipulatorio— con la pobiacion.

Por ello, cuando en Enero de 1984, la IU accedid al gobierno de la
Mdnicipalidad de Lima Metropolitana, no encontrd infraestructura
alguna para la implementacion de su Plan. De alli que ias primeras
acciones fueran la constitucion de una Comision de Regidores de
Participacion Vecinal y la redefinicion de la Direccion de Poblacion
y Promocion Social para adecuarla a las necesidades de! Plan. A lo
fargo de 1984, las acciones principales de estos drganos fueron la
constitucion de la Direccidn como tal y el planeamiento de una poli-
tica de Participacion Vecinal que articulara 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 organica para el im-

pulso.de la politica de Participacion Vecinal. Este objetivo se
cumplié con ia redefinicidn de las funciones de la Direccion de Po-
blacion y Promocion Social y la incorporacion de un grupo de profe-
sionales especialistas en este c'ampo. A estos efectos, la mencionada
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Direccion cred tres divisiones: Registro de Organizaciones, Promo-
cion de Organizaciones y Obras Comunales.

b) . AApoyo a la constitucion.de Oficinas Distritales de Participa-

cién Vecinal,'en la medida que el ambito distrital es un espacio
privilegiado para el desarrollo de la politica participativa y de donde
deben provenir los impulsos fundamentales para su expansion y pro-
fundizacién, Estas acciones incluyeron tanto la promocién como el
apoyo directo y la capacitacion de autoridades y funcionarios a tra-
vés de charlas y materiales especialmente elaborados.

A lo largo de 1984 estas acciones se centraron en 8 distritos, aque-
llos de mayor componente barrial con los que se obtuvieron acuer-
dos explicitos para ello: Villa El Salvador, Carabayllo, San Juan de
Lurigancho, ElI Agustino, San Martin de Porres, Independencia y
Comas, Hacia finales del afio, casi todos ellos se encontraban en
funcionamiento.

c) Implementacion de la Ordenanza 192 en el ambito del distrito

del Cercado.
Otro aspecto fundamental de la accidon municipal fue la dacion de

normas que viabilicen la politica de Participacion Vecinal. La prime-
ra de ellas fue la citada Ordenanza 192 de 18 de junio de 1984 sobre
el reconocimiento de las Organizacidnés de Pobladores. Esta dispo-
sicion es la expresion normativa-de una reivindicacion historica del
movimiento de pobladores: la del reconocimiento de su'perfil social.
Durante muchos afios la politica estatal a este respecto habia sido
ambivalente. Por un lado, estimulo la organizacion con fines cliente-
listas y, por el otro, no sblo les negd personeria juridica, sino que in-
cluso las reprimi6(29). Quizas el punto mas alto de esta ambigua po-
litica fue la de la accion del SINAMOS durante la Primera Fase del
Gobierno Militar. SINAMOS implant6 el modelo organizativo de la
Organizacion Vecinal(30) que, en mayor o menor medida, subsiste
hasta hoy.,

(29) Véase al respecto: Henry, Etienne. La Escena Urbana. .. .op. cit.

(30} Para una exposicion desde la perspectiva del Gobierno Militar, puede
verse: SINAMOS.ONCEPJOV. Curso de Capacitacion de Promotores
Sociales en Pueblos Jovenes, Tema: ONCEPJOV, Creacion y Evolucion,
Lima, s/f.; vy, SINAMOS. La Organizacion Vecinal, Lima, s/f. Una exce-’
lente descripcidn se tiene en: Stepan, Aifred.  The State and Society.
Peru in comparative perspectﬁ:e.' Princeton, Princeton University Press,
1978. Para una vision critica, véase: Henry, Etienne. dp. cit,
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Esta exigencia de reconocimiento de las organizaciones se manifestd
en multiples ocasiones. Tanto la FEDEPJUP como la CGPP in-
cluyeron esta reivindicaciéon en lugar preferente dentro de sus plata-

formas de lucha(31), e incluso propusieron al Parlamento un proyec- -
to de Ley en que este derecho se encontraba expresamente reconoci-

do(32).
De aili, la importancia de !a 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 Organizacio-

nes de Pobladores, las mismas que podran registrarse ante la Muni-

cipalidad. ‘ '

b} El registro otorga personeria municipal a las Organizaciones de
Pobladores, valida para efectos de todo tipo de tramites ante la

Municipalidad y para el ejercicio del derecho a ia Participacion Vecinal

en el Gobijerno Local. -

c)  Se reconoce el pleno derecho de estas Organizaciones a la au-
tonomia e independencia en su constitucion y vida organica.

d) Establece un procedimiento de registro agil y expeditivo que
provee el maximo de garantias para el ejercicio democratico de
la voluntad mayoritaria de los pobladores. ;

E! reconocimiento de este derecho viene por ello a hacer realidad
una demanda.popular sumamente importante y, sobre todo, a garan-
tizar la implementacion de una politica de Participacién Vecinal de-
mocratica, en la medida que tiene en la Organizacion de Pobladores,

un canal de expresion de la voluntad de los ciudadanos. Este hecho .

no pasd desapercibido por los voceros de la derecha tradicional del

pais, quienes a través de diversos articulos periodisticos criticaron

duramente la nueva disposicion(33).

{31) Véase: FEDEPJUP. Acuerdos del Primer Congreso de Pueblos Jovenesy
Urbanizaciones Populares de Lima y Callao, Lima, Secretaria de Prensa
v Propaganda, 1980. Y, CGPP. Acuerdos del Primer Congreso de la
Confederacion General de Pobladores del Peri. Lima, 1981,

{32) El Proyecto de Ley de Comunidades Urbanas Populares se encuentra re-
producido en: Delgado, Angel . op. cit,

(33} Cf. El Comercio. Ordenanza Objetable. Editorial del.3-V11-1984; y, Ex-
preso. éOrdenanza con contrabando? Editorial del 28-V1-1984.
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El proceso de registro se inicié en julio de 1984 y su primer logro ha
sido la creacion de las Oficinas de Participacion Vecinal en las Muni-
.cipalidades Distritales. Si bien los avances son atin-lentos, tanto en el
distrito del Cercado, como en |los 8 distritos mencionados se han rea-
lizado acciones sustantivas en este terreno. Las acciones programadas
para 1985 preven el registro del integro de las Organizaciones de Po-

- bladores de cada uno de esos distritos, asi como la expansion de la
politica al resto de distritos,

También en el terreno normativo, se perulgéheI 10 de mayo de-
1984 ef 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 integrando a las autoridades y a los di-
rigentes de las Organizaciones de Pobladores con el objeto que la Mu-
nicipalidad brinde apoyo a las reivindicaciones de los pobladores en
torpo a este servicio, frente a SEDAPAL, Banco de la Vivienda y Mi-
nisterio de Vivienda. Esta disposicion recoge una experienc'ia que se
ha vivido en las Municipalidades Distritales en 1980-83: las Comisio-
nes Mixtas buscan desarrollarla, a partir de su generalizaqién a nivel
de Lima 'Metropolitana, Hasta la fecha se han realizado 2 Asambleas
Metropolitanas y se han aprobado algunas acciones a realizar, Sin
embargo, cabe sefialar que en los Ultimos meses la experiencia ha ten-
dido més bien a perder impulso.

Finalh'ente, el 10 de enerode 1985 el CPL ha aprobado la Ordenan-
za 001 relacionada con la politica de Limpiéza Publica, en la que se
dispone una activa participacion de la poblacion a través de sus Orga-
nizaciones representativés en la fiscalizacion y el control tanto de la
Empresa de Servicios Municipales de Limpieza de Lima, como del
conjunto del vecindario en lo rglacionado con este problema. Para
ello se establece un procedimiento de denuncias, se tipifican un con-
junto de infracciones y se delega a estas Organizaciones la atribucion
de aplicar sanciones a los infractores. En este caso se trata de imple-
mentar una politica de participacion en la ejecucion de un servicio
municipal de indudable trascendencia, asi 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 Particiba-
cion Vecinal que hagan del Gobierno Local Metropolitano, un 6rgano
- auténticamente democratico. Es evidente, empero, que su mera pro-
mulgacion no garantiza el logro de tal objetivo. Para ello es menester
una sélida 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 aln por normar de manera
expresa las formas e instancias de Participacién Vecinal en la Muni-
cipalidad Metropolitana, lo que necesariamente se hard mas adelan-
te. No obstante, es preciso sefialar que las normas promulgadés avan-
zan en una linea de redefinicion y democratizacion del Derecho,

Un area en la que la politica participatoria ha tenido especial rele-
vancia a 1o largo de 1984 ha sido el Programa Popular de Emergen-
cia en Alimentacion y Salud(34). Este contemplaba laprovisiondeun
millon de vasos de leche diarios a nifios de 0-3 afios y a madres lac-

tantes y gestantes, asi como programas de rehidratacion oral y vacu-

nacion infantil, y de apoyo a.los comedores populares en los Pueblos
Jévenes y zonas .pauperizadas. Planteado fuera del contexto progra-
matico de la |U, este Plan podria facilmente catalogarse de asisten-
cialista e incluso clientelista. La realidad muestra, sin embargo, un
cuadro totalmente distinto.

" Quizas el mejor ejemplo 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 mujeres or-'

ganizadas en los “Comités del Vaso de Leche a quienes se Ies entre-
ga el insumo basico (leche en’ polvo), para que sean ellas mismas
quienes se encarguen tanto de la preparacion como de la distribucion
de manera autonoma, bajo supervision rhunicipal.‘ Se trata en buena

(34) Sobre el Programa de Emergencia en Alimentacion y Salud y sus resul-
tados, puede consultarse el Boletsn de la Municipalidad de Lima Metro-
politana No. 7; diciembre 1984 - enero 1985, asi como el folleto Muni-
cipalidad de Lima Metropolitana: Un afio 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 ios auspicios de la Munici-
palidad de Lima y el Instituto de Cooperacion Iberoamericana.
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cuenta, que la Municipalidad apoye 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-
mentacidn de la nifiez, - -
En este sentido, el Programa del Vaso de Léche combina dos objeti-
vos: por un lado, la atencion de la necesidad alimentaria agudizada
por la crisis economica y que a la fecha ha alcanzado ya la meta del
millon de vasos diarios; y del otro, el de impulsar un profundo pro-
" ceso organizativo de las madres de familia para la gestién del Pro-
grama. Los logros, al cabo de un afio, son verdaderamente notabfes:.
se han constituido 7.500 Comités del Vaso de Leche en 36 distritos
"de Lima Metropolitana y se brinda apoyo efectivo a 450 Comedores
Populares.
Los logros alcanzados se deben fundamentalmente a las caracteristi-
cas participatorias del Programa: a) se ha dinamizado y profundizado
un amplio desarrollo organizativo popular, nucleando a un sector cru-
cial del mundo popular: las mujeres. Lo demuestra el hecho de los
7.500 Comités del Vaso de Leche mencionados; b) se trata deun pro-
grama de gestion popular, con un profundo contenido autogestiona-
rio en el sentido que son las propias.mujeres quienes gestionan el
Programa en sus respectivos barrios a través de su organizacion; c) la
relacién con las organizaciones femeninas se desarrolla en base a con-
venios que garantizan el mas ampljo respeto a su independencia y au-
tonomia. No es la Municipalidad quien administra el Programa, ni
quien impone las decisiones, sino los propios Comités; d) mediante
este Programa se han reforzado los lazos de solidaridad y ayuda mu-
tua entre los pobladores y, al mismo tiempo, de toda la ciudadania.
Asi, los Comités buscan actuar dentro de, y en coordinacién con las
Organizaciones de Paobladores; e) la ejecucion del Programa esta libre
de cualquier tipo de discriminacion politica. La Municipalidad traba-
ja en conjunto con las mujeres organizadas para la atencidn de la ne- _
cesidad, cualesquiera que sea su tendencia o ideologia politica; f) fi-
nalmente, el éxito del Programa ha llevado al planteamiento de su
expansion al resto del pais. Tal proposicion, emanada de los propios
Comités del Vaso de Leche, se convirtié en proyecto de Ley que fue
presentado al Parlamento en una multitudinaria marcha en la que
paljticipéron‘alrededor de 20.000 madres de familia. El proyecto fue
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aprobado y.. promuigado mediante Ley 24059 de 4 de enero de
1985.

Los restantes programas del Pian de Emergencia se gestionan dentro
de los mismos moldes 'y caracteristicas que el Vaso de Leche, Asi se
ha logrado, en una perspectiva participatoria y merced a ella, combi-
nar la atencion de las necesidades populares con el impulso y el for-
talecimiento a la organizacion popular. ‘

También las acciones municipales ligadas a‘la problematica de la vi-
vienda popular han buscado introducir la dimension participatoria.
La Municipalidad ha emprendido dos programas de habilitacién ur-
bana con fines de vivienda destinada ‘a los sectores mas necesitados
en las zonas de Huaycan {Ate-Vitarte) y Pampas de San Juan (San
Juan de Miraflores) y que beneficiaran 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 beneficiarios. Asi, en el caso de Huaycan, por.
ejemplo, se ha constituido un Comité de Gestidn que cuenta con ex-
tensas ramificaciones a o 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 terreno, construccion de letrinas,
del reservorio de agua, olla comun, ejecucion del Programa del Vaso
de Leche, recoleccion de basura, etc. Posteriormente, y a medida que
el Programa avance se asumiran colectivamente otras tareas; entre
ellas, la mas relevante es el desarrollo de una experiencia inédita en
Per(: la auto-construccion colectiva de vivienda.

De esta manera, el apoyo municipal no solo se desarrolla en la linea
de generar candiciones para una adecuada satisfaccion de una nece-
sidad fundamental como es la vivienda, sino que se realiza a través de
la organizacion popular, y con una intensa y decisiva participacion
popular en todos los niveles, Se prevé que Huaycan pueda ser un
asentamiento popular que, no solo satisfaga la necesidad de vivienda
y de equipamiento urbano, sino que su gestion urbana sea autbnoma,
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es decir, que su gobierno sea profundamente democratico con la par-
ticipacion de los pobladores a través de sus organizaciones. En este
sentido, tanto el programa de Huaycan como el de Pampas de San
Juan, se llevan a cabo mediante técnicas participatorias para poder
llegar a una comunidad también ‘participatoria y democratica.

A nivel de la Municipalidad Metropolitana se desarrollaron también
marchas y movilizaciones como mecanismos de participacion veci-
nal, Como en el caso de las Municipalidades Distritales, las moviliza-
ciones tuvieron comao objetivo el enfrentar colectivamente —autori-
dades y pobladores— al Gobierno Central en torno de una reivindi-
"cacion central. En el caso nuestro, se realizaron durante 1984 dos
multitudinarias marchas a fin de ‘exigir al Gobierno Central el cum-
plimiento de su obligacion de dotarlos de mayores recursos y rentas.
Ambas contaron con la participacion de alcaldes, regidores y pobla-
dores organizados y los logros han sido lo suficientemente impor-
tantes como.para que hacia fines del afio se aprobaran nuevas fuen-
tes de recursos que transfirieran rentas gue anteriormente eran utiliza-
das por el Gobierno Central. o

Finalmente, es preciso sefialar que el acceso de |U al gobierno muni-
cipal ha tenido una significacion 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 didlogo, a negocia-
cion y la busqueda de consensos por sobre la represion y la imposi-
cion. Las autoridades municipales han buscado tener un contacto
diracto con los sectores afectados para discutir con ellos los proble-
mas existentes y alcanzar con ellos 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 éstos se ha constituido una Comisién Mixta en cu-
'yo seno se discuten los problemas y se arriban a acuerdos y soluciones
concretas.

De la revisidn gue se ha hecho de las principales acciones municipates
" en relacién a Participacion Vecinal podemos encontrar algunas carac-
teristicas 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 resoiucion, en conjunto con las autorida-
des; en sequndo lugar, se ha partido de definir como interloctitor a la
organizacion 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 linea de desarrollar practi-
cas sociales de gestion popular de programas municipales; asimismo,
se ha ligado estas acciones a la satisfaccion de necesidades basicas de
la poblacion 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 Vecinai la condicion
de eficiencia administrativa y eficacia social de la accion municipal.

Como se ha mencionado, las politicas participativas a nivel metropo-
litano no han tocado adn el aspecto de |a toma de decisiones, Pero se
considera que el proceso —que necesariamente culminara en ese nj-
vel— tiene aln un buen trecho por recorrer y sobre todo, que gran
parte de lo que se pueda’ desarroflar en esta linea dependera de la
consolidacion e institucionalizacién de practicas de este tipo en las
instancias Distritales, dondé éstas vienen ya teniendo lugar,

2.2.2 Las experienicids distritales de Participacién Vecinal

El hecho que U haya conseguido 19 Municipalidades Distritales en
las elecciones de Noviembre de 1983, hizo esperar que en ellas se em-
pezaran a desarrollar experiencias de Participacion Vecinal que pro-
fundizaran las realizadas entre 1980-83. Ello era especialmente cier-
to en aquellos distritos de alto componente de Puebios Jovenes,
donde como se ha sefialado, existe el vasto tejido organizativo sufi-
ciente para sustentar dichas politicas.

Tal expectativa resultdé fundada. No bien se tomé posesion de las
Municipalidades, la mayoria de las autoridades convocaron Cabildos
Abiertos con las mismas caracteristicas que los anteriores y en los
cuales se presentaron las lineas directrices que orientarian la accion
municipal. La politica de ""puertas abiertas” se institucionalizé gene-
rando instancias de dialogo permanente de las autoridades con las or-
ganizaciones populares y rapidamente cundieron las Comisiones Mix-
tas para el tratamiento de 10s diversos problemas. Quiza las criticas

~
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sefialadas anteriormente mantienen su validez para estas experien-
cias, pero 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 donde se han planteado mecanismos de participacion con
una vocacion mas permanente e institucionalizada. En Villa Maria
del Triunfo se constituyd en marzo de 1983 la Asamblea Comunal
Permanente definida como ”6}gano superior de participacion 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 Asamblea Comunal Permanente el Alcalde y
los regidores, los representantes de ias Orgamzaclones Vecinales y los
organismos de centrallzamon de las mismas, y los representantes cen-
trales de otras organizaciones populares 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 pocos problemas, pero también gene-
rando importantes éxpectativas.

Similar experiencia se empieza a desarrollar en Carabayllo donde, ba-
jo el nombre de ‘‘Asamblea Distrital de Organizaciones de Base”’, se
ha planteado una instancia participativa en las decisiones fundamen-
tales de la Municipalidad. Como hemos visto antes, en Carabaylio no
solo existe un amplio desarrolio organizativo, sino que en el periodo
anterior se han implementado mecanismos exitosos de participa-
cién, sobre los cuales se asienta la propuesta que comentamos.

En otros distritos se han planteado asimismo iniciativas de diverso
tipo tendientes a reforzar los mecanismos participativos. En Comas
por eier:nplo, se han propuesto proyectos de descentralizacion de la
. gestibn - municipal, mediante la constitucion de “’Representaciones
Municipales’, a cargo de las dirigencias vecinales con facultades de
fiscalizaciéon y control. En’el mismo distrito se ha propuesto una or- .

(35) Estatutos de la Asamblea Comunal Permanente Municipal de Villa Ma-
ria del Triunfo, Art. 2,
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denanza para constituir “Rondas Vecinales”” para el resguardo de la
“sequridad ciudadana. En otros distritos estan surgiendo iniciativas
de amplio contenido participativo que se encuentran aun en fase de
discusion y que se iran des.rrollando poco a poco.

Quizas el caso mas saltante en este terreno durante 1984 ha sido el
de Villa E! Salvador. Este distrito, de reciente creacidn, 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 l1a base de un gran asentamiento humano: Villa Ef Salvador,
en el que se desarrollo el mas importante experimento participativo
del Gobierno Mititar (I Fase) producto del cual, fue la organizacion
de! conjunto de la poblacion en torno de la Comunidad Autogestio-
naria de Villa El Salvador — CUAVES, 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 impor-
tantes luchas populares por sus reivindicaciones fundamentales.

En este distrito se ha generado una singular experiencia de gobierno
municipal que asume como base de sustentacion fundamental a la
CUAVES. En efecto, la gestidon municipal ha trascendido las paredes
de 1a Municipalidad para ampliarse al integro de la poblacion, en el
sentido que los principales problemas y decisiones son planteados
desde \as organizaciones de base y son resueltos por ellas. De alli que
el lema del gobierno municipal sea: ""Ley Comunal es Ley Munici-
pal”’(36). :
— ) .

Esta concepcién del gobierno municipal llevd a que la primera medi-
da que se tomara fuera precisamente el reconocimiento de la CUA-
VES como la organizacion representativa de los pobladores de Villa
El Salvador {Decreto de Alcaldia 001 de 1o. de enero de 1984). Nor-
mas de reconocimiento fueron -promulgadas también con respecto’
de otras organizaciones populares de cardcter funcional, como la
Federacion Popular de Muijeres, la Federacion de Jé\(enes, la Central

{36) Exposicion de Miguel Azcueta, Alcalde d;? Vitla El Salvador en las se-
siones preparatorias del Seminario: ‘‘Lima, Problemas Hoy'’, 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 un gobierno centrado
sobre la organizacion popular.

Por lo demas, el reconocimiento de las organizaciones populares ha
‘permitido que entre las autoridades municipales y los representantes
de la poblacién se arriben a acuerdos basicos en torno del Plan de
Accién Municipal. Ello se expreso en el Acta de Compromiso que es-
tipula las lineas centrales en torno de las cuales se desarrollara el go-
bierno municjpal y establece mecanismos permanentes de reunién
y coordinacion a nivel de las Comisiones de Regidores en las que par-
ticipan los Consejos Comunales de la CUAVES; ello garantiza, no
5616 el permanente control y fiscalizacion popular de las autoridades,
sino que viabiliza la-participacion activa y decisoria de la poblacion
en la toma de decisiones. De alli que podamos sefialar que el gobier-
no municipal de Villa El Salvador esta en-manos del pueblo organiza-
do, vy la gestion administrativa, encargada a sus representantes-auto- -
ridades, ‘

Es sobre esa base que se ha promulgado en Agosto de 1984 un dispo-
sitivo inédito: 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 l0s espectaculos pab!i-
cos, el desarrollo de campaiias 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 experiencia busca incorporar
a la poblacion a tareas que han estado siempre en manos de funcio-
narios municipales 'y su importancia radica en que, a través de este
mecanismo se pretende elevar |os niveles de eficacia del control so-
cial por la propia poblacién organizada y no a través de la represion.

Et desarrollo de estos mecanismos de Participacion en el distrito han

(37) Regla'mento de inspectores Populares aprobado en sesion del Concejo
Distrital de Villa El Salvador, de fecha 9 de Agosto de 1984,
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permitido avanzar gradualmente en el acceso de la poblacion organi-
zada en la toma de decisiones. E! primer Cabildo Abierto adopt6 una
decision cuyas proyecciones abarcaron varias dimensiones de fa ges-
tion municipal: se acordd que todos los pobladores pagaran la suma
de §/. 2.000,00 por concepto de Impuesto Predial, cualesquiera que
fuese el calculo del impuesto conforme a la ley vigente; y mas aln,
que el integro de lo recaudado fuese destinado a la adquisicion de un
camidn recolector de basura que constituia una de las necesidades
mas apremiantes de la comunidad. El resultado fue que practicamen-
te todos los moradores cumplieron con abonar dicha suma y que la
Municipalidad comprara de inmediato el camion(38).

La importancia de este acuerdo es maltipie: en-primer lugar, si se to-
"mara en cuenta los criterios de la ley 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-
t6 por un pago uniforme, al margen de la ley. Se debe mencionar que
el criterio no estaba alejado de la basqueda de eficacia: se elimind
casi totalmente la evasién, pues el compromiso —convertido en nor-
ma municipal— comprendia al integro de los pobladores y era asumij-
do como obligatorio por todos. Esta casi de més decir que el acuerdo
era violatorio de la ley, pero muestra que cuando la normatividad surge
directamente del ‘pueblo se minimizan las posibilidades de evasion y
se maximizan las condiciones de! bereficio de todos los pobladores.

"Deotro lado, laresolucion involucré una dimension participativa en las
decisiones de afectar el gasto municipal. En efecto, elemento central
del “compromiso-norma’ fue que lo recaudado se asignara a la
adquisicion del camion recolector de basura. Fue la poblacion y no
el Concejo quien decidid que ello fuera asi. De esta manera, cono-
ciendo y decidiendo sobre ei destino de los tributos que pagaba, se ge-
neraban mejores condiciones para el cumplimiento de la decision.

Obviamente, el caso de Villa El Salvador es singular y la experiencia
se asienta en el proceso organizativo de casi una década. Pero nos

(38) Exposicion de Miguel Azcueta, Alcalde de Villa El Salvador, citada.
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muestra también como la Participacion Vecinal en la toma de deci-
siones en asuntos tan importantes como la tributacibn y la asigna-
cion del gasto municipal es posible, viable y eficaz como medio de
garantizar un gobierno local efectivamente democratico.

Finalmente, con el apoyo de la Oficina General de Participacion Ve-
cinal de la Municipalidad Metropolitana se ha empezado el proceso
de constitucion de Tas Oficinas Distritales de Participacion Vecinal
encargadas de coordinar la politica participativa y la implementacion
de la Ordenanza 192 sobre Registro y Reconocimiento de las Organi-

zaciones de Pobladores. En este sentido se ha avanzado-de manera -
“sustantiva y aln 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 distrital en 1984 nos perhite_ formular una evaluacion
optimista al respecto. Es preciso sefialar, sin embargo que, son los
distritos con mayor componente barrial, en los que se ha realizado
este importante proceso de organizacion popular de base territorial y
funcional, aquellos en los que mejores condiciones hay para el desa-

rrollo de las politicas participativas. Ello no quiere decir, sin embar-

go que en el resto de distritos'no sea posible. La diferencia quiza se
encuentra en que la envergadura de !a tarea se acrecienta pues no se-
ré solamente el impulso de formas e instancias de participacion, sino
fundamentalmente la promocién organizativa popular que constitu-
ya a los sujetos de la Participaéién Vecinal.
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RESULTADOS ELECTORAL.ES' .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-
cacion administrativa de parroquias urbanas —227— y rurales —720—,
el 27.950/o de un electorado inscrito de 2'818.717 ciudadanos se en-
contraba ubicado en el campo. Este electorado de las parroquias ru-
rales estd constituido predominantemente por campesinos medios vy
pobres. Los campesinos ricos —para adoptar funcionalmente una cla-
sificacion— y otros sectores ligados a la produccion agraria, se cedu-
lan y votan en las ciudades.

Consecuentemente, el escenario electoral nacional es de extraccion
predominantemente urbana, pero caben algunas precisiones. Si estra-
tificamos a las ciudades por el niUmero de electores, el Gltimo estrato
conformado por las ciudades de menos de 10.000 electores tiene el
16.619/0 del electorado nacional(2).

* Investigador de CIUDAD. Ecuador.

(1) En el articulo trabajamos basicamente con fa informacion estadistica
compendiada en el libro Elecciones en Ecuador 1978-1980. FLACSO,
Bogota, 1983. La numeracidn que aparece en las referencias bibliogréfi-
cas corresponde a las paginas de ese libro

{2) Siguiendo la Division. politico-territorial de la Republuca del Ecuador
INEC. Quito, 1979, las ciudades con menos de 10. 000 electores son 97.

259



VERDESOTO

Las ciudades de menos de 10.000 electores tienen, por lo general, al-
rededor de 20.000 habitantes, o que permite alguna comparacion
con los resultados censales de 1974. Estas ciudades, segin se registra
en el periodo intercensal 1962-1974, forman parte de una dinamica
de poblacion en Ecuador, que vario las caracteristicas de la urbaniza-
cion observadas en el periodo intercensal anterior(3). Pese a que gon-

- tintian siendo las principalés expulsoras de poblacion hacia los cen-
tros urbanos miayores en el contexto de un crecimiento urbano mas
lento, se destaca que estas ciudades tienen formas economicas mixtas
urbano-rurales, siendo relativamente. equilibrada la ocupacion en
actividades agricolas y manufactureras, ligeramente superior en co-
mercio y bastante 'mas pronunciada en servnmos —en este caso
porcentualmente similar a la composicion de la poblacnon economi-
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 manufactureras y de servicios; en tanto, en la Costa, es mayor la
dedicada a actividades agricolas y de comercio, en ese orden. Pode-
mos concluir indicando que, si bien en este estrato de ciudades se
estan produciendo crecientemente actividades propiamente urbanas
—de modo més acentuado en la Snerra-— éstas se vinculan a la agricul-
tura —fundamentalmente en la Costa—,

Dadas las anteriores consideraciones, pensamos que, aln cuando la _
distribucion del electorado potencial no reproduce la distribucion
de. la poblacion total, los estratos de ciudades de menos de 20.000

(3) Aplicamos la relacion entre electores inscritos en 1980 frente a la
poblacién total estimada en junio.de 1980 a nivel nacional {pp. 78) que
es de 33.74%0, siendo maés alta en la Sierra —37.5680/0— y menor en la
Costa —30.689%0—, Evidentemente las ciudades que segin el “Censo de
poblacidn y vivienda'* de 1974 tenfan menos de 20.000 habitantes
crecieron, saliendo algunas fuera del estrato hacia 1980 y seguramente
experimentaron cambios en su tendencia econdmica. Sin embargo, sin
contar con cifras alternativas, nos parece que Ja tendencia general que se
expone en el articulo no ha variado sustantivamente. Para el andlisis
sobre las caracteristicas de 1a urbanizacion en el estrato de ciudades con
menos de 20.000 hahitantes nos hemos basado en el articuio La di-
namica de poblacién en la- Sierra ecuatoriana de Juan Maria Carron
{FLACSO, Quito, 1980).
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habitantes y mends de 10.000 electores forman de algin modo parte
del universo politico electoral agrario.

También, como hemos sustentado en el libro antes citado, la afirma-
cion anterior nos permitiria comprender la naturaleza del flujo electo-
ral entre tendencias que se produjo en las elecciones realizadas entre
1978 y 1979, basado en un encadenamiento de la influencia en las
decisiones electorales désde las ciudades mas grandes hacia las rﬁéu_s
pequefias, y de éstas hacia el agro. El estrato de ciudades de menos
de 10,000 electores, en general, presenta patrones de votacion mads
proximos a los resultados agregades de! agro. Mas adelante presenta-
mos algunas hipotesis al respecto.

{Qué ""grado de'ruralidad"’ tiene el electorado de las diferentes regio-
nes y provincias del pais? El 33.879/0 de los electores serranas (que
son el 51,839/ de los electores del pais) se encuentra en las parro- .
quias rurales, en tanto, apenas el 19.98%0 de los electores costefios
estd en la misma situacion, con las caracteristicas que hemaos visto
antes en las ciudades mas chicas del agro costefio, en las que un ter-
cio de sus habitantes son trabajadores agricolas que fas utilizan como
“dormideros’’. Del conjunto del electorado rural, el 62.829/0 se
asienta en la Sierra y el 32.829/0 en la Costa. )

La concentracion de electores rurales en la Sierra es de 2.359/0 mas
alta que en la Costa, Las provincias de Tungurahua, Azuay y Cafiar
tienen 440, 257 y 226 electores promedio por cada 1.000 hectareas
agricolas, respectivamente, ubicandose por sobre el promedio de la
region, que es de 161. '

Respecto al electorado inscrito que no concurrid a las urnas, el Gré-
fico No. 1 muestra que en el primer acto electoral, 1978, la participa-
cién rural —74.67%/0— es ‘mayor que a nivel urbano —72.20%0—. La
situacion en 1979 es bastante similar en los niveles urbanos y rural,
siendo ahora mayor la participacion urbana que la rural, pero apenas
sobre un 19/o. Cabe re‘sal'tar gue entre 1978 y 1979, siendo el mismo
universo electoral (se utilizd el mismo padron electoral), se incre-
mento la participacion a nivel urbano —sobre el 8%/0— y a nivel rural
.—alrededor del 50/0—.
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A nivel fenomenolodgico, se puede interpretar las diferencias de com-
portamiento que se observan. Salvo en el caso de la participacion en
la primera vuelta electoral, en los otros, las tasas a nivel rural son su-
periores que a nivel urbano, De la comparacion de las tres curvas se
colige que la poblacion rural tiende a participar masivamente en las
elecciones, tanto como a nive) urbano, 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-
ciébn de representantes nacionales. Un andlisis a nivel general de las
posibles causas de este comportamiento la hemos realizado en otro
articulo(4), aunque queremos destacar como hipotesis adicional que
los indices.de participacion electoral y los resuitados, globalmente,

(4) Notas met‘odolégicas para una investigacion sobre conformacion de la .
opinion publica, demanda politica y tendencias electorales en Ecuador
~ (FLACSO-ILDIS, Quito, 1983), pp. 56 - 7.
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ya no obedecen a la coaccion de la estructura hacendataria a que se
vefan sujetos los campesinos en las anteriores elecciones.- Las trans-
formaciones agrarias ocurridas nos permiten pensar mas bien en'dis—
tintos tipos de relacion con Ios centros urbanos, dentro de una mis-
ma estructura,

2. LOS RESULTADOS DE LAS VOTACIONES EN LAS CIU-
DADES INTERMEDIAS

En el Cuadro No. 1 presentamos la relacién entre los totales urbanos
y rurales a nivel nacional para las tres elecciones de nuestro analisis.
Para una mayor desagregacion de la relacion urbano-rural a nivel pro-
vincial o regional consultar los cuadros 4 a 16 pp 114-118; 145 149
177-179, FLACSO, op. cit.

Como se puede observar, el agro sigue la tendencia del electorado na-
cional (configuracion de un nuevo centro politico), aunque a menor
ritmo(5). Habiamos mencionado como hipoOtesis que las ciudades
con menos de 10.000 eiectores desempefian el rol del Gltimo eslabén -
y tal vez definitivo del encadenamiento de la influencia de las ciuda-
des grandes hacia las intermedias y chicas y, por Ultimo; hacia el
agro. Desagreguemos esta proposicion.

Planteamos que existe una misma estructura de relacion entre la vo-

_ tacion urbana y la votacion rural. Al interior de esta estructura pue-
den darse varios tipos especificos de situaciones, que no pueden ser
descubiertas en el andlisis estadistico agregado, sino con cifras en el
mayor nivel posible de desagregacion y basados en trabajos de cam-
po. Cabe seflalar que si la estructura de relacion urbano-ruralfy 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 buscar las variables explicativas
especificas.

(5) Enel artfculo ’Los resultados electorales en e! sectorrural (1978-1979)"
publicado en el libro Ecuador Agrario, \LDIS, Ei Conejo, Quito, 1983,
reconstruimos los flujos de la votacion 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)

ELECCION . TENDENCIAS
Derecha Centro lzquierda

PRESIDENCIALES PRIMERA
VUELTA (1978)

264

Ciudades con méas de 10.000 electores 39.75 55.23 6.02
Ciudades con menos de 10.000 electores - 54.07 41.93 4,00
Total Urbano ) 42.79- 52.41 4.80
Total Rural 57.40 38.06 14.54
"REPRESENTANTES NACIONALES
(1979)
Ciudades con maés de 10.000 electores 40.23 50.99 8.78
Ciudades con menos de 10.000 electores 45.96 46.51 7.54
Total Urbano 41.34 50.11 8.64
Total Rural : 47.06 ° 47.03 65.92
PRESIDENCIALES SEGUNDA VUELTA
(1979) ’
Ciudades con mas de 10.000 electores 28.59 71.40
Ciudades con menos de 10.000 electores 35.59 64.41
Total Urbano 29.96 70.04
Total Rural . 36.32- 63.68
" (6) La definicién de tendencia es la siguiente: una agrupacion de listas de

acuerdo a la afinidad de sus propuestas programdticas y de las actitudes
coyunturales en e! periodo 1978-1979. Esta agrupacién puede adolecer
de cierto mecanicismo, mirada desde la estructura interna de los partidos.
Pero nos parece Util trabajarla, pues informa sobre los comportamientos
del electorado y sus-flujos. Se dieron,casos de cambio ‘en la ubicacién
relativa de la practica y el discurso de los partidos, pero creemos que no
en la demanda del electorado, que siguib ubicandose en una fraccion del
espectro. La asignacion de partidos fue como sigue: DERECHA: Con-
servador, Liberal, Socialista (integré el frente politico que apoyo la
candidatura derechista de Sixto Duran Ballén), Social Cristiano, Coali-
(;i()n Institucionalista Democrata, Velasquistaf Nacionalista Revolucio-
nario. CENTRO: Concentracién de Fuerzas Populares, lzquierda De-
mocratica, Democracia Popular,Unién Demdcrata Cristiana y Frente
Radical Alfarista. IZQUIERDA: Union Democratica Popular, Movi-
miento Popular Democratico.




RESULTADOS ELECTORALES EN LAS CIUDADES

Esta diferencia esmuy acentuada en el caso de la primera vuelta presi- .
dencial y apenas visible porcentualmente en el caso de.representantes
nacionales en la segunda vuelta. En estas dos Ultimas elecciones,
como hemos planteado, se produjo el-altimo flujo electoral de la ten-
dencia de derecha hacia la de centro.- ‘

Para la comparacion debemos tomar la precaucion de ponderar 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 estd sobrerepresentada en aquellas-ciudades que su-
peran los 10.000 electores respecto al total urbano. También es el
caso de la tendencia de izquierda. Consiguientemente, la derecha esta
subrepresentada en el mismo estrato de ciudades en todas las elec-
ciones. Luego, en las ciudades que tienen menos de 10.000 elec-
tores, se da la situacion contraria a la 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 proximi-
dades a nivel porcentual. En las dos vueltas presidenciales, el resuita-
do en las ciudades de 10.000 eiectores es mas ‘‘centrista’” que a ni-
vel rural, en tanto que, en representantes nacionales, el campo se ma-
nifiesta mas “centrista’’ que ese estrato de ciudades. Sin embargo, las
diferencias no son extremas 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

S .
(7)  Distribucién del electorado inscrito en 1980:
Ciudades con masde 10.000 - - 55.44%0

Ciudades con menos de 10.000 “ 16.61%/o
Total Urbano 72.05%0
Total Rural 27.95%0
Total Nacional 100.000/0

265



VERDESOTO . .

10.000 electores se mantiene con porcentajes inferiores a los logra-
dos a nivel rural, aunque también en este caso, las diferencias no sén
extremas. : '
Una primera conclusion que podemos obtener es que el fiujo electo-
‘ral se opera temporalmente primero en las ciudades mas grandes y
que de alli desciende, de modo constante, una influencia hacia las
ciudades pequefias y de éstas hacia el agro. A nivel de las cifras agre-
gadas se constata esta situacion, mas aﬂp si comparamos para las tres
elecciones la situacion individual de cada tendencia. Asi, 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 punto vamos a hipotetizar varias situaciones que
pueden albergarse dentro de los datos presentados. En los cuatro ca-
sos hipotéticos que planteamos estan asociadas otras variables:

— El grado de modernizacion de las unidades productivas locales,
que produce una relacion por la via del mercado-con distintos
tipos de ciudades.

- El grado de penetracion de Ios mecanismos de socializacion po-
litica de masas. :

— Los agentes inmediatos externos al proceso productivo que ac-
tden como determinantes de la formacion de la opinion politi-
ca. .

- La memoria politica de los campesinos.

— La resistencia a la modernizacion politica que puede provenir
de un dmbito regional amplio o focalizado.

Con las anteriores consideraciones solamente tratamos de excitar a la

investigacion sobre la formacion de la decision politico electoral,
antes que dar respuestas.
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— _El encadenamiento de la influencia es lineal y la tendencia ur-
bana general es asimilada por la votacion rural,

— El encadenamiento de la influencia también es lineal pero la
naturaleza de la votacion-urbana mas inmediata al area rural es
contraria a la tendencia urbana general. En este caso se produ-
cirian ““bolsones’’ de aislamiento local o regional respecto al
pais.

- El encadenamiento de la influencia tiene distintos eslabones
terminales entre las ciudades y el agro. La influencia puede ve-
nir de estrato de ciudades intermedias o grandes directamente
hacia el agro, por ejemplo a través-de los medios de comunica-
cion o de l1a migracion, que son agentes privilegiados de sociali-
zacion de la informacion politica o 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 la influencia de las ciudades chicas y grandes.

3. LA BASE URBANO-RURAL DE LOS PARTIDOS

a) En el Grafico No. 2 se presenta la distribucion del electorado

de cada partido para la eleccion de representantes nqcionales,
segln su origen urbano o rural y se la compara con la distribucion en
los mismos niveles del electorado inscrito nacional. De ese grafico se
desprende que frente a la distribucion sectorial del electorado inscri-
to, existe un conjunto de partidos sobrerepresentados a nivel urbano.
Entre ellos se destacan los partidos de izquierda {Listas No. 9y No.
15) vy las formas mas modernas del centro {Lista 12) y de la derecha
(Lista 6) para esta eleccion. Muy préximos a |la media nacional se en-
cuentran 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. 10 y No. 3).
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GRAFICO N22
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En otro trabajo hemos realizado un analisis detenido de la estructura
interna de los partidos en relacion a su componente-regional{8). A
continuacién citamos dos de sus conclusiones:

a) El centro se compone de dos ingredientes regionales clara-

mente identificados, que no se encarnan en una organizacion.
En este sentido reproducen, por el origen de su electorado, la consti-
‘tucion como fuerzas politicas de carécter nacional se localiza mas en
el discursq y en su proyecto estatal, que en la distribuciéon regional
de su fuerza electoral. Cabe resaltar la similitud con la distribucion
del electorado de izquierda. :

b) La derecha presenta dos formas de articulacion regional de su

elecforado. De un lado,‘algunas' organizaciones se aproximan
hacia las medias y en este sentido su distribucion es mas equilibrada.
De otro lado, las restantes organizaciones tienen un asiento local y
sectorial muy claro.

(8)  Elecciones y regién, FLACSO-CERLAC, Quito, 1982.
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APUNTES PARA LA INTERPRE_TACION DE LA
NATURALEZA Y DE LASPROYECCIONES DE LOS
" PAROS CIVICOS EN COLOMBIA

Samuel Jaramillo*

En las ditimas décadas ha emergido en la escena politica de Colom-
bia un nuevo fenomeno: el de los ilamados ’Paros Civicos’’. Estos
movimientos de protesta popular de un tipo sin-precedentes, que in-
volucran a porciones muy importantes de la poblacion en distintas
localidades, han proliferado de tal manera que su presencia no puede
ser ignorada si se pretende comprender la dindmica politica global,
cualquiera, que sea la perspectiva desde la cual se mire. Es natural por
lo tanto que exista un gran interés por interpretar su naturaleza, por
comprender sus especificidades nacionales .(si, como parece, son par-
te de un fendmeno internacional mas general), en fin, por establecer
su articulacion con otros elementos de la estructura politica de este
pais.

Existe ya un namero. apreciable de estudios que apuntan a propor-
cionar respuestas a los interrogantes mencionados. Sin embargo, po-
dria decirse que apenas se atraviesa por una etapa inicial: la corres-
pondiente a la acotacién del'fenémeno, a la delimitacion de sus ci-
fras y caracteristicas mas importantes. Este es un paso indispensable,
pero en lo QUe se refiere a la interpretacion rigurosa de estos proce-
sos politicos, apenas estan delineadas; y en forma no muy sistemati-
ca, alguhas ideas y sospechas iniciales. Una segunda fase de la indaga-
cion sobre el tema debera ocuparse del desarrollo de estas intuicio-
nes, trascendiendo las primeras impresiones que suscitan las estadisti-
cas, a través de una argumentacion rigurosa vy el refinamiento de la

* Investigador del Centro de Estudios sobre Desarrollo Econémico, CEDE
Colombia.
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observacion empirica.

Este texto pretende contribuir a la operacion de culminacion de esta
primera fase, y al abordajé de la segunda etapa, sobre cuya necesidad
existe consenso entre quienes estudian el tema. Nuestro proposito es-
pecifico, sin émbargo, es bien modesto: simplemente pretendemos
discutir con un minimo de orden, algunas de las nociones subyacen-
tes o.explicitas en algunos de los textos mas importantes que se han
elaborado sobre este topico(1). Aspiramos a sefialar algunos de los
puntos polémicos mas visibles, asi como los vacios existentes y las
lineas de indagacion ulterior que parecen mas urgentes o prometedo-
ras.

LOS PAROS CIVICOS: DEFINICION Y MODALIDADES

Empecemos por algo que parece trivial, pero en cuya delimitacion
inicial se condiciona una buena parte de los desarrollos ulteriores so-
bre el tema: ¢Qué entendemos por Paros Civicps?

En Colombia la palabra “Paro’ tiene el significado de suspension
deliberada de actividades, de paratizacion con el animo de protestar.
Es por lo tanto sindnimo de huelga, aunque ésta Gltima tiene una
connotacion de continuidad y duracion, mientras que el paro es algo
relativamente repentino y puntual. Ahora bien, usualmente esta ex-
presion tiene una referencia laboral. El adjetivo de “civico” para los
fenobmenos que nos ocupan califica: estos movimientos como algo
peéuliar, en el sentido en que su contexto no es propiamente el del
trabajo: su caracter “‘civico’, ciudadano, alude a sectores amplios,
que laboralmente, e incluso en térmings clasistas generales, son hete-'
rogéneas, pero que poseen un elemento unificador: una base territo-

(1} Se examinaron los siguientes textos: Jaime Carrillo, Los Paros Civicos
en Colombia, La Oveja Negra, 1981; Luz Amparo Fonseca, Andrés
Hoyos, “Paros Civicos: de Rojas al 14 de Septiembre', en Teoria y
Prictica No. 12-13, 1978; Medéfilo Medina, “Los Paros Civicos en
Colombia (1957-1977)" en Estudios Marxistas No. 14, 1977; Pedro
Santana, Hernan Suarez y Efrain Aldana, El Paro Ciuico 1981, CINEP,
1982; Elizabet Ungar Los Paros Civicos en Colombia (Septiembre 1977
- Enero 1980),’U. de los Andes, 1981,
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rial com(n. E| “paro civico’’ se encamina a inmovilizar el funciona-
miento de esa unidad territorial, como un medio 'de protesta.

Sin embargo, cuando se mencionan-los Paros Civicos como una for-
ma de lucha novedosa y relativamente reciente, no se tiene en mente
cualquier protesta en el marco urbanoc. De hecho, rebeliones miasi-
vas, insurrecciones, asonadas, manifestaciones urbanas, etc., son expe-
riencias que tienen una larga tradicion en Colombia, y -algunas de
ellas, como el famoso “Bogotazo”, han sido decisivas en la trayecto-
ria politica del pais. Pero estas obedecen a procesos que tienen poco
que ver con la dimension espacial de la sociedad, y el marco territo-
rial es apenas su soporte: no sobra recordar que toda actividad huma-
na se desarrolla en un espacio, entre ellas, la protesta.

Tampoco se denominan con este nombre formas de protesta que pa-
ralizan eventualmente el funcionamiento de ciertas unidades espacia-
les, pero que tienen un claro caracter gremial o laboral: es el caso de
huelgas de trabajadores dél transporte, y sobre todo', los mucho mas
frecuentes paros realizados por los empresarios de este servicio.

Si hacemos caso a la representacion del fenémeno por sus propios
protagonistas, encontramos que el término ‘‘Paro Civico’”’, esta reser-
vado para designar movilizaciones en las cuales el contexto espacial
desempefia un papel activo, dandole sentido a la movilizacion misma,
definiendo los grupos participantes y su articulacion. El marco geo-
grafico no es accidental: ‘por lo general la protesta esta encaminada
a introducir alguna transformacion que afecta de manera comun alos
ocupantes de un territorio, por el hecho de serlo, y a menudo de ma-
nera diferencial a los habitantes de otros territorios. En la abruma-
dora mayoria de los casos, se trata de incidir sobre algin elemento
de la estructura espacial misma,, y los datos muestran que existen
regularidades ain mas estrechas: lo predominante es que se trate de
conflictos alrededor del suministro y la gestion de los llamados *‘va-
lores de uso colective’’, y que los grupos que se movilizan coincidan
con la ogica de delimitacion de sus usuarios. Los recuentos sobre
las reivindicaciones de los Paros Civicos realizados por Medina para
el periodo 1958-77 y por Fonseca para 1971-81, muestran clara-
mente este perfil,
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CUADRO No. 1
PETICIONES DE LOS PAROS CIVICOS 1958-1977

No. de
Paros

Por servicios de agua y alcantarillado 37

Contra alzas.en tarifas'de transporte y otros

Servicios -30 .
. Por servicios de energia eléctrica 25

Por vias de comunicacion

Por problemas de educacion : 1

Contra impuestos locales '

Por pago de salarios atrasados

Por reivindicaciones campesinas

Por servicio de teléfonos

Contra empleados venales

Por reintegro de despedidos

En solidaridad con huelgas obreras

Por servicios de salud ’

Por mal servicio de transporte

Por construccion de refineria

Por escasez de combustible

Por nacionalizacién

Otros motivos

N
N

ARNNRNWERSED_AEDLAOTTOOO®

FUENTE: Medofilo MEDINA, op. cit.

%/jo
435

35.3
29.4

259

18.8
5.9
5.9
5.9
4.7
4.7
4.7
4.7
4.7
35|
23
2.3
2.3
5.9

Aunque los criterios de clasificacion de las peticiones en estos estu-
dios no son muy claros, y a pesar de que ademads 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 veces), la impresidon que de alli se extrae es bien clara: los prin-
cipales motivos de fos 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

No. de o

Paros
Deficiencias o escasez de servicios (agua, luz) 62 492
".Alzas de tarifas de servicios pablicos : 17 13.5
Alzas de tarifas de transporte urbano 3 24
Alzas de tarifas de transporte intermunicipal 8 6.3
Vias de comunicacion 15 | 11.9
Escuelas y maestros 7 5.5
Escasez de transporte urbano e intermunicipal 5 4.0
Contra impuestos 5 4.0
Escasez de servicio de salud 5 4.0
Solidaridad con luchas obreras 8 - 6.3
Persecucion a comparieros 2 1.6
Defensa de tierras de campesinos 5 4.0
Contra funcionarios pablicos 3 2.4
Pro-refineria 2 16
Alto costo de la vida 5 4.0
Otros motivos 5 4.0

FUENTE: Luz Amparo FONSECA, op. cit.

ampliacion, mejoramiento, gestion, etc.), y cuyo consumo tiene una
base territorial. Tres son los elementos de ‘este género con mayor
peso: los lamados “‘servicios pdblicos’ (energia eléctrica, agua pota-
ble, alcantarillado y en menor medida, teléfonos); vias de comunica-
cion y transporte (urbano e interurbano); y otros consumos colecti-
vos como educacion vy salud. Los Paros Cl'_vicos que no contemplan
~ peticiones en este sentido son las excepciones, € incluso existen rei-
vindicaciones adicionales que tienen una clara relacién con la ges-
tion local y con la dindmica espacial de la sociedad (por ejemplo, la
protesta contra impuestoé locales, la impugnacion de funcionarios de
este nivel, la presion para que se adopte una localizacion determina--
da en inversiones estatales produétivas de gran tamafo,.como las re-
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finerias, etc.), o que son derivaciones de movilizaciones anteriores
{por ejemplo, la reaccion contra_ la represion a organizadores de Pa-
ros Civicos previos). Las delimitaciones que no parecen tener una
delimitacion territorial nitida {(contra el alza en el costo de la vida,
en solidaridad con luchas obreras, etc.}, que son bien.poco frecuen-
tes, o bien acompafian peticiones de! tipo anteriormente menciona-
do y/o estan explicadas por circunstancias muy especificas, como ve-
remos mas adelante.

Parece éntonces conveniente establecer una diferenciacion entre mo-
vimientos con escenario territorial, y movimientos con base territo-
rial, incluidos entre estos Ultimos los Paros Civicos, en los cuales. la
dimension espacial es parte constitutiva de la estructuracion de la
movilizacion. No se trata de una distincion inoficiosa, ya que su in-
troduccion tiene consecuencias importantes para su andlisis e inter-
pretacion. En particular con respecto a la Ultima categoria implica
la necesidad de abordar el estudio de las contradicciones generadas
en la produccion del, espacio en nuestras sociedades para compren-
der la base de estos fenomenos politicos. 4

LOS PA;{OS CIVICOS: {LUCHAS OBRERAS?

Leyendo los textos que han tratado el problema, se tiene la impre-
sion de que alli se constata la importancia de los aspectos espaciéles
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 alli las conclusiones pertinentes. Detengémonos_ un poco
en esto, pues ha afectado en buena medida el desarrollo de la re-
flexion sobre el tema. ' »

Parece ser que la principal razbn de esta berpleiidad esta relacionada
con la apreciacion de las potencialidades politicas de los Paros Civi-
cos. Un planteamiento inicial al respecto(2) relativiza el alcance de
estas movilizaciones, y se basa para ello, entre otras cosas, desde una
perspectiva bien ortodoxa, a la manera del Engels de “E| Problema

(2)  Andrés 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 consumo, les impi-
den cumplir un rol decisivo o de consideracion en la lucha de clases.

Frente a esto, una de las respuestas de quienes ven en los Paros Civi-
cos un fendmeno politico de importancia, ha sido la de asimilarlos
a las luchas propiamente obreras, incluso sindicales, probablemente
para cobijarlos bajo los criterios tradicionales de legitimidad revo-
lucionaria. Examinemos estos plan?eamientOS, que en si mismos han
tenido una cierta trayectoria.

En el trabajo pionero de Medina(3), aparece una primera versién

de este acercamiento conceptual entre Paros Civicos y lucha obrera.

Para é1, los Paros Civicos son una extension de la “lucha popular”, y

esta (ltima es entendida fundamentalmente en términos de agitacion

sindical. Sefiala dos argumentos importantes para su percepcion: el

relativo paralelismo entre los periodos de auge y retroceso de ambas

formas de lucha, y el importante peso directo de las fuerzas sindicales
tanto en la participacion como en la organizacion de los Paros C|’vi-.
cos.

No obstante, no-parecen definitivos sus alegatos. En la medida en que
los Paros Civicos son hechos politicos y de protesta tienen determi-
naciones que provienen de la evolucion de la dimension politica glo- ’
bal. Esto lo comparten con las luchas obreras y'probablemente gene-
ra paralelismos e incluso convergencias entre estos dos tipos de movi-
lizaciones. Pero no se sigue de alli que su relacién mutua sea tan sim-
ple y directa como se sugiere en el trabajo mencionado. Suscitan du-
das también, como lo senala Fonseca(4),' las cifras que menciona
Medina, segin las cuales la participacién global de los obreros sin-
dicalizados alcanza un 209/o, lo que los haria el grupo mas numero-
so en estas movilizaciones. Medina no explica el método por el
‘cual halld estas cifras y no se tiene noticia de que los organizadores
de los Paros Civicos construyan estadisticas sobre sus participantes,
lo cual ofrece ademds dificultades practicas considerables, dada la

(3) Medotilo Medina, op. cit.
(4) Luz Amparo Fonseca, op. cit.
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brevedad de estas movilizaciones y su mismo carécter. Por otro lado,
este indicio parece contradecir otra caracteristica de los Paros Civi-
cos, que si bien es sefialada por Medina, no es desarrollada en lo
que se refiere a este punto: el hecho de que la gran mavyorl'a de estas
protestas tienen lugar en poblaciones de talla reducida (sobre o cual
volveremos), en las cuales el peso del proletariado industrial es pe-
quedio, absoluta y relativamente. Finalmente este autor y otros (Ca-
rrillo, Fonseca), destacan experiencias documeéntadas de activa
iniciativa de sindicatos-en la organizacion de algunos Paros Civi-
cos. Es necesario, sin embargo, acotar su importancia relativa, pues
ellos son claramente la excepéic')n y no la regla. Ademas, se debe
puntualizar que estos casos aparecen en Circunstancias que no son
frecuentes: poblaciones como Barrancabermeja, o Yumbo, que son
complejos industriales relativamente sui generis, en los cuales el peso
de los asalariados industriales es excepcionailmente elevado. La in-.
fluencia de los sindicatos en |la poblacion es muy grande, y los “Paros
Civicos” de este tipo, por lo general constituyen estrategias comple-
mentarias de presion en sus confrontaciones laborales. Se trata por
supuesto, de experiencias importantes de convergencia entre estas
modalidades de movilizacion, pero es necesario precisar cual es su
verdadera significacion.

Parece estar conformandose una version méas compleja de esta tesis
de identidad de las luchas obreras y los paros civicos, que aparece in-
sinuada en el trabajo de ronseca y que tiene como referencia las
elaboraciones de” autoeres como Kowarick(5) y Avala(6), los cua-
les hablan de una modalidad peculiar de proletarizacion enel ca-
pitalismo dependiente latinoamericano. Segun estos planteamientos,
la forma dominante de comprimir el costo de réproduccion de la
fuerza de trabajd en estos paises, consiste en descargar una parte
considerable de este proceso por fuera de la relacion salarial, y en
contraer los componentes colectivos de estos consumos. Esto obliga

(5) Lucio Kowarick, El Precio del Progreso - Crecimiento Economico,
Expoliacion Urbana y la Cuestion del Medio Ambiente, U. de Sdo
Paulo, 1979.

(6)  Ulpiano Avyala, La fuerza de trabajo en las grandes ciudades colom-
bianas, CEDE, 1981.
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a formas de sobrevivencia de los trabajadores en las.cuales, para lo-
grar la reproduccion de la fuerza de trabajo directamente articulada
al capital, se requiere que los mismos asalariados y otros miembros
de su familia, se dediquen a actividades paralelas donde puedan ob-
tener ingresos suplementarios y/o generar directamente algunos va-
lores de uso de sustento, incluidos entre ellos los de tipo colectivo,
En estos términos, la ““clase obrera’ no aparece segmentada de otros
grupos sociales populares, como en otros procesos, Y las luchas por
mejorar las condiciones generales. de reproduccion de la fuerza de
trabajo, son una manera de resistir la explotacion, y la arena comdan
donde se encuentra, en la lucha, esta clase obrera sui generis. Los Pa-
ros Civicos serian la expresion privilegiada de esta resistencia, y
serian el complemento natural de las luchas obreras,

Esta manera de plantear el problema parece ser bien sugestiva y abre
un campo de indagacion prometedor sobre los elementos de articula-
cion de estas dos modalidades de lucha popular. Sin embargo, deben
tomarse precauciones para no recaer en conclusiones simplistas que
asimilen de manera ilegitima las unas a las otras. En particular, esta
relacion propuesta no elimina la necesidad de comprender en deta-
lie la dindmica de la dimension espacial de estos procesos, las pe-
culiaridades del suministro de-los valores de uso colectivo, asi como
“las implicaciones que esto tiene sobre la definicion de los grupos
involucrados, su manera de reaccionar y las potencialidades politi-
cas de estas movilizaciones.

PAROS CIVICOS LOCALES Y PAROS CIVICOS NACIONALES

Otra fuente de reticencias para caracteriza\r los Paros Civicos como
una modalidad de las luchas urbanas, tiene que ver con la interpreta-
cion de los llamados Paros Civicos nacionales. Como hemos mencio-
nado, el escenario de la abrumadora mayoria de las movilizaciones
que nos ocupan, son poblaciones que tienen un lugar modesto en la
jerarquia urbana, e incluso cuando adguieren una dimension regio-
nal, involucran fundamentalmente localidades de talla pequefia, y en
menor medida, ciudades medianas. Sin embargo, en dos ocasiones,
en Septiembre de 1977 y en Octubre de 1981, han tenido lugar en
Colombia movilizaciones de tipo nacional, de gran trascendencia po-
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litlca, que han sido denominadas Paros Civicos nacionales.

Como su mismo nombre o sugiere, una interpretacion esponténea
que surge con respecto a este hecho, es la que trata de fendme-
nos de la misma naturaleza, y que estos Paros Civicos de escala na-
cional son la culminacién logica de los Paros Civicos locales. Su raiz
y su dindmica serian las mismas, y su diferencia radicaria en diversas
fases de desarrollo de un fendmeno Unico.

La dificultad que surge para el analisis es la de que en estos Paros Ci-
vicos nacionales el caracter territorial de la movitizacion, que es tan
evidente en sus contrapartes locales, no aparece aqui tan claro. Nij las
reivindicaciones, ni las fuerzas sociales participantes en su organiza-
cion, ni su distribucion espacial, ni su dindmica, parecen privilegiar
este caracter territorial. .

Examinando los estudios detallados de estos Paros Civicos naciona-
les, como el trabajo realizado por Santana, Suarez y Aldana sobre el
paro que tuvo lugar en 1981, se llega a la conclusion de que su perfil
es bien diferente al de los Paros Civicos locales, lo que amerita distin-
guir claramente entre ellos, e incluso, si se pretende asociarlos, exige
justificar sus diferencias y plantear muy precisamente sus ligazones,
Enumeremos rapidamente estas caracteristicas en que contrastan ni-
tidamente estos dos tipos de Paros Civicos:

a) Como hemos dicho, mientras los Paros Civicos locales se desa-

rrollan principalmente en ciudades pequeiias, los Paros Civicos
nacionales han tenido su principal impulso en las grandes ciudades. Y
no es que la movilizacion se haya extendido y haya involucrado las
ciudades mayores, sino que se ha presentado una completa mutacién
en la configuracion espacial de estas protestas: mientras que en las
jornadas de protesta nacional hubo una activa agitacion en las gran--
des urbes, en los centros pequeiios, en los que supuestamente existia
mayor experiencia acumulada, apenas si hubo participacién.

b) Mientras que en los Paros Civicos locales las reivindicaciones

tienen que ver estrechamente con la dindmica espacial y particu-
larmente con los servicios pUblicos, en los Paros Civicos nacionales las
peticiones tienen un cardcter mucho mds politico y global, y con un
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marcado sello laboral. Entre los 8 puntos del paro de 1981, los mas
importantes fueron la lucha contra la represion y contra el recorte de
las libertades democraticas y la exigencia de un alza generél de sala-
rios, y fue con relacién a ellos que se efectuaron las evaluaciones de
las distintas fuerzas participantes.

¢) - En tanto que en los Paros Civicos locales el espectro de grupos -

participantes es muy amplio, y en su direccion incluso se cuen-
tan fracciones locales de las clases dominantes, la direccion e iniciativa
de los Paros Civicos nacionales ha descansado fundamentaimente en
fuerzas sindicales. Incluso las caracteristicas de su realizacion, sus lo-
gros y alcances, parecen depender en buena parte de los rasgos de las
organizaciones sindicales participarites.

Como puede verse, si existe alguna semejanza de estos Paros Civicos
nacionales con otro tipo de movilizaciones, es precisamente con las
jornadas de protesta obrera, sobre las cuales si existe en Colombia
una larga tradicién, y es un instrumento. usual de presion de los sin-
dicatos en su confrontacion con el Estado y los patronos. Debe re-
cordarse que como reqUerimiénto tactico bien comprensible, aunque
estos paros- sindicales estén protagonizados por los afiliados a estas
organizaciones, sus directivas tratan de ampliar sus bases de apoyo
involucrando otros sectores sociates. Tal parece ser el caso de los Pa-
ros Civicos nacionales, y al menos esta es una nocidon que merece ser
pensada,

Sin embargdo, y aunque este Ultimo sea el caso, no debe subestimarse
el significado de que a estas huelgas generales se les haya bautizado
como Paros Civicos. Esto a nuestro entender muestra un reconoci-
miento de que existe un movimiento de resistencia ante la dinamica
espacial impulsada por el capital en nuestro pais, que su expresion -
mas acabada son precisamente los Paros Civicos, y que esta es una
. fuérza importante-en el proceso de transformacion 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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{por qué parecen presentarse casi exclusivamente en pequefias pobla-
ciones? {es 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 la cual surgen los Paros Civicos, con una frecuencia
de alrededor de 2 paros por afio, y cuyas maximas cimas son afios de
5 paros. Sigue un interregno entre 1966 y 1970 en que no se registra
ningln Paro Civico. Finalmente, una segunda fase a partir de 1971,
en la cual los Paros Civicos se multiplican a razon de 12 o 13 paros
anuales en promedio, y es cuando alcanzan su resonancia politica
nacional, {Qué hace que los Paros Civicos como fendmeno politico
de alcance nacional corresponda fundamentalmente a los afios 70 en
adelante?

Quiza la referencia‘a la |0gica de desenvolvimiento del suministro de
los valores de uso colectivo en nuestro medio puede ofrecernos algu-
nas claves para entender snmultaneamente estos rasgos, y quizas, al-
gunos més. En un escrito anterlor(7) mencnonabamos que en la fase
monopolista avanzada del capitalismo, el papel de estos valores de
uso colectivo aumentaba extraordinariamente en importancia en tan-
to soporte de las condiciones generales de la produccibn, y que esto
tenia profundas repercusiones en la lagica espacial de los paises peri-
féricos. Entre estas Gltimas destaquemos dos que sori especialmente
relevantes para el topico que nos ocupa: A

a) La primera de ellas es la profundizacion 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 grado li-
mitado de desarrollo de la acumulacién, contrasta con la necesidad
que existe en estos paises de crear unidades urbanas con un minimo
de sofisticacidon, que sean comparables con las correspondientes en
los paises centrales. 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 equipamiento de estos nlcleos privilegiados y- ef resto de
los componentes de la red espacial. »Esto_ indudablemente genera ten-

(7} Samuel Jaramillo, " Crisis en los medios de consumo colectivo urbano y
capitalismo ‘dependiente’’;. en: Desarrollo y Sociedad, No. 10, CEDE
UNIANDES, Bogota, 1982.
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siones de tipo politico, pues aumenta la percepcion de privacion en es-
tas secciones del territorio, incluso porque el nivel de suministro dismi-
nuye no solo en términos relativos: a menudo, y dadoelaceleradocreci-
miento demogréfico, el empeoramiento en estos consumos es absoluto

b) El proceso de produccion de estos valores de uso adquiere tal

complejidad econdmica, que cada vez se vuelve mas incompati-
ble con procesos tradicionales de gncuadramiento politico como el
clientelismo, e incluso, con la participaciéon en su control por parte
de sectores amplios que desborden una estrecha franja de tecndcratas
y facciones centralesdel capital. Para garantizar un minimo de eficien-
cia técnica y econdmica, y para que puedan cumplir el papel suma-
mente peculiar que estos-consumos desempefian en nuestro medio,
lo cual con frecuencia implica tarifas elevadas y discriminacion en los
suministros, los organismos estatales encargados de su produccion
tienden a adquirir una creciente autonomia de las instancias electora-
les y de participacion popular. Ei caracter tecnocrdtico de estas em-
presas crea una gran distancia con respecto a sus usuarios, quienes
ven debilitarse los canales de incidencia institucional sobre su manejo.
Estos dos procesos parecen conjugarse en Colombia durante las Olti-
mas décadas, con una notable profu'ndizacién a finales de los afios
60. Las transformaciones introducidas en esta época en el aparato
estatal tienden a subrayar el caracter nacionai/y centralizado de los
organismos ligados a estos valores de uso, a reforzar los criterios tec-
nocraticos en su gestion, a debilitar los esiabones locales del aparato
administrativo y a restringir las funciones de los organismos estatales
de eleccibn popular. Son las empresas de servicios pubticos de las
grandes ciudades las que alcanzan un desarrollo extraordinario, y con
frecuencia deben aprovisionar a las pequefias poblaciones, cuyas pau-
pérrimas 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 produccién de estos valores de uso. Y su
organizacion es cada vez mas dificil de ser afectada desde los orga-
nismos de representacion local de los municipios periféricos.

Este punto de vista tal vez nos de luces sobre lo que veniamos discu-
tiendo: la llamada crisis de ios medios de consumo colectivo parece
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méanifestarse con mayor agudeza en estas poblaciones secundarias,
y asi mismo, la rigidez creciente del aparato politico— administrativo
impide a la poblacion de estos pequefios nlcleos expresarse a través
de canales legales: la protesta al margen de la estructura institucional
parece ser la (nica alternativa de presion. El caracter colectivo de es-
tos consumos involucra porciones de clases dominantes locales, lo
cual facilita estas movilizaciones y reduce el peligro de represion in-
discriminada (por lo menos esto ha sido cierto durante un perjodo,
dadas ciertas condiéiones de desarrollo politico global).

Estas circunstancias no parecen ser las mismas en las grandes ciuda-
des. La indivisibilidad relativa de algunos de estos servicios hace di-
ticil la privacion de su acceso a porciones determinadas de la pobla-
cion, lo cual tiende a morigerar ciertas penurias. Otros valores de
uso se distribuyen desigualmente mediante el mecanismo de la segre-
gacion socioespacial: esto sin embargo aisla y divide a las victimas de
estos desaprovisionamientos haciendo mas dificil su organizacion ini-
“cial. Por Ultimo, el efecto mismo de las acciones de paralizacion ca-
racteristicas del Paro Civico son menos eficaces en secciones de una
ciudad destinadas exclusivamente a vivienda popular, que en pobla-
ciones enteras, y mas dificil de llevarlas a cabo sobre el conjunto de
una ciudad mayor. Esto no quiere decir que en estas grandes urbes
no existan contradicciones con origen espacial, y muy-agudas, ni que
haya un movimiento .urbano: pero sus formas de manifestacion 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-
sighas correspondientes estan notoriamente ausentes en los Paros
Civicos): alli se plasman las tensiones ligadas con la segregacion
socioespacial y el 'equipamiento desigual de los valores de uso colec-
tivo. ) o
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LA CRISIS URBANA Y EL PODER LOCAL
Y REGIONAL

El caso colombiano

. : Pedro Santana*

“Un dia llegara en que babra que
- reconocer acaso lo que hace falta en
nuestras grandes ciudades: sitios
silenciosos, espaciados y vastos para
la meditacion, sitios con altas y largas
- galerias, para el mal tiempo y para el
tiempo demasiado caluroso, en que el
rutdo de los carruajes y los gritos de
los vendedores no penetren, donde
una sutil conveniencia probibira, aun
al sacerdote, la oracion en voz alta:
construcciones y paseos que expresa-
ran, por su conjunto lo que la medi-
tacion y el -alejamiento tienen de

sublime”.
- Federico Nietzsche

INTRODUCCION

La presente ponencia forma parte de un proyecto de investigacion
gue actualmente adelantamos en el centro de investigaciones Funda-
cion Foro Nacional por Colombia, sobre la naturaleza vy las caracte-
risticas de los movimientos sociales urbanos.y regionales en Colom-
bia. Aqui vamos a CENTRAR nuestro analisis en la problemética ur-
bana de las ciudades intermedias y de los pueblos menores. Inicial-

* Director del Centro de Investigaciones Foro Nacional por Colombia,
Colombia.”
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mente plantearemos la naturaleza de esta crisis, sus causas mas proxi-
mas y haremos algunas referencias a lo que, en nuestra opinion
constituyen causas estructurales de esta problematica.

Sobra advertir acerca de la importancia del tema en América Latina,
como en Colombia. Sobre su importancia en el pais baste sefialar que
constituye uno de los ejes centrales de la discusién que divide al pais
hoy, acerca de |la apertura democratica. El conjunto de la oposicion
—incluida |a guerrilla— plantea la necesidad imperiosa de una reforma
politica 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 nacidn,

“El sector mas tradicional de ambos partidos, gobernpantes en los G-
timos 50 afios en el pais, se oponen a dicha reforma. En los Gltimos
seis meses y en la atmosfera generada por la “tregua’ y “‘el didlogo
nacional” resuttado de los acuerdos del gobierno con la mayoria del
movimiento guerriliero colombiano, se ha discutido en el parlamen-
to colombiano —y vya ha sido aprobada en una primera vuelta— una
reforma politica que atafie fundamentaimente 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 mu-
nicipios colombianos y en segundo lugar el establecimiento de un
referéndum o plebiscito local sobre determinadas materias especifi-
cas. Frente a ellas ha dicho el ex-presidente Carlos Lleras Restrepo,
uno de los mas conspicuos representantes del sector tradicional:
“‘combinemos la eleccién popular de alcaldes con la institucion del
‘cabildo abierto’ y tendremos sentadas las bases para una permanente
alteracion del orden. El cabildo abierto ha sido histéricamente un
acto revolucionario, como lo fue el 20 de julio de 1810. Significaria
hoy el ejercicio de una presidn tumultuosa sobre el mecanismo de la
democracia representativa’”’(1), LLERAS RESTREPO Y TURBAY

(1) Lleras Restrepo, Carlos. "El peligro del referendo’’. El Tiempo, diciem-
bre 2 de 1984, pp. 1A y 7A. )

284



LA CRISIS URBANA Y EL PODER LOCAL

AYALA, ex-presidentes liberales en los Ultimos 20 afios en Colom-
bia, han sefialado en reiterados pronunciamientos y escritos acerca
del peligro que representa la eleccion popular de los alcaldes, Ambos
han coincidido en que tal mecanismo democratico sdlo se aplique
para el reducido grupo de las grandes ciudades colombianas.

A la par se ha iniciado una amplia discusion que habra de llegar 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 civicos locales y regionales. Ello ha colocado en un lugar privile-
giado del examen publico a los problemas locales y regionales. Aqui
no haremos abstraccion de esta importancia y de las caracteristicas
politicas de los puntos de vista en discusion,

1. CARACTERISTICAS GENERALES DE LA RED URBANA
EN COLOMBIA

Colombia forma parte del grupo de paises latinoamericanos que in-
gresan en el torbellino de la rapida urbanizacion ocurrida en.la region
a partir de la segunda guerra mundial. Este grupo de paises esta con-
formado por México, Brasil Yy Venezuela que junto con Colombia,
han experimentado altos indices de crecimiento de su poblacion
urbana vy, especificamente, de la localizada en las grandes ciudades.
Entre 1950 y 1964, la poblacion urbana en Colombia crecio a una
tasa anua! del 7.89/0. Con este guarismo Colombia se ubico entre los
tres paises Latinoamericanos con mas elevadas tasas de urbaniza-
cion(2). El autor citado diferencia a Chile, Argentina y Uruguay
como paises-de ““urbanizacién temprana”.

En Colombia el fenémeno de la urbanizaciéon tuvo sus propias lineas
de desarrollo en razon de la marcada diferencia regional. Contrarian-
do la tendencia dominante en el resto de paises latinoamericanos, la

{2) Passos, Alaor. “Tendencias y direccion del crecimiento urbano en'Amé-
rica Latina entre 1950-1970". En: Revista Interamericana de Planifica-
cion, SIAP, 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 de poblacion. En Colom-
bia son cuatro los nlcleos receptores, que a su vez juegan el papel de
lideres en sus respectivas regiones. Bogota se convierte en el centro
de mayor recepcion absoluta de la poblacion migrante y se convierte
también en la cabeza de la region centro-oriental del pais. Medellin
se convierte definitivamente 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 de! pais. '

En 1951 estas cuatro ciudades concentraban el 13.6%0 de la pobla-
cion; en 1964 reunian el 200/, y en 1973 concentraban el 24.9%0
del total de la poblacion. Se considera que actualmente redinen cerca
del 409/o del total de la poblacion del pais{(3).

El fendmeno del desarrollo multipolar tiene otras manifestaciones
no menos importantes. Existe en Colombia un grupo representativo
de ciudades intermedias. En 1973 (Gltimo censo nacional de pobla-
cion) existian ademas 18 centros urbanos cuya poblacion oscilaba
entre los 100 v los 500 mil habitantes. Actualmente cinco ciudades
de este grupo se-acercan a los 500 mil habitantes (Cartagena, Cicuta,
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 paises latinoame-
ricanos solo Colombia muestra una jerarquia por rangos de tamafio
de esta naturaleza.

La rapida expansion urbana en Colombia, fue el resultado de la con-
fluencia de tres factores que operaron de manera simultanea. El desa-
rrollo de un proceso de desalojo violento del campesinado pobre y
medio que se expresd bajo la forma de verdadera guerra civil en el
periodo de 1948-1957. Este proceso de violencia acelerd el proceso
migratorio y al mismo tiempo expandio la via capitalista de desarro-

©

(3)  Una ampliacidn de esta informacién puede verse en: Santana, Pedro.
Desarrollo regional y paros civicos en Colombia, Editorial CINEP, Bo-
gota, 1983. pp. 36-52.
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lio de la agricultura con base en la gran propiedad. En segundo lugar,
el desarrollo de un proceso acelerado de la industrializacion. Al igual
que en la mayoria de paises Iatunoamerlcanos Colombia se convier-
te en un pais en el cual se procede a la instalacion de un moderno
aparato industrial en renglones en los cuales se habia desarrollado un
mercado interno de alguna magnitud o en renglones en los cuales el
capital financiero internacional podia operar con ventajas compara-
tivas {industrias de extraccion y procesamiento ¢on base en recursos
naturales abundantes, etg.). El tercer factor lo constituye el aumento
de las tasas de crecimiento de la poblacion. En dos décadas la pobla-
cion salta de unos 12 millones a cerca de 25 millones de habitantes.

Tales cambios estuvieron acompanados de transformaciones signifi-
cativas en materia economica 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 profundizacién de los procesos
de division del trabajo, etc. Desde el punto de vista social y politico,
el reacomodo de las distintas fracciones de clase en el ejercicio del
poder politico, la diversificacion de las estructuras de clase y la am-
pliaci(')n de una clase media de profesionales demandados por la
irrupcion de la produccién industrial 'en escala, y desde el punto de
vista espacial el proceso de urbamzacnon de nuestro pais.

En el capitalismo como bien se sabe, el espacio urbano es el lugar do-
minante por excelencia. Los cambios operados en la distribucidn es-
pacial de la poblacion fueron el resultado del avance y dominio de las
formas capitalistas de produccion. El capitalismo exige la concen-
tracion de la produccion y de la fuerza de trabajo de la cual se extrae
el excedente econdmico que es la base de la acumulacién capitalista.
El capitalismo ha modificado el espacio y lo 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 transformacion necesa-
ria a la produccion capitalista. La acumulacion capitalista conlleva
concentracion urbana y ésta a su vez mayor acumulacién por los
efectos favorables que le produce. La concentracion urbana eleva la
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productividad y reduce los costos, genera ‘‘economias externas’’ para
el capital, acelera la rotacion del capital reduciendo el tiempo de
circulacion y el tiempo de produccion del capital. Al mismo tiempo,
con la concentracidn espacial de la poblacion, se. produce una ma-
yor socializacion de las condiciones generales de la produccion. La
ciudad aparece. . . '‘como el efecto directo de las necesidades de eco-
nomizar los gastos accesorios de produccion, los gastos de circula-
cién y gastos de consumo con el fin de acelerar la rotacion del capital
y por ende aumentar el periodo en que el capital estd producien-
do"(4). :

Como bien lo-anota Lojkine, la urbanizaciony las formas que asume
son ante todo formas de la divisidn social y territorial del trabajo vy,
lejos de ser un fenémeno menor, desempefian un papel importante en
el desarrollo general del capitalismo como la multiplicacion de la po-
tencia mecanica del trabajo en la unidad de produccion({b). La urba-
nizacion no significa simplémente la concentracion de la poblacion
en un espacio determinado. Es méas que eso. Es un proceso de organi-
zacion del espacio que tiene . su base de existencia en la descompo-
sicion previa de las estructuras agrarias y la migracion hacia las ciu-
dades ya existentes, proporcionando la fuerza de trabajo esenciai a
la industrializacion. Es por ello que el grado de “‘urbanizacion’- de
un pais o una sociedad determinada guarda una relacion estrecha con
el grado de desarrollo de la division del trabajo(6).

El proceso de urbanizacion en Colombia esta estrechamente vincula-
do al grado de desarrollo alcanzado por el capitalismo. Su desarrollo
a mediados del presente siglo se encuentra asociado estrechamente
con los tres factores que hemos mencionado anteriormente y en elio
—la urbanizacién— jugd un papel primordial la vinculacion del capi-
tal proveniente de los paises centrales y principalmente del capitalis-
mo norteamericano. ‘

(4)  Lojkine, Jean. El marxismo, el Estado y la cuestion urbana. Siglo XX,
México, 1979, pp. 146. '

(5)  Ibid, pp. 113,

(6)  Castells, Manuel. La cuestién urbana. Siala XX 1, México, 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-
bucion de la poblacién que se caracteriza por contar con varios cen-
tros mayores y un importante nimero de ciudades intermedias y
menores. Sin duda, la conformacion urbana en Colombia ha dado
matices peculiares a su desarrolio regional, a las pautas de sus flujos
migratorius y a las relaciones establecidas entre ios centros regiona- .
les. No obstante, no ocurre lo mismo con respecto al papel econémi-
co de los centros urbanos. Es a este nivel donde se observa el mayor
desequilibrio regional, desequilibrio que se e;(tiende a la distribucién
geogréfica de las condiciones generales de la pr’oduccic')n y de la re-
produccion social. ,

El proceso de la concentracion gedgréfica de la industria es mucho
mayor de lo que indica la concentracion de'mogréfica. Los cuatro
centros urbanos mayores concentran el 4090 de la poblacion, el
65%/0 de la inversidn bruta, el 7090 de los establecimientos indus-
triales, el 72%b del empleo industrial, el 709/0 del valor agregado in-
dustrial, el 70,3%/0 de la produccién bruta industrial, el 730/o de los
salarios pagados en la industria. Las cuatro grandes ciudades del
pais generaron en la ultima década 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 explotacion de sus recursos naturales. Bogota, por su parte, de
acuerdo con una investigacion reciente, ha acentuado su caracter
dominante en las Ultimas dos décadas con. respecto a Ias otras tres
~ grandes c1udades(7)

La inversién externa ha jugado un pabel primordial en {os fenémenos
" de concentracion industrial y poblacional en el pais a partir de la
post-guerra. E| capital extranjero ha afluido hacia las principales ciu-
dades del pais, buscando la infraestructura econémica establecida y

{7) Lynn, Johannes F. “Urbanizacién y polftica en Colombia”. En: Revista
de la Cdmara de Comercio de Bogotd, No. 36, 1979, pp. 58-63,
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una mano de obra capacitada que le garantice el funcionamiento nor-.
mal de sus lineas de produccion. Un estudio desarrollado en los Glti-
mos afios de la década de los sesenta sefialo que: *. . .pese a que ia
inversion externa est4 distribuida en 26 centros urbanos del pafs, su
ubicacion en Jas dreas de Bogoté Medellin y Cali representa el 949/o .
de los casos.

De 1974 a 1978 el 880/o de la inversién extranjera que ingresé al
pafs, correspondid a expansion de empresas ya establecidas. El 129/o
restante, o sea el que correspondfa a los nuevos proyectos de inver-
sién, 70 fueron localizados en Ias tres grandes ciudades lo que repre-
sentaba el 710/0"'(8).

Los datos anteriores nos permiten algunas conclusiones importantes,
En primer lugar, que la inversion externa en el pais contribuye de
- manera muy. importante a profundizar la tendencia a la centraliza-
cion territorial, En segundo lugar, que la .fase de mayor expansion
urbana corresponde a la creciente participacion del capital foraneo
que amplia su participacion en el periodo de la _post-guefra (1945),
En tercer lugar. que alin en los aflos més recientes los capitales fora-
neos se localizan en las principales ciudades del pais para aprovechar
las ventajas comparativas de jos fendmenos de aglomeracion y final-
mente, que e} equilibrio demografico no tiene correspondencia con
la localizacion de los procesos productivos y de valorizacion capita-
lista que se ubican principaimente en los centros urbanos mayores.

3. EL ESTADO Y LOS PROBLEMAS REGIONALES URBANOS

Los fenémenos de los desequilibrios regionales y del desarrollodesigual
del capitalismo no solo se materializan en la concentracidn de las ac-
tividades productivas y de la poblacion en los principales conglome-
rados urbanos. Este desequilibrio atraviesa también, en el conjunto
" del territorio, la distribucion de las condiciones materiales para la
produccién y la infraestructura de servicios publlcos y sociales (me-
dios de consumo colectivo).

(8)  Garzédn, Hernando y Asociados L.T.D.A. Mimeo, septiembre de 1979.
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Las fracciones hegemonicas 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.

CUADRO No. 1

INVERSIONES DEL ESTADO EN LOS CENTROS URBANOS

1982
DEPARTAMENTOS MILLONES DE PESOS
Antioquia {Medellin) 16.664
Bogota D.E. . o 9.942
Valle del Cauca (Call) 7.680
Cundinamarca {sin Bogota) 4,214
Tolima 1.847
Santander 1.569
Caldas ) : 1.569
- Bolfvar i .37
Boyaca s 1.473
Huila - 1.420
Meta : 869
Norte de Santander 828
Risaralda - ’ B 848
Quindio 797
Cesar 578
Narifio 514
Magdalena 317
Guajira . 474
Sucre 558
Codrdoba ~ 473
Caquetd - 353
Atlantico . ) . . 316
Choco 176

" FUENTE: Contraloria de la Republica,

Como se observa, la intervencion del Estado incrementa los desequi-
librios regionales. La mayor parte de la inversion estatal se dirige a
proveer a los centros urbanos mayores de mejores condiciones para
la produccion capitalista: parques industriales, vias, redes de energia
eléctrica, etc, ' -
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3.1 La centralizacién y sus etectos

E! nivel central del Estado ha venido concentrando en sus manos to-
da clase de ocupaciones y oficios apropiando también los ingresos
que dice necesitar para cumplir con dichas tareas. En épocas ya re-
motas el ingreso plblico se distribuia de manera mas equilibrada en-
tre el Estado central —niyel nacional del Estado—, los departamentos
y los municipios, El proceso de centralizacién abarco también el ru-
bro de los ingresos fiscales. Mientras que en 1950 el nivel nacional
se apropiaba el 70.6%/0 de los ingrespé fiscales, los departamentos reci-
bian el 18,790 y los municipios el 10.7%0. En 1981 el nivel nacional -
recibio el 79.690, el nivel departamental el 10.6%/0 y el municipio el
9.89/0. Debe advertirse que los datos de 1981 incluyen como ingreso
de los departamentos y municipios todas las transferencias que reci-

. ben de la nacidn a titulo de situado fiscal v de la llamada cesion del
impuesto a las ventas. En Colombia el grueso de los recursos de las
transferencias del gobierno nacional a departamentos y municipios
se maneja a través de los llamados institutos descéntralizados que de
tal no tienen sino el nombre, pues, son en realidad entes centraliza-
dos que dependen de las instancias del gobierno nacional. Los depar-
tamentos y municipios no tienen poder de decision sobre la mayor -
parte de dichas transferencias,

Pero hay algo mas. Al carecer de rentas e ingresos propios, los muni-
cipios y departamentos, han perdido capacidad de negociacion de
-crédito tanto interno como externo. El crédito se*ha concentrado
también en el nivel nacional del gobierno. En 1981 el total del crédi-
to interno y externo se distribuyd de la siguiente manera: el nivel na-
cional recibid 79.4%/0 del crédito, los departamentos el 7.3%0 vy los
municipios el 13.3%0. Sobra advertir que la'mayor parte del crédito
municipal fue adquirido por las areas metropolitanas de las grandes
ciudades del pais. Las ciudades intermedias recibieron poco crédito
Yy los pequefios municipios fueron practicamente exrluidos.

La concentracion llega también al ambito burocratico. La-mayor parte
del personal burocratico del Estado, cerca del 669/, corresponde al
nivel nacional —localizado en las grandes urbes—  mientras departa-
mentos y municipios cargan con el 350/o restante,
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.

3.2 Desigual distribucion del equipamiento industrial y de servicios
publicos

E! grado de desarrolio desigual se refleja obviamente en el conjunto
del equipamienta social (bienes de consumo colectivo)} y en la infra-
estructura que sirve de asiento al equipamiento industrial. Esta situa- -
cion es més deficiente en las regiones de menor desarrollo relativo.
En el conjunto de fa Costa Norte del pais donde viven aproximada-
mente cinco millones de personas {1890 del total nacional), s6lo el
45,190 tenian servicio de agua potable y escasamente el 169/ se
servia de alcantarillado en 1979..En Barranquilla el 4990 de la po-
blacién urbana tenia servicio de alcantariliado y el 769 servicio de
acueducto; en Narifio el 339/o de la poblacion carece de servicios de
acueducto y un 4190 de alcantarillado. Estos datos entresacados de
las cifras nacionales nos indican la magnitud de ia crisis urbana en la
sociedad colombiana contemporanea.

3.3 La centralizacion politico-administrativa del Estado

En économias con alto grado-de heterogeneidad estructural como es
el caso de la mayor parte de las formaciones econdmico sociales de
los paises dependientes, se plantea para las fracciones capitalistas he-
gembnicas el problema de la unidad de accién nacional del aparato
Estatal, al mismo tiempo la funcionalidad del mismo aparato Estatal
a sus intereses, ligados, como hemos visto, a la suerte de los principa-
les centros urbanos. La respuesta parece constituir una de las caracte-
risticas mas notorias del Estado en la periferia capitalista, nos referi-
mos claro esté a los componentes centralistas y autoritarios presentes )
en el Estado de ésta formacion econdmico-social.

La mayor parte de nuestras instituciones politicas —las que constitu-
yen el Estado de la periferia capitalista— presentan como uno de |os
rasgos mas sobresalientes el de su marcado centralismo y en veces,
cuando lacorrelacion de fuerzas amenaza algunos de los privilegios de
las fracciones hegemonicas, el florecimiento de aparatos estatales qtie'
asumen la forma de Ia dictadura. Tal es el pasado reciente de |la ma-
yor parte de los regimenes de Suramérica. Las fracciones hegeméni-
cas ligadas a las transnacionales, al capital financiero e industrial; pri-
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vilegian los regimenes centralistas y antidemocraticos que, a su vez,
les permiten la concentracion de la inversion estatal y la orientacidn
de los recursos a la generacion de estimulos al gran capital, mientras
se utiliza la coaccion y la.represion para mantener la penuria y las
bajas condiciones de la reproduccion de |a fuerza de trabajo.

En Colombia el modeio centralista ha sido una constante historica a
partir de 1886 en que se organiza la Republica, bajo la forma de
Estado unitario y RepUblica parlamentaria. All{ radica una de las ca-
racteristicas nodales del régimen. politico colombiano. Se trata de
una ‘‘democracia representativa’, donde los derechos los ejerce el
pueblo solo a través de sus representan'tes. En Colombia ha habido
una total ausencia de procedimientos democraticos directos en la
adopcion de sus estatutos fundamentales. Ninguna'de las constitucio-
nes nacionales expedidas han tenido la ratificacion expresa del pue-
blo. El ejercicio de la funcion constituyente del Estado jamas ha des-
cansado en el constituyente primario. Ni siquiera en los tiempos mo-
dernos se ha establecido este principio de manera efectiva. '

En Colombia se elige directamente al presidente de la Republica v al
Congreso, lo mismo que a los miembros de Asambleas Departamen-
tales y Cancejos Municipales. A partir de alli todo el aparato estatal

‘se vertebra de manera centralista y antidemocratica. Los gobernado-

res cabeza del 6rgano ejecutivo departamental son de libre nombra-
miento y remocion por parte del Presidente de 1a Repdblica y 16s al-
caldes municipales, cabeza del ejecutivo municipal, son de libre nom-
bramiento y remocion por parte de los gobernadores. Se vertebra de
esta manera una burocracia alejada del control de la poblacii')n que es
la encargada de administrar y proveer |0s servicios publicos y sociales
a las comunidades. La preservacion del cargo esta atada a la lealtad a
la fracciéon politica a la que el funcionario representa, mientras que
no importa la opinion de la comunidad sobre su gestion. El mecanis-
mo ha resultado altamente favorable a las fracciones hegemonicas en
el aparato estatal a nivel nacional. Por esta via disponen de la lealtad
absoluta de los funcionarios locales, quienes como ya lo vimos li-
neas atras, no disponen de recursos para ejercer un verdadero gobier-
no local,
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Los alcaldes y gobernadores tampoco disponen de periodo fijo sino
que su estadia depende de los VAIVENES de la correlacion de fuer-
zas entre los grupos politicos que rivalizan en la region o en el muni-’
cipio. De esta forma se ha vertebrado el clientelismo como la forma
mas extendida de sostener el régimen politico, pues, el funcionario
gubernamental viene a ser un administrador de la causa electoral de
su grupo. '

Pero, el mantenimiento de este sistema ha tenido su costo politico.
No es un secreto para nadie que el desinterés de la poblacion paor lo
que suceda en la REX PUBLICA v el bajo respaldo al aparato estatal,
son la constante en nuestro pais. Los indices de abstencion electoral
son la respuesta espontanea de la masa del pueblo a administraciones
que funcionan a sus espaldas. Esta abstencion ha llegado hasta el
809%/0 en las elecciones parlamentarias.

La otra respuesta sobre la que volveremos mas adelante, est4 consti-
tuida por los movimientos sociales de base urbana y regional.

Al mismo tiempo que ha ocurrido lo anterior, se ha operado la cen-
tralizacion de las finanzas plblicas y una centralizacion politico-ad-
ministrativa operada en el interior de los aparatos del Estado. Dicha
centralizacion condujo-a una preponderancia del poder ejecutivo y
de la cabeza del mismo, la institucion presidencial. Todo lo anterior
ha ocurrido de forma paralela a la decadencia del 6rgano legislativo
nacional (Congreso de la Repiblica) y de sus pares a nivel local y re-
'gional {concejos municipales y asambleas departamentales), La cen-
tralizacion operada en los drganos estatales se hizo en detrimento de
. las autonomyias regionales y condujo a la disminucion real del poder
de las instituciones correspondientes. De esta forma, las dos causas
sefaladas vinieron a constituir un aspecto impbrtante 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
bajo la forma de movimientos y paros civicos regionales y ain de dos
paros civicos nacionales,
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3.4 Larealidad del Municipio Colombiano

En los acapites anteriores creemos haber planteado elementos centra-
les de lo que constituyen las condiciones generales en las que se de-
senvuelven los llamados gobiernos locales y regionales.

" “Las municipalidades en Colombia deben —de acuerdo con la Ley—
proveer la mayor parte de los llamados bienes de consumo colectivo.
Estan encargadas de prestar los servicios de agua potable y alcantari-
Ilado; recoleccion de basuras, matadero y plazas de mercado, arreglo
de calles, parques, zonas de recreacion, educacion primaria, vias de
penetracion, vivienda popular, luz eléctrica y teléfono. En la practica
se han sustraido de su jurisdiccion la luz eléctrica y una buena parte
de la vivienda popular asi como la educacion primaria, Estos Uitimos
servicios han sido transferidos a organismos de orden nacional, gene-
rando un sinnimero de problemas en la prestacion de los mismos.

La mayor parte de los municipios colombianos no prestan de manera
adecuada estos servicios, y ta mayor deficiencia se presenta en aque-
las municipalidades que corresponden a las ciudades intermedias y a
los pueblos menores. En la base de la crisis municipal se encuentra la
crisis econdmica que se expresa bajo la forma de quiebra financiera
de los municipios. De alli se deriva en buena medida la insuficiencia
de los servicios pablicos urbanos y la insatisfaccion de actividades so-
metidas a su jurisdiccion como son la recreacion, el deporte, la cultu-
ra, etc.

La crisis econdmica esta relacionada de manera directa con las limita-
das fuentes de ingresos. En Colombia éstos provienen basicamente del
impuesto predial y del de industriay comercio. Este(ltimonotienema-
yor importancia en |los pequefios municipios y, en cambio, representa
un rubro importante en las ciudades intermedias. De todas formas, es-
tos ingresos apenas llegan a representar en el conjunto de los munici-
pios colombianos el 3000 del total. El gobierno central cede a los muni-
cipios algo asi como el 25% del llamado impuesto a las ventas. Para
" municipios menores y para algunas ciudades intermedias la transfe-
rencia del impuesto llega a representar mas del 5090 del total de sus
ingreéos. El llamado 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 ha'llegado a representar cerca del 209/c del to-
tal de ingresos ordinarios de la nacion,

El volumen de los recursos cedidos a los municipios y departamentos
no obedece a una politica de descentralizacion fiscal, y por el con-
trario, la centralizacion de las finanzas pablicas ha profundizado los
desequilibrios regionales, Los presupuestos municipales son exiguos
y no alcanzan mas que para los |lamados gastos de funcionamiento
{burocracia) mientras que los servicios publicos y sociales que deben
prestar se deterioran continuamente. Actualmente 380 r‘nuniéipios
tienen presupuestos inferiores a 500.000 pesos, es- decir, presupues-
‘tos menores a los 5.000 dblares anuales; 280 municipios tieneh pre-
supuestos que oscilan entre 5 y 10.000 dolares; 220 municipios tienen
presupuestos que oscilan entre 10 y 30.000 ddlares; 90 municipios
que oscilan envtfe 30 y 50.000 délares; 40 municipios tienen presu-
puestos entre 50.000 y 100.000 dolares y 80 municipios tienen pre-
supuestos superiores a los 100,000 dolares(9). ’

Queda asi planteada de manera precisa y concreta la magnitud de la
quiebra econdmica de los municipios.

Asi-pues, la cuestion municipal y regional estd 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 ma-
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 ademas con la concentracion eco-
némica 'y social de los medios de produccion y de la gestion publica.
Por una parte, el desarrollo desigual del capitalismo profundiza los
desencuentros entre el Estado y la sociedad vy acarrea pro-
blemas en la unidad de accion del Estado. En la medida en que
una buena parte de los servicios colectivos descansa en las adminis-
traciones locales y regionales, y en razon de la marcada deficiencia

{9)  Castro, Jaime. La democracia local, Oveja Negra, Bogota, 1984, pp. 36.
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de los mismos, los movimientos sociales urbanos y regionales los
cuestionan --a los poderes locales— de donde derivan fricciones y
contradicciones entre las clases dominantes locales v el poder hege-
monico de las fracciones dominantes.en el Estado central. La crisis
urbana contribuye a la crisis politica. Los movimientos sociales son
un cuestionamiento al modelo politico clientelar. Al-mismo tiempo,
éstos movimientos cuestjonan el modelo centralista y autoritario del
‘Estado. Exige una revision de las funciones publicas y reclaman una
mayor autonomia, mayores recursos y barticipacic’m en la gestion pu-
blica local y regional. Tenemos asi la raiz de los movimientos socia-
les tanto urbanos como regionales({10).

4. DE LA CRISIS URBANA AL MOVIMIENTO SOCIAL

’

El origen de los movimientos sociales de las clases populares debe-
mos remitirlo a la crisis urbana que se manifiesta como crisis de
los gobiernos locales y regionales. El movimiento civico en Colombia
ha sido la respuesta de las clases populares a esta crisis que hemos re-
sefiado en' las paginas anteriores. Los movimientos civicos regionales
responden-segin nuestro punto de vista, a los factores que hemos re-
sefiado: desequilibrios regionales marcados en la distribucion geogré-
fica de aparato productivo y de los bienes y servicios urbanos; inca-
pacidad de los gobiernos locales para la gestion de los servicios pabli-
cos; centralizacion de las funciones publicas y de los recursos econé-
micos del Estado; hostilidad hacia las organizaciones autonomas de
las masas y desconocimiento de las mismas en la direccion y gestion
de los servicios urbanos; etc. Allj estd el origen de los movimientos
que tienen como reivindicacion central ia mejora en las condiciones
de la reproduccion social.

Estos movimientos sociales han sido denominados Movimientos Ct-
vicos y muchos de ellos desarrollan variadas formas de accion para
llamar la atencion sobre sus reivindicaciones. Una buena parte.de
ellos ha llegado hasta la paralizacion completa de las actividades pro-
ductivas, civiles, politicas y administrativas de poblaciones grandes y

{10)  Una mayor ampliacion puede consultarse en: Santana, Pedro. Crisis ur-
bana y movimientos civicos en Colombia, Bogotd, 1984.
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pequefias y aln de regiones enteras, Nos referimos al fenémeno del
paro civico. Un estudio que desarrollamos sobre los movimientos y
paros civicos nos demostrd que de fos 128 paros civicos registrados
en Colombia entre enero de 1971 y diciembre de 1980, el 4090 se
ubicé en municipios o centros urbanos menores de 10.000 habitan-
tes; el 16.49/0 se localizd en municipios entre 10 y los 20.000 habi-
tantes. En total, el 56.4%0 de los paros civicos registrados se ubicd
en poblaciones menores de 20.000 habitantes.

En los centros urbanos entre los .20 y los 50.000 habitantes se efec-
tub el 25.8%0; entre los 50 a 100.000 habitantes el 7.8%0 y en las
ciudades de mas de 100.000 habitantes el 10.2%b.

En resumen, el 82.290 del total de los paros civicos .se efectud en
pequefias ciudades, o sea, en pueblos menores de 50,000 habitantes.

La mayor parte de los paros se ubico en regiones de un menor desa-
rrollo relativo del capitalismo (Narifio y Cauca, region de Boyaca y
sectores deprimidos de la Costa Norte del pais). Una aproximacion
al tipo de reivindicaciones del movimiento civico regional puede ser
lograda mediante el analisis de las reclamaciones que sirvieron de
punto dg partida a los paros civicos. Del total de los paros registra-
dos, 77 tuvieron como motivo central reivindicaciones vinculadas con
los servicios de acueducto, energia eléctrica y alcantarillado. Esto re-
presenta el 60.2%0 del total. Por motivos relacionados con el trans-
porte de pasajeros urbanos e intermunicipales 16 {12.6%0), con edu-
cacion 10 (7.8%0) vy con vias de penetracién 7 (5.60/0).

El moyimiento civico en Colombia es la respuesta de las clases popu-
lares a la crisis de los gobiernos locales y regionales, exigiéndoles a pres-
tar unos adecuados servicios publicos y sociales. Desde el punto de vis-
ta politico, los movimientos civicos representan un cuestionamiento al
modelo clientelista dominante en la politica colombiana, El movi-
miento significa una ruptura con los jefes clientelistas de las comarcas
colombianas quienes dominan las administraciones locales y regiona-
les.

En este sentido significan un rompimiento con las tradiciones politi-
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cas del pais. La poblacion ya no confia mas en las posibilidades de
administraciones locales sin recursos ni funciones que permitan hacer
-frente a su critica situacion en materia de servicios publicos y socia-
les. Son luchas que se inician en la esfera reivindicativa, pero, que
pronto han ganado en claridad politica acerca de la naturaleza de la
probleméatica y de sus reales causas. Los comités civicos de base se
han ido organizando en comités municipales, regionales y en una
coordinadora nacional. Sus reclamaciones han pasado bien pronto-de
la esfera reivindicativa a la esfera politica. Reclaman democratiza-
cion de la vida municipal y departamental (eleccion de alcaldes y go-
.bernadores}; reforma fiscal que devuelva recursos a los municipios y a
las regiones; participacion en los organismos encargados de la presta-
cion de los servicios publicos y socuales desarrollo equilibrado del
aparato productivo, etc. _ ) 3

Esta es la naturaleza de los problemas que enfrenta la nacion colom-
biana en relacién con |a problematica-urbana y regional en las ciuda-
des intermedias y en los pueblos menores. Pensamos que una trans-
formacion de las estructuras actualmente vigentes en nuestro pais
pasa necesariamente por el reconocimiento del caracter popular y
democratico de los movimientos civicos en curso. Y ademés, he-
mos observado -cOmo en las regiones en donde la movilizacipn civica
ha sido de importancia han irrumpido nuevas alternativas poll't‘icas
de corte democratico.

Es en este sentido que el movimiento social urbano tiene para noso-
tros una crucial importancia.
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Y COSTOS SOCIALES DEL CRECIMIENTO URBANO
"~ ENCIUDADES INTERMEDIAS: LOS CASOS DE
QUESADA Y. LIBERIA. COSTA RICA '

Miguel Morales*

Las redes urbanas en Ié_s regiones periféricas de los paises Latino-
americanos, por lo general presentan una desarticualcion que quiebra
con los patrones y modelos imperantes en otros casos. Asimismo,
esa rejilla de centros intermedios y pequefios se configura a partir
de formas productivas localizadas en el campo circundante y, funda-
mentalmente, 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 mismas, es importante prestar
atencion, por lo menos, a los siguientes hechos: umbrales de expan-
sion fisicos; accion del Estado y del capital inmobiliario; movimien-
tos sociales y participacion de la poblacion. Asi, sin analizar por aho-
ra, los supuestos tedricos fundamentales, podriamos afirmar que la
acumulacién de capital en la ciudad intermedia, dependeréa del movi-
miento de valor del campo a la ciudad, de la ampliacion social de la
renta citadina debido a la accién sectorial del Estado, en fin, del po-
tencial y de las expectativas de valorizacibn del espacio citadino, que
recrean las condiciones para la acumulacion, con lo que la ciudad se
constituye en sector estratégico fundamental de inversiones en Ios
momentos de crisis del capital.

En general, la ciudad crecerd seg(in sean los umbrales fisicos, demo-
graficos tecnologicos, socio-econdmicos, asi como el peso relativo de
los movimientos sociales por la tierra, !a vivienda, el eguipamiento,

T Profesor de la Universidad Nacional Heredia. Costa Rica.
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los servicios, entre otros. Ese proceso expansivo genera segregacion
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 ménifiesgan a nivel de la produccion {(cho-
ques obrero-patronales, por ejemplo), sino a nivel de la repro-
duccion, principalmente (empleo, tierra, vivienda, alquileres, calidad
de vivienda, etc.). Enla ciudad intermedia, la gama social es heterogé-
nea ya que las fracciones del capital estan représentadas por grandes
agricultores, grandes propietarios de la tierra, comerciantes mayoris-
tas, entre otros; los grupos subordinados, a su vez, estan representa-
dos por medianos y pequefios productores, empleados publicos, pe-
quefios comerciantes, trabajadores no calificados, peones sin tierra,
en fin, una sobrepoblacion flotante que ahora, elegantemente, es co-
nocida como el sector informal. El poder local, como expresion po-
litica, se resume en formas hegemonicas especificas.

~

A escala nacional, en el nivel global, se dan las expresiones ideoldgi-
cas de los conflictos de clase y como opera tal hegemonia, mientras
que el nivel local, en la esfera territorial de accion de los gobiernos
municipales, se dirimen concretamente los intereses, los conflictos y
las contradicciones de clase. ’ X

En Costa Rica, por ejemplo, a escala nacional se produce la homo-
geneizacioén de, por lo menos, |os intereses generalmente encontrados

,

de las fracciones del grupo dominante y, también, la incorporacion

ideolbgica y politica de los intereses permisibles de las grandes ma-
yorfas. En el mediano plazo la tecnoburocracia y los grupos medios
funcionan como el colchdn mediador de tal relacion, que subsumey
minimiza el afloramiento de antagonismos de clase. Estos, se mani-
fiestan ciclicamente a veces, siguiendo las fases expansivas y de con-
traccion del capital, las que sefialan auges y crisis que, politicamente,
aproximan o alejan a estos agentes sociales. Es notorio, como en |os
momentos de crisis (1978 en adelante), cuando se impone revalorizar
el capital a expensas de la calidad de vida y posibilidades de repro-
- duccion de la fuerza de trabajo, los gobiernos y las cGpulas partida-
rias quedan momentaneamente aisladas de sus bases 'sociales, pero,
sin que se produzcan contradicciones de clase profundas. Prevalece el
componente ideologico de subordinacion al sistema en su conjunto,
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sin que la contestacion social vaya mas alla de simples reivindicacio-
nes sobre el nivel de vida y de consumo.

En el nivel local, tampoco la ¢ontestacion es de fondo, pero a dife-
rencia de lo anterior, surgen con nitidez esos intereses, esos conflic-
tos y esas contradicciones concretas de clase entre el capital, el traba
jo, el Estado y la calidad de vida de la poblacion. La ciudad y el can-
tén (en el'caso 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
desmunicipalizacion, con su contrapartida de ideologizacién munici-
palista, puede ser entendida no s6lo como un problema centro-peri-
feria, centralismo-descentralizacion del Estado, sino como una ac-
cién pd.l itica del grupo dominante destinada a anular la capacidad or-
ganizativa de grupos y de clases sociales con sentido de pertenencia
territorial. La simple revision de politicas formales de fortalecimien-
to de las municipalidades, los esfuerzos por controlar a nivel local las
manifestaciones organizativas de movimientos populares, las acelera-
das intervenciones de apaciguamiento social y la intervencion violen-
tista del Estado, segGn sean los casos, son ejemplos muy actuales del
caracter social y no geografico que plantea la relacion entre el poder
local y el Estado, rostros de un mismo agente social dominante, re-
productor del sistema socio-politico y econémico en su conjunto.,

1. EL ESTADO, 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 compra las veces que sea posible); ademas, presenta
una condicion de escasez ‘‘natural’’ {debido a la apropiacién privada,
delimitaciones reglamentarias, etc.} y una escasez econdmica, en este
dltimo caso es la dotacion de infraestructura de ciertas areas lo que

(*)  Véase 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, O. 1977; Scott, A. 19786). Por todos estos atributos y
otros que mencionaremos mas abajo, el suelo o tierra urbana, uno de
los problemas centrales de la planificacion local y metropolitana, han
merecido una atencién cada vez mas preferente, a tal punto que se
ha dicho que’la tierra no puede ser tratada como una mercancia
ordinaria y controlada por individuos-o grupos, sujetos a las presio-
nes e ineficiencias del mercado (N.U. 1976). '

El enfrentamiento sistematico de los problemas derivados del suelo
urbano llevan a imp.ot.encia 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 pléyade~"
de decretos, leyes y reglamentos que son saltados reiteradamente
por los diversos grupos sociales que compiten por la tierra-urbana;
recomendaciones idealistas, sin fundamento en el conocimiento de la
formacion social respectiva, etc. {Geisse, G., 1981; Riofrio G., 1981).

Existen algunas politicas del Estado que tienden a abaratar la vivienda,
a contener los precios del suelo, a frenar la especulacidon urbana y-
metropolitana, en fin, a ampliar las posibilidades de construccion por
parte de los grupos pobres. Ello no impide, de modo alguno, la con-
centracion segrégada de asentamientos residenciales exclusivos que
resultan de las opciones que tienen ciertos grupos sociales para ac-
tuar en el mercado de tierras y de viviendas urbanas. Cabe por lo mis-
mo explorar la posibilidad de elaborar instrumentos y enfoques inte-
grales de planificaciébn urbano-regional y local que faciliten ese acce-
so a lavivienda y actlien sobre las ganancias derivadas de las inversiones
del Estado (CLACSO, 1980; Sabatini, F. 1981; Vetter, D. et.al. 1981):

El capital inmobiliario, conformado por los agentes privados rentis-
tas, financieros; bancarios, empresariales, apoyados por la accion del
Estado (Gobierno Central, Instituciones Autc’)nomas', Gobiernos Lo-
cales, etc.), resultaria ser una relacion social incorporada de tierras |
(Smolka, M., 1981) que actuaria respecto a esa "'mercaderia par-
ticular”’, lo que permitiria expandir e intensificar las condiciones ba-
jo las cuales se genera larenta agrariay la citadina. Tales ganancias pro-
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vendrian de la aplicacion de trabajo humano al suelo y a los inmuebles
urbanos y metropolitanos. El capital inmobiliario, en general, con-
trola temporalmente |a propiedad de la tierra, realizando ganancias
fundadas en el crecimiento de |a 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-
bido a las inversiones del Estado.

El movimiento historico de la renta de la tierra y de la apropiacion
de ganancias por ciertos grupos, permitiria atender los movimientos so-
ciales y la redistribucion de esos diversos grupos sociales en el espacio
citadino, asi como explicar las tendencias de crecimiento mismas, Por
lo menos, habra 'que diferenciar los siguientes determinantes en los mo-
delos reguladores, con estilos de crecimiento 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-
rian mercancias que se producen y se venden en montos por debajo de
su precio de produccion, para efectos de contencidn social, para lacrea-
cion de clientela electoral, para el sostenimiento ideolégico del sistema
en su conjunto, etc.; la tendencia a la baja de la tasa media de ganancia -
se reforzaria mediante un proceso histérico de desmercantilizacion.

b)  Configuracion delvalor de use a escala citadina, expresado en to-
mas de tierra, precarismo, etc. Esto, sin constituir una expresion

masiva en nuestras ciudades, puedegenerar formasorganizativascomba-

tivas’, pero, fuertementetransitorias (Argiiello,M.1981;Faria, V.1974).

c)  Ampliacion de soluciones citadinas sobre la vivienda y el creci-

miento de la ciudad, en que se aprovechan mecanismos autoges-
tionarios (autoconstruccion), esto es, aplicacion de trabajo familiar y
comunitario, para mejorar la calidad de vida de esos grupos a partir
de trabajos concretos que cristalizan en un valor de uso.

Roel Janssen (1979), al analizar el modelo autogestionario de John
Turner, le hace una critica bastante fuerte por ser un enfoque desa-
rrolista, lineal y utopico que se fundamenta en la relacion entre mo-
vilidad geogréfica y movilidad socio-econémica; por otra parte, Janssen
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destaca la inseguridad que se produce con el empleo y la seguridad
que emana de la pasesion de la vivienda propia, con lo que Turner es-
taria confundiendo la tenencia de la tierra y las condiciones de traba-
jo como elementos sustituibles (véase también, Lovera, A. 1983).
Turner, ademas, transforma el ‘“‘probléma” de la vivienda en una
cuestion personal y no social, olvidando los diversos mecanismos pa-
ternalistas, de control, dominacién y cooptacion involucrados. En
otras palabras, los precaristas serian los responsables de sus condicio-
nes de existencia miserables, por lo que séria aceptable el verticalis-
mo que se produce en las estructuras organizativas derivadas para en-
frentar el problema de la vivienda; en suma, ‘la pobreza es presenta-
da como una condicién democratica. . . {Janssen, R. 1981, pp. 75).
A la par del efecto desmovilizador que tendria la autoconstruccion
en términos politicos, llama la atencion como ella ha sido promovida
por el sistema financiero internacional lo gue, en los Gltimos afios,
amplia las formas de produccidn no capitalistas, debido a la alta tasa
de retorno de esos préstamos. Los elementos empiricos demuestran
que los préstamos del Banco Mundial para proyectos rurales entre
1970-73 alcanzaron unos $ 2.6 millones de ddlares, pasando a unos
$ 13 millones entre 1978-81, con lo que gueda demostrado que es
mas rentable, financieramente, invertir entre los pobres del campo
que en los pobres de |a ciduad, los que reciben una ayuda mucho me-
nor, centragia principalmente en la adquisicion de lotes y de servicio.
Asi se abren opciones de inversiones complementarias, jugosas por
cierto, del capital inmobiliario (Lipton, M.; Shakov, A. 1982).

d) Creciente importancia del capital inmobiliario el que produce

vivienda y espacio urbano {Urbanizaciones), como mercancia;
esto es, que permite captar ganancias. En este caso, se amplia un nue-
vo sector para la acumulacion del capital que se funda en lareproduc-
cion 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. vy a la vez, al consumir ese
espacio urbano. Se elevan los indices de rénta, se valoriza el capital
acelerando su velocidad de rotacion en un sector fuertemente ligado
a otros de naturaleza productiva, por cierto, tradicionales.

e) Dinamica contradictoria entre la renta de la tierra y la especu-
- lacidn urbana, mediatizadas por el potencial de valorizacion 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
'uso), asi como el congelamiento de tierra para especular, con lo que 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 acumulaciony
de reproduccion del capital inmobiliario, como otra fraccion mas
del capital en general, lo que estd condicionado por las politicas secto-
riales urbanas y viviendistas del propio Estado. La vivienda, teorica-
mente, asume tres niveles de determinacion en si: se constituye en pti-
mer lugar, en una mercancia mas conteniendo valor de cambio; en se-
gundo lugar, es la base de la reproduccion de la fuerza de trabajoapartir
del valor de uso que presentay;tercero, tal como loafirmaMichael'Berry
(1982), es una opcidn 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. Siémpre
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-
gregacion. En esta perspectiva, la renta de la tierra urbana seria una
relacion social con un doble caracter, es decir, sobreganancia cuando
incorpora valor de cambio procedente de otros sectores y un costo
social y econdmico cuando es parte del precio de una vivienda que
permita la reproduccion del grupo familiar y social correspondiente.
Demanda, segregacion y equipamiento, articulan la dinamica de los
precios de la tierra citadina.

El Estado en los modelos socio-politicos con estilos de crecimiento
donde se participa 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; también Portes, A. 1979; Lan-
der, L. et. al. 1978; Ziccardi, A. 1980); se acepta ideolobgicamen-
te como algo ““natural’” inmanente, la segregacion social y espacial de
la poblacion segln areas y clases Sociales; en algunas oportunidades
se acude a instrumentos correctivos para recuperar |a ganancia priva-
da debido a obras fiscales o municipales, o bien, se les localiza en
grupos pobres como una forma mas de redistribucion econdmica y
social, dentro de formas claramente paternalistas.
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Por otro lado, el Estado procura un control parcial del crecimiento
urbano con la finalidad de que éste garantice una calidad de vida ade-
cuada para los diversos grupos sociales que habitan la ciudad o la me-
tropoli. En fin, realiza acciones masivas tendientes a favorecer a los
grupos desposeidos sea entregando lotes, o bien, promoviendo la au-
toconstruccién como una forma productiva no capitalista dinamiza-
‘dora del mercado, por un lado y como freno a las tensiones sociales
y politicas que enfrenten en el espacio urbano a grupos esencialmen-
te antagonicos, por el otro. Las acciones concretas del Estado se ins-
criben en diversas formas de nacionalizaciones de tierra, adquisicién
{compra) 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, lo que en la practica significa la trans-
ferencia en esemonto, delarentaydelpreciofuturo (Kayserm,B.1981).

En resumen, segin sea el modelo y los estilos imperantes en una for-
macion social dada, el conjunto de acciones del Estado puede signi-
ficar al menos, las siguientes posibilidades:
a)  Politicas explicitas de apoyo al mercado, en que se define el mar-
co institucional de la produccion compra-venta de las vivien-
das y de la tierra, leyes para contratos; regulacion de la transferencia
de tierras, etc. En este caso predomina el modelo subsidiario con eco-
nomia social de mercado.

b)  Politicas de suplementacion o complen;entarias al mercado en

que se alteran los parametros de la libre competencia anterior-
mente analizada. Hay subsidios a los urbanizadores privados, con
control sobre los fraccionamientos urbanos, asi como hormas y regu-
laciones de edificacion. Se regula el precio del capital mediante tasas de
interés, interviniéndose en el control de la renta a partir de deducciones
impositivas.

c) Politicas de eliminacién del mercado de la vivienda. En este caso,
se suspende o se elimina el criterio del mercado, frenandose o eli-
minandose los monopolios privados. Asi, predomina el valor.de uso de
la vivienda, sobre el valor de cambio o condicion de mercancia de la vi-
vienda. '

En -paises como Costa Rica, tal como se sefialo anteriormente, hay
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politicas sociales redistributivas explicitas que perfilan acciones de
- suplementacion y de complementariedad. Es evidente, sin embargo,
que el Estado, puede influir mas sostenidamente en la reproduccion
de la fuerza de trabajo, reduciendo el précio de la vivienda por de-
bajo de las regulaciones del mercado, llevando al colapso al capital
inmobiliario. Cuando esto es débil, muy por el contrario, el sector
construccion (vivienda) 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. Segan Michael Berry (1981), los conflictos intra e inter clases
suscitados por el problema de la vivienda, se derivan de la contradic-
cion basica que resulta de la intervencion del Estado en ese mercado
para adecuar medios de consumo colectivos y la tendencia general a
la caida de la tasa media de ganancia. En momentos de crisis el capi-
tal, por lo mismo el Estado, propenderd a intervenir menos en el
mercado de tierras y de la vivienda promowendo la valorizacion del
cap|tal esta vez, fmanmero -especulativo.
Por otro lado, la necesidad de una p|anificaci6n local vy a escala urba-
no-regional, confrontara las demandas de coordinacion de la produc-
cion y del consumo con una. tenencia de la tierra fragmentada. anar-
quica, de la propiedad privada de la tierra {Lojkine, J. 1977). En cual-
quier caso, subyace la importancia de larentade la'tierracomo freno y,
a la vez, motor de la acumulacién del capital en el campeo y la ciudad.

La intervencién del Estado mediante la planificaciéon en el mercado
de la vivienda es una condicidn necesaria pero no suficiente. Por sepa-
rado, ni menos en conjunto, ella permite disminuir la pobreza como
manifestacion de las desigualdades sociales imperantes, ni menos ce-
rrar la brecha que expresa contradicciones entre grupos sociales.

A continuacion, se analiza el caso especifico de la pianificacién re-
gional y local en Costa Rica, significado de los Planes Reguladores y
rol de las municipalidades.

2.  PLANIFICACION REGIONALY LQS GOBIERNOS LOCALES

Tal como anotamos en un trabajo anterior (Morales, M. 1983}, la
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planificacion regional se institucionaliza a partir de 1975. En la pers-
pectiva local y municipal,enladécada,se observanlossiguientes hechos:

a) El Gobierno Central ha intentado crear Consejos Regionales

de Desarrollo que no se apoyan ni en la division provincial, ni
tampoco en la division cantonal. Esto, ha producido en el corto plazo
la configuracion de estructuras de planificacion deliberativas, los
Consejos Regionales de Desarrollo (en Limén, Ciudad Quesada, Libe-
riay San Isidro de El General), los que no tienen asideroconstitucional,
ni juridico; apenas, corresponden a decisiones politicas concretadas
mediante decretos ejecutivos dewpoco peso real frente a las leyes y ¢é-
digos anteriores, mucho mas poderosos. Por lo mismo, contradicto-
riamente, s€ intenta hacer funcionar el aparato estatal en forma descen-
tralizada pero sin apoyarse en la estructura politica administrativa
tradicional. Esto es razonable si se analiza la division regional objetiva
del pais, pero no asi 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-
racion a la planificacion regional ha tenido un cardcter obligado v,
también, marginal. En 1984, MIDEPLAN ha finalizado la prepara-
cion de cuatro planes regionales (region Brunca, Chorotega, Huetar
Norte y Huetar Atldntica}; en ninguno de ellos se da relevancia o se di-
ce cOMo se incorporan las municipalidades a ese nivel de planificacion.
Esta situacion se explica por la ausencia de Planificacion Local en el
pais, que integre esos dos niveles de decisidon espacial y territorial.

c) Las Municipalidadies, obligadas por las acciones centralistas de

descentralizacion del aparato estatal, no de las decisiones, han
generado otras formas institucionalizadas de integracion, tales co-
mo las ligas de Municipalidades de Heredia, de Alajuela, _del Atlantico
del Pacifico Sur, de Guanacaste, de la region Huetar Norte Metropoln-
tana, etc. y la Unidn Nacional de Gobiernos Locales. En ningdn mo-
mento han existido condiciones apropiadas para aprovechar este po-
tencial a escala regional, por lo menos, en el primer caso. Encuantoala
Unién Nacional de Gobiernos locales, alin no se rescata su iniciativa de
crear un Departamento Metropolitano, estructura politico-admi-
nistrativa especial que enfrentg los problemas de Gran Area Metropo-
litana (GAM).
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Un especialista (Brigger, E. 1982) al tratar de explicar el fracaso
de la politica regional en Costa Rica en cuanto a los mecanismos de
coordinacién vertical, argumenta que la actividad ““desde abajo’’ es
minima por la debilidad de la Unica contraparte en el nivel mas bajo
de los asuntos comunales, las municipalidades. Vuelve a citar el Art.,
10. y 4o. del Codigo 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 realizacion de proyectos
que tienen las municipalidades (Brigger, E. 1982).

CUADRO No. 1

COSTA RICA: .
INGRESOS Y GASTOS TOTALES DEL GOBIERNO GENERAL Y
MUNICIPALIDADES, PERIODO 1950-1978
{En millones de colones costarricenses)

1950 1959 1970 1978
SECTOR Ing. Gast. Ing. Gast. Ing. Gast. Ing. Gast.
TOTAL 1554 1417 6240 570.4 1.785.7 1.5685.1 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 - 1560 478 385 96.1 751 431.4 330.8

FUENTEContraloria General de la Republica. Incluye sélo Gobierno Central
e Institiciones Publicas de Servicio. El dato de ingresos no fue posi-
ble establecerlo para 1950, por tanto se estimé con base en la rela-
cion gasto-ingréso de 1959, Tomado de: IFAM, Nov. 1984.

El Cuadro No. 1 muestra para casi tres décadas la relacion de In-
gresos y de Gastos del Gobierno Central e instituciones pUblicas des-
centralizadas y municipalidades. En cada corte temporal, obviamen-
“te, el peso de los gobiernos locales es mucho menor que el Gobierno
Central, pero llama la atenci6n como en los Gltimos afios su impor-
tancia es cada vez menor, En 1950, ios ingresos municipales signifi-
caban el 11,60/0 del total y en 1978 sblo el 3.19/0 del total nacional.
Esto se explica por el incremento de instituciones descentralizadas
y, también, por 1a pérdida de poder real de las municipalidades en
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cuanto a captacion de recursos propios. El Cuadro No. 2 confirma
fa situacion anterior, favorable al Gobierna 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 1978

RELACION % % % %%
Ingreso Gobierno/PIB(1) 10.3a/ 224 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/Ingreso Gobierno 13.2a/ 83 5.7 4.0

Por carencia de informacion se refiere a.ingresos de Gobierno Central. Notese
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 Municipa'lidade.s, éstas pasan del 149/0 (1950) a
un 46%/o {1960), un 229/ (1970 y en 1975). (Brigger 1982, Cuadro
No. 3). Las razones que atribuye este autor son del siguiente orden:

a) La accion del Estado se hace cada vez mas compleja, lo que 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 politico débil

c) La municipalidad 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
55.50/0 del ingreso municipal nacional, reproduciéndose bajo otra

312




POBREZA, PARTICIPACION DE LA POBLACION

forma el mismo centrglismo. Solo la municipalidad de San José, cap-
taba el 220/o de ese ingreso total (IFAM, 1981, Cuadro No. 3).

A esta situacion financiera, se puede agregar un rapido analisis de la
composicion social y origen geografico de diversos representantes
piblicos del Gobierno Central y Asamblea Legislativa. La partici-
pacion de la periferia en la toma de decision es débil: entre 1958 y
1974 et 77.29/o de los ministros y el 65.19/o de losdiputadosprocedian
de centros urbanos. Solo el 40/o de los ministros y el 6.3%/0 venian del
campo. (Brigger, E. 1982); en otra perspectiva de analisis, 82 cantones
.compiten por 57 puestos parlamentarios. Socialmente, predominan
en esos ‘cargos publicos os grandes agricultores {gamonales locales);
empresarios; comerciantes y, en menor medida, profesionales y poli-
ticos de carrera. Las fracciones de clase, los “‘grupos de presion’’ por lo
mismo, tienen interlocutores nacionales; asi, las municipalidades n‘o"'
ejercen ningln tipo de mediacidn politica; el problema local, muchas
veces, es resuelto en el centro. Esto varia de acuerdo a la oscilacion del
poder partidario, muy cambiante en el pais debido al mito electoral de
la alternativa partidaria, Brigger, E. (1982) muestra gue entre
1953-1978 hubo siete elecciones; solo en 182 de los 392 distritos no
hubo cambios en el control partidario; agreguemos aelloquetal alterna-
nabilidad politica encubre el dominio de clanes 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 “oposiciéon’,
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 hemos situado en la perspectiva municipal v en la es-
cala local. Aln en ese marco territorial, sin embargo, predomina el
objetivo que amarra las aspiraciones de clase, de promocion econd-
mica y social a partir de vinculos con el capital foraneo. Esto tam-
bién se expresa en el crecimiento de los centros urbanos y en las va-
riaciones del uso del suelo, lo que 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). ’
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Los Planes Reguladores, como instrumentos de planificacion de apli-
cacion urbana, resultan ser parciales, informales, normativos, y fuer-
temente descriptivos. Son parciales porque estan traspasados de un
excepcionalismo geografico (analisis de casos) en una perspectiva mi-
cro, fuertemente fiscalistas y referidos a una situacion de hecho, a
una inercia historica. Son informales por su expresion verbal, carto-
grafica y documental. En tercer lugar, son normativos ya que regla-
mentan prescriptivamente, por 10 que presentan una gran rigidez, en
particular, en ‘cuanto a las propuestas de uso del suelo. Finalmente,
son muy descriptivos porque solo rescatan la tendencia historica
en. lo que se refiere a la forma que asume la urbanizacion, con lo
que se quedan en el analisis de la apariencia, pero no en las determi-
naciones de la realidad (Morales, M. 1983, pp. 27).

El 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 urbano, entre otros (Morales, M., et. al. 1984). Para tal
efecto, la Ley de Planificacion Urbana No. 4220 del 15 de no-
viembre de 1968, basada en articulo 169 de la Constitucion Poli-
tica, le reconoce la competencia y la autoridad a los gobiernos lo-
cales o municipales para planificar y controlar el desarrollo urbano,
dentro de los limites de su territorio jurisdiccional. Consecuentemen-
te cadabmunicipalidad dispondra lo que proceda para implantar un
Plan Regulador y los reglamentos de desarrollo urbano conexos, en
las areas donde deba regir, sin perjuicio de extender todos o algunos
de sus efectos a otros sectores, en que priven razones calificadas para
restablecer un determinado régimen contralor. En esta perspectiva,
los Planes Reguladores contienen elementos tales como:

a) La politica de ‘‘desarrollo’’, con enunciacion de los principios y
normas en que se fundamentay los objetivos que plantean las ne-
cesidades y el crecimiento del area a planificar.

b) El estudio delapoblacionqueincluyeproyeccionesdelcrecimien-
to demografico hacia el futuro, su distribucion y las normas reco-
mendables sobre densidades residenciales. ’

¢} + Uso de la tierra que muestre la situacién y distribucion de terre-
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nos recomendables de vivienda, de comercio, de industria, de
recreacion, de educacién, de uso publico y cualquier otro destino per-
tinente.

d) Anilisis y ubicacion, en forma general, de los servicios publicos
' con los sistemas e instalaciones de electricidad, cafiera, alcanta-
rillado sanitario y pluviales, recoleccion de basura y cualquier otro ser-
vicio de andloga importancia.

e) Problemas de vivienda y renovacion urbana, conexposiciondelas

necesidades y objetivos en vivienda de interés social, ademés con-

“tiene referencias a las areas que deben ser sometidas a conservacion,
rehabilitacion y remodelamiento. ’

f) Los servicios comunales, ubicacion y tamafio de las dreas reque-

ridas, para escuelas, colegios, parques, campos de juego, unida-
des sanitarias, hospitales, bibliotecas, museos, etc. y cualquier otro
servicio de similar importancia. ' -

La experiencia demuestra que la elaboracion de estos Planes Regula-
dores no es garantia en si ninguna, para que se produzca la planifica-
cion local, y por lo mismo, un crecimiento de la ciudad que armoni-
ce la solucion de los problemas prioritarios de la poblacién con la
asignacion cartogréfica de usos del suelo. En realidad las municipa-
lidades tienen dificuitades técnicas y politicas para aplicarlos a pe-
sar de su extrema rigidez normativa. Una v otra vez, hay conflictos
reales entre las disposiciones urbanisticas, |a capacidad institucional
del gobierno local para ejecutar esos Planes y los intereses sociales
concretos que hacen crecer la 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, México, no-
viembre de 1984), el municipio es parte constitutiva fundamental
del Estado. Es 1a instancia de gobierno mas cercana a la comunidad
y, por lo tanto, el receptor mas directo de las demandas y conflictos
sociales, Ademas de prestar servicios y ser impulsor de cambios so-
cib—econémicos, debe ser un instrumento fundamental de democra-
tizacidén y redemocratizacion de la vida nacional, seglin fuere el caso.
Los modelos de crecimiento de nuestros paises fundamentalmente -
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concentradores de la riqueza a escala social y territorial, han debilita-
do el funcionamiento y el ambito de accion municipal, lo que se ex-
presa en: -

a) Fuerte dependencia financiera del Poder Legislativoy del Gobier-

no Central, expresada en la asignacion del presupuesto, en la do-
tacién discriminada de partidas especificas, y también, en transferen-
cias de entrega de créditos.

b) Limitaciones técnicas notarias, por la ausencia de equipos de
trabajo calificados que elaboren, interpreten y apliquen instru-
mentos financieros, tributarios, juridicos, de planificacion local.

c) Fuertes restricciones en su ambito de accion por la duplicacién
de funciones generadas por ministerios y entes autbnomos, los

que disefian, ejecutan y controlan las mas de las veces, acciones propias

de las municipalidades que les corresponden a éstas por ley. '

d) Incapacidad real de superar |a fase de simple elaboracion y ejecu-
cion de proyectosy llegar a la puesta en marcha de un proceso de
planificacion.

Todo lo anterior, redunda en un fuerte centralismo politico que de-
lega en las municipalidades tareas y operaciones menores tales como
el aseo, ornato, dotacion de servicios, etc. Ellos son importantes para
la vida cotidiana de los habitantes de cada canton, pero no son sufi-
cientes para elevar la calidad de vida de esa poblacién. Por lo 'mismo,
conviene explorar las posibilidades generales para fortalecer la auto-
‘nomia y pdder de los gobiernos 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 interés,

Nos parece que la relacion entre las municipalidades y el Estadg,
puede ubicarse en la siguiente perspectiva de andlisis y accion:

a) Configuracion de un proceso de planificacion que articule en

forma integrada los niveles nacional, regional y local. En este ca-
s0, los gobiernos deben asumir un rol estratégico {ver Planes Naciona-
les, Planes Reguladores, Esquemas Directores).
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b) Modificacion profunda de los instrumentos de planificacion

utilizados para llegar a una coordinacién institucional, que ade:
mas de reproducir el sistema en su conjunto, lainercia historica, gene-
re estructuras novedosas para iniciar su modificacion.

c) Revision profunda de la representatividad politica de las muni-

cipalidades, segun grupos sociales intervinientes. Esto tiene.una

relacién directa en la conformacion de partidos politicos y ejercicio
social concreto del poder.

d) Ampliar las formas organizativas y productivas a escala munici-

pal en relacion a la reproduccion de la fuerza de trabajo, particu-
larmente en cuanto a la tierra, la vivienda y los alquileres afirmando 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 sociales exclui-
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 grupos que noconocensupropio potencial.
Las etapas parecieran ser: atencidn de los problemas bésicos de repro-
duccidn; incorporacion a la produccion bajo formas de gestion 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 modelo de crecimiento y socio-politico vigente.

A continuacidn, revisamos los casos concretos de Quesada y Liberia
en cuanto a la expansidn urbana y gestion social local de ese creci-
miento:

4. DOS 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 kildbmetros se producen cambios notables en sus ecosistemas,
tipos de redes hidrograficas, matices geomorfologicos debido a la
gran y variada influencia volcanica. Por su parte los asentamientos

- humanos, también acusan tal diversidad pero, ahora, debido a laar-
ticulacién 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 djstintas. La region Huetar Norte, en donde Quesada es cabece-
ra regional con poco méis de 30.000 habitantes (sobre 80.774 indi-
viduos que tenia el cantdon de San Carlos en mayo de 1984, es de-
cir, la unidad politico-administrativa donde se localiza la ciudad), es -
de reciente colonizacidn y, por lo mismo, con una penetracion capi-
talista vinculada a la tierra, a la explotacion ganadera, a la cafia de
azOcar vy a la produccion forestal. La zoha de influencia de Quesada
cubre unos 7.675 km2, esto es, el 159/0 del territorio nacional, con
poco mas de 100.000 habitantes y densidades hasta 9 veces mas ba-
jas que el promedio nacional; Quesada misma, presenta densidades .
cuatro veces superiores al promedio nacional (157/hab/km2, respec-
to de 37/hab/km2). La zona de influencia de Quesada esta sometida
a una explotacion forestal intensa (42.99/0 en uso agricola a escala
regional), particularmente en |as tierras bajas, hacia las margenes del
rio San Juan. La tierra esta ocupada por grandes fincas ganaderas, las
que cubren mas de un 549/o de las de caracter agricola, segln su ca-
pacidad de uso. Las tierras con capacidad agricola estan subutilizadas
va que sdlo.ocupan un 2.29/0 del total regional de tierras de esa clase
(422.500 has). En general, esto refleja un uso extensivo del suelo,
con predominio de fincas grandes; el 8.50/0 de fincas tienen el
58.90/0 de la tierra, mientras que las fincas de subsistencia y peque-
fias (36.59/0), solo poseen el 1.79/o de |a tierra. En todo caso, la dis-
tribucion es relativamente mejor que en otras regiones del pais; por
ejemplo en la region Chorotega el 6.9%0 de las fincas posee el
64.69/0 de la tierra, mientras que las fincas de subsistencia Y peque-
fias siendo el 48.50/0 de las fincas, s6lo contienen el 1.6%o0 de la tie-
rra a escala regional (MIDEPLAN, 1984).

Los problemas fundamentales identificados en la Region Huetar Nor-
te, son los siguientes:

- Economia abierta muy sensible, con escasa diversificacion.

- Industrializacion muy débil, muy dependiente, con bajos nive-
les de exportacion.,

— Sector agropecuario polarizante en términos sociales, con baja
productividad y casi nula generacion de empieo.
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— - Estructura institucional poll'tico-administi'ativa desproporcio-
nada e ineficiente. ’

- Situacion geopolitica 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 lo
que es de historia reciente, a diferencia de la region Chorotega que '
es de ocupacion pre-hispanica. En ésta Gltima regian, los espafioles
encontraron culturas indigenas bastante desarrolladas. En la actuali-
dad presenta diversas formas productivas capitalistas y pre-capitalis-
tas, siendo fuertes las formas no capitalistas en el campo vy en la ciu-
dad, en contraste con la region Huetar Norte, donde la econpmia
de mercado ha ampliado las actividades de reproduccién humana.
En la region Chorotega, donde Liberia es cabe.cera regional con mas
de 30.000 habitantes (la subenumeracidn censal distorsiona total-

mente los datos sobre esta ciudad para 1984), predominan grandes
fincas de origen colonial que, en su época, estuvieron fuertemente
ligadas a la ciudad de Rivas, Nicaragua (Garcia, E., et. al. 1980).
Hoy en dia, ademas de exportacion de carne de res; nos encontramos
con produccion de algodén, de cafia de azlcar {que abastece al inge-

nio azucarero de CATSA, instalado en 1977) vy de arroz producido
en ex-fincas ganaderas. Tradicionalmente, han sido importantes los
movimientos migratorios internos, asi como el desplazamiento de
mano de obra nicaragliense para la cosecha de algodon vy la zafra de

azucar, Los problemas fundamentales de esta regién son bastante si-
_milares a los de la region Huetar Norte, con una diferencia especifi-

ca; los niveles de vida son inferiores al Ultimo caso, siendo mas acen-

tuado el paternalismo estatal. X '

A. Quesaday sus problemas de crecimiento fisico
La ciudad de Quesada, se localiza éproximadamente en los 84930’

Long W.y 10020’ Lat. N. Se ubica en plena faja piedemontafia de
origen volcanico cuaternaria. Presenta umbrales de expansion fisicos
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muy restrictivos debido a que se localiza sobre formas geomortologi-
cas correspondientes a una coalescencia de ejes de drenaje, cenizas
volcanicas, coladas de barro, forma fluvio-lacustres torrenciaies, to-
das orientadas en el sentido sur-norte. Los cursos de agua que la atra-
viesan son parte del subsistema hidrografico del rio San Carlos,
afluente del rio San Juan. En general, corresponden a formas to-
rrenciales de alimentacion francamente pluvial, en un drea donde
caen aproximadamente 4.555 milimetros anuales (Promedio periodo
1941-1975; ver INVU 1982), : -

Esos cursos de agua han efectuado una enérgica erosion tineal que ha
construido interfluvios muy estrechos de suave pendiente sur-norte,
pero abruptos en el sentido este-oeste. La ciudad, por lo mismo, a!
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 disposicion lineal 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. Tajo, 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, entdnces, debe saltar costos economi-
cos elevados que, hasta ahora, han impedido su extension en tal sen-
tido. Hacia el oriente, las restricciones son menores, por lo que el eje
vial Quésada-Aguas Zarcas ha permitido.una extension que quiebra
con ese costoso crecimiento morfologico lineal.

Los suelos de la ciudad, esto es, de clasificacion Typic Dys trandent
son oscuros y profundos con buen contenido de materia organica,
bajos en bases, Se derivan de cenizas volcanicas, asociandose con
suelos de textura mas gruesa en la parte mas montafiosa (MIDE-
PLAN, 1984). Estos suelos, de alta productividad agropecuaria pero
fragiles a la erosion, contribuyen al umbral de expansion socio-eco-
némica ya que hay varias fincas en produccion de cafia de azicar por
el este y al norte, que limitan el crecimiento residencial, industrial y
de servicios, La formacion del precio en tierras nuevas, con uso ac-
tual agropecuario, deja por fuera del mercado de tierras urbanas a
éstas areas relativamente planas, con pendientes menores a los 59,
Sin embarge, hay una serie de areas intersticiales que empiezan acu-
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brirse con la mancha urbana, esto es, entre Ia carretera a Florencia y
el rio Platanar.

La disposicion lineal de la ¢iudad 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 mismo, enisélo
centenas de metros se producen grandes diferencias en el acceso a
éstos y otros servicios. Lo mismo ocurre con los medios de transpor-
te de la ciudad, los que s6lo sirven en los ejes principales. :

Finalmente, tal como se sefial0, las expectativas de valorizacion del es-
pacio urbano hacen que ciertos propietarios agropecuarios cuyas fin-
cas circundan la ciudad, éongelen el uso del suelo sin que se abandonen
los cultivos; mas bien, la especializacion en cafia de azdcar, cultivo per-
manente, consolida este obstaculo a la expansion citadina.

Quesada, como asentamiento humano, aparece alrededor de 1884,
con el nombre de La Unién. Et 26 de setiembre de 1911, se erige el
cantén de San Carlos, décimo de la provincia de Alajuela (CICAP,
1980). Sélo en 1940, queda comunicada a la Region Central median-
te,la carretera Naranjo-Quesada. Esto, acelera la penetracion de colo-
nos hace apenas 40 afios. El 8 de julio de 1953, por Decreto No.
1601 se le confiere el titulo de ciudad. Ya, alrededor de 1970, una
vez cerrado el ciclo colonizador, practicamente agotado en su senti-
do horizontal, se inicia una reconcentracion de poblacion en Quesa-
da, la que se ha acentuado en los Ultimos afios, tanto por la llegada
a la ciudad de descendientes de colonos, como por inmigracidn ni-
caragiense que, en la ciudad es débil, no asi en la zona de influen-
cia de Quesada.

B.  Liberia y las limitaciones socio-econdmicas de su expansion -

Esta ciudad se localiza aproximadamente en-los 856030° Long. W. y
10040’ Lat. N. También se ubica en una faja piedemontafia volcanica
formada esta vez por ignimbritas, tobas y brechas volcanicas que son
responsables de suelos-pobrisimos para las actividades agropecuarias,
salvo, en los bolsones fluviales planos, que se focalizan al nor-ponien-

321



MORALES

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, per'o son 'drésticos los umbrales socio-econdmicos 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 nive!l del mar; no presenta problemas severos de pendientes
como Quesada, pero si el régimen de precipitaciones con 5 ¢ 6 me-
ses secos plantea restricciones de abastecimiento de agua.

La ciudad es cruzada por el subsistema def rio Liberia, afluente del
rio Tempisque. A escala local las quebradas de Piches, Panteon, rio
Liberia mismo, Q. Carreta, provocan algunas difict Itades de circu-
lacion urbana durante la estacion luviosa ya que modifican, 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 Gltimos
afios, se han formado barrios de disposicion irregular debido a la to-
pografia; tales son los casos de los BO de San Roque y Nazareth, En
este y otros casos, las tomas de tierras por barte de, precaristas alte-
ran el patron historico de crecimiento de la ciudad (BO Choricera-BO
Los Chapulines, entre otros). :

El primer asentamiento humano en Liberia es mencionado hacia el
26 de junio de 1769, bajo el nombre de. Guanacaste (Garcia, E.,
et. al. 1980). Tuvo por finalidad proveer de alimentacion al sacerdo-
te que habia de oficiar misa en la ermita recién construida. Mas tar-
de, el caserio fue sede, posta de refresco, para los viajeros, principal-
menté hacendados, que se desplazaban entre Rivas, las grandes fin-
cas, y Nicoya, en la beninsula del mismo nombre.

El 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 le
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 [lam6 Moracia.

La ciudad siempre fue centro de servicios religiosos y comerciales pa-
ra finqueros y peones sin tierra; posteriormente, la accion del Estado
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localizd diversas dependencias descentralizadas en la ciudad y un
auge turistico reciente provoco la expansion hacia la interseccion
con la carretera Interamericana-carretera a Nicoya, donde hay ahora
hasta hoteles de lujo. Asi, se pueden diferenciar un centro tradicio-
nal vinculado a la religion, l1a administracion v los servicios y otro fo-
‘co reciente derivado del caracter de encrucijada de la ciudad. En la
ultima década, su posicion geopolitica respecto de Ja frontera norte,
le ha planteado situaciones migratorias nuevas, ya que !a poblacion
nicaragiiense se asientaen la ciudad, explicando 1a aparicion de ba-
rrios nuevos con serios problemas socio-econémicos y de servicio.

El uso del suelo de ambas ci-udades, resumido én el Cuadro No. 3,
muestra_la mayor importancia que tiene la accién del Estado en el
crecimiento de Liberia mas que en Quesada, probablemente por la
oferta de tierras, pero, también, por una accion institucional del Go-
bierno Central mucho mas fuerte en la Region Chorotega.

~

CUADRO No. 3
COSTA RICA:
USO ACTUAL DEL SUELO EN LAS CIUDADES DE QUESADA Y LIBERIA
1980-1981
Uso : QUESADA LIBERIA
. Area %/o Area %o
(Has.) (Has.)

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 Inst, 18.90 13.0 46.08 12.6
Zonas verdes 6.10 4.0 . 7.26 1.9
Calles - . 92.23 26.2

TOTAL 147.80 1060 366.66 " 100.0

FUENTE: INVU Plan Regulndor de L:bena San José. INVU, 1980, pp. 14
y Plan Regulador de Quesada, San José, INVU. 1981, pp. 46.
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Otra observacion importante tiene que ver con el uso residencial que,
en superficie es mucho mas lmportante en Liberia debido a la absor-
cion morfologica de pequefias fincas que, ahora, quedan englobadas
en la ciudad como uso residencial {Santa-Lucia, Moracia, etc.}. Tam-
bién, es visible la relativa importancia del uso industrial en Quesada
debido a la existencia de algunos asertaderos que también fueron ab-
sorbidos por la ciudad, tal como un ingenio azucarero, una planta
procesadora de leche y un beneficio de'café,

C.  Algunas observaciones basicas sobre los casos de estudio

La esquematica presentacion anterior, permite profundizar a|gunbs
comentarios sobre el crecimiento de estas ciudades y algunas relacio-
nes sociales fundamentales tales como la ganancia, la renta y, tam-
bién, los movimientos socuales .accion del .Estado vy opCIones de la
planificacién local,

1.  Una contradiccion bdsica: renta vs. ganancia

En este caso la tenencia de la tierra, su apropiacion privada, concen-
tra parte de la plusvalia extraida a nivel iocal y regional en manos de

. grandes propietarios de fincas, los que la consumen, la atesoran o la

especulan monetariamente, con lo"que frenan 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; éstos, mas bien, viven en sus grandes propiedades o,

al menos, sus mandadores cuando ellos son propietarios ausentis-
tas. La renta, no se queda en el centro intermedio sino que va a San
José o al exterior. El gobierno local, por lo mismo, debe soportar
una fuerte presion social, sin disponer de recursos financieros para
haterles frente. No hay creacion de actividades, ni de empleos, salvo,
en ‘el sector publico. En el caso de Quesada, én cdmbio, muchos me-

~dianos y pequeiios finqueros residen en la ciudad, negocian con la

tierra urbana, pero, tampoco, sin dinamizar las actividades producti-

" vas, La captacion de la renta urbana, esta vez, retorna a las activida-

des agropecuarias locales, a nivel de la reproduccion simple de capi-
tal. Recientemente, algunos fmqueros y profesmnales ademas de
comprar y vender tierras, incursionan en la construccion de viviendas
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con lo que captan la renta, por un lado y la ganancia, por el otro. En
ésta ciudad, ademas, se 'observa, claramente, como las formas no ca-
pitalistas cooperativas (caso COOCIQUE) captan renta urbana, me-
diante créditos de tipo bancario dado e! monto de los intereses, pero
sin emprender obras que capten ganancia. Excepcionalmente, se ob-
serva la accion de empresas urbanizad'o}as que, siendo parte del ca-
pital inmobiliario, construyen masivamente; es el caso de la urbani-
zacion Gamonal al N. de Quesada, donde se construyen unas 105 vi-
viendas para empleados plblicos y profesionales de altos ingresos.
En este caso, la mano de obra (75%0) y la empresa son josefinas.

El capital inmobiliario, representado por el sistema bancario, cobpe-
rativas y mutuales de viviendas, empresas urbanizadoras pequefias y
paco tecnificadas, mas la accion subsidiaria del Estado mediante las
actividades sectoriales viviendistas (Instituto Nacional de Vivienda y
Urbanismo; IMAS, Instituto Mixto de- Ayuda Social; entre otros)y la
propia municipalidad atienden a un sélo pequefio sector de la pobla-
cién, la llamada demanda solvente, dejafido por. fuera numerosas fa-
milias. Los anexos No. 1y 2 que resumen informacion censal para
tres centros intermedios de Costa Rica, describen la estructura de la
poblacién econémicamente activa a intervalos de salarios, por dis-
tritos de las subregiones en estudio. Este dato empTrico, que ahora’
hemos actualizado con una encuesta ain no procesada para 1983-
1984, muestra antes de la crisis de 1978-1982 la tremenda desi-
gualdad en la distribucion de los salarios que siendo menos fuerte
en los distritos centrales, refleja la dn‘lcultad de la poblacion para
acceder al mercado formal de la vmenda

La renta en la ciudad intermedia pareciera no contribuir a la acumu-
lacion de capital en el propio centro intermedio, pero si en el GAM.
La tierra, se convertiria en una area de refugio del dinero-capital, sin
posibilidad de dinamizar la revalorizacion del capital productivo.

2. Crisis y reproduccion de la fuerza de trabajo ‘en la ciudad inter-
media -

Las tendencias de la crisis en ciudades como Quesada y Liberia des-
pliegan formas productivas no capitalistas (pequefia artesania; servi-
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cios domésticos; pequefia industria; actividades agropecuarias ocasio-
nales; sobreempleo en el sector plblico, etc.), las que elevan la tasa
media de ganancia capitalista local a partir de un doble proceso de
sobreexplotacion de la fuerza de trabajo (pérdida de la capacidad ad-
-quisitiva real; aumento del desempleo disfrazado y subempleo) y ma-
yor cuota de exaccion de valor a partir del proceso reproductivo hu-
mano en lo 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 BO San Martin en Quesada, realizan trabajos
cooperativos que, resolviendo sus problemas, fe ahorran al Estado re-
cursos que, de otra forma, tendria que haber aplicado en esos ba-
rrios,

Hay movimientos sociales citadinos reivindicativos sobre aspectos es-
pecificos; construccion de cafios y aceras; obtencion de pajas de agua
a domicilio; dotacion de electricidad; opcidn autoconstruccion de vi-
viendas, A veces son atendidos y desaparecen |as formas organizati-
vas que los generaron; otras, cuando el problema no ‘es resuelto, tal
"como el BO Santa Fé de Quesada, se mantiene la forma organizativa
mientras no se resuelven los problemas de contaminaciéon que moti-
varon el agrupamiento de os pobladores.

En cualquier caso, la participacion de la poblacion organizada pasa
por el tamiz del control directo e indirecto del aparato estatal que,
mediante organismos especificos {IMAS - DIANDECO) entre otros,
reduce la capacidad. de accidn de esos grupos al anularles su autono-
mia 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 Gltimos cuatro afos, sin ém-
bargo, se observa la tendencia a movimientos precaristas, tanto en el
campo como en la ciudad, desligados de este control para-estatal.

En general, Liberia presenta formas 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 tomas de tierras publicas {caminos, terreno&fnunicipales, etc.).
La ausencia del capital inmobiliario se ironiza-en, el hecho de que
el negocio ya no es con la tierra ni la vivienda, sino con la legaliza-
cién y titulacién de los lotes tomados.-

En Quesada, la cooperacion entre el capital, el trabajo y el Estado
es disimil ya que el gobierno local, hasta ahora, ha apoyado la ini-
ciativa de la poblacidon con materiales,' equipo, infraestructura, pero
las empresas urbanizadoras, por ejemplo, solo atienden tal demanda
solvente que, mediante la explotacion de mutuales y el sistema ban-
cario, le permite a empleados publicos y profesionales acceder a la
-vivienda (vg Urbanizacién Gamonales en Quesada).

3.  Contradiccion entre la planificacion local, la renta y la acumu-
lacion de capital -

Los intereses del capital inmobiliario, chocan con la aplicacion de los
Planes Reguladores. Las empresas urbanizadoras esperan que el Esta-
do, mediante los trabajos de los ministerios, entes autbnomos y la
propia “municipalidad eleven el potencial de valorizacion de las tie-
rras. Tal es el caso de COOCOQUE en Quesada, que lievd a cabo

- una lotificacion hacia el norte de la ciudad, cerca del Hospital Nuevo,
pero que espera otras obras municipales para emprender |a fase 2 de
este proyecto. En otros casos, la explotacion de la pobreza y la ne-
cesidad de vivienda, rompe con prevmones de densificacion tal como
en Liberia, en el BO Nazareth,

"El problema ambiental se constituye en un foco de conflicto entre la
planificacion local y algunas actividades industriales; tal es ef caso del
BO Santa Fé, en Quesada, afectado por la localizacion de un ingenio
azucarero,'una planta lechera de la Cooperativa Dos Pinos, un benefi-
cio de café y un aserradero, los que contaminan las aguas con sus de-
sechos, provocan contaminacion fisico-sdnica (aserradero) o drea
(caso del ingenio). Aqui, aparte de los problemas de costos de las
empresas, existe el conflicto entre la asignacion cartografica de usos
del suelo previstos en el Plan Regulador y la dinamica aguas abajo de
los focos contaminantes.
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Tal como se mostré anteriormente, el gobierno municipa!, no asume
un rol estratégico a nivel de la planificacion local, por lo que el creci-
miento de estas ciudades queda sometido a los intereses especificos
de los rentistas, de las ramas del capital especulativo, principalmente
bancario y, las menos de las veces, a la iniciativa de los habitantes.

. En sintesis, la mayoria 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 y a las actividades agropecuarias. El Estado, ac-
tha sobre el mercado de tierras y de la vivierida, 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 por la infraestructura.
LLa masa heterogénea de pequerios productores, pequefios comercian-
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 organiza-
das para acceder a la ciudad, al empleo y a una vida menos articulada
a otros grupos sociales que coexisten con ellos.
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ANEXO N2 2
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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 11I. NICARAGUA

Jorge Martinez*

INTRODUCCION

El derrocamiento 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
régimen sandinista: de defensa nacional, de impulso a la produccion,
de elevamiento de los niveles de conciencia de la poblacién y de me-
jorarmiento de sus condiciones-de vida, se ven confrontados, por un
lado, a la agresidn permanente de la “‘contra’’, sostenida por el go-
bierno de Reagan, y por otro, ala herencia somocista de un desarro-
llo social y econdmico marcado de profundas contradicciones y de-
sequilibrios que se reflejan en la organizacion del territorio nacio-
‘nal.

Para efectos de impulsar el desarrollo socio-econémico a lo largo y
ancho del territorio nicaraglense, se ha implementado la politica de
regionalizacion del pais que‘ permite dar.un tratamiento particular a
las distintas zonas de acuerdo a sus caracteristicas geograficas, econo-
micas, sociales e histéricas.

En el marco de esta polftica de regionalizacién, el pais se encuentra
dividido en seis regiones y tres zonas especiales. E| presente estudio
hace referencia a una de las zonas especiales: el departamento dé Rio
San Juan. Se puede decir que es la zona més atrasada del pais, de ba-

* Funcionario de MINVAH. Nicaragua.
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ja densidad poblacional y de gran importancia es}ratégica nacional
tanto desde el punto de vista economico {por su potencial agricola,
ganadero, piscicola y forestal), como del politico-militar {por ser zo-
na limitrofe con Costa Rica y corredor de entrada de la “contra’’).

Dentro del proceso de profundizacion de la revolucion nicaragiense
y de descentralizacion de la gestion estatal se ha priorizado la consti-
tucion y fortalecimiento del poder local, especialmente en aquellas
zonas de menor desarrollo relativo dentro del conjunto nacional.

La institucionalizacion de la Hegemonia Popular —basada en la con-
certacion de intereses en el seno de! pueblo, y en la articulacion de
los poderes locales al poder global—, se asienta en una nueva forma
de organizacion territorial y en una organizacion social vinculada a la
defensa, a la decision politica y a la produccian. El nuevo sistema de
asentamientos humanbs, asume su rol v caracteristicas dentro de la
estrategia general de desarrolio integral de la sociedad y de defensa
del proceso revolucionario.

1. CARACTERISTICAS GEOPOLITICAS DE LA ZONA
a)  Ubicaciondela zona Especial 111 -

La zona Especial 11l motivo de este estudjo, estd 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 Il {Bluefields}; al Sur con
la RepGblica de Costa Rica; al Este con el Océano Atlantico v parte
de la zona Especial 11 {Bluefields); al Oeste con el Lago de Nicaragua
y parte de la Regidon |V (Rivas, Granada, Masaya, Carazo). {Ver pla-
no No. 1}. Esta zona, esta-dividida en cinco sub-zonas o sub-regiones: .
Morrito-San Miguelito, constituyen la Sub-zona A; San Carlos,. Sub-
zona B; El Castillo, Sub-zona C; la region de frontera agricola, Sub-
zona D: y, una quinta Sub-zona, E, que estaria conformada por el
Munic}pio de San Juan del Norte, actualmente desatendido por estar
despoblado (Ver plano No. 2}.

La zona Especial |1l tiene una superfifie de 6.418 kms.2, lo querepre-
senta el 5.30/0 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 11l abarca una extension de 2.567 kms.2, lo'que repre-
senta el 409/ de la zona Especial Il y el 2.190 de la nacién (Ver
piano No. 1).

La micro-region (area de atencion especial), se localiza entre los
11045 y 11015’ de latitud Norte y entre los 856930" y 83930’ lon-
gitud Oeste. Limita al Norte con la Region V, al Sur con Costa Rica,
al Este con la zona Especial Il, teniendo de por medio la frontera
agricola y el drea de reserva de San Juan del Norte, y al' Qeste con el
L.ago de Nicaragua (Ver plano No. 1}.

La zona Especial |11 estd conformada por el Departamento del Rio
San Juan, el cual fue desmembrado del Departamento de Chontales

(Region V) en el afio 1950. Consta de cinco Municipios: Morrito,

San Miguelito, San Carlos, El Castillo y San Juan del Norte; éste al-

timo despoblado a consecuencia de las actividades contrarrevolucio-

narias (Ver plano No. 2).

Gran parte del territorio de la region {aproximadamente un 7090)
aln permanece virgen a pesar de que el Somocismo practico en él
una economia de rapifia. Se trata de un territorio fronterizo del Cen-
tro Sur y Atlantico Sur de Nicaragua; comparte 320 kms. de frontera
con la RepUblica de Costa Rica {de los cuales 135 kms. corresponden
al cauce del Rio San Juan), lo que ha favorecido las actividades con-
trarrevolucionarias desde ese territorio, donde operan clandestina-
mente los combatientes de la “‘contra”.

Esta zona es considerada la més atrasada de Nicaragua por lo que el
Gobierno de Reconstruccion Nacional ha dado prioridad al impulso
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 Fisico-Ambientales

'
Desde el punto de vista natural, Nicaragua esta dividida en tres re-
giones: . :
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- Region del Pacifico: presenta una topografia plana con rela-

cidn a las otras dos regiones; concentra ademas la mayor densi-
dad de poblacuon 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 inhéspitas y de poca fertilidad;

presenta zonas pantanosas de-clima tropical himedo; tiene
menor densidad de poblacion que las otras dos regiones y cuenta con
un nivel de servicios y equipamiento deficiente.

La zona Especial 1], cuya extension se estima en 6.418 kms.2, esta
comprendida entre la Region Central y Atlantica, en la parte Sur-Este
de Nicaragua. E! area de atencidn especial, ubicada al interior de la
zona Especial |11 abarca 2.567 kms.2, lamisma que, por razones estra-
tégicas, se circunscribe a la parte Centro Sur del Departamento, cons-
tituyendo aproximadamente un 400/ del territorio total de la zona
Especial 111, Ei Nor-Este del area de atencion especial son montafias,
gran parte de ella virgenes, ubicadas en la region tropical del pais; 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 o sub-regiones, segn se indica en el-Cuadro No. 1.

La Sub-zona A, es la mas seca de la micro-region, pues acusa tan solo
siete meses de precipitacion pluvial, la misma que bordea los
1.800mm. anuales; la Sub-zona B, un tanto més himeda que la ante-
rior, presenta precipitaciones pluviales que- bordean los 2.200mm.
anuales; finalmente la Sub-zona C, es la mas himeda de la micro-re-
gion, presenta regimenes de lluvia que superan los nueve meses en el
afio y bordea los 3.000mm, de precipitacion pluvial anual,

En relacidon con la existencia de aguas subterraneas y mantos acuife-

ros no existe suficiente informacion; sin embargo, se han realizado es-
tudlos hidrolbgicos para el aprovechamiento de las fuentes existentes
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en e} consumo doméstico demandado por los nuevos centros de po-
blacion.

CUADRO No. 1

CIUDADES MENORES DE CARACTER MUNICIPAL
SEGUN SUBREGIONES

| Sub- MUNICIPIOS Superficie /0 Poblacién 0o
region : Km2 ’ Total

A SanMiguelito y Morrito 1.104 43 8.400 27

B  San Carlos 770 30 16.000 52
C  ElCastillo 693 27 6.600 21
TOTAL 2,567 100  31.000 100

Se cuenta con un lago 'de agua dulce que tiene una superficie de
10.000 kms.2, con agua apta para el consumo humano; actualmente se
utiliza sblo para la navegacion interna y la pesca, que se intensifico
en el gobierno anterior con la captura del- tiburén para fines de ex-
p!otacic’m comercial.

Los principales rios desembocan en el Lago de Nicaragua que es par-
te de la cuenca del rio San Juan, el cual tiene un recorrido de
200 kms.: navegables desde el Lago de Nicaragua hasta el Océano
Atlantico. El Lago de Nicaragua le proporciona al rio San Juan un
volumen promedio anual de 500 M3/seq.

Los rios Palos Ralos y El Consuelo son las corrientes de agua que se
han utilizado para riego y que se encuentran en la Sub-zona |, de
menor precipitacion pluvial.

La presencia de unidades rocosas dentro del ambito hidrogeol6gico

son de tipo impermeable; debido a su agudo fracturamie_nto presen-
tan una permeabilidad secundaria, lo que permite tener un mejor flu-
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jo de las aguas subterraneas y un drenaje mas prolongado constitu-
yéndose en conductor de agua a la cuenca del Rio San Juan.

Estas unidades rocosas, en cuanto a su calidad como material de
construccion, en términos de proporcion es el de mayor reserva, sien-
do los tipos andeciticos y basélticos los que se utilizan principal-
mente en la construccion de caminos y carreteras de todo tiempo.
Estas unidades litologicas cuando estan meteorizadas originan un
suelo favorable para la vegetacion, lo que indica que se trata de una
zona de alta viabilidad para los asentamientos humanos, de acuerdo
a las caracteristicas arriba mencionadas.

<) Aspectos Socio Productivos

La pobla.cién de la zona es de apenas 31.000 habitantes; en su mayo-
ria originaria de! occidente de la region del Pacifico, de donde fue
‘desalojada paulatinamente por la dictadura a partir del nacimiento
de la economia agroexportadora mediante el cultivo del algodén, ya
que esas eran las tierras mas aptas para la agricultura, La forzada in-
migracion de esta poblacidn 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 montafia, cultivando una tierra que adqui-
rieron bajo derecho de posesion,

Las mejores tierras, como ya sefialabamos, se encontraban en manos
de Somoza y los terratenientes privados; eran las tierras que tenian el
mayor potencial de cultivo y se encontraban ubicadas en las riberas y
cercanias del Rio San Juan y el Gran Lago Cocibolca. Esta ubicacion
significaba una mayor accesibilidad a los mercados y una posibilidad
de dotarlas de la infraestructura minima para su explotacion y usu-
fructo; por otro lado, sus propietarios eran también poseedores de-
los medios dé transporte acuaticos, terrestres y aéreos.

€l caso de Rio San Juan es muy ejemplificador, ideologica y cultu-
ralmente; su poblacion estaba completamente desconectada del resto
del pél’s debido al aislamiento geografico y a la falta de atencion de
parte del régimen Somocista, por lo que su relacion cotidiana se da-
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ba, principalmente, con el vecino pais de Costa Rica. Por ende, la in-
fluencia cultural era recibida en forma directa y a través de los me-
dios de comunicacion masiva como la Radio y T.V. costarricense
que, dicho sea de paso, eran las (inicas frecuencias que se captaban,

En general, la relacién economica de frontera se fundamentaba en el
intercambio comercial, - incluyendo la forma de trueque, basada prin-
cipalmente en el contrabando, por lo que los principales poblados se
habian convertido en Puertos de Alijo: San Carlos y San Miguelito se
comunicaban con el territorio de Costa Rica a través del Rio Frio; El
Castillo, por el Rio Poco Sol y San Juan del Norte por el Rio Colora-
do,

Asi, la poblacion sanjuéneﬁa vivia del comercio-contrabando, rela-
cionada con un pais extrafio al que le unian, sin embargo, vinculos
familiares ya que muchos de sus ciudadanos emigraban a Costa Rnca
en busca de mejores condiciones de vida.

A pesar de que el acceso y conexion terrestre existe hasta el Munici-
pio de San Miguelito, Sede Sub-zonal desde la Sede zonal {a 40 km.
sobre el corredor lacustre), los principales vinculos y reJaciones so-
ciales y econémicos en todos los campos se siguen dando con la Re-
gion 1V vy la Region IH1; en el primer caso con la tercera ciudad de
Nicaragua, Granada, y en el segundo con la capital, Managua, trans-
portandose preferentemente a través del Lago Cocibolca y la via te-
rrestre que une Managua con Granada. De ahi que todo parece indicar
que su relacion con Jigalpa, (sede de la region V) dificilmente sera
primordial por lo que se mantendré, al menos por un tiempo, la rela- -
cion tradicional con Granada, como punto de enlace para I3 activi-
dad ‘comercial y de servicios, asi como para el mantenimiento de los
vinculos sociales y familiares. -

Por las razones historicas y politico-econdmicas ya mencionadas,
surgio asi una incipiente Red de Asentamientos Rurales que se con-
formo sobre el subsistema acuatico: Lago de Nicaragua o Cocibolca
(porcién oriental), ‘Rio San Juan y el Rio Tepanaguazapa. Los po-
blados que no se encontraban ligados directamente a la produccion
centraron su actividad econdmica en torno al comercio del contra-
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bando,

La Reforma Agraria, principio fundamental de la Revolucion, ha per-
mitido el desarrollo de los Sistemas o Redes de Asentamientos Cam-
pesinos, ligados directamente a las actividades agropecuarias.

Actualmente, la zona Especial |1l aporta el 10%/0 de la produccién
para el consumo nacional de arroz y su produccion ganadera alimen-
ta asimismo al 1090 de |a poblacion del pais.

La explotacion pesquera de especies como: rdbalo, gaspar, guapote,
entre otras, se daa un nivel artesanal, pudiendo constituirse a partir de
su tecnificacion en uno de los més altos rubros econdmicos de la zona,

“Un renglén importante en la actividad econdmica es el comercio que se
da principalmente desde otras regiones a través de la via acuatica.por
el Lago Cacibolca y a nivel interng, a través 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 distribucion de los granos basicos los canaliza el Estado.

También se da este movimiento comercial desde la zona hacia las
otras regiones del pais, con los productos del agro extraidos de la
Region. En este caso, el Estado centraliza la comercializacion, me-
diante instancias y organismos creados para tal fin y con el objetivo
de evitar, en lo posible, la especulacion,

Con relacion a la infraestructura fisica y el equipamiento social de
las zonas pobladas existentes, podemos 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
209/o de la poblacion nucleada en centros poblados. Solamente los

dos poblados mencionados poseen servicios de agua potable y ener- -

gia eléctrica integrada al sistema interconectado nacional; no-exis-
tian calles pavimentadas, ni alcantarillado sanitario, ni servicio de re-
coleccion de basura, Tampoco existian las telecomunicaciones.

No existian localidades con vias terrestres de todo tiempo, s6lo de
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tiempo seco hacia San Carlos y San Miguelito. Por otro lado, existian
brechas o senderos que-se abrieron con el avance de la frontera agri-
cola hacia los terrenos bajos y a los terrenos altos, tal es el caso de la
relacion entre: San Miguelito y Jes(s Maria, San Carlos y Laurel Ga-
lan, Santa Fe y La Azucena, y, Sabalos y Buena Vista. Después del
triunfo de la Revolucion, a partir de 1980, se han construido 116 kms,
de caminos de todo tiempo, en unos casos sobre la antigua traza vial
de: brechas y senderos y en otros abriendo nuevas 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-
turacion de una nueva red de asentamientos campesinos.

2. IMPORTANCIA ECONOMICA Y POLITICA DE LA MICRO-
REGION EN EL CONTEXTO NACIONAL

La zona Especial 111 adquiere relevancia en el contexto nacional por
los siguientes aspectos:

1. Se trata de una zona historicamente oividada, que presenta ni-.

veles de atraso y aislamiento supremamente grandes, donde la
tasa de mortalidad infantil era la més aita del pais y la tasa de mor-
talidad global ascendia a 43 personas por cada mil habitantes.

Por otro lado, alli se produjo una alta concentracuon de la tierra,
pues un grupo reducido de terratenientes, entre ellos principalmente
Somoza, concentraban el 67%/c de la propiedad de la tierra a través
de grandes haciendas, mientras el grueso del campesinado solo tenfa
acceso al 6%/o de la superficie en pequefias fincas. *

2. E! ambito regional donde se encuentra ubicada la zona Espe-

cial lll, constituye un area con un gran potencial para las acti-
vidades agricolas y ganaderas, piscicolas y forestales que permmrla
abastecer las necesidades ‘tanto del mercado' interno como de algu-
nos rubros demandados por el mercado internacional.

Actualmente dicha zona proporciona al pais una gran variedad de
-productos agricolas, ganaderos, pesqueros y forestales; canalizando
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hacia el mercado externo otros como la raicilla (alcaloide), caucho,
cacao, ganaderia, entre otros.

3. Se ha convertido en el punto clave alrededor del cual se desa-

rrolla, canaliza y vertebra las actividades de la ““contra’, cons-
tituyéndose en una especie de corredor a través del cual penetran al
territorio Nicaragiliense los grupos contrarrevolucionarios, armados
y financiados por el gobierno norteamericano.

4, Por su ubicacidn geografica corresponde a una zona que com--

. parte 320 kms. de frontera con'Costa\Rica, a lo largo de la cual
se han producido las mayores incursiones de la ““contra’, convirtién-
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 caracteristicas ecologicas muy particulares, entre
ellas la de ser uno de los sitios de mayor pluviosidad en el mundo
(7.000 mm. anuales) y contar con especies animales y vegetales ani-
cos en el mundo, lo que la convierte en un verdadero pulmén verde
que -permite mantener el equilibrio ecolégico mas alla del ambito re-
gional nacional,

6. Es una zona estratégica, en términos de que se constituye en
un lugar alternativo al canal de Panama para la construccion de
un canal interoceanico. Ya desde comienzos de siglo Estados Unidos
mostré interés en la construccion del mismo, llegando incluso a fir-
mar un convenio con Nicaragua, por medio del cual financiaba las
obras del canal y se reservaba a cambio la propiedad sobre el canal.

Este conjunto de aspectos de orden economico y politico han con-
vertido a la zona Especial 111 en una de las areas de mayor prioridad
y atencion por parte del Gobierno Revolucionario y del conjunto de
sus Instituciones y Organizaciones.

Se han llevado adelante acciones encaminadas_a superar la dificil pro-

-bleméatica de la Region Especial, encaminadas dentro de una nueva
optica que pone de relieve dos aspectos fundamentales: defensa y
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produccion.

3. CONSTITUCION DE LA HEGEMONIA POPULAR COMO
"MECANISMOS DE FORTALECIMIENTO DEL PROCESO
-GENERAL DE NICARAGUA

La profundizacidon del proceso revolucionario nicaragliense 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 y/o aquellas que han dévenido, por esa misma
situacion, zonas vulnerables a Ia'penetracién de “lacontra’. La
constitucion de este poder local va erigiéndose a través de un proceso
de legitimacion originado en la concertacion de intereses en el seno
de! pueblo para impulsar la defensa nacional, la produccién basica, Ia
elevacion de los niveles de conciencia y el mejoramiento de las con-
diciones de vida de Ia poblacion. Pero también esta hegemonia popu-
lar se erige a partir de su relacion con el poder global; es decir, de su
ubicacién en la politica general de descentralizacion del poder (de-
mocracia) - de la economia (socializacion de las bases productivas) y
del territorio (desconcentracion). -

En esta perspectiva, se desarrolla en la actualidad un sistema institu-
cional {hegemonia popular) asentado en una nueva forma de organi-
zacion territorial {red de asentamientos humanos como ejes regiona-
les) y sobre la base de una drganizacion social directamente vincula-
da a las tareas de produccion, defensa y decision politica {participa-
ci6n a todo nivel). Estos desarrollos son posibles gracias al sistema de

. planificacion usado: altamente participatorio y sumamente pragmati-
co. Una planificacion concebida en términos de proceso, que se la hace
“sobre la marcha’’ y que, por tanto niega (a practica comUn de los
“planes libres’ {que contienen determinaciones aprioristicas en for-
ma de modelos). Una planificacidon que busca el consenso al interior
del dmbito de lo local y de éste con las decisiones que emanan del
poder a nivel nacional.

La formacion de este sistema institucional local va en relacion a las

caracteristicas socio-territoriales de la zona descrita anteriormente y
a los objetivos planteados en las distintas instancias de decision poli-
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tica y que, a nivel politico-administrativo, segun los criterios genera-
les de la Regionalizacion del pafs, la zona Especial (1 es atendida por
‘un Delegado del Gobierno con rango de Ministro quien, a su vez,
coordina la gestion estatal en todas las Instituciones y Organismos,
teniendo su sede Regional en San Carlos, ta cabecera del Departa-
mento. ’ - ' )

La Delegacion de Gobierno se inscribe en la politica global de des-
centralizacion correspondiente a esta zona Especial. Asi, hoy, gracias
a la politica de regionalizacion del pais, llevada a partir de julio de
1982, esta zona historicamente olvidada es objeto de atenci6n prio-
ritaria de todas las Instituciones y Organismos del Estado como zona
Especial. Esta regionalizacion tiene-como objetivo el de descentrali-
‘zar |a gestion estatal para impulsar el desarrollo a lo largo y ancho de
Nicaragua, dividiendo a tal fin al pais en seis Regiones y tres Zonas
Especiales acordes a las caracteristicas geograficas, econémicas, so-
ciafes e historicas comunes o afines; habiéndose aplicado como una
estrategia de desarrollo paralela a la redistribucion de la tierra (Re-
forma Agraria), al fortalecimiento del Area de Propiedad del Pueblo
{APP), a la autodefensa, a la organizacion 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-
tratégica de la zona, dada la continua agresion imperialista que se de-
sarrolla bajo la forma de incursiones contrarrevolucionarias desde el
territorio costarricense.

De alli que la constitucion de la Hegemonia Popular en la zona vaya
estrechamente vinculada a la organizacion democratica en la produc-
cion en una situacion de agresion permanente, no s6lo hacia esta zo-
na sino también al conjunto del territorio nacional. Es decir una or-
ganizacion socio productiva capaz del sostenimiento de la economia
regional, que sirva de aporte al desarrollo socio-economico nicara-
glense y que ademas resguarde |a soberania 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 concreta, las acciones de la defensa y produccion nacionales. Es- 1
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ta planificacion estd compuesta de tres elementos basicos: la cons-
trucciébn de un marco institucional en la zona (hegemonia popular)'
el desarrollo de una nueva organizacion de la produccion y la defensa
y la configuracion de una organizacién territorial acorde a la estrate-
gia general de desarrotio.

Este marco institucional en formacion es concebido bajo la necesi-
dad de lograr una alta eficiencia y la mayor representatividad posible
de Yos distintos sectores del pueblo(1), para, en base al consenso,
conseguir aunar esfuerzos en la mira de los objetivos historicos del
proceso. Un marco institucional que asocia la técnica y la politicay
que, por tanto, persigue una gestion altamente socializada de la eco-
nomia y de la politica. Un marco institucional inacabado y flexible
que permite ir redefiniéndolo constantemente en funcién a los re-
querimientos impuestos por la realidad.

Este marco institucional se explicita al sefialar las caracteristicas que
asume la organizacion de la produccion, de la defensa y del territorio
en la zona. :

La estructura productiva en el periodo somocista se caracterizaba
por el alto grado de concentracion de la propiedad (Somoza contro-
laba el 679/o de la tierra), bor la produccion para el mercado externo’
bajo la forma de la plantacion (monocultivo ciclico, oferta inestable
de mano de obra, etc.), por una poblacion altamente inmigrante (ex-
pulsada de la zona del Pacifico en el boom algodonero) y con pocas
posibilidades de ser absorbida por el aparato productivo de la planta-
cic’)ri, por niveles de educacion, salud, etc., extremadamente bajos,
por el aislamiento, etc., al punto de ser considerada una de las zonas
mas deprimidas de Nicaragua.

Este “‘marco institucional’’: se asienta, entonces, en una nueva estruc-
tura socio-productiva que a la par que tiene que ser altamente pro-
ductiva (producir para exportacion y para-el consumo interno de la

(1) Por ejemplo: de cara al pueblo, las comisiones, etc., asi como la selec-
cion de los mejores a través de ‘‘ganarse el puesto”, elecciones de
distinta indole, etc.
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Nota de Cuadro

JGRN: Junta de Gobierno de Reconstruccidon Nacional

SCR: Secretaria de Coordinacién Reglonal

EPS: Ejército Popular Sandinista

FSLN: Frente Sandinistas Liberacion Nacional

MINT: Ministerio de! Interior

MIPLAN: Ministerio de Planificacion

MICONS: Ministerio de la Construccién

MINVAH: Ministerio de Vivienda y Asent. Humanos

INAA: Instituto Nicaragliense de Agua y Alcantarillado Sanitario
INE: Instituto Nicaragiiense de Energfa

MIDINRA: Ministerio de Desarrollo Agropecuario y Reforma Agraria
BND: Banco Nicaragliense de Desarrolio

MICOIN: Ministerio de Comercio Interior

MINSA: Ministerio de Salud

MED: Ministerio de Educacion

INSSB!: Instituto de Seguridad y Bienestar Social

L: Programas especificos
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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 |ineas centrales de trabajo para un desarrollo
agropecuario que se ajuste a los lineamientos de la Revolucion: a)
Fortalecimiento def Area de Propiedad del Pueblo (APP), b) Desarro-
Ilo del movimiento cooperativo v, ¢) Proyectos de Desarrolio.

En base a la estrategia de desarrollo agropecuario se dividi6 territo-
rialmente en dos zonas a la Micro-Region: una inmersa en la unidad
fisiografica conocida como la depresion nicaragliense y la otra que
corresponde -a las estribaciones de las serranias de San Carlos, apli-
* candose en ellas la poiitica 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 llamado a ser el eje del desarro-
llo aicanzado y manteniendo una agricultura especializada; ello sig-
nifica mejorar la productividad, la eficiencia y la participacion de los
trabajadores agricolas.

Enla segunda se da cabida al desarrollo del movimiento cooperativo
donde el principal protagonista es el campesinado que tiene acceso a
la tierra, insumos, tecnologia y su participacion en los proyectos de
desarrollo agropecuario que son el tercer elemento de ia estrategia
del desarrollo de la zona(3) sefialando que tendran en su interior una

{2) La accién de la Reforma Agraria merece especial mencidon ya. que Rio
San Juan es la regi6n donde el A.P.P,, ha alcanzado un peso mayor en el
control de la tierra (85.000 Manzanas = 53%/0), a su vez el movimiento
cooperativo consta de 42 cooperativasy 1.098 miembros (20.000 Manza-
nas =5.59b). 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 drea de 20.361 Manzanas. El sector privado grande controla
actuaimente 30.000 Manzanas lo que representa el 8.5%0 y finalmente
el 330/o de la tierra, 90.000 Manzanas, est4 en manos del campesinado que
aln se encuentra disperso y fuera de la frontera socio productiva. Datos
a Mayo 1984.

(3) La zona Especial contempla 10 proyectos de caracter productivo, con .
impacto regional y nacional, especificamente en la produccién agrope-
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articulacion entre APP y el sector cooperativo.

Correlativamente al desarrollo de la produccion agropecuaria, se han
ido impulsando una serie de acciones especificas tendientes, por un
lado, a buscar un rriayor bienestar en el conjunto de la poblacién lo-
cal y, por otro lado, aportar al desarrollo nacional a través de la de-
fensa y la produccion. De alli provienen las iniciativas para la crea-
cion de nuevos y mejores medios de transportacion fluvial, terrestre
y aérea {destacandose la carretera Acoyapa-San Carlos); para la gene-
racién de medios de comunicacion como la radio, la television, la te-
lefonia, la telegrafia, etc.; para el desarrollo del equipamiento e in-
fraestructura de la salud, la educacion, el agua potable, ia energia
eléctrica entre otras. '

Esta nueva estructura productiva y de servicios ha permitido un cam-
bio profundo en la organizacién territorial de ia produccion; al pun-

" to de que en la actualidad la mi'cro-regié_n, por un lado, se encuentra
en un franco proceso de integracion a la arganizacion del territorio
nacional y, por otro lado, ha adoptado en su interior una E:onfigura-A
cion totalmente distinta a la anterior. Este se estructura a través de
una superposicion o trama de relaciones alrededor de la defensa,
la administracion y la produccion. :

De esta manera se tiene la articuiacion de dos ambitos diferenciados,
el uno que obedece a'la estrategia de desarrollo agropecuario que di-

cuaria y agro-industrial:

PRODUCTOS : PRODUCTOS .
AGROPECUARIOS . AGROINDUSTRIALES
Arroz de Riego . APP : Caucho - APP
Ganaderia " APPy COOP Cacao coorP
Leche APP Raicilla cOoQP
Hortalizas APP Palma Africana
Aguacate APP APP, y COOP a nivel
Granos Bésicos APP y COOP de Cultivos

APP: Area Propiedad del Pueblo
COOP: Cooperativa,
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vide longitudinatmente a la micro-region y el otro, que corresponde a
la jurisdiccién municipal en formacion, definido transversalmente
por las funciones politico-administrativas. Esta trama de relaciones
se complementa con una estructura de asentamientos humanos.peque-
fios polifuncionales, integrados por la complementaridad de funcio-
nes, por la infraestructura de comunicaciones y la hegemonia popu-
lar en consolidacion. ’

Esta superposicion de los ambitos productivos y politico-defensivos
disefia una jerarquia de relaciones en la red de los asentamientos
humanos que va de mayor a menor, desde la Sede Micro-regional
(San Carlos), las cabeceras municipales {San Miguelito y El Castillo)
a una constelacion de asentamientos dispersos en cada una de las
jurisdicciones municipales. Esta red de asentamientos humanos pro-
viene del proceso de ‘““concentracion dispersa’” de la poblacion en
la cual cada nucleo va asumiendo un rol especifico, 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 poblacién y de servi-
cios que se encuentran repartidos en el conjunto de la micro-region,
para defender a la poblacion, mejorar las condiciones de vida de los
habitantes y apoyar la produccion. ’

De esta' manera este proceso de-nuclearizacion de la poblacion persi-
gue: 1) mantener ocupado y controlado el conjunto del territorio
micro-regional; 2) defender al conjunto de la pablacion de las conti-
nuas incursiones militares de la contra; 3) producir de manera efi-
ciente y al menor costo posible; 4) dotar de servicios y equipamien-
tos al conjunto de la poblacién, entre otros. De alli que cada nicleo
poblado cumpla una funcion dominante especifica, sean éstas, por
ejemplo: de centro de servicios y equipamiento para la produccion y
la poblacion; de nicleo de defensa de una zona estratégica producti-
va, militar o de servicios; punto de avanzada o contacto con el resto
del pafs, etc.
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4. CENTROS POBLADOS

La incipiente red de Centros de Poblacion de la zona Especial 111,
Rio San Juan, se produjo a lo largo de los corredores acuéticos. El
lago de Nicaragua y los rfos San Juan y Tepenaguazapa constituyen
el sistema de enlace, ahora complementado con la red de caminos de
todo tiempo impulsada por la revolucion, que incide enormemente en
el conjunto de la realidad econémica y social.

La estrategia de desarrollo agropecuario definio asi una frontera so-
cio-productiva en funcion del elemento estructurador, el Sistema de
Enlace vy la tierra agricola libre de latifundismo, concentrando asi la
poblacién y la produccion. Es asi que la poblacién dispersa que se
encontraba en la frontera agricola se ubica en mejores condiciones
para producir y elevar su nivel de vida. Surge de esta forma la estruc-
turacién de los Centros de Poblacion (Ver Mapa2 y Cuadro No. 1) ori-
ginados por la necesidad de reasentar 1.100 familias campesinas, de ma-
nera prioritaria, que se encontraban en la frontera agricola, en 13
asentamientos campesinos que revisten diferentes caracteristicas en
su reubicacion: '

PRIMER GRUPO: )
Asentamientos Campesinos 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, 1, Il y Ill, cuya division busca aumentar la participacion de
las comunidades en el disefio de los planes de desarrollo’'y conocer
con mayor realismo las necesidades de cada Sub-zona. Sus redes estan
articuladas por las tres principales cabeceras municipales de la zo-
na: San Miguelito, San Carlos y E! Castillo, que ofrecen un nivel mi-
nimo de servicios a la poblacion ya que pueden caracterizarse de la
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siguiente forma:

San Miguelito (2.100 habitantes): Cabecera municipal y Centro de
Servicios de la Sub-zona |, también importante por su funcion de
Puerto Lacustre y terminal de la carretera Acoyapa-San Carlos, En su
area de influencia tiene cinco Centros de Poblacion. De acuerdo al
Sistema Urbano Nacional se le considera como un Centro de Servi-
cios, et cual tendra su Centro de Apoyo en el Poblado Base de Juan
Manuel Loredo., ' :

San Carlos {4.000 habitantes): Importante por su posicidn geografi-
ca para la defensa, por ser fronterizo, Puerto Lacustre y fluvial. Con
el decreto de Regionalizacion paso a ser Sede de la zona Especial 111,
con potencial agropecuario limitado, no obstante, tiene potencial pa-
ra desarrollar la industria artesanal y pesquera. El incendio ocurrido
el 25 de octubre de 1984 ha permitido iniciar la aplicacion de los
planteamientos del esquema de Desarrollo Urbano preparado previa-
mente en este afio, en pro de su ordenamiento como nicleo pobla-
cional importante. :

De acuerdo al Sistema Urbano Nacional (S.U.N.} se le considera co-
mo un Centro Secundario.

El Castillo (800 habitantes): Es la cabecera de!l municipio de su mis-
mo nombre_;'esté shjeta a reubicarse por ser vulnerable a las acciories
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, En su area de influencia se desarrolla el proyecto agro-
industrial Paima Africana que dara 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 y JUAN MANUEL LOREDO(4).

(4)  Pueblo Base: Centro de poblacion entre 1.000 y 2.buu habitantes'y 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 estructurd con el avance de la frontera agricola {con el
plan de reasentamiento se incorporaron unas 100 familias campesi-
nas). Presta servicios a la poblacidén que se encuentra en su area de in-
fluencia {habilitaciones bancarias, salud, educacién, teléfono).

Juan Manuel Loredo (1.200 habitantes): Se enmarca en la politica de
ordenamiento de los Sistemas de Asentamientos Humanos aimplemen-
tar, prioritariamente, programas de viviendas nuevas en apoyo a los
. sectores productivos consolidados; en este caso, en torno a fa Unidad
de Produccion de Arroz en base a Riego. Con el Plan de Reasenta-,
miento se perfila como un Pueblo Base, estimandose una poblacién
inicial de 1.200 habitantes.
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“UN NUEVO ESTILO DE GESTION EN LOS
GOBIERNOS SECCIONALES: LA EXPERIENCIA DE
PASTAZA — ECUADOR"

Raféel Sancho*

En el presente texto se relatan algunas experiencias de -administra-
cién de gobiernos locales en la-region de Pastaza, en el Ecuador, Es-
tas experiencias se basan en el trabajo desarrollado durante varios
afios al frente de la Alcaldia del Canton Pastaza y luego en la Prefec-
tura de la Provincia del mismo nombre, en mi condicién de Alcalde
{administracion 1979-1984) y luego como Prefecto {Administracién
1984-1988); en ambgs casos por eleccion popular directa.

1. EL CARACTER Y LAS LIMITACIONES DE LOS GOBIER-

NOS LOCALES '

En el Ecuador actual el gobierno local es producto de la votacion po-
pular; esto no significa, no obstante, que los gobiernos locales no
afronten enormes y dificiles problemas, La pequefia ventaja que te-
nemos es la legitimacién que implica el que sus autoridades sean de
eleccion popular: ello permite sustentar una relacibn mucho mas au-
ténoma, més independiente del gobierno central y al mismo tiempo
una relacion mdas directa con la poblacién. Sin embargo, la propia
legislacion vigente se convierte, en no pocas ocasiones, en un obs-
ticulo y en un freno a las iniciativas que pudieran desarrollar los go-
biernos locales.

Por ejemplo, cuando en 1979 accedimos a la Alcaldfa del Canton
Pastaza —cuya Capital es la ciudad del El Puyo—, establecimos dos

. Prefecto de la Provincia de Pastaza. Ecuador.
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areas de trabajo, o, mejor dicho, dos niveles de actividades: el nivel
tradicional, que tiende a cumplir lo que indica taxativamente la Ley,
es decir, que el mumcxpuo ha de preocuparse de la calle, del arreglo
del parque, de la' limpieza del camal, de la limpieza del mercado, de
dictar una que otra ordenanza. E! desenvolvimiento del segundo ni-
vel se hizo p.osible cuando encontramos |la manera de pasar a través
de la “‘red” de la legislacion municipal que, en una de sus partes, in-
dica que el municipio es una institucion autéonoma que debe dedicar
sus esfuerzos a buscar el bienestar social de la colectividad. Habi{a-
mos aprovechado el contenido de esa frase, interpretdndola en base a
nuestra posicion y a nuestro criterio politico: el bienestar de la co-
munidad o de la sociedad no puede estar fundamentado en el or-
nato, en la limpieza de la calle, o en el arreglo de {a vereda, exclusi-
vamente; el bienestar principalmente abarca campos sobre todo
como el del empleo, el del desarrollo cultural y social de nuestro
pueblo.

Por eso, en esta segunda area nos pusimos como principal objetivo
fortalecer las organizacioneé populares existentes, asf como la crea-
cion de otras, Debe entenderse que cuando decimios ““crear’’, no esta-
mos sugiriendo que sea necesario que haya alguna autoridad del al-
calde o del prefecto para crear esas organizaciones, sino, mas bien,
que nuestra accion tendia a ayudar en la legalizacion de ciertas orga-
nizaciones que por uno u otro motivo, sea por problemas propios o
por trabas en la legislacién no habia podido.alcanzar ain su recono-
cimiento juridico.

2. LA COMUNIDAD NO SOLO SOLICITA OBRAS: LAS
EJECUTA '

¢Cudles fueron los mecanismos utilizados para fortalecer la organiza-
cion social? De acuerdo con nuestro plan de trabajo, la comunidad
que solicitaba el cumplimiento de una obra (por ejemplo, la cons-
“truccidn de una casa barrial o de una casa comunal) se encargaba
también de su construccion,

“En esto, el papel del poder local ha sido el de ensefiar, el de asesorar.
La instituciéon hubo de solventar primero, ciertamente, la escasez de

356



UN NUEVO ESTILO DE GESTION

profesionales. Pero, una vez superado este escollo, lo importante, en
esta perspectiva, era que mediante el cumplimiento de las aspiracio-
nes de una organizacion, nosotros lograsemos desencadenar un pro-
“ceso de aprendizaje en la comunidad; que el arquitecto, desde que
comienza a disefiar la casa comunal o la casa barrial, consulte y dis-
cuta sobre su planificacion con la comunidad, haga ver los espacios,
indique como es su programacion, etc.; asimismo, que el ingeniero
encargado de la obra, comience a ensefiar a los miembros de la comu-
nidad a ser albafiiles, a ser carpinteros, a ser plomeros, a ser electricis-
tas. . ., en fin a capacitar y transferir sus conocimientos.

En fin, lo que nos interesa es que el recurso publico se utilice para
capacitar a la comunidad partiendo de los propios objetivos que ésta
se baya planteado.

En algunas partes hemos obtenido resultados dptimos, principalmen-
te en las comunidades del pueblo indigena. Donde el desarrollo orga- .
nizativo ha sido mayor, se ha avanzado mucho y mas rapidamente;
en la actualidad —desde la Prefectura—, construimos los caminos ve-
cinales con la organizacién popular, y utilizando sistemas que no son
aquellos a los que tradicionalmente se recurre {por ejemplo, con el
uso de maquinaria pesada y tecnologias ajenas a la realidad), perque
consideramos que ante la crisis también.tenemos que ir generando
alternativas —no sblo tecnoldgicas 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 organizacion, el poder de la movilizacion social, que es
basico y fundamental. '

Permitaseme utilizar el ejemplo de la parroquia Arajuno, una pobla-
cion indigena en la amazonia, para ilustrar estas ideas. En siete meses
hemos construido alli 17 kms. de carretera con la participacion de la
comunidad. Pero la comunidad no trabaja gratuitamente: se suscri-
bid un contrato tal como se hubiera hecho con un contratista priva-
do vy, ademas, la comunidad aprendio, se le dict6 cursos de topogra-
fia, aprendid a hacer las alcantarillas, aprendié a hacer las cunetas,
conocid como manejar el teodolito. . . Es decir que el técnico ya no
era el que solamente “le.da haciendo’ las cosas a la comunidad: el
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técnico va a capacitar a la comunidad, a entregarle sus conocimien-
tos; y el inspector de obras de la institucion tampoco va a controlar
y a hacer las veces de capataz: va a trabajar junto con ella.

Cuando recién implementamos este programa de trabajo, habia opo-
sicion en el seno mismo del Consejo, porque se decia que la organiza-
cién es una organizacién de vagos e irresponsables y que no podrfan
cumplir con el contrato. Resultaron prejuicios infundados. Desde el
" comienzo, la organizacion se mostr6 enormemente incentivada y en-
tusiasta: se levantaban a las cinco de la mafiana, con antorchas, ha-
cian levantar a todo el pueblo para preparar y tomar el desayuno vy
se iban al trabajo;.regresaban a las siete de la noche, también con an-
torchas. ’ ‘

De manera que el papel que jugd el inspector de obras del Consejo fue
trabajar con fa organizacion y aprender como ésta disefiaba su siste-
ma de trabajo. La organizacion, por si sola, discutia y resolvia conve-
nientemente ios diversos aspectos. Habian decidido que se iba a pa-
gar por horas de trabajo, pero, ¢(codmo controlar el tiempo que traba-
jan los comparieros?: resolvieron lievar un riguroso control de las jor-
nadas laborales de todos los miembros de la organizacion. ¢Que, c6-
mo se realizarian los pagos?: los pagos se harfan semanalmente, los
dias sdbado , tanto a los obreros como a los proveedores; de la mis-
ma manera, ellos se fijaron su propio sistema de multas y censuras a
los incumplidos y/o poco esforzados.

Con estos pequefios éjemplos queremos demostrar que cuando la ins-
titucion de poder local estd dispuesta a que la obra sea de beneficio
directo del pueblo y sea éste quien la ejecute, el pueblo y sus organi-
zaciones responden positiva y creativamente. ’

3. OTRAS VENTAJAS DE NUESTROMETODO DE TRABAJO:
RECURSOS PARA LA COMUNIDAD Y AHORRO PARA EL
GOBIERNO LOCAL

Pero no es sdlo esto. Otorgando la construccion de las obras a la or-

ganizacion popular, es la propia comunidad la que recepta los recur-
sos que la inversion publica realiza, y ya no la gran compafiia que ex-
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plota al obrero y que muchas veces ni siquiera es de la regién.

Por otra parte, este sistema resulta beneficioso también para las fi-
nanzas seccionales, porque permite que tanto el Municipio como el

Consejo Provincial puedan ahorrar sus recursos; y no porque estafe- .
mos o 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
tiempo, porque la obra que estd construyendo no es la obra para el
gran patrén ni para otro sitio: es para el sitio de ellos mismos.

El 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 sequndo lugar, hemos garanti-
zado la calidad de la obra para la comunidad; en tercer lugar, el re-
curso pablico no ha ido a pocas manos; en cuarto lugar, en el proce-
so de construccion hemos mejorado la calidad de la mano de obra.
En fin, que la inversion 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 4reas de trabajo; tal es asi, que
Gltimamente se esta proponiéndo un convenio al Ministerio de Edu-
cacion para la construccién de unidades escolares en todo el corddn
fronterizo; cuando el Ministro preguntaba que quién va a construir
las unidades escolares, se le respondi6 que las va a construir la co-
‘munidad local. Preguntd entonces que ¢qué garantia'bancaria iban a
presentar y se le respondid que, en primer lugar, en la Provincia de
Pastaza no hay bancos que den garantias bancarias a los pobres
y, en segundo lugar, que la institucion cree y confia en la comuni-
dad, que los que han perjudicado a la institucion y a quienes tene-
mos que seguir juicios es a las grandes contratistas, pero como general-
mente tienen buenos abogados no siempre se pueden recuperar los
recursos de la institucion,

CONCLUSIONES

Hemos tratado de explicar, con estos pocos ejemplos, como hemos

«
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disefiado nuestro trabajo. Indudablemente que a causa de la crisis,
estamos gestionando permanentemente nuevos recursos, pelro ha sido
basicamente gracias a la nueva estrategia de trabajo que nosotros lo-
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 y que éstos son cada vez
mas dificiles de conseguir y cada vez son mas condicionados pero,
‘pese a todo, consideramos qué ha sido un gran avance el haber em-
prendido este tipo de trabajo. Porque el fruto mayor es qué la comu-
nidad toma conciencia del poder de la organizacion, a la que noso-
tros le damos todo el respaldo; y ha sido precisamente ese trabajo
diario, esa accion permanente, esa discusion de sus problemas, lo que
“ha permitido que las organizaciones se vayan fortaleciendo.

Esto es, en grandes rasgos, lo que podriamos decir de la experiencia que
estamos viviendo en la Provincia. Lo fundamental, lo prioritario no
- es la obra material, sino la obra humana, la obra social. Y considera-
mos que a través de la estrategia que hemos aplicado, cumplimos con
la obra material pero, por sobre todo, hemos emprendido la obra so-
cial y humana de avanzar en la construccion de las bases de una
nueva sociedad.
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