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PRESENTACION

Es posible que la tltima década de este siglo repre-
sente para los paises de la Region Latinoamericana
y El Caribe el periodo de mayor esfuerzo nacional por
encontrar un modelo de desarrolio que los acerque a
opciones capaces de enfrentar una pobreza crecien-
te, disminuir las desigualdades, acercarse a los nue-
vos ejes y bloques internacionales y a las demandas
de un crecimiento sustentable con equidad. Resulta
casi inverosimil que conceptos como democratiza-
cién, descentralizacion y modemizacion, indispensa-
bles para el desarrollo, hayan recorrido un camino tan
largo antes de convertirse en ideas que hoy despier-
tan consensos. Y que la superacién de la pobreza 'y
la defensa de los recursos ambientales se reconoz-
can ahora como condiciones que de no cumplirse
haran inviable cualquier opcion.

Lo anterior ocurrira en diversos escenarios constitui-
dos tanto por los espacios Regionales, como por los
espacios Locales, especialmente aquellos de mayor
dinamismo representados por las metropolis y de las
ciudades intermedias, que en los Gltimos 25 afios han
transformado el rostro de Ameérica Latina.

Quiere decir que las caracteristicas del proceso de
urbanizacion seran fundamentales en la orientacion
del crecimiento y evolucion de los paises. Este
proceso en la actualidad, encuentra a los Estados
buscando salidas a un largo periodo de crisis econé-
mica, marcado por la deuda externa, corrupcion e
ineficiencia gubernamental, violencia procedente no
s6lo del Estado y agotamiento de las gestiones
paternalistas asi como la bipolaridad de derechas e
izquierdas.

Un lugar comin entonces, para el anadlisis de los
nuevos caminos del desarrollo en los paises de la
Regién lo constituye el funcionamiento de las ciuda-
des. La adecuada provisién de servicios basicos e
infraestructura, condiciones ambientales, bajos cos-
tos de seguridad, relacién campo ciudad y buen
gobierno, seran parte de las caracteristicas de
competitividad de unas urbes frente aotras. Estosolo
serafactible enla medidaque secumplan, entre otras,
las siguientescondiciones en la conduccién del desa-
rrollo urbano: a) legitimidad de la autoridad y
gobernabilidad de la gestién b) articular el proceso de
urbanizacion y el procesoc de democratizacién c)
convocar la concertacion de intereses.

Sobre estas bases podriamos prefigurar la existencia
de una gestion urbana de nuevo signo. En sus
problemas y posibilidades se introducen los ensayos
del presente libro.

La crisis econdmica ha materializado la denominada
crisis urbana contemporanea, afectando tanto a las
metrépolis de los paises desarrollados como a las
ciudades del Tercer Mundo. Asimismo ha evidencia-
do la inoperancia de los enfoques tradicionales de
planificacién, los mismos que han sumido a las ciuda-
des en la contradiccion de depender de aportes cada
vez mayores de capital para superar los problemas,
paraddjicamente, en un periodo de escasez de recur-
SOS.

En la llamada década perdida (los '80) para América
Latina, los Estados no han podido postergar més la
incorporacion de las enormes presiones del proceso
de urbanizacion y particularmente de las posibilida-
des de desarrollo contenidos en el esfuerzo comunal,
a sus estructuras juridicas. Asi ha surgido la nueva
Constitucion en Brasilen 1988, laReforma Urbana de
Colombiaen 1990, lanueva Constitucion Colombiana
en 1991 (presentada por el Presidente como “La
Constitucion de la participacion ciudadana”), la nueva
Constitucion Paraguaya en 1992, elecciones munici-
pales en Chile después de 19 afios y finalmente Pert,
que se encuentra hoy ad-portas también de un nuevo
texto Constitucional que sera sometido a Referén-
dum.

Sin embargo, no existe una relacién de causa-efecto
automatica entre estos nuevos instrumentos y la
gestién de las ciudades. Por el contrario, las instan-
cias de administracion urbana constituyen alin unade
las estructuras mas conservadoras, reactivas al cam-
bio y profundamente penetradas por los intereses de
la especulacién formal e informal.

Del mismo modo que la crisis ha permitido evidenciar
lainadecuaciénde rolesy estructuras del Estado, asu
vez posibilita procesos de cambio al presionar por
nuevas perspectivas de desarrollo. Hasta ahora las
evidencias en la Regién parecieran indicar que no es
tanto la escasez cronica de recursos en las adminis-
traciones urbanas lo que dilata el enfrentamiento a los
problemas, sino la persistencia de sistemas e instru-
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mentos conservadores e inadecuados para estimular
y redistribuir los beneficios de la urbanizacién.
Agréguese a lo anterior la constatacion que por la via
tradicional y excluyente de ejercer la gestion urbana,
dificilmente los recursos -aunque éstos se
incrementen- podran ser utilizados 6ptimamente.

La década de los '80 marca para América Latina el
reconocimiento de laimportancia dela gestion urbana
y particularmente de los Gobiernos Locales como una
de las fuerzas mas importantes capaz de movilizar a
los agentes dinamicos de la comunidad e impulsar,
desde abajo, las politicas nacionales de desarrolio.
Este es un proceso en ciemes cuya importancia
radica en que ya no se cuestiona el valor de la
democracia local como contenido de la gestion urba-
na.

El presente es un periodo de transicién marcado por
la presencia de expresiones sociales, econémicas y
espaciales ausentes hace algunas décadas que pug-
nan por construir su propia institucionalizaciéon. Esto
es sumamente claro en las capitales centroamerica-
nas y la mayoria de metrépolis sudamericanas.

Nuestras ciudades estarian viviendo este periodo de
transicion, contodala vaguedad e indefinicion que ello
pueda tener asimilando el modelo de sociedad y
ciudad que las masas prefieren asi como los informa-
les procesos de decision montados por ellas. Unode
los problemas principales que se presentan en este
tramo del camino es el de laincomprension y resisten-
ciadel Estado. Porlotantoeste periodo se desenvuel-
ve de manera conflictiva y hasta violenta.

Este Libro recoge 6 ensayos que permiten dar una
vision de los problemas y posibilidades de la gestién
urbana en América Latina, Ricardo Jordan y Francis-
co Sabattini de Chile presentan un excelente aporte
conceptual para interpretar las tendencias y contra-
dicciones del proceso de urbanizacion y las nuevas
condiciones y desafios que se le presentan a la
conduccion del desarrollo de las metropolis y las
ciudades intermedias en América Latina. Militao
Ricardo indaga, especialmente a partirde laexperien-
cia brasilefia, en los sistemas elegidos por las admi-
nistraciones urbanas para enfrentar el problema de a
urbanizacién acelerada e intenta relacionar posibles
caminos comunes de gestién para ciudades que
presentan situaciones dispares. Mario Lungo, a partir
del andlisis de dos situaciones concretas -el Area
Metropolitana de San José en Costa Ricay la ciudad
de Managua en Nicaragua-desarrolla el concepto de
gobierno de las ciudades como instrumento para una

transformacién social de las mismas, que permitaque
los beneficios de la urbanizacién alcancen a las
mayorias. Lungo subraya el imperativo de una ges-
tién urbana democratica que vea mas allade lasimple
rentabilidad econdémica de la ciudad y abra el debate
sobre ese lugar comun que es hoy la participacion
ciudadana.

Nora Elena Mesa y Beatriz Gémez, de Colombia,
indagan en uno de los ejes que hoy se afirman como
indispensables para el desarrollo: la descentraliza-
cion, la misma que asi como puede representar la
existencia de nuevos espacios de participacion de la
sociedad civil, también puede transformarse simple-
mente en soporte de las nuevas reglas de juego del
mercado. Rafael Rueda puntualiza la importancia de
uno de los instrumentos de gestion urbana hasta hoy
solo utilizados por la inversién privada: la evaluacion,
€ incorpora el concepto de evaluacién social a partir
de la experiencia colombiana.

Finalmente, la gestion del gobiemo local de Lima,
entre 1984 y 1986, que llegd al poder con un claro
programa de democratizacién y reivindicaciones po-
pulares, convirtiéndose asi en el primer antecedente
de esta naturaleza en una ciudad capital latinoameri-
cana, da origen al andlisis de Henry Pease. La
experiencia de poner en practica el Plan de Gobierno
del frente de izquierdas que gano las elecciones, se
constituyo en un referente obligado para toda expe-
riencia de gestion urbana en América Latina. Su
aporte mas significativo fue la incorporacion de la
iniciativa ciudadana y sus organizaciones, a la ges-
tion, lo cual posibilité acercar el mundo informal al
gobiemo de la ciudad y al sistema de decisiones,
configurando un modo de hacer pianificacion y dirigir
el desarrolio de la ciudad potenciando todos los
actores y recursos. Se materializé el concepto de
acuerdo urbano como unade las condiciones de buen
gobierno.

Hacia fines de siglo, 10 de las 37 ciudades con masde
5' millones de habitantes estaran en América Latina.
Hoy dia la Region presenta indices de urbanizacion
que alcanzan hasta el 70% de su problaciéon en paises
como Argentina, Chile o Uruguay o Colombia, Brasil
y Peru entre otros tienen el 70% de poblacion urbana
y Costa Rica y Nicaragua se encuentran caminando
en esa direccion. Con mas de 400 millones de
habitantes, 3 de cada 5 latinoamericanos viven en
conglomerados urbanos. El Estado, en América
Latina, jamas anticipd esta explosion urbana y demo-
grafica. Por ello su primera reaccién fue considerar
socialmente peligrosas las masivas y sucesivas con-
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centraciones de poblacion que invadieron terrenos,

- faldas de cerros y toda la periferia urbana formal. Las

clases politicas que dirigian el Estado no se percata-
ron que estaban frente al inicio del mas importante
cuestionamiento del modelo de desarrolio vigente.
Por lo tanto cuando tuvieron que tratar los problemas
del habitat y la gestién urbana lo hicieron desde un
punto de vista fragmentario e independientemente de
las estrategias de desarrolio.

Hoy dia los paradigmas de administracion de la
ciudad se ven cuestionados. Las estrategias de
promocion estan lejos de haber sido exitosas en las
dimensiones del crecimiento planificado de las ciuda-
des, en la sustentabilidad de ese crecimiento y en la
distribucion democratica de las oportunidades de
desarrollo individual y social.

Lacombinacién de apertura econémica, modificacion
de los roles del Estado incluyendo los sistemas de
decisién, y consolidacion gradual de las formas de
gobierno democraticas fortaleciendo las opciones
participativas y no solo representativas, genera un

nuevo escenario en América Latina para todos los
actores que participan del desarrollo urbano. En eso
coinciden todos los autores del presente libro.

Los ensayos convocados para esta publicaciéon han
tenido como guia unos Términos de Referencia muy
generales elaborados por el editor. A ellos se suma-
ron algunas coordinaciones individuales. A pesarde
haber sido esas las Gnicas orientaciones para obtener
un documento coherente, la complementariedad de
los trabajos es total.

Parecieraque mas de 3décadas de intensainvestiga-
cion urbana, largas jornadas reivindicatorias del mo-
vimiento ciudadano y el surgimiento de experiencias
exitosas de gestién, empiezan a concurrir hacia un
cuerpodoctrinario comun. Podriamos admitirque hay
coincidencia si afirmamos que del modo como se
conduzca el desarrolio urbano los préximos afios,
posiblemente dependa el crecimiento del Continente.
Este libro quiere contribuir en esa direccion.

JORGE RUIZ DE SOMOCURCIO
EDITOR
Lima, Abril 1993
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METROPOLIZACION Y CRISIS
EN AMERICA LATINA

1. LOS PROBLEMAS
METROPOLITANOS

En buena parte de la literatura especializada, asi
como en muchos foros internacionales, se encuentra
con bastante frecuencia un consenso aparente sobre
la existencia de una “crisis urbana” que seria el
producto del tamario “excesivo” de las ciudades prin-
cipales y el resultado de los problemas que dicha
situacion acarrearia en la gran mayoria de los paises
de laregién. Esta afirmacion encuentra asideroen el
hecho innegable de que el proceso de urbanizacion
en América Latina y el Caribe exhibe particularidades
especiales en cuanto a su acelerado ritmo y su alto
grado de concentracion que, sin lugar adudas, seven
acompafiadas de grandes deficiencias en cuantoala
satisfaccion de necesidades de todo orden, de un
medio en franco deterioroy de ingentes problemas de
gestion.

Por otra parte hay un numero creciente de investiga-
dores que se han convertido en verdaderos defenso-
resde lagran ciudad latinoamericana, enla medidaen
que ven en ella un conjunto de potencialidades y
aptitudes que permitirian sobreponer los umbrales del
subdesarrollo. Sostienen estos investigadores quela
relacién causal entre tamafio urbano y problemas
urbanos esta lejos de haberse demostrado y que la
concomitancia estadistica entre estos dos fenéme-
nos no es pruebade la existencia de dicha causalidad.
Por lo mismo, aseveran que los problemas que se
reconocen bajo la denominacién de crisis urbana no
guardan necesariamente una relacion con el tamafio
de las ciudades. Por ejemplo, insisten en que no
existe una relacion causal directa y proporcional entre
el tamario urbano y la pobreza de las ciudades, e
incluso entre aquél y problemas como los del trans-
porte, que pueden surgir cuando ain no se han
alcanzado dimensiones considerables y que mas
parecen estar vinculados a variables de tipo tecnolo-
gico y urbanistico, o aun culturales.

Desde una perspectiva historica, esa vertiente tedrica
vamas lejos, y se argumentaque el tamario urbanono

solo no es la causa de los problemas, sino que las
concentraciones de poblacion con grados de densi-
dad relativamente altos, son un factor necesario para
el desarrollo de la humanidad. La ciudad es una
conquista histérica del hombre. Civilizacion, se sefia-
la, es sinonimo de ciudad. En el caso de América
Latina y el Caribe, si bien es cierto que las metropolis
acusan problemas muy graves, también es claro que
presentan ventajas considerables para sus habitan-
tes.

Si la causalidad entre tamario y problemas metropo-
litanos no es real y si las ciudades son una conquista
del desarrollo de la humanidad, tal vez lo correcto
seria invertir los términos de la mayoria de los
planeamientos hechos hasta ahora: la cuestion no
seria tanto buscar formas de evitar el crecimiento de
las ciudades, por los problemas que éste causaria,
sino de neutralizar los factores que impiden que la
ciudad crezca sin que surjan o se agudicen dichos
problemas. La pregunta seria entonces: sen que
consisten realmente los llamados problemas urba-
nos, cudles son sus causas directas e indirectas y
cuales las posibilidades de evitarlos?

Usualmente, cuando se habla de la crisis urbana, se
mencionan problemas como los de los bajos ingresos,
el desempleo, los déficit de viviendas, la escasez de
servicios, etc., que nada tienen que ver, estrictamen-
te, con el “hecho urbano” y menos pueden atribuirse
al tamafio de las ciudades. Se trata, en realidad, de
problemas econémicos y sociales nacionales; se los
menciona entre los problemas urbanos reaimente
sélo por el hecho de que el grado de concentracion
demografica de los paises determina, a su vez, una
concentracién de esos problemas en las ciudades.
Enelfondo, de estamanera, el problema urbano pasa
a ser sindnimo de problema nacional.

¢ Cudles son, entonces, los problemas estrictamente
urbanos, es decir, aquellos propios de las ciudades?
A fin de contestar esta pregunta, parece necesario
hacer una distincién entre los problemas que cobran
especial importancia en la ciudad y los problemas
propios de la ciudad, para lo cual primero hay que
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salvar el obstaculo que representa una vieja dificultad
conceptual y practica aun no resuelta: la diferencia
entre lo que es y no es urbano, tema que ultimamente
se ha soslayado de alguna manera con la aplicacién
del concepto de “asentamientos humanos”.

Las reflexiones que siguen sobre algunos de los
problemas mas evidentes de la ciudad no deben
entenderse como un intento por resolver la dificultad
indicada, sino mas bien como un modo de situar los
problemas propiamente metropolitanos en relaciéon
con la evolucidn de la crisis actual y las propuestas
formuiadas para solucionaria.

Uno de los problemas particularmente agudos de las
grandes ciudades es el referido al derroche, entendi-
do éste desde el punto de vista econémico, ambiental
y social. Hay algunos ejemplos, bastante conocidos,
que pueden mencionarse en lo relativo al derroche
econémico. Elprimero es el relativo a las dotaciones
materiales urbanas (por ejemplo, vias) que se
dimensionan adecuandolas a los momentos de su
mayor uso (por ejemplo, horas de congestionamiento
del transporte). Otro se refiere a la obsolescencia
econdmica prematura de ciertas propiedades urba-
nas, que se produce en extensas areas de las ciuda-
desyquellevaademoleredificacionesatinenbuenas
condiciones, para reemplazarias por otras que permi-
tan una mayor densidad de uso del sueloy, por ende,
mas altas rentas de latierra. Por ultimo, cabe destacar
la materializacién de proyectos de inversién urbana
faltos de coordinacion y no articulados con los proce-
sos urbanos y que, porlo mismo, deben interrumpirse
antes de terminarse o son total o parcialmente des-
mantelados mucho antes de haber completado su
vida util; igualmente los- desarrollos urbanos
discontinuos de caracter especulativo que significan
altos costos de urbanizacion y, por largos periodos,
una grave subutilizacion de las infraestructuras insta-
ladas.

Desde el punto de vista ambiental, el derroche se
expresa en fa sobreutilizacién de recursos energéti-
cos y materiales -ya sea por impericia, por ostenta-
cion, por el uso de tecnologias mal seleccionadas o
por la falta de adecuacion en la localizacion de activi-
dades conexas- y en el no aprovechamiento de la
energia y materiales existentes en los desechos. En
términos sociales, el derroche aparece enlasgrandes
ciudades latinoamericanas estrechamente vinculado
a la ostentacion de las clases mas pudientes que
desde el siglo pasado se localizan en las urbes,
afincando su identificacion del grupo. .Otra dimension
social del derroche urbano le dan las potencialidades
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colectivas de trabajo humano desperdiciadas. Ellose
refiere no tanto a la suma de horas de trabajo de
individuos cesantes -lo que en realidad es un proble-
ma nacional y no especificamente urbano-, sino al
hecho de gue lo que se desperdicia en las ciudades,
mas que lasumade todas esas energias individuales,

es_el potencial de tooperacion en el trabajo que
provee la aglomeracién de individuos.

Una segunda situacion problematica, sin duda propia
de las ciudades, es la de la congestion del transito,
clave del futuro de las ciudades. En efecto, la divisién
social del trabajo, muy caracteristica de la economia
urbana, dalugara actividades cada vez mas especia-
lizadas y complementarias que requieren de
interacciones fisicas de alta frecuencia entre perso-
nas y factores productivos, los que se resuelve conla
aglomeracion. Los problemas del transporte metro-
politano no pueden atribuirse af tamario urbano en su
manifestacion fisica, en términos de extension, ya
que, dada la tecnologia de transporte, las distancias
que separan a las actividades urbanas y a los indivi-
duos interactuantes son salvables en corto tiempo. El
problema lo constituye mas bien la cogestién de
vehiculos, que guarda relacion con factores tales
como la forma urbana, el grado de centralidad y
estandarizacion de las jomadas de trabajo, etc.

En otras palabras, el problema de la congestion del
transito, que es caracteristico de las grandes ciuda-
des, esta vinculado mas que al tamaro de éstas, a
condiciones urbanas de otro orden, especialmente la
falta de control sobre el uso del suelo y la distribucion
espacial de actividades. Este problema debe distin-
guirse de otras situaciones criticas del transporte que
se encuentran en la metropolis, como es el de la
escasez o deficiencia de medios de transporte publi-
co, especialmente para areas de asentamiento preca-
rio, que también es un problema interurbano y, en
general, nacional. De mas esta decir, que este
problema tiene una repercusion economica, cualesla
cantidad considerable deinversiones necesarias para
disminuir los niveles de congestion, las que a su vez
entrafian problemas de derroche.

Otro de los problemas particulares de las grandes
ciudades es el de la dificultad de acceso a la tierra, la
que representa un bien imprescindible para toda la
poblaciény que, sin embargo, es escaso en términos
naturales, econémicos y sociales. Laracionalidad de
lucro con el suelo urbano, que impera en las metropo-
lis latinoamericanas, contrasta con su caracter de
bien de uso social imprescindible para la satisfaccion
minima de las necesidades habitacionales y de servi-
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cios de las mayorias de bajos ingresos, que no
pueden acceder al suelo a través del mercado.

Los agentes que se lucran con el suelo urbano son
basicamente de dos tipos: el propietario de suelos
baldios, que especula reteniéndolos de la oferta a la
espera de mejores precios, y el promotor inmobiliario,
que basa sus ganancias en los cambios de uso del
suelo que promueve con sus proyectos, incluido el
cambio de destino social de los barrios.

A la vez, como mientras mas altos sean los ingresos
de los futuros usuarios del suelo mayores seran las
ganancias de los rentistas, los promotores buscan la
segregacion espacialde la poblacion mas pobre, cuya
presencia puede comprometer dichas ganancias; por
otra parte, operan en el tiempo invirtiendo el orden
causal uso-precio. Segtin Darin Drabkin, elingresoen
concepto de actividades de uso de latierra es el factor
determinante de los precios del suelo urbano. La
operacion especulativa referida consiste en invertir
dicha causalidad, elevando los precios en funcién de
sus usos futuros probables, io que termina por descar-
tar, como posibles usos del suelo, aquellas activida-
des que no pueden generar los excedentes necesa-
rios para pagar tan altos precios. Asl, el precio, que
era inicialmente un efecto del uso, pasa a ser su
determinante. De tal forma, la segregacion socialy la
“inversion de la causalidad” son objetivos que buscan
quienes se lucran con el suelo urbano, constituyendo
ello algo propio de la operacion de los mercados de
tierra de las ciudades, y la fuente de muchos de los
problemas que aquejan a las metropolis. De éstos,
dos son particularmente agudos en las metropolis
latinoamericanas: fa pobreza de la ciudad y la defi-
ciencia de los enfoques de la planificacién urbana.

Las ciudades y, particularmente, las metrépolis, re-
presentan una alta concentracion de oportunidades y
recursos de todo tipo que, como es sabido, no se
distribuyen homogéneamente entre su poblacion. El
acceso a esas oportunidades y recursos no sélo
depende del nivel de ingresos de las personas, sino
también, en forma importante, de la localizacién de la
poblacion dentro de la ciudad y las condiciones con-
siguientes de accesibilidad fisica a los lugares donde
aquéllas se concentran. La pobreza de la ciudad
consiste justamente en que los pobres se ven segre-
gados a las localidades peor servidas.

Lo anterior se complementa con el hecho de que las
inversiones en transporte se concentran en las areas
de mayor uso de los automoviles particulares y se
descuidan relativamente las areas de residencia po-

pular, lo que, a través de la segregacion espacial,
redundaen undeterioro atin mayorde las condiciones
de accesibilidad de los pobres. La segregacion
espacial aludida tiene como contraparte la desigual
integracion de los grupos de menores ingresos a la
economia urbanay al sistema politico; precisamente,
por esta falta de integracién, los pobres urbanos son -
indeseables para quienes se lucran con la tierra
urbana.

Hay otra dimensién de la pobreza de la ciudad que
parece conveniente destacar. Se trata de un rasgo
distintivo, también vinculado al suelo, constituido por
las redes de intercambio reciproco y por el desarrollo
de economias de subsistencia que se estructuranen
torno alos vecindarios. Este fen6meno es tan peculiar
que hay quienes sostienen que la repeticion de estas
formas de sobrevivencia-como mecanismos de adap-
tacién a la precariedad- llegan a constituir una verda-
dera cultura de la pobreza. Aunque esta tesis es
discutible, es innegable que los pobres urbanos so-
breviven en gran medida echando mano de un recur-
$0s que es propiamente urbano: la cercaniaamuchos
otros igualmente necesitados, que hace posible la
construccionde redes de solidaridad que representan
un verdadero sistema de seguridad social’.

En cuanto a los enfoques predominantes en ma-
teria de planificacion urbana, se puede decir que
constituyen en si mismos un problema. En témi-
nos generales, la planificacién urbana, al menos en
esta region, no ha demostrado capacidad suficiente
como para adecuar su aparato conceptual y
metodolégico al caracter ordinariamente dinamico de
la realidad que se intenta modificar. Menos todavia
parece haber sido capaz de responder con éxito en
términos de medidas correctivas nien cuanto a propo-
neralternativas de accioén a situaciones tan complejas
como la de la “causalidad invertida” antes menciona-
da. De tal forma, tanto los diagnésticos como las
acciones recomendadas tienen un marcado caracter
estatico. Usualmente, el punto de partida para la
definicién de politicas es la descripcion de variados
“problemas”, cuyas relaciones entre si y con los
procesos reales socioecondmicosy culturalesque los
generan no se descubren. En consecuencia, las
escasas proposiciones que se intenta aplicar, que
vayan mas alla de las recomendaciones sobre deci-

1 LOMNITZ, Larissa. ; Cémo sobreviven los marginados? Méxi-
co : Siglo XXI, 1977
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siones de emergencia o de cortisimo plazo, estan
marcadas por la busqueda de un “ordenamiento
espacial’, que maneja variables exégenas al sistema
en el que se pretende intervenir y que corresponde a
una imagen normativa, terminal, presuntamente co-
herente, muchas veces s6lo de tipo estatico, que no
guarda relacion con el caracter intrinsecamente dina-
mico del proceso de desarrollo urbano.

Deben, ademas, sefalarse otros dos sesgos
importantes de laplanificacién urbanaenlaregion. En
primer lugar, el privilegio casi exclusivo que se otorga
al manejo de la dimension fisica del hecho urbano,
que equivale a una escasa comprension de las
relaciones entre dicha dimensién y las funcionales de
larealidad urbana. La baja capacidad explicativa que
lleva a los enfoques estaticos antes mencionados
tiene vinculacién directa con esa Ultima deficiencia.

En segundo lugar, merece destacarse la insuficiente
percepcion que se tiene respecto de la totalidad de la
ciudad, especialmente la metropolis; la situacion sue-
le ser o bien la de entender la metrdpolis como la
simple suma de barrios y sectores, la solucién de
cuyos problemas significaria resolver los problemas
de la metrépolis, o bien la de proyectar la imagen de
~ la“ciudad ideal” en una totalidad formal, que cobra su
sentido de unidad solamente por medio de una cohe-
rencia fisica.

Es evidente que estas caracteristicas, que en mayor
o menor grado se pueden encontrar en la practica de
la planificacién urbana en la region, distan mucho de
ser adecuadas a la magnitud y, especialmente, a la
calidad de los problemas que presentan sus metrépo-
lis.

Suele mencionarse que la escasez de recursos,
propia de paises en desarrollo, es la causa de ios
problemas urbanos latinoamericanos. Se trata de un
argumento de orden tan general, que obviamente
podria dar cuenta de todos los problemas de los
paises de la region y no tan solo de los urbanos. Por
otra parte, si se atiende al hecho de que los problemas
que se han caracterizado como propios de las ciuda-
desrevelan grados apreciables de ineficiencia econo-
mica y derroche, la explicacién en cuestion debe
ponerse en duda: tan importante como ia escasez de
r la forma como éstos se usan y distri n
socialmente. En este sentido, la crisis econémica ha
tenido la ventaja de poner en evidencia lo irracional
que a veces puede ser, desde el punto de vista del
interés general, la forma en que estos recursos se
usan en las metrdpolis latinoamericanas.
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En resumen, parece conveniente reiterar una vez

mas que los problem nos metropolitan
importantes de las metrdpolis no tienen necesaria-
mente una relacién dir: n su tamaifio: estan
bien relacionado n la forma que ad n en el
recimiento n la distribucion 0 nefi-

ciosdelaurbanizacién. Elderroche, lacontaminacion
atmosférica, los problemas de transporte y los relati-
vos a la pobreza de la ciudad tienen mas relacion con
la gestion urbana y con la contradiccién entre
privatizacion de beneficios y socializacion de
costos de la urbanizacién que con el tamaiio demo-
grafico de las metropolis.

2. LOS PROBLEMAS
METROPOLITANOS FRENTE
A LA CRISIS ECONOMICA

Ya parece no caber duda de que el proceso de
asentamiento de la poblacién, y particularmente el de
metropolizacion, se encuentra estrechamente vincu-
lado con aquellos mas amplios referidos al cambio
social y al desarrollo, con los cuales interactia deter-
minandose mutuamente. Ello significaque las formas
de ocupacion, organizacion, acondicionamiento y uti-
lizacion del espacio estan histéricamente determina-
das por las caracteristicas de la produccion y sus
consecuencias en las estructuras sociales, y que el
patron de asentamiento caracteristico de una socie-
dad determinada es un subproducto del estilo de
desarrolio predominante en ella.

Desde esta perspectiva teérica debe procederse al
analisis de las vinculaciones entre los diversos ele-
mentos problematicos detectados en las grandes
ciudades y fa crisis econémica contemporanea.

La actual recesién econdmica mundial se materializa,
en buena medida, en un agravamiento de la llamada
crisis urbana contemporanea. Esto afecta tanto a las
metrépolis de los paises desarrollados como, particu-
larmente, a las de los paises def Tercer Mundo. En
estos paises, el peso econdémicoy demograficode las
grandes ciudades es cada vez mayor. A su vez, el
financiamiento de dichas ciudades y, por ello, el
caracter critico de los aspectos financieros de la
recesion mundial compromete directamente el bien-
estar de sus habitantes.

La llamada recesion internacional consiste, en reali-
dad, en una crisis de caracter estructural en que los
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problemas recesivos y financieros, asi como los
desequilibrios mas visibles, al mismo tiempo que dan
cuenta de una situacion coyuntural que podria esti-
marse pasajera, definen una situacion de largo plazo
de caracter practicamente permanente. Se trataria,
en realidad, de un agotamiento de la fase expansiva
del capitalismo, proceso que se relaciona estrecha-
mente con la agudizacion de la crisis urbana contem-
poranea.

La crisis urbana tercermundista, por lo tanto, se
relaciona no sélo con el vertiginoso aumento del
tamafio de las grandes ciudades y el alto grado
consiguiente de concentracion de la urbanizacion,
sino que es, en gran medida, una expresion mas de
situaciones problematicas de arrastre, de tipo estruc-
tural, vinculadas a los estilos de desarrollo predomi-
nantes.

Desde esta perspectiva, parece pertinente detenerse
un instante para adentrarse, aunque someramente,
en el andlisis de los efectos concretos que la crisis
actual tiene sobre los problemas metropolitanos que
se destacaron antes.

Aunque todavia no se cuente con la informacion
. cuantitativa pertinente, parece claro que el derroche
en las areas metropolitanas se hace, por [0 menos,
mas evidente con el advenimiento de la crisis y es, sin
duda, obvio que sera imposible que persista con las
caracteristicas que presentaba antes de que aquélla
se produjera. La restriccion de los recursos de
inversion, propia de la situacion critica que se vive,
debiera incentivar su concentracion social como Uni-
ca forma de sostener el funcionamiento de estructu-
ras y mecanismos urbanos estrechamente vincula-
dos al derroche ya descrito. En tanto, las politicas
econdmicas alientan alzas en las tarifas de los servi-
cios publicos y en el precio de los combustibles,
restricciones del gasto publico, etc., que favorecen
unan profundizacién delas desigualdades: los pobres
no sblo no pueden esperar inversiones urbanas que
vayan en su beneficio directo, sino que ni siquiera son
capases de cubrir las tarifas de los actuales servicios
basicos. Segun Sachs, la crisis intensificara la com-
petencia entrelaciudad “alta’y la“baja”, resultandode
ello una concentracién de recursos en la primera. No
hay manera de impedir que los que ya son pobres
vean empeorar su situacién, ni que las clases medias
se vean también seriamente afectadas. En definitiva,
la crisis estimula la contraccion de la ciudad “formal”,
manteniéndose, en o fundamental, el derroche y los
estilos de vida que las clases altas adoptaban antes
de la crisis. La mayor pauperizacién social consi-

guiente preludia una larga etapa de presiones y
conflictos sociales, y sera cada vez mas intenso el
enfrentamiento entre las fuerzas vinculadas a la de-
mocratizacion y aquellas relacionadas con las estruc-
turas econdmicas y administrativas metropolitanas
productoras de desigualdades y derroche.

Por otra parte, la crisis determinan que los esfuerzos
de inversion se centren en las urgencias, sea por
presiones sociales o por falta de recursos, lo que es
incompatible con la solucién de situaciones criticas
como las ambientales, ya sea porgue éstas suponen
inversiones, que a la luz de la crisis aparecen como
superfluas, o porque se refieren a perspectivas de
mas largo plazo.

En el caso recién mencionado, por ejemplo, la
agudizacion del inmediatismo, favorece la elevacion
dela presion sobre los ecosistemas naturales provee-
dores de materias primas y de energia para las
metropolis. De tal forma, la crisis agudiza el derroche,
definido éste desde un punto de vista ambiental,
llevando a una utilizacién excesiva de energia y
materias primas, con el deterioro consiguiente de los
ecosistemas naturales. Entérminos sociales, lacrisis
también acentua el derroche, en este caso de fuerza
de trabajo que tiene un evidente potencial de coope-
racién y un aito nivel de capacitacion, que tiende a
disminuir como producto de largos periodos de des-
empleo o de la realizacion continuada de trabajos no
calificados.

Esta situacion plantea, entre otras, la necesidad de
proceder a: a) una alteracion de las estructuras
socio econémicas metropolitanas basadas en la
privatizacion de beneficios y la socializacién de costos
que fomentan el derroche y la desigualdad social; b)
una busqueda de flexibilizaciones témporo-espacia-
les en las demandas sociales, con elfinde atenuarsus
fluctuaciones y disminuir asi el derroche relativo de
infraestructuras urbanas en desuso gran parte del
tiempo; ¢} un aprovechamiento de recursos
subutilizados, tales comolamanode obra, potencia-
les de cooperacidn en el trabajo, capacidad producti-
vaociosay la capacidad agricola de terrenos eriazos
dentro de la metrépolis o aledafios a ellay, por titimo;
d) una disminucion de la presion de uso excesivo
de materiales, energiay recursos provenientes de
los ecosistemas naturales.

En lo que a transporte se refiere, aunque la crisis no
parece alterar significativamente los problemas de
cogestion en las metrdpolis; sin duda agudiza la
exclusion social respecto de los sistemas de transpor-
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te metropolitano. Asi, las alzas de la tarifas excluyen
alos pobres del uso del transporte masivo, y el alzade
los combustibles, del uso de automéviles a los secto-
res medios. Inclusive podria plantearse que dicha
exclusién social es la unica forma de mantener los
niveles de cogestion dentro de limites tolerables en
situaciones como la presente, donde hay escasez de
recursos para realizar inversiones en infraestructura

y equipos.

En la etapa previa alacrisis, el desempleo ya era alto,
lo que claramente venia estimulando la economia
informal, para el desarrollo de la cual es crucial la
accesibilidad a los centros metropolitanos de mayor
actividad. Sin embargo, debido a las tarifas cada vez
mayores del transporte publico, los sectores informa-
les debieron ir orientando su patrén de viajes hacia el
interior de sus areas de residencia; con la crisis no se
puede esperar mas que una agudizacion de este
efectoy, por o mismo, una mayor segregacion espa-
cial.

Las dificultades que plantea la crisis en cuanto a los
problemas de transporte metropolitano, y
especificamente de cogestion, son las de impedir la
calda de la calidad de vida implicita en proporciones
crecientes de viajes a pie 0 en tiempos excesivos de
vigje y, al mismo tiempo, disminuir la congestion.

En relacién con los problemas de acceso a la tierra
urbana, debe destacarse que son particularmente
agudos en la region, debido a la vigencia de los
modelos econdmicos neocliberales en los que las
politicas de privatizaciony liberalizacion de los merca-
dos se aplican, en mayor 0 menor grado, al sector
inmobiliario y, porlo mismo afectan particularmente el
funcionamiento de los mercados del suelo en las
ciudades. El crecimiento del sector financiero que
acompafia a estos modelos -sobre la base del
endeudamiento extermno, basicamente- da como re-
sultado mayores tasas de incremento de los precios
del suelo, lo que es un efecto de los mayores recursos
canalizados a las inversiones en tierras.

Conel advenimiento de la crisis se observa una fuerte
contraccion de la demanda -particularmente de los
recursos provenientes del exterior que podrian
canalizarse a las inversiones en tierras- y un violento
cambio de signo de las expectativas, o que hace caer
los precios desde el alto nivel a que los habia llevado
la espiral especulativa. Debe considerarse lo particu-
larque es este fendmeno sise atiende alhechode que
desde la Segunda Guerra Mundial no se observaban
caidas de los precios del suelo urbano enlgs periodos
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de crisis econémica. Lo usual era que la crisis en las
economias de mercado se acompafiaran de un es-
tancamiento delos precios, yaquelasexpectativas se
proyectaban alainminente recuperacién de la econo-
mia una vez que se superan {a crisis?.

Con la crisis, los procesos de segregacion urbana -
que en el periodo previo eran basicamente producto
del avance dinamico del sector privado inmobiliario
sobre nuevas areas de las ciudades- se perpetuan
porlaviadelaconcentracién delos menores recursos
de inversion en la ciudad “formal” y, particularmente,
en la ciudad “alta” de que habla Sachs. Debe consi-
derarse que con las politicas habitacionales y de
tierras aplicadas en la precrisis se acumulé un consi-
derable déficit expresado en mayores niveles de
hacinamiento y uso excesivo del parque de viviendas
existente. Ello -que de paso significé un deterioro
ambiental- representa una presién social acumulada
por acceso a la tierra y, de esta forma, un problema
para los sistemas democraticos emergentes que
muy posiblemente deberan enfrentarse al peligro
de desencadenamiento de invasiones masivas de
tierras.

Se sefialaba anteriormente que en la medida en que
los modelos neoliberales estimulan fa expansion del
sector privado inmobiliario y, en particular, la especu-
lacién contierras, acentdan laexclusion de los pobres
del suelo y, con ello, la pobreza de la ciudad.

Por otra parte, dichos modelos significan un aumento
sustantivo del desempleo estructural, lo que obliga a
los grupos urbanos afectados a desarrollar una serie
de mecanismos informales de subsistencia y
sobrevivencia. La subsistencia se refiere al intercam-
bio precario de mano de obra por dinero y la
sobrevivencia al intercambio de bienes y servicios en
la forma de favores y regalos entre quienes compar-
ten los mismos niveles de precariedad, como meca-
nismos alternos de seguridad social. Esto ultimo da
lugaralasasillamadas “redes de intercambio recipro-
¢0”. Tanto los mecanismos de subsistencia como los
de sobrevivencia estan estrechamente vinculados a
los factores espaciales y a la territorialidad. La posi-
bilidad de desarrollar actividades econémicas “infor-
males” para subsistir mejora sustantivamente, por

2 DARIN DRABKIN, Haim. Land policy and urban growth.
Elmsford : Pergamon Press, 1977
3 LOMNITZ, Larissa. Op. Cit.
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ejemplo, cuando hay mayor accesibilidad a los cen-
tros de mayor actividad dentro de las metropolis o
cuando laestructura social de los asentamientos tiene
un mayor grado de diversificacion.

A su vez, las redes de intercambio reciproco surgen
y se estabilizan en vinculacién con la cercania fisica
y el caracter cotidiano de las relaciones de vecindad.
De tal forma, estos mecanismos alternos de subsis-
tencia y sobrevivencia han debido desarrollarse a
pesar de que una de sus bases de sustentacion Ha
accesibilidad a la tierra- se ve deteriorada por las
fuerzas de exclusion social respecto del suelo urbano
que favorecen los modelos neoliberales.

Las dificultades que plantea la crisis con respecto ala
pobreza de la ciudad, son las siguientes: a) aumentar
el aprovechamiento del potencial de organizacion,
gestion y cooperacion que innegablemente contienen
los mecanismos de subsistencia y sobrevivencia; b)
lograr mayores grados de descentralizacion de la
administracion publica y disefiar politicas urbanas
queacojany estimulen la participacion de la poblacion
en los ambitos locales con el fin de aprovechar el
potencial de los mecanismos de subsistencia y
sobrevivencia mencionados, problema que adquiere
importancia si se considera que la descentralizaciéon
es mucho mas un acto de voluntad politica y un
imperativo del presente para movilizar la cooperacion
popular, que una reivindicacion cultural; ¢) lograr que
la movilizacion autonoma de recursos de los grupos
de base y la creatividad popular existentes en los
mecanismos mencionados, pasen a ser conductas
ajustadas a la adversidad y, en este sentido, transito-
rias, aformas de accién permanentes, constituyéndo-
se en fuerzas de desarrollo complementarias a mu-
chasotras tendencias y esfuerzos privadosy publicos
de otro caracter y nivel que se realizan para superar
la crisis y, por ultimo, d) aprovechar [a debilidad en
que la crisis deja a la especulacion con la tierra
urbana para disefiar y aplicar politicas masivas de
acceso ai suelo, considerando que dicho accesoes
la base del desarrollo auténomo del nivel local que
se buscaria reforzar a través de ésta y otras politi-
cas*.

La crisis tiende a reforzar las deficiencias de los
enfoques convencionales de la planificacion urbana

4 JORDAN FUCHS, Ricardo y SABATINO, F. Public land
acquisition in Latin America : versién preliminar. 1985

anotadas anteriormente: a) hincapié en problemas
puntuales y urgencias mas que en procesos dinami-
cos; b) insistencia en las dimensiones fisicas de la
realidad metropolitana, en lo aparente e inmediato y
en aquelio vinculado a las urgencias agravadas porla
crisis, mas que a las relaciones entre las estructuras
socioeconomicas y la realidad fisica, y ¢) importancia
de lo parcial y sectorial mas que en la totalidad y la
globalidad del hecho urbano metropolitano. Era de
esperar que la preocupacion prioritaria por problemas
puntuales y carencias urgentes, propia de los enfo-
ques convencionales de planificacién urbana, se re-
forzara con la crisis, si se considera que ésta acentua
dichos problemas y carencias. Las “urgencias” del
momento y la espectacularidad con que se presen-
tan los déficit urbanos llevan a que se planteen
cada vez menos visiones de mas largo plazo que
apunten a los factores causales de dichos déficity
que consideren el potencial de recursos
subutilizados existentes, asi como los mecanismos
alternos “informales” surgidos, especialmente, en
la base popular urbana.

La inoperancia de los enfoques tradicionales de pla-
nificacion urbana se acentta con [a crisis y, por lo
mismo, la necesidad de superarta. Debe considerar-
se que, ademas de las caracteristicas de enfoque
antes planteadas, la planificacién urbana actual-
mente vigente opera sobre la base de aportes
cada vez mayores de recursos de inversion -
acompafiados de niveles significativos de derroche-
como forma de enfrentar los problemas metropolita-
nos. Ante esta situacion, como ya se sefialo, se
necesitan politicas urbanas que sepan aprovechar el
potencial existente en la base demografica, para lo
que parece indispensable realizar una revisiéon con-
ceptual profunda y lievar a cabo amplios programas
de capacitacion. La crisis exige de la planificacion
urbana un cambio de prioridad, desde la basqueda
de logros fisicos al reforzamiento de procesos, al
disefio de mecanismos de participacién orientados a
superar lo meramente reivindicativo y a una mayor
coordinacién de politicas sectoriales y esfuerzos loca-
les, concordantes con una vision integrada de las
areas metropolitanas que asuma la nocién de que la
eficiencia no se consigue tanto con la especializacion,
sino con la capacidad de integrar esfuerzos diversos.

Estos problemas son de gran magnitud y afectan no
solo a la planificacién urbana institucionalizada, sino
también a los intelectuales que se ocupan de los
problemas metropolitanos, a los partidos politicos, a
las diversas organizaciones sociales referidas al he-
cho urbano y a las comunidades territoriales.
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3. PERSPECTIVAS PARA LA
PLANIFICACION Y GESTION
METROPOLITANAS

De las tltimas reflexiones anotadas se desprende que
la crisis, al mismo tiempo que debilita ciertas estructu-
ras tanto politicas como econémicas, determina cla-
ras posibilidades de desencadenar procesos de
cambio abriendo nuevas perspectivas de desa-
rrollo. Del mismo nodo, se vinculan a ella los muchos
esfuerzos que se constatan para construir consensos
amplios y canales de real participacién, que son
imperativos de accién ineludibles para lograr los nive-
les de estabilidad politica que demanda la tarea para
superarlacrisis. De talforma, pues, la crisis, almismo
tiempo que significa una agudizacién de los proble-
mas y un acentuamiento de la dependencia externa,
abre posibilidades significativas de cambio y de ci-
mentar procesos de desarrollo equitativos, autono-
mos y sostenidos.

Estadinamica aparentemente contradictoriaque des-
encadena la crisis -agudizacion de problemas e im-
pulso de fuerzas de cambio- tiene una clara expresion
enlas metr6polis latinoamericanas. Acontinuacion se
- analizan algunos aspectos importantes de esta
dialéctica.

Tal vez la dificultad principal para superar la crisis
radica en las estructuras economicas, politicas, admi-
nistrativas y culturales existentes. Su perpetuacion
entra en contradiccion, en forma cada vez mas impor-
tantey manifiesta, con las perspectivas de superacion
de la crisis y con los intereses de las grandes mayo-
rias. Asi por ejemplo, las politicas impuestas por el
Fondo Monetario Intemacional (FM!) y, en general,
por los intereses financieros intemacionales y nacio-
nales, en gran medida significan un agravamiento de
los problemas de estancamiento, desempleo y des-
igualdad social, econémica y cultural. Dichas politi-
cas, distan mucho de conformar estrategias de desa-
rrollo de largo alcance y su éxito depende, de manera
importante, de que sean acompafadas por un ritmo
significativo de crecimiento econémico que, paradoji-
camente, ellas mismas tienden a entrabar.

Comoya se havisto, laescasez y crénica de recursos
en las areas metropolitanas no provoca por si sola la
agudizacion de los problemas en la ciudad y de la
ciudady, en particular, de las desigualdades sociales
intemas; la dificultad estriba probablemente mas
en la persistencia de estructuras y mecanismos
regresivos dedistribucionde los recursosy bene-
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ficios de la urbanizacion, que en la escasez de
recursos de inversion,

En este Ultimo sentido, cobran especial importancia
los problemas que la crisis plantea en términos de la
plena utilizacion de los recursos disponibles, ia
intensificacion de la participacion social, la descentra-
lizacion, etc. La tarea, sin embargo, no es facil de
abordar, en vista del caracter centralizado de las
estructuras administrativas del Estado en Ameérica
Latina, el hecho de que los canales para la participa-
cion ciudadana son generalmente excluyentes y el
predominio de los intereses de las estructuras econo-
micas y politicas dominantes. La centralizacion per-
siste, pese a numerosas leyes e iniciativas que se han
planteado el objetivo de revertirla, pero que no tienen
efecto significativo en tanto usualmente no van acom-
pafadas de la redistribucion de los recursos en favor
de los gobiernos locales. Por otra parte, aun cuando
se lograran mayores grados de descentralizacion
local dentro de las metropolis, ello no garantizaria, en
forma automatica, como suele suponerse, un mayor
nivel de participaciéon social en los esfuerzos por el
desarrollo local.

La participacion social en el desarrolio metropolitano
seve, pues, entrabada por ciertos rasgos persistentes
que caracterizan la actividad publicay con el caracter
del Estado latinoamericano. Su expansion historica,
como aparato administrativo, ha estadovinculadacon
la necesidad de ampliar las oportunidades de empleo
en los distintos niveles de gobierno, ya sea dentro de
estrategias de cooptacion politica o de expansion de
lademandaintema. Asisellegaauna“burocratizacion
excesiva’ de la labor del funcionario publico y a una
insistencia exageradaen las funciones fiscalizadoras,
de control y prohibicién por sobre las de fomento e
inversion.

Por su parte, las medidas de fomento e inversion del
Estado latinoamericano esta usualmente dominadas
por una mentalidad tecnocratica que supone la exclu-
sion de toda forma de participacion significativa y de
compromiso de la poblacion con los planes y progra-
mas del sector publico. Dicha mentalidad arranca de
un concepto de autonomia profesional -subrayado
por los mismos sistemas educacionales- que, si bien
fomenta una vocacion de servicio a la comunidad,
también estimula la idea de que los problemas se
resuelven con soluciones técnicas que sélo los profe-
sionales -y no la poblacién- pueden determinar.

En realidad, la metropolizacion ha creado una nueva
dimension administrativa para la que las estructuras
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i Wegales e institucionales, asi como los cuerpos tedri-
-0B8 Y los programas de formacion de profesionales,
- ‘%0 estaban preparados. La administracion de las
grandes ciudades no puede ser eficiente, enmarcada
en nommas creadas para una escala de aglomeracion
‘ruy diferente; la magnitud e indole de los problemas
‘metropolitancs requiere nuevas aptitudes y nuevas
formas de organizacion.

La formacion de autoridades metropolitanas pa-
rece indispensable. Para controlar eficazmente el
uso del suelo, crear nuevas empresas de transporte
y de servicios, adquirir tierras, construir edificios e
§ infraestructura, descentralizar funciones, reorganizar
. los horarios de trabajo y llevar a cabo vastos progra-
mas de rehabilitacién interna, es indispensable una
concentracion de poder y de recursos que las actua-
les autoridades metropolitanas, en general, notienen.

Resulta imposible ejercer un control adecuado de
la utilizacién del suelo cuando, como sucede con
frecuencia, existen autoridades municipales inde-
pendientes dentro del area metropolitana. Los
municipios que comparten la administracion local
pertenecen algunas veces a diferentes Estados o
provincias. La necesidad de una medida integradora
no elimina los obstaculos que deben superarse,
especialmente los de caracter tributario. Sin em-
bargo, éste no parece ser un problema insalvable,
si se cuenta con |a voluntad del poder central. La
creacion de una autoridad politicamente fuerte se
facilita cuando la administracion de la metrépolis
esta directamente a cargo del gobierno central,
como sucede en algunas areas metropolitanas que
son capitales de Estados.

No basta, sin embargo, con el poder politico; es
imprescindible contar con un considerable poder eco-
némico, sobre todo en los regimenes de libre empre-
sa. Laautoridad metropolitana debe disponer de los
medios necesarios para establecer servicios publi-
cos, llevar a cabo inversiones de gran envergadura y
poder intervenir el mercado de tierras mediante la
formacion de reservas de terrenos y la participacion
activa en el mercado. "

Dentro de las metropolis existen, sin embargo, fuen-
tes de poder politico y econémico que podrian
movilizarse para una nueva organizacién de la
gestion metropolitana. En realidad, los recursos
existentes dentrode las areas metropolitanas son
muchas veces superiores a los que estan a dispo-
sicion de todos los otros asentamientos humanos.
Pero elios deben concentrarse y ponerse baje la

responsabilidad de nuevas autoridades metropolita-
nas.

A esta necesidad de lograr cambios en la administra-
cion de las metrépolis se agrega la necesidad de
efectuar modificaciones institucionales que permitan
la participacion de fa poblacion. Ya se ha destacado
que la participacion es un medio eficaz para incorpo-
rar nuevos recursos a la gestion urbana. Estos
recursos,como se dijo, nosélo incluyen el capital,
sino principaimente las iniciativas y la coopera-
cion y movilizacion del esfuerzo colectivo.

La participacién de la poblacién es también importan-
te como medio de robustecer el control publico sobre
la gestién municipal. Las autoridades subaltemas,
como consecuencia de sus limitaciones operativas,
no siempre tiene la capacidad de hacer frente a las
presiones de grupos de intereses, muchas veces mas
poderosos gue los mismos municipios?®.

La insistencia en la participacion y el fortalecimiento
de los gobiernos locales metropolitanos no significa
que se trate de establecer nuevas unidades adminis-
trativas autarquicas. Silaautonomiaesunacondicion
necesaria para movilizar las iniciativas y aptitudes
locales, la intervencion del gobierno central debe
concebirse como una fuerza de sentido complemen-
tario, cuyafuncién no es s6lo encuadrarla accién local
dentrode las politicas nacionales, sino principalmente
estimular, con incentivos externos, la accion de los
agentes dinamicos de la comunidad.

El aumento de la autonomia de la administracion localen
los paises de la region no se ha reconocido todavia como
una necesidad, como un paso decisivo en los esfuerzos
por mejorar la calidad de vida de los pobladores de
grandes sectores de las areas metropolitanas de la
regién. Su probable incorporacion debera darse dentro
del contexto de situaciones nacionales heterogéneas,
algunas de las cuales ofrecen antecedentes valiosos de
eficaciaadministrativa. El procesotendraque sergradual
enla mayor parte delos paises paraque se puedanlograr
cambios importantes enla organizacion administrativa, la
estructura juridica, la legislacion y el sistema tributario.
Requerira también la incorporacion de técnicas mas
avanzadas de comunicacion social y la formacion de
amplios contingentes de personal calificado.

5 NEIRA, Eduardo. Politicas de asentamiento humano para
América Latina : version preliminar. 1985
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4. LACRISIS DEL
PARADIGMA URBANO
LATINOAMERICANO

Crisis es una palabra que etimol6gicamente significa
“‘ruptura conflicto, lucha”, y que el Profesor Helio
Jaguaribe® define, en su sentido mas amplio, como ‘la
expresion de una disconformidad estructural entre un
proceso y su principio regulador”.

Elaborar una conceptualizacioén de la crisis por la que
atraviesa hoy en dia América Latina es una tarea
bastante compleja, ya que esta crisis no es solamente
econdmica, sino que es, en realidad, una crisis global
de tipo estructural que afecta a todos los sectores de
la sociedad latinoamericana.

Desde el punto de vista econdmico, las causas menos
inmediatas y mas profundas de la crisis se remontan
al decenio de 1970. En primer lugar, el ajuste al
incremento de los precios del petréleo en 1973y ala
subsiguiente recesion mundial fue gradual y, por
consiguiente, expansivo en lugar de subito y recesivo
y se financié con “petroddiares” que necesitaban
reciclarse. En algunos paises, el ajuste, aunque
gradual, fue completo; en otros, el ajuste fue sélo
parcial y en lugar de utilizar los préstamos para
graduar el ajuste, se usd para aplazario. Estos
procedimientos pueden caracterizarse justamente
como ejemplo de estrategias de crecimiento impulsa-
do por el endeudamiento insostenible a largo plazo.
En todo caso, como la region habia utilizado el
endeudamiento para los fines sefialados, la relacién
deuda/exportaciones era peligrosamente elevada en
1980, cuando se produjo la segunda crisis del petro-
leo.

En segundo lugar, la recesion mundial de 1981 a
1983, provocada por el deseo de los paises
industrializados de contener casi a cualquier precio el
nuevorepunte de fainflacién causadaportaduplicacion
inesperada de los precios del petrdleo en 1979,
produjo una declinacion de las importaciones del
centro y, de esta manera, un relajamiento de la
demanda de exportaciones de la periferiay una caida
brusca de su relacién de intercambio. Ademas, por
cuanto laestabilizacidn de precios entodalaOCDE se

6 BURSZTYN, Marcel; CHAIN, Amaldoy LEITAQ, Pedro, comps.
Qué crise esta? Sao Paulo : Editora Brasilense, 1984,
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centro sobre todo en una politica monetaria muy
restrictiva, subieron repentinamente sus tasas nacio-
nales de interésy, por consiguiente, las intemaciona-
les.

En tercer lugar, la creencia de la region de que el
crecimiento mundial se mantendria (1981) o que la
recuperacion empezaria pronto (1982) la indujo a
seguir endeudandose fuertemente (mientras pudo
hacerlo) 0 a disminuir las reservas hasta que se
produjera dicha recuperacion, de manera que el ajus-
te fuera expansivo envez de recesivo, tat como fueen
el periodo posterior a la crisis del petroleo de 1973.
Por consiguiente, entre 1980 y 1982 la deuda de la
region crecié casi en 100 mil millones de d6lares (o
sea, cerca del 50%). Este endeudamiento excesivo
a menudo fue provocado e incitado por una
permisividad financiera que se manifestd en una
creciente liberalizacién de los mercados internos de
capitales y la supresion de gran parte de la reglamen-
tacidn que los regia, en algunos casos, estimularon el
CONSUMO excesivo y provocaron una especulacion
considerable en los mercados bursétiles y de activos.
La abundancia del financiamiento extemo también
contribuy6 a rezagar los tipos de cambio con el objeto
de controlar artificialmente la inflacién en vez de
mantener el equilibrio externo, o se utilizé directamen-
te porlos gobiemos para financiar niveles insostenibles
de gastos fiscales’.

Como consecuencia, actualmente la regién sufre una
afluencia neta negativa de recursos, la que se asocia
a los compromisos de repago de la deuda, a ias
drasticas reducciones del PGB per capita, de los
ingresos y de la capacidad de inversidn, hechos que
se reflejan en elaumento del desempleo y subempleo
urbanos y en la aceleracion del proceso inflacionario.

Desde un punto de vista global, la crisis también
puede ser relacionada con otros factores tales como
el crecimiento acelerado de fa poblacién, la “desequi-
librada” localizacion de la misma y los modelos de
desarrollo adoptados en la region. En primer lugar, la
poblacién de Ameérica Latina se duplicé en el periodo
1950-1980, pasando de 165 millones a 361 millones
de habitantes y, segun proyecciones hechas por el
CELADE, se duplicara nuevamente antes del afio
2020, en que llegara a 734 millones.

7 CEPAL. Crisis y desarrolio : presente y futuro de América Latina
y El Caribe : sintesis. Santiago de Chile : S.n., 1985. p. 25-26
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En segundo lugar, una de las peculiaridades que
caracteriza el desarrollo en Latinoamérica en las
aitimas décadas es la rapida urbanizacién, acom-
pafiada de una tendencia a la concentracion espacial
de la poblacién en las ciudades capitales y regiones
metropolitanas. La proporcion de la poblacion urbana
en la regién aumento del 53.8% en 1970 al 64.8% en
1980 v las proyecciones para el afio 2000 son del
orden del 75.2%, o sea, 466 millones de personas.

En tercer lugar, los modelos de desarrollo adoptados
en la regién han logrado una modalidad de transfor-
macién econdmica y social que, en la mayoria de los
paises latinoamericanos, evidencia grandes contra-
dicciones.

La region en su conjunto acrecenté su capacidad
productiva y tecnolégica y demostréd poseer gran
potencialidad productivay exportadora. Sinembargo,
estos logros aparecen como insuficientes si se consi-
deraque alavez se redujoel grado de autosustentacion
delatransformacion econémicay seincrementaronla
dependencia ylavulnerabilidad extemas mientrasquela
pobreza, en téminos absolutos, siguié creciendo®.

Independientemente de las circunstancias internas y
de las diferencias estructurales e historicas de los
paises, engeneral los planes de desarrolio han tenido
como denominador comun algunos valores basicos,
como lamodernizacion econémica, socialy politica, el
nacionalismo y el estatismo. Mas recientemente, se ha
hecho especial hincapié en el desamollo tecnolégico.

Este concepto de modernizacion apuntaba, en gran
medida, hacia la idea genérica de constituir socieda-
des urbano-industriales que siguieran, a grandes
rasgos, el modelo brindado por los paises desarrollados.

Sin embargo, el crecimiento econdmico concentrado
y la rapida urbanizacién han favorecido el aumento
acelerado de la migracién campo-ciudad, producien-
do una modificacion radical de fa situacién urbana en
general y de la clase obrera en particular. El exceso

8 En un reciente estudio de la CEPAL, La pobreza en América
Latina : dimensiones y politicas (serie Estudios e Informes de fa
CEPAL. No. 54, Santiago de Chile, 1985), se sefialaque en 1970
la pobreza urbana afectaba a 47 millones de personas en 1080
a64 millones y la proyeccién para el afio 2000 es de 102 millones.
Esto significa que del total de los pobres de la regién, el 42% en
1970y el 49% en 1980 son urbanos; en el afio 2000 estos Gltimos
llegaran a ser alrededor de! 60% del total de los pobres de la
regién. ‘

de mano de obra no calificada, por un lado, tendié a
bajar los ingresos de los grupos mas pobres, mientras
que, por otro, en algunos paises ciertas ramas de la
industria crearon una fuerte demanda de mano de
obra especializada, lo cul ha llevado a un alza
desproporcionada de sueldos en comparaciéon con
las remuneraciones medias de los obreros de esos
mismos paises, favoreciendo asi el surgimiento de
nuevos grupos sociales que sustentaron de unauotra
forma el estilo de desarrollo de este periodo.

Oftra caracteristica del proceso de desarrollo en este
periodo es la convivencia en distintas instancias de
poder de grupos sociales y politicos conservadores
(tradicionales) y liberales (modernos). Casi como
condicion de funcionamiento de esta modalidad, se
reprodujeron tendencias opuestas de incorporaciony
exclusion, integracion y desarticulacion, modemismo
y heterogeneidad. “En efecto, laluchade grupos altos
y medios ya incorporados por mantenerse integrados
a pautas de consumo de los paises desarrollados se
hace crecientemente costosa en recursos externos y
ahorro en relacién ai ingreso nacional. Se refuerza la
tendencia estructural al déficit de recursos extemos y
de acumulacion. La concentracion de partes de la
inversion en la satisfaccion del consumo de grupos
reducidos la hace perder eficacia y exige elevar los
porcentajes de acumulacion, lo que a la vez presiona
sobreelbalance de pagosy refuerzala heterogeneidad.
Esta ultima favorece la caida de los salarios reales,
con lo que aumenta las posibilidades del consumo y
la acumulacién de los grupos de rentas altas™.

Los modelos de desarrollo adoptados en el periodo
1950-1980 se caracterizan por la ambiguedad del
desempefio econdmicoy social de los grupos medios,
los cuales crecieron en términos numéricos absolutcs
y se han fortalecido social y politicamente. Durante el
proceso de ascencion social dichos grupos mostraron
una tendencia a apoyarse en los sectores populares,
peroen lamedidaen que se produjo unaestabilizacién
de sus posiciones fueron captados por los grupos
tradicionales de poder, incorporandose a sus habitos
de consumo y apoyando politicamente el paradigma
de desarrollo vigente.

Ese proceso de desarrollo basado en modelos de
industrializacion de los paises del hemisferio norte,
gue se suponia iba a promover una incorporacion

9 CEPAL. Op. cit. p. 71
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masiva de los estratos mas bajos de la poblacion alos
beneficios del progreso por la via del desbordamiento
asociada a un movimiento obrero similar al ocurrido
en Europa y en los Estados Unidos, no tuvo el
resultado deseado. En realidad, lo que se desarrolld
en la regién fue un aumento cada vez mas fuerte de
la dicotomia entre los grupos incorporados a la socie-
dad formal y los grupos marginados, haciendo que
esas dos culturas heterogéneas perdiesen muchos
de los lazos tradicionales que anteriormente les per-
mitian, aunque en forma precaria, ser compatibles.

Consecuentemente, la metropolizacion de América
Latinay def Caribe, a pesar de las ventajas aparentes
de la modernidad que ha concentrado, ha generado
graves problemas para el proceso de desarrollo equi-
librado en varios paises, ya que muchas areas urba-
nas de la regién no ofrecen las ventajas comparativas
que una gran concentracién poblacional normalmen-
te ofrece para el estimulo de la actividad productiva y
la formacién de mercados de consumo. Ellas mas
bien son un injerto entre islas de modemismo con
asentamientos marginales -sin recursos humanos
capacitados y sin ingresos ni servicios- que no sélo no
estimulan la produccion sin que son un lastre que
demanda crecientes subsidios publicos.

Mas que un simple reflejo de la heterogeneidad
econdmica y social, las metrdpolis latinoamericanas
exhiben hoy lacontradiccidn que caracterizaladualidad
de nuestras estructuras sociales y econémicas. Por
un lado, las islas de modemismo que “paradigmatizan”
el progreso de la sociedad formal, conteniendo la
ciudad formal, el estado formal y la economia formal.
Por otro, el marenostrum de la pobreza donde se
ubica el imperio de la informalidad econémica, social,
politica y urbana que compone las barriadas, las
callampas y las favelas.

Este paradigma urbano -concentrador vy
desequilibrador- no ha dado sefales de haber sido
modificado en los ultimos afios, aunque la crisis
actual, ademas de imponer serios limites a la calidad
de vida ciudadana, no da cabida a imaginarse, ni a
corto ni a mediano plazo, un retorno a las condicio-
nes de crecimiento econémico anteriores a ella.

Comolo menciona Ricardo Jordan, °“jos problemas

10 URBANIZACION Y CONCENTRACION URBANA EN EL
PROCESO DE ASENTAMIENTO DE LAS POBLACIONES EN
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: areas criticas para la
formulaci6n de politicas. Santiago de Chile :S.n., 1985 (mimeo).
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del habitat han sidotratados en AméricaLatinade
modo fragmentario e independientemente de las
estrategias de desarrollo, y se han abordado, en
general, desde la perspectiva de los programas
gubernamentales de vivienda de interés social y de
dotacion de servicios. Veinte afios de experiencia
han mostrado que este tipo de politicas tiene
pocos efectos sobre la calidad del habitat huma-
no y que éste ha seguido deteriorandose a pesar
de que se ha concentrado una proporcion considera-
ble de Ias inversiones en dichos rubros y que durante
las dos ultimas décadas estos sectores contaron con
un importante caudal de recursos externos”.

Por lo mismo, es fundamental y urgente repensar
acerca de los mecanismos adoptados para atacar los
problemas del habitat metropolitano regional y su
congruencia tanto con los modelos de desarrolio
existentes como con la realidad econémico-social de
Latinoamérica.

Desde el punto de vista de la congruencia el manejo
de los problemas metropolitanos sufre de la misma
ambiguedad que afecta a los modelos de desarrollo
en general. Por un lado, el discurso formal, desde la
segunda mitad del decenio de 1980, pregona el
desarrollo econdmico asociado a la equidad social.
Por el ofro, los mecanismos utilizados para alcanzar
este desarrollo apuntan hacia un modelo de moderni-
zacion selectiva que a lo largo de los afos a probado
ser esencialmente concentrador de riquezas y
espacialmente desequilibrante.

Por lo tanto, para que se haga un analisis objetivo de
los paradigmas urbano y metropolitano de la region,
con vistas a una mejor adecuacion de éstos a la
realidad actual, es absolutamente necesario conside-
rar sus relaciones con las politicas econémicas adop-
tadas por los paises y con el objetivo de equidad
“posible” que éstas puedan permitir en este periodo
critico de ajuste. La consideracion basica en esta
fase debera referirse a la maximizacion de las
inversiones urbanas debido a que, a raiz de la
coyuntura economica, sera muy dificil presupo-
ner una expansion de los gastos.

En este sentido es muy posible que la congruencia
entre la planificacion metropolitana y la econémica
tenga como condicionante basico la compresion del
gasto publico en las areas metropolitanas la que,
tomada en un contexto de equidad, posibilemente
llevara a un cambio radical del paradigma urbano
vigente. Este esfuerzo requerira, ademas de raciona-
lidad econémica e imaginacién politica, de un ajuste
del acervo de metodologias de planificacion, y tam-
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bién del acervo cientifico y tecnolégico actualmente
disponible en la region, considerados en un contex-
to de innovacion.

El concepto de innovacion, de acuerdo con una
definiciéon de Ignacy Sachs,” “resulta de un cambio
con relacion a una politica, una accion o un compor-
tamientoanteriores. Ellaintroduce unanovedadenun
contexto dado y en un tiempo dado, por invencion,
copia 0 adaptacion. Sin embargo, este concepto de
innovacién, inspirado por Schumpeter, deberia ser
aumentado y calificado”. Aumentario, por un lado,
permitiria a las esferas de innovacion ultrapasar el campo
puramente economico y calificario, por otro lado, introdu-
ciria un criterio de evaluacién necesario para detectar
innovaciones efectivas socialmente.

Los principales campos de innovacién potencial pro-
puestos por Sachs son cinco: los recursos humanos,
los recursos fisicos, la tecnologia, la institucionalidad
y los instrumentos de politica publica. Los criterios
que se han de utilizar simultaneamente para la eva-
luacién de la innovacion social en el campo urbano
son los siguientes: maxima equidad social, eficiencia
econdmica y sustentabilidad ecolbgica.

A estos supuestos, que se relacionan estrechamente
con el tema de la congruencia entre el discurso y la
accién de los planificadores urbanos de la region,
deberia agregarse que i) en las sociedades de la
region existe de hecho una dualidad paradigmatica
que no es solo consecuencia de determinadas cir-
cunstancias econémicas, sino gue es mucho mas
compleja aun, ya que deriva también de la
heterogeneidad cultural que existe entre los diversos
subgrupos socioculturales que viven en cada una de
las naciones de la region; ii) los paradigmas de
progreso y de bienestar social y econémico, en un
contexto de muitiplicidad cultural, tienden a diferir de
un grupo a otro en el interior de una misma nacion,
aunque frecuentemente posean algunos enunciados
basicos comunes'y, iii) los grupos marginados de la

11 SOCIAL INNOVATIONS IN THE URBAN SETTING : scope
and evaluation criteria. 1985 (mimeo).

12 La idea de nacién, un lugar comun en la historia de los
pueblos, es frecuentemente mal interpretada y ambigua asi
como la falacia de que ella significaria 1a unificacién de pueblos
que poseen una herencia cultural comun, no resiste un analisis
cientifico mas riguroso. De hecho, “la unidad nacional es un fruto
estrictamente politico, simbolizado por un gobierno central inde-
pendiente, casi siempre uniendo a personas que poseen heren-
cias culturales distintas”. Cyril Beishaw, The Sorcerer's Apprentice
- An Antropology of Public Policy, Nueva York, Pergamon Press
Inc., 1976, p. 96.

sociedad modema de nuestros paises poseen un
gran potencial de aporte al desarrollo econémico y
social, y reconocer ese potencial puede abrir amplias
perspectivas para el estudio, investigacion y analisis
de nuevos modelos de desamolio urbano y metropo-
litano mas adecuados econdmica y culturaimente.

A pesar de las limitaciones de profundidad y de
espacioinherentes aun estudiode esta naturaleza, se
pueden sacar algunas conclusiones tentativas refe-
rentes a la situacién de los asentamientos urbanos de
la region en general y al futuro de sus metropolis en
particular.

Los problemas del habitat urbano latinoamericano
han sido muy pocas veces, hasta hoy, relacionados
objetivamente con el desarrolio econémicoy socialde
los paises. Estos, enrealidad, han sido tratados, tanto
por los especialistas en la materia como por los
planificadores en general, como un hecho fisico e
independiente de otras variables, solucionable a partir
de una sumatoria de intervenciones sectoriales en el
ambito de las ciudades.

En las uftimas décadas, tanto las desigualdades intra
e interurbanas como las desigualdades intra e
interregionales han tendido a ser analizadas a partir
de una perspectiva autocentrada que ha llevado,
frecuentemente, a exacerbar la disociacion entre los
paradigmas de calidad de vida, bienestar, organiza-
cion social y espacial de las clases mediay altay los
paradigmas de las clases de menor ingreso. Los
efectos de esa disociacion, ademas de afectar tanto
la teoria como la practica de la planificacion tienden a
ser economicamente gravosos y sociaimente dafii-
nostoda vez que el paradigma oficial tiende a basarse
en patrones de calidad de vida que tienden a ser
incompatibles con las condiciones econémicas, so-
ciales y culturales de los paises de la region.

Como consecuencia de esta discrepancia de
paradigmas, los patrones y estandares de los servi-
cios urbanos y sociales que se adoptan en la mayoria
de las ciudades y metr6polis latinoamericanas y
caribefias tienden a estar por encima de la capacidad
de pagode la poblacion, lo que exige fuertes subsidios
para su mantencion y, aln asi, muchas veces son
ineficientes.

Lanecesidad de cambios en el paradigma urbano
actual, en un contexto de desarrolo con equidad
y de crisis, es ineludible. Un sistema de gestiéon
urbana que tienda a centralizar los servicios basi-
cos, tanto por su dimension actual como futura, asi
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como por el nivel de sofisticacién tecnolégica que tal
centralizaciény crecimientotenderian a exigir, torna
no viable la extensiéon del paradigma actual a
todos los estratos de la poblacion.

Por ofro lado, el arsenal tedrico, metodologico y
tecnologico presente, aunque se haya demostrado
que es capaz de promover un desarrollo acelerado
de algunos segmentos de la sociedad urbana, ha
demostrado, sin embargo, su incapacidad para dis-
tribuir los beneficios de este proceso. Este hecho,
en si mismo, se constituye en una crisis dentro de la
crisis: la crisis de la incapacidad de la élite intelectual
y politica para comprender su propia realidad y bus-
car, con la urgencia que se requiere, opciones que
sean distintas al modelo vigente.

El caracter multisectorial e interdisciplinario que ca-
racteriza ese campo tendera a exigir del profesional
una vision cada vez mas holistica de lasociedad. Han
transcurrido treinta afios de ensayos tedricos y expe-
riencias de desarrollo que, por su caracteristica de
mimetismo a modelos foraneos, han sido incapaces
de discemnir la dimension y la profundidad de ia crisis
de la sociedad urbana que marchaba oculta a nues-
tros 0jos, pero pari passu con el desarrolio de las islas
de modernismo.

Para acelerar este esfuerzo sera fundamental, entre
otras cosas, dar un impulso mas efectivo a la
cooperacion horizontal en la regién y, simuitanea-
mente, contar con la comprensién y colaboracién de
los organismos intemacionales, en el sentido de
concentrar recursos financieros y técnicos en progra-
mas de investigacion y formacion de recursos huma-
nos.

Finalmente, es necesario recalcar que una propuesta
como esa solo tendra efectividad si se logra la partici-
pacion activa de los diversos estratos de las socieda-
des de la region, para lo cual es tan fundamental que
se involucren en el proceso funcionarios guberna-
mentales, politicos y empresarios como que se haga
unabuenadifusion de tales programas entre todos los
sectores de la sociedad.

5. HACIA UN ENFOQUE
INTERDISCIPLINARIO
GLOBAL Y DINAMICO

Lo fundamental que se debe exigir a los nuevos
enfoques es que ofrezcan nuevas perspectivas para
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resolver los problemas que se consideran constituti-
vos de la crisis urbana. Cabe tener presente que la
actual recesion econdmica mundial, que a juicio de la
mayoria tiene caracter estructural, constituye un
agravante de la crisis urbana tercermundista. No se
puede pensar en superar esta tltima confiando, como
tal vez se hubiera hecho antes, en la afiluencia de
recursos externos. El esfuerzo principal debera, ne-
cesariamente, basarse en la utilizacién de los recur-
sos, habilidades y potencialidades existentes en los
propios paises.

Lacrisis urbana parece porlo tanto coinciden con
el umbral de una etapa cualitativamente distinta
del desarrollo econémico mundial. Mas aun, la
posibilidad de superar esta crisis urbana estara muy
probablemente condicionada por la capacidad de
reaccion y de poner en practica nuevos ordenes
econoémicos y sociales frente a la crisis econémica.

5.1 CONDICIONES DE UN ENFOQUE
DE LA CIUDAD

De acuerdo con el andlisis precedente, las condicio-
nes que debe cumplir un enfoque de la ciudad para
abrir dichas perspectivas de superacion de la crisis
urbana, serian las siguientes:

a) Lograruna correcta comprension de las relacio-
nes entre las formas espaciales y los proce-
sos sociales, como las dos dimensiones de la
realidad urbana. A este fin es necesario profun-
dizar y mejorar el estilo interdisciplinario para
abordar dicha realidad.

b) Lograr una adecuada caracterizacion de la ciu-
dad como una totalidad, donde la identidad del
todo no se atribuya ni a las partes ni a un todo
emergente (pues eso tiende a tornar estatico el
analisis). Por ese motivo, habriaque emplearun
nuevo concepto de totalidad; el de totalidad
enfocada desde una actitud “relacional”. Eneste
caso la identidad esta dada por las leyes que
rigen las relaciones entre las partes. Asi, las
partesy eltodo pueden cambiar, como de hecho
ocurre, sin que se pierda la identidad. A juicio de
Piaget “lo que importa no es el elemento, ni un
todo que se imponga como tal sin que sea
posibie precisar de qué manera se impone, sino
las relaciones entre los elementos, odichode
otramanera, los procedimientos o procesos de
composicion; siendo el todo la resultante de
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esas relaciones o composiciones cuyas leyes
son las del sistema’™.

c) Pnvilegiar el analisis de procesos mas que
de situaciones o problemas, considerando
que el estudio de estos ultimos obedece mas a
valorizaciones sociales, contingencias politicas
o0 modas que a un esfuerzo cientifico de com-
prension de laciudad. Por problema se entiende
toda situacién o aspecto de la realidad que sea
percibido como insatisfactorio por una fuerza o
grupo social capaz de actuar. La insatisfaccion
puede provenir de concepciones normativas o
ideolégicas acercade como deberiafuncionaria
sociedad, de temores ante el futuro, o de valores
de solidaridad e igualdad entre los hombres, o
bien, de la percepcién de amenazas directas a
los intereses individuales o de grupos. Por
proceso, en cambio, se entiende toda trans-
formacion continuada e importante en la
organizacion interna del fenémeno global
que se estudia (en este caso, la ciudad)*. Ello
permite liegar a identificar las leyes de transfor-
macién por medio de las cuales la totalidad bajo
estudio esta siendo reestructurada continua-
mente, mas que intentar descubrirlas causas en
el sentido aislado que se deduce de una supues-
ta asociacion atomista o la identificacién de
etapas o leyes descriptivas que gobiernen la
evolucién de totalidades independientes de sus
partes'®. Todo lo anterior no significa que los
problemas o situaciones no deban ser aten-
didos. La cuestion es como hacerlo. En este
sentido, parece ofrecer posibilidades la idea de
un mecanismo, como forma de colocar los pro-
blemas o situaciones en relacion con los proce-
s0s que hay tras ellos. Al estudiar un problema,
debe entonces ponerse atencién a los mecanis-
mos, entendidos como los procesos que hay
tras ellos. Al estudiar un problema, debe enton-
ces ponerse atencion en los mecanismos, en-
tendidos como los procesos especificos que
generan problemas. Esta forma de estudiar
los problemas, vinculandolos a procesos,
permite superar el sesgo estatico, descripti-

13 PIAGET, J. El estructuralismo. Buenos Aires : Proteo, 1970.
14 SUNKEL, Osvaldo. La dimensién ambiental en los estilos de
desarrolio de América Latina. Santiago de Chile : Comisién
Econémica para América Latina, 1981. p. 109, 110

15 HARVEY, David. Urbanismo y desigualdad Social. México :
Siglo XXI, 1985. i

voy normativo de que suele adolecer la forma
tradicional de estudiar la ciudad sobre labase de
los problemas.

5.2 INTERDISCIPLINA Y RELACIONES
ENTRE FORMAS ESPACIALES Y
PROCESOS SOCIALES

En los acercamientos disciplinarios al estudio de la
ciudad se plantean, implicita o explicitamente, relacio-
nes entre formas espaciales y procesos sociales. En
general, se trataria de conceptualizaciones insufi-
cientes o inadecuadas, siendo la raiz de ello el consi-
derar que lo espacial puede definirse y tratarse como
algo autdbnomo respecto de lo social, esto es, como
una variable externa aunque relacionada con las
variables sociales. Esta deficiente conceptualizacion
asume dos modalidades principales. Una de ellas
considera lo espacial como variable dependiente o
reflejo de lo social, la otra como variable independien-
te que puede ser manipulada para infiuir sobre lo
social. El hecho de que ambas afirmaciones -
aparentemente excluyentes- se hayan originado
en la misma deficiencia conceptual, se demuestra
por el cambio de ubicacién del aspecto espacial.
En efecto, éste aparece en los diagndsticos ge-
neralmente como variable dependiente, en tanto
que su ubicacién se invierte al aparecer como
variable que puede ser manipulada para influir en
lo social. Asi, los analisis descriptivos de un geé-
grafo urbano, en los cuales los espacial es espejo
de lo social, pueden ser utilizados en las proposi-
ciones o intervenciones de un arquitecto urbanista
sobre el paisaje urbano como manera de actuar
sobre la sociedad urbana.

Esta posicién no es sélo criticable por su error teérico,
sino también por sus connotaciones ideolégicas. Ais-
lar lo espacial como variable independiente (explica-
tiva) del desarrollo significa necesariamente suponer
que existe una suerte de simetria entre formaespacial
y forma social™.

Esto, a su vez, equivale a presentar y tratar las
diferencias sociales como meras diferencias territo-
riales.

16 YUJNOVSKY, Oscar. Notas sobre la investigacion de ia
configuracién espacial interna y las politicas de uso del suelo
urbano en América Latina. En : Revista Interamericana de
Pianificacién. Vol. 8, No. 35 (Sep. 1975).
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5.3 LA PERSPECTIVA AMBIENTAL
URBANA

Una definicion provisional del problema ambiental
urbano -que probablemente serfa acogida por mu-
chos- seria la que lo considerara como un desajuste
importante y persistente entre las actividades y las
necesidades humanas, de una parte, y las dotaciones
materiales (construidas) o elementos de la biosfera,
de otra. Se podrian distinguir dos tipos de problemas
ambientales urbanos: los derivados del desarrollo,
consistentes basicamente en actividades humanas
que depredan el medio natural (contaminacion am-
biental); los derivados del subdesarrollo, que emanan
principaimente de la insuficiencia de la dotacién en
relacion con el volumen de necesidades humanas
(déficit de viviendas sociales, por ejemplo) y que, por
lo mismo, se traduce en su depredacion. En las
ciudades del Tercer Mundo se combinan ambos tipos
de problemas ambientales.

Sin embargo, una adecuada perspectiva ambiental,
no debiera centrarse en ios problemas -cuyo recono-
cimiento como tales radica en buena medida en
cuestiones de moda o de oportunismo social- sino en
el analisis de los procesos que los producen. Elhecho
de centrarse en procesos ambientales constituye uno
de los tres requisitos de un enfoque de la ciudad
discutidos en este capituio y que agui denominamos
perspectiva ambiental urbana.

Los ofros dos requisitos del enfoque denominado
perspectiva ambiental urbana serian, por tanto, cen-
trarse en la comprension de las relaciones complejas
entre formas espaciales y procesos sociales, y en
usar el concepto de totalidad enfocada desde una
actitud relacional. En cuanto a lo primero, el estudio
de los procesos ambientales privilegiaria la compren-
sion de la dialéctica de condicionamiento y
sobreconformacion existente entre actividades ne-
cesidades humanas, por una parte, y dotaciones
materiales y elementos de la biosfera, de ofra. La
aplicacion de una perspectiva ambiental urbana sig-
nifica promover, ineludiblemente, un estilo
interdisciplinario de comprensién de la realidad urba-
na. En cuanto alo segundo (totalidad), la perspectiva
ambiental urbana estaria orientada en gran medida a
la totalidad enfocada desde una actitud relacional.
Ello es asi porque, al hacer radicar la identidad del
todo en las leyes que gobiernan las relaciones entre
sus partes se estaria incorporando implicitamente la
posibilidad del cambio estructural, lo que los otros
conceptos de totalidad discutidos no hacen al radicar
laidentidad del todoya seaen partes o enuh todofijos.
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Al mismo tiempo, esta forma de totalidad esta mas de
acuerdo con la idea de privilegiar la dialéctica de
condicionamiento y sobreconformacién en los proce-
sos ambientales. Justamente, a juicio de Harvey,"
todo intento de crear una teoria interdisciplinaria con
respecto a fenémenos tales como el urbanismo, el
desarrollo econémico y el medio ambiente ha de
recurrir forzosamente al método estructuralista
operacional (totalidad enfocada desde una actitud
relacional) descrito por Piaget'®.

Debe advertirse que esta perspectiva ambiental urba-
na, aunque tiene la pretension de llegar a constituir un
camino hacia estudios y teorias de la ciudad, no
constituye una nueva disciplina que venga a suplir ios
enfoques disciplinarios tradicionales.

Talcomo sunombreloindica, se trata de una perspec-
tiva interdisciplinaria mas que de una disciplina.

Larelacion entre la perspectivaambiental urbanay los
enfoques disciplinarios tradicionales no es de compe-
tencia sino de complementariedad. En el grafico de
pagina siguiente se representa la realidad conforma-
da pordimensiones verticales y horizontales. Hasido
caracteristico de las disciplinas sociales organizadas
en torno a las dimensiones verticales (economia,
sociologia, etc.) y a la dimensién horizontal espacial
que aqui interesa (geografia, urbanismo) dar muy
poca atencidn a las zonas de cruce del diagrama
(achuradas).

Las disciplinas verticales han consistido en estudios
de los problemas en la ciudad al no abordar lazona de
cruce conladimensién espacial. Inclusolaszonas de
cruce con lo temporal han sido solo parcialmente
abordadas, debido a la preferencia de la economia
por modelos ahistéricos y de la sociologia por el
estudio de lo actual. Las disciplinas horizontales
centradas en la dimension espacial tampoco se han
ocupado de las zonas de cruce al pretender estudiar
leyes y estructura espaciales como si éstas fueran
autébnomas respecto de lo social.

La perspectiva ambiental urbana estaria centrada en
las zonas de cruce del grafico porque en dichas zonas
es posible localizar ios procesos ambientales, tal
como se los ha definido. Tomando en cuenta que

17 ibid
18 PIAGET, J. Op. cit.
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estos procesos ambientales, como todo proceso y
-fenémeno real, exceden los limites disciplinarios con-
vencionales, los interdisciplinario pasa a ser constitu-
tivodedicha perspectiva. Asi, la perspectiva ambien-
tal urbana comprende todas las zonas cruce. Estu-
dios de este tipo son, por ejemplo, los de la urbaniza-
cion en relacion con el desarrollo econémico, los de
los procesos especulativos y renta de la tierra, los
estudios antropolégicos sobre las redes de supervi-
vencia vinculadas al vecindario, los centrados en la
percepcion social de espacio urbano (desde la pers-
pectivade ciertos arquitectos y de la geografia social),
los estudios explicativos de los procesos de cambio
de uso del suelo que componen el desarrollo de las
ciudades (densificacion y expansion, etc.).

Aparte de los innumerables probiemas conceptuales
que pudieran existir en lo gque aqui se ha intentando
proponer, hay una imprecision respecto de la cual los
autores tienen plena conciencia. Se trata de la
diferencia, no examinada en estas paginas, entre
problemas y procesos ambientales, de una parte y
problemas y procesos urbanos, de otra.

En general, podria concluirse que los conceptos
adelantados en esta direccidén representan mas un
desafio y una tarea que un logro.

6. DISCUSION DE ASPECTOS
RELEVANTES DE LA CRISIS
URBANA

En esta parte del trabajo se esboza la discusion de
algunos aspectos resaltantes de la crisis urbana
tercermundista vinculada con los principales concep-
tos de la perspectiva ambiental urbana propuesta.

6.1 ;Son irreversibles los problemas
constitutivos de la crisis urbana?

Cabe preguntarse cuales son las razones gque hacen
que la crisis urbana de la grandes metrépolis parezca
ireversible. Es evidente que detras de ello esta
presente la idea de la masificacion. Por ejemplo, las
enormes zonas que albergan importantes volimenes
de familias consideradas marginales contintan ex-
pandiéndose mas rapido que el conjunto de la ciudad;
fa enome y creciente cantidad de vehiculos y viajes
altamente concentrados en el tiempo y el espacio
urbano y la consiguiente disminucién de las condicio-

nes de accesibilidad y seguridad; la disminucién de la
calidad de vida vinculada al agravamiento de proble-
mas ambientales como la contaminacién del aire,
acustica y de las aguas de riego y la escasez de
viviendas y de servicios de redes, especialmente
aguapotable. Estos parecenser, paraelcomundelos
habitantes, problemas irreversibles en las grandes
urbes tercermundistas.

¢ Obedecera esta vision persimista en gran medi-
da, por un parte a que las personas perciben los
problemas y sufren sus efectos, pero no tienen
conciencia de los procesos que los generan 'y, por
otra, a la gran complejidad que han alcanzado las
metropolis? De tal forma, lo determinante es la
imagen de ia metropolis como cadtica, desordena-
da e irracional. Antes la ciudad tenia un orden
simple y entendible; ya no lo tiene; y éste se habria
perdido irremediablemente.

¢Sera posible modificar esa manera de pensar
desviando la atencion de los problemas hacialos
procesos que los generan (cuestionando asi, en
efecto, la conviccidén de que lo actual pueda ser
considerado un caos y no un determinado orden,
por mucho que éste no se perciba faciimente)?
¢, Qué variante se introduciria si se tomara
conciencia dellargo proceso histérico de evolucion
y consolidacion de las aglomeraciones urbanas, en
que el hombre ha debido ir sobreponiéndose a los
condicionamientos ambientales y espaciales que,
en cada época, parecian limitar irreversiblemente
la posibilidad de que aumentara su tamario? En tal
sentido, 1a percepcion del proceso dialéctico de
condicionamiento y sobreconformacion podria
hacer aparecer la actual crisis determinada por el
tamafio como una mas. Cabe preguntarse,
entonces, si es posible la sobreconformacion que
permita superar la llamada crisis urbana actual.
Parecen existir dos posibilidades, al menos
teéricamente. La sobreconformacion basadaen
un nuevo avance tecnolégico y aquella basada
encambios enlas formas de organizacién social.
En cuanto a lo primero, los problemas mas
relevantes de la crisis urbana (como los de
transporte, escasez de viviendas y contaminacion)
no parecen obedecer a la falta de desarrolio
tecnologico. La cuestidén parece vincularse, mas
bien, a la organizacién y racionalidad social
imperante en las metrépolis. ;Acaso la busqueda
actual de tecnologias apropiadas que en todo caso
generalmente equivale a rescatar tecnologias mas
simples en desuso) no esta en el fondo apuntando
a nuevas formas de organizacidn social?

25



ENSAYOS FORHUM No. 10

6.2 ¢(Son los problemas constitutivos
de la crisis urbana producto del
excesivo tamano y acelerado
crecimiento de las metrépolis?

Unarespuesta afirmativa categérica adicha pregunta
-como la que usualmente se daria- implica dos defi-
ciencias conceptuales ya examinadas. Las comple-
jas relaciones entre formas espaciales y procesos
sociales se reducirian a un determinismo consistente
en que la forma espacial es la causa de una serie de
problemas sociales en la ciudad (o problemas urba-
nos) y una concepcion de totalidad emergente segtin
la cual las caracteristicas del todo (tamafio de la
ciudad) aparecen como explicacién biunivoca de la
dinamica de las partes (esto es, de los problemas en
la ciudad).

Amododeilustracién, resulta sugerente considerarel
problema del transporte que es uno de los que en
mayor medida suele atribuirse al excesivo tamario de
las ciudades. Como lo sefiala Owen,® la historia dice
que los problemas del transporte han constituido uno
de los principales problemas de las ciudades durante
muchos afios -por tanto, en ciudades de tamarios
variables- con independencia del tipo de tecnologia
del transporte utilizada. En Boston se construyé una
ferrocarril subterraneo a principios de siglo, cuando la
ciudad tenia apenas 600 mil habitantes, para solucio-
nar los problemas de tamario, las ciudades sufren
problemas de transporte intermo cuya agudizacion
posterior no seria un simple efecto del aumento del
tamafio. Por ofra parte la explicacion del tamario
excesivo suele ir acompaiada de aquella que sefiala
que los problemas se originan en la escasez de
recursos de inversion, lo que seria particularmente
grave en los paises del Tercer Mundo. A este
respecto, Owen sefiala que al parecer cuanto mas
opulenta es una nacién, y cuanto mas adelantada se
halla su tecnologia, menos éxito suele tener en la
resolucién de sus problemas de trafico.

Pareceria entonces necesario explorar los factores
relativos a la forma o estructura urbana y la distribu-
cion de los costos y beneficios del desarrollo urbano
y, en general, los sistemas de organizacion social. En
este sentido. es fundamental estudiar el divorcio entre

19 OWEN, Wilfred. El transporte : la clave del futuro de las
ciudades. En : PERLOFF, ed. La calidad del medio ambiente
urbano. Barcelona : Oikos-Tau, 1973. :
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apropiacion privada de beneficios y socializacién
de costos. Entre éstos Ultimos, destacan los ambien-
tales se llega de esta manera a concluir que resuita
necesario identificar aquellas que rigen las relaciones
entre actividades y grupos urbanos (totalidad enfoca-
da desde una actitud relacional) y profundizar la
comprension de las relaciones entre fuerzas y facto-
res socialesy economicos, de una parte, y fenémenos
ambientales y formas especiales, de ofra.

6.3 ;Es inevitable el territorio del
medio fisico natural y construido
que se observa en las metropolis?

Estapreguntaapuntadirectamente agran partedelos
problemas ambientales urbanos (segun la definicién
que figura anteriormente), exceptuados aquellos en
que el desequilibrio entre necesidades y medio fisico
deriva el déficit de dotaciones materiales. Ademases
una pregunta que replantéa lo discutido en el punto 1
de ésta misma seccién, si bien refiriéndose
especificamente a este tipo de problemas ambienta-
les.

¢ Qué influencia tiene en persecucién del territorio
como un fenémeno inevitable el hecho innegable de
que, como tanto en los analisis como en las solucio-
nes, la atencién aparezca centradaen lofisicoy noen
las relaciones entre lo fisico y lo social? Es decir, 4 En
qué influye la carencia de una perspectiva ambiental
adecuada? ; Es posible identificar causas cuando la
atencion se fija casi exclusivamente en los problemas
(efectos) y no en los procesos que los generan? Al
aplicar en este enfoque estatico es casi imposible no
atribuir 1a explicacién del deterioro a la ciudad misma
y a sutamario. Consecuentente, las politicas urbanas
no pueden sino enfrentar los efectos a través de
problemas de programas de remodelacion y conser-
vacién. La accién social sobre las causas aparentes
-la ciudad misma y su tamafio- excede toda posibili-
dad de la planificacion urbana y, en gran medida, de
la planificacién general. Asi, como se actua sobre los
efectos en la practica resulta inevitable que por efecto
de causas intocadas -sean estas las aparentes u
otras- vuelvan a aflorar los problemas, e incluso
agravarse, en ciertos casos, como en el de las
remodelaciones gue casi siempre crean un déficits de
espacios construidos superior al que resuelven. La
imagen del territorio fisico como algo inevitable, ¢ no
estara, al menos parcialmente, radicada en la
constatacion de éste fendmeno?

Lo dicho permite entender porque es tan fuerte laidea
del deterioro fisico como inevitable. Pero faltaria por
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discutir lo fundamental: ; es o no inevitable? Es obvio
que ello dependera del tipo de causas que se identi-
fique. Si se tratara de la ciudad misma y su tamafio,
el deterioro seria inevitable. Quedaria por demostrar
la conexidén necesaria entre ambos fenémenos (ta-
mafio y deterioro). Ello podria argumentarse por dos
vias. Primero, el tamario creciente de las aglomera-
ciones urbanas produce una transformacién en la
conducta. Por ejemplo, se podria destacar el
gregarismo entendido como algo adquirido de igual
forma que en ciertas especies animales,®y lapérdida
de una conciencia ambiental. Resulta convincente
atribuir la totalidad o el grueso de los problemas de
deterioro fisico a una relativa pérdida de conciencia
ambiental del habitante urbano.

La segunda forma de vincular tamafio y deterioro es
por la via de argumentar que una intervencion cre-
ciente sobre los ecosistemas naturales termina por
deteriorarlos inevitablemente. Lo cuantitativo deviene
en lo cualitativo (esto es, en la aparicién del deterioro
del ecosistema). Sin embargo, ¢, no esta acaso esta
explicacion fundada en reconocer una sola forma
posible de intervencion sobre los ecosistemas natura-
les? En cuanto a la produccién y generacién de
desperdicios -causa principal del deterioro de! medio
natural- ¢ se justifica asimilar mecanicamente activi-
dades productivas a gran escala con generacion de
hechos? Segun Gutman lo que sucede es que no se
atiende el hecho de que el residuo en sociedades con
economias de mercado se encuentra economica-
mente determinado. Una técnica dirigida a la
privatizacion de beneficios y socializacion de costos
aprovecha el uso indiscriminado det ambiente en el
proceso de produccion; la naturaleza aparece como
potenciadel capitalen el proceso social de produccion
moderno.

Si se identificaran otras causas del deterioro que no
fueran la existencia misma de la metrdpolis, quedaria
abierta la posibilidad de que aquél no fuera inevitable.
Si la dnica causa fuere el tamafo de las metropolis
¢ no deberia esperarse acaso una proporcionalidad
directa entre tamario urbano y grado de deterioro del
medio fisico? Como tal proporcionalidad no parece
darse al comparar distintas metrépolis deberia consi-
derarse la existencia de otras causas. En concreto
¢ cudl es la influencia de la organizacion y dinamica
social en las zonas especificas de intervencién sobre

20 MORGAN, Eliane. La ciudad en crisis.

el medio fisico? Gudman sefiala la importancia de la
dinamica social (conformada por la racionalidad eco-
némica, la renta diferencial, 1a rotacién del capitaly la
internalizacion de beneficios y externalizacion de
costos, entre otros) enlageneracionde los problemas
ambientales?'.

6.4 El relativo fracaso de la
planificacion urbana. ;Es un
problema de enfoque o tan solo de
ejecucion técnica y de capacidad
tecnologica?

El objetivo general de la planificacion urbana ha sido
labiisqueda de undesarrollo urbano eficiente, equita-
tivo y ordenado. Confluyen a ello dos estilos, uno de
los cuales aborda la ciudad como conjunto y trata de
sustituir el desorden existente por un orden de fuerte
contenido formal y estético (planes metropolitanos de
uso del suelo, new towns); el otro privilegia el mejo-
ramiento fisico de barrios y de sectores de la ciudad,
con una concepcion implicita de totalidad atomista
(seccionales, remodelaciones).

Por otra parte, en cuanto a las relaciones entre forma
especial y procesos sociales, la planificacion urbana,
tradicionalmente reactiva centra su accién sobre lo
fisico, regulando y ampliando las dotaciones materia-
les con el proposito de ajustarse a las necesidades
sociales. La regulacion de las estructuras urbanas -
entidades como un par dialéctico entre dotaciones
materialesy usos sociales-tiene un doble caracter: en
el corto y mediano plazo, las reglas de uso del suelo
y las inversiones urbanas (esto es, la planificacién
urbana) actuan sobre las dotaciones materiales, por
esavia, condicionando los usos sociales; y en ellargo
plazo son los usos sociales (determinados por el
desarrollo economicoy social y la division del trabajo)
los que van condicionando las decisiones deinversion
y de destino de las dotaciones materiales?.

¢, Tiene sentido intentar la aplicacién de nuevos instru-
mentos técnicos y metodologias de accidn dentro de

21 GUTMAN, Pablo. Medio ambiente urbano : interrogantes y
reflexiones. Presentado en : Seminario Industrializacion, Recur-
sos y Medio Ambiente en América Latina (1980 : Cumana).

22 BROWNE, Enrique. La eficiencia de {a ineficiencia. En : Eure
revista latinoamericana de estudios urbano regionales. Santiago
de Chile. No. 5.
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dicho marco conceptual de fa planificacion urbana
parasuperar el desafi6 planteado porlacrisis urbana?
o ¢ seria necesario unareformulacién conceptual que
no se concentre meramente en las dimensiones
fisicas de la realidad y supere concepciones de la
ciudad como un todo que resultan inadecuadas; y
supere un enfoque basado en problemas coyuntura-
les que conduce a una planificacion de caracter
reactivo?

Lo que se ve con claridad es que las politicas
urbanas futuras deberan ceiiirse a ciertos crite-
rios orientadores vinculados al actualcontextode
crisis urbana y econémica.

En cuanto a io econémico debera tenerse en cuenta
que los recursos financieros -especialmente aquelios
en monedadura -no van acrecer de manera significa-
tiva en los proximos afios (si es que o hacen). Ello
obligara a fijar estrictas prioridades, obtener el maxi-
mo rendimiento de los escasos fondos disponibles y
proceder a reasignar fondos de acerdo con las priori-
dades fijadas. Por otra parte, las dimensiones am-
bientales de la crisis urbana en un contexto de restric-
cién econémica como el descrito, hacen indispensa-
ble enfatizar objetivos y logros como los siguientes:
aprovechar el maximo la infraestructura urbana don-
de existe generalmente una capacidad osiosa signifi-
cativa; dedicar recursos y empleo al mantenimiento y
conservacion de! medio ambiente natural y construi-
do, lo que ayudaria a mejorar las condiciones de vida
y la productividad, extendiendo la vida util del capital
y los recursos naturales; buscar el maximo aprove-
chamiento de los flujos de materiales, energia, bienes
y servicios, deshechos, etc. mediante oportunidades
de aprovechamientos muitiples reciclaje, etc.; mejo-
rar la eficiencia en el uso de las materias primas y la
energia; y dar un uso 6ptimo a los bienes materiales
importados.

Dado el caracter estructural de las crisis urbana y
econdmica, es muy probable que tiendan a ser cons-
tantes estos pies forzados de las politicas urbanas.
De ser asi, puede anticiparse la necesidad de un
cambio sustantivo del enfoque subyacente a la plani-
ficacion urbana. Se ha sefalado anteriormente que
las ciudades han debido enfrentar sucesivas crisis de
tamafio o a lo largo de ia historia y que ellas han sido
superadas mediante un esfuerzo social que se han
denominado “sobreconformacion”. La actual crisis
urbana requerira esfuerzos de este tipo. Tendran, sin
embargo, algunas particularidades. Porunaparte-en
términos fisicos y tecnolégicos- los esfuerzos de
sobreconformacion no estaran orientados al desarro-
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llo de una tecnologia que permita superar o0 denomi-
nar la naturaleza, como ocurrié en epocas pasadas.
Mas bien, el desafio es desarrollar tecnologias
que, garantizando un mismo nivel de bienestar
que las convencionales tiendan a minimizar la
intervenciénsobrelos ecosistemas desoportede
las grandes ciudades. (extraccion de materiales,
energia y produccién de desechos). Por otra parte,
deberan también hacerce esfuerzos de
sobreconformacion en términos de la organizacion
social. Setrataria de rebajarlas demandas per capita
dedotaciones materiales urbanas mediante reajustes
de la organizacion social.

De tal forma, Ia planificaciéon urbana futura debera
superar sus sesgos reactivos y el énfasis en lo
méramente fisico y reemplazarlos por un enfoque
mas integral, que permita preveer los problemas, y
que, ensuma, fomente acciones de sobreconformacion
como las descritas.

6.5 El tipo y nivel de conciencia social
que se observa ante la crisis
urbana y, especialmente; frente a
su dimension ambiental ;Son
suficientes para esperar una
reaccion social efectiva?

El tipo y nivel de conciencia ambiental depende en
forma importante de la estructura social. Los grupos
dominantes enfatizan aquellos problemas que los
afectan directamente, generalizandolos como si tu-
viesen igualmente primera prioridad para el conjunto
de la poblacion. No es casual la desproporcionada
importancia otorgada a los problemas de la contami-
nacién atmosférica o ala congestion en las metropolis
latinoaméricanas, frente a problemas tanto o mas
urgentes de vivienda, salubridad, salud, nutricion,
etc.; se otorga entonces, mas importancia a aquellos
problemas ambientales homogéneamente
distribuidos, mas relacionados con la calidad de vida
de la poblacién en general, y no con el nivel de
satisfaccion de las necesidades basicas de Ia pobla-
cion mayoritaria®.

La reaccion social de los grupos dominantes tiende,

por tanto, a favorecer acciones que apuntan a remo-
ver efectos mas que causas.

23 GUTMAN, Pablo. Op. cit.



ENSAYOS FORHUM No. 10

Las soluciones son, por lo mismo, parciales y estan
basadas en inversiones crecientes con un fuerte
énfasis tecnolégico. E!l caso del transporte urbano -tal
como fuera sefialado anteriormente-* es un claro ejem-
plodeelio. ; Se puede esperar de estos sectores sociales
alguntipode reaccionalterativaque impliquetransforma-
cionhes en la organizacion y racionalidad sociales? ¢ Qué
nively acumulacion de problemas es necesario alcanzar
para forzar dicho tipo de reaccion social?

En el otro extremo de la estructura social, los grupos
urbanos marginados presentan untipode “conciencia
ambiental’ radicalmente distinto. Los problemas que
realmente les importan son aquellos subestimados
como problemas ambientales por los sectores domi-
nantes (y la “opinion plblica” que éstos influyen). Se
trata de proglemas transgeneracionales que, por tan-
to, no son vinculados por estos grupos con el lenguaje
y conceptos ambientalistas de moda que se centran
en problemas nuevos. De tal manera, estos grupos
desarrollan un tipo de conciencia ambiental, no exte-
riorizada como tal, dependiente en gran medida de la
I6gica de sobrevivencia que otorga un sello peculiar a
sus vidas. La superacion de condicionamientos am-

24 OWEN, Wilfred. Op. cit

bientales directos y muy basicos vinculados a la
alimentacion, la proteccion, el abrigoy la salud, dentro
de una situacién de gran precariedad, va determinan-
do una dinamica social distintiva. La reaccion de
sobreconformacion de ios pobres urbanos es eficien-
te (con pocos recursos se consigue mucho: sobrevivir
e, incluso progresar gradualmente, como es el caso
de la autoconstruccion de viviendas), es ademas
destacable por el alto grado de reciclaje de materiales
y desechos; aunque, también desde el punto de vista
ambiental, al tratarse de una reaccion orientada per-
manentemente a superar los problemas del momen-
to, favorece, en la obtencién y uso de recursos, un
efecto depredatorio (deterioro de dotaciones someti-
das a sobreuso y de los ecosistemas de soporte
energético).

Tal vez en las areas de asentamiento precario en la
periferia de la metrépolis del Tercer Mundo, caracte-
rizadas por la construccion a escala ampliada de un
habitat en tales condiciones de precariedad ambien-
tal, esté el germen de la dindmica social que habrade
conducir a la superacién de aspectos sustantivos de
Ja actual crisis urbana.
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GESTION URBANA: DESAFIOS Y PERSPECTIVAS
A PARTIR DE LA EXPERIENCIA BRASILENA

INTRODUCCION

Es abundante laliteratura existente sobre el problema
de la urbanizacion aceleradaen América Latina. Este
trabajo, mas bien ingresa al terreno de los sistemas
elegidos por las administraciones urbanas para en-
frentar dicho problema. No se trata del estudio de las
causas de la formacion de las ciudades, sind mas bien
de entender los agentes responsables de su dinami-
ca y relacionar posibles caminos de gestion para
ciudades que presentan situaciones muy dispares y
demanda de servicios en situaciones extremas.

Lo que se expone a continuacién son las observacio-
nes de 30 afios de actividad en el desarrollo urbano,
en organismos publicos a nivel municipal, estadual y
federal especialmente en Brasil.

1. DIMENSION DEL PROBLEMA
A ADMINISTRAR

Segun el Instituto Brasilefio de Geografia y Estadisti-
ca IBGE, en el periodo 1970/1980 la poblacién brasi-
lefia total creci6 2.49%y la poblacion urbana el 4.44%
al afio, lo que representa una fuerte reduccion, com-
parada con las tasas de crecimiento de la década de
1960/1970. Aunque no estén disponibles los datos
que deberia arrojar el censo de 1990 sobre la real
situacién poblacional de Brasil, estudios preparados
en 1989 sobre la dindmica demografica del pais
indican que continuaria la reduccién de los indices de
crecimiento de la poblacion. Proyecciones del Institu-
to de Planeacion Econdmica y Social de la Presiden-
cia de la Republica - IPEAVIPLAN - para los periodos
1980/1990 y 1990/2000, indican indices de creci-
miento para la poblacion urbana en esas décadas de
2.88% y 2.26% al afio respectivamente.

Aun contal reduccion elaumentodel nimeroabsoluto
de la poblacion sera elevado estimandose la pobla-
cién del pais en 146 millones de habitantes en 1990y
170 millones para el afio 2000. De esta poblacion, se

estima que 108 millones en 1990y 135 millones en el
afio 2000 viviran en areas urbanas.

Estos datos estan apoyados en el criterio oficial que
considera poblacién urbana a todos los pobladores
que viven en el asentamiento humano principal de un
municipio, pero, aungue estimemos como urbana
solo la poblacion de asentamientos con 20,000 habi-
tantes 0 mas, se obtiene que de 50 ciudades de esa
dimensién que tenia Brasil en 1940 pasé a 393 en
1980. El crecimiento del nimero de esas ciudades
consideradas por volumen de poblacién puede ser
verificado en el siguiente cuadro.

Cuadro No. 1
Volumen de Numero de Numero de
poblacion ciudades ciudades

(habitantes mil) 1940 1980
500y + 3 14
100-499 8 60
50-99 11 75

20-49 28 244

Total 50 393

Fuente: Urbanizacéo no Brasil: Retrospectiva, Componentes e
Perspectiva. Martine, George - Beltrao, Kaizé - Camarano,
Ana Amélia y Neupert, Ricardo.

Como en Brasilhay mas de 4.000 municipios, es claro
que no estan representadas en el cuadro anterior mas
de 3.600 ciudades que se podria llamar de pequefia
dimension. Asi ademas de un crecimiento esperado
de 27 millones de habitantes urbanos a lo largo de la
década de 1990, la distribucion de esta poblacion
cubre ciudades de la mas variada dimension.

Las nueve regiones Metropolitanas (conurbaciones
que se institucionalizaron en la década de 70 y que
engloban de 3 a 34 municipios cada una) Belem,
Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de
Janeiro, S&ao Paulo, Curitiba y Porto Alegre, conten-
dran 61 millones de personas y representaran un
problema de administracién muy especial por ser
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ciudades que contienen varios municipios, el mismo
que se repite en las aglomeraciones urbanas que
corresponden a nuevas conurbaciones en proceso.

Encuanto al saneamiento, al cual el Gobierno Federal
conjuntamente con los Estados le viene dedicando
especial atencion a partirde 1970, lasituacion de esos
servicios es la siguiente.

Cuadro No. 2
Regiones Aglomeraciones | Ciudades
TIPOS DE Metropoiitanas | Urbanas con 100.000
SERVICIOS Hab. y mas

1870 | 1980 1970 1980 1970 { 1980

% hogares ur-| 60,4 80,2 65,0 817 599 797
banos liga-
dos a la red
de agua po-
table

% hogares ur-} 54,4 58,8 518 64,0 47 4 65,3
banos con
instalacion
sanitaria

Fuente: Evolucao de Rede Urbana no Brasil - periodo 1970-1980
Conselho Nacional de Desenvolvimiento Urbano - CNDU

Hasta el afio 2000, considerando los cambios socia-
les que podrian conducir a fa reduccion del tamafio de
las familias, deberian constituirse aproximadamente
7.8 millones de nuevos hogares. Esto significa la
necesidad de 780.000 habitaciones nuevas con sus
correspondientes conexiones de servicios cada ano
en la década del 90, para no agudizar el déficit actual.
Aesas demandas se van a sumar las necesidades de
transporte, educacion, salud, drenaje, vias y por
supuesto generacion de empleo.

Los cambios enla economia de Brasil ocurridos enlos
ultimos afios promovieron la capacidad de las ciuda-
des para albergar una creciente poblacion, inicial-
mente originada por la migracion rural-urbana y hoy
acentuadamente proveniente del crecimiento de la
propia poblacion urbanaasi comolos desplazamientos
producidos de una ciudad a otra, consecuencia del
mayor desarrollo comparativo de algunas ciudades.
Esto ocasiona no solo problemas de habitacion y
servicios, sino un déficit en la oferta de empleo formal
y el surgimiento de una inmensa variedad de formas
de obtener renta, utilizando los espacios publicos, lo
que a su vez se constituye en otra de las esenciales
necesidades a ser atendida por las ciudades en esta
década. :
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Con ia extincién del Banco Nacional de habitacéo -
BNH a mediados de la década de 80, perdi6 el pais el
principal instrumento técnico y financiero para el
desarrollo urbano. El programa de saneamiento que
conducia ese organismo, tuvo continuidad por haber-
se trasladado casi en forma integral al nuevo organis-
mo financiero encargado de tales actividades. Sin
embargo, la cartera de tierras del BNH, elinstrumento
mas importante para la ordenacién urbana, por su
capacidad para intervenir no solo en el mercado de
tierras sino especialmente en la ciudad, mediante la
compra de areas destinadas a programas de vivien-
da, se perdi6 definitivamente. Esta accién conducira
en el mediano plazo a elevados costos de operacion
de las ciudades en Brasil.

2. ESTRUCTURA JURIDICA
INSTITUCIONAL

ElBrasil es unarepublica federativacompuestapor 26
Estados, un distrito Federal en el que se localiza la
capital del pais que es la ciudad de Brasilia y mas de
4.000 Municipios. Los Estados estan divididos en
Municipios que, de acuerdo conlanuevaconstitucion,
sonintegrantes de lafederacién allado de los Estados
y de!l Distrito Federal.

El pais tiene asi tres esferas de gobierno’ que gozan
de autonomia constitucional, lo que brinda la posibili-
dad de legislar a cada una de ellas. Los tres tipos de
gobierno estan constituidos por Poderes Ejecutivo,
Legislativoy Judicial, con excepcion del Municipio que
no dispone de poder juridico.

En el Municipio el Poder Ejecutivo esta representado
por el Prefecto, el mismo que en caso de faita es
sustituido por el Viceprefecto, y las funciones legisla-
tivas, son ejercidos por la Camara de Vereadores
(Concejales). Todas estas instancias se eligen por el
voto directo, secreto y universal’.

Las Leyes Organicas de cada Municipio son estable-
cidas por los mismos, por medio de su Camara de
Vereadores y deben ser compatibles con la Constitu-
cion del Estado en que estan ubicados, y estar de
acuerdo conlos lineamientos establecidos enlaConsti-
tucion de fa Republica.

1 Prefiero la denominacion de esferas de ambitos de gobiemo de
la de niveles, ya que la Gltima da una idea de subordinacion y no
de administraciones paralelas.

2 De responsabilidad del Gobierno Federal.
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3. COMPETENCIAY
RESPONSABILIDADES

El grado de autonomia de los municipios para cumplir
con sus funciones, principalmente la de gestion urba-
na, ha sufrido variaciones en Brasil a lo largo del
tiempo, pero en el periodo analizado en este docu-
mento, siempre fue superior a la de otros paises de
América Latina. En suaspecto formal, oenlapractica,
esta autonomia incluye la independencia para la
promuigacion de leyes en asuntos de su competen-
cia, sin cualquier intervencién de otra esfera de go-
biemo, la mayor disponibilidad de recursos financie-
ros con uso no condicionado; y estructurainstitucional
independiente. También es de esa tradicion la elec-
cién directa de sus alcaldesy de los integrantes de las
Camaras de Vereadores (Consejos Municipales), los
mismos que tienen sus funciones establecidas dentro
de un sistema presidencial en que el Alcalde como
cabeza del ejecutivo tiene unagranindependenciade
accion mientras que el Consejo como organismo
legislativo establece las leyes y fiscaliza la accion del

ejecutivo.

La Constitucion de 1967, promulgada durante el
gobiemo militar ocasioné, una mayor centralizacion
poriaconcentraciony control de los recursos financie-
ros por parte del Gobiemo Federal, el cual condicion6
el uso de los mismos a normas generales, no siempre
igualmente validas para todas las regiones de un pais
como Brasil. La autonomia politica también sufrio por
la intervencion de los Estados en un grupo de impor-
tantes ciudades que fueron consideradas como de
seguridad nacional.

La nueva Constitucion, aprobada en 1988, tiene porel
contrario, en la descentralizacion administrativa y
financiera una de sus principales caracteristicas y
prevé el progresivo pasaje de responsabilidades del
Gobiemo Federal hacia la administracion de los Esta-
dos y Municipios. Un ejemplo de ello es que, del total
de recursos tributarios recaudados por todas las
esferas de gobiemo, la Constitucion de 1967 distri-
buia 45% para la instancia Federal, 37% para los
Estados y 18% para los Municipios. La nueva Cons-
titucién, asigna 36% de los recursos tributarios para el
Gobiermno Federal, 40% para los Estados y 24% para
los Municipios, que obtienen asi el mas importante
aumento porcentual de ingresos tributarios.

Conlareduccion derecursos en laesfera Federal ésta
se retira del apoyo a las actividades urbanas e inicia
eldesmantelamiento final de la estructurainstitucional

y de recursos financieros y humanos, organizada
para ese fin. Ya antes de esa reduccion de recursos,
laadministracion nacional del periodo 1985a 1990 fue
especialmente negativa por la creacion del Ministerio
de Habitacao y Urbanismo, que agrupé a las institu-
ciones que estaban encargadas de manejar los pro-
blemas urbanos en el gobiemo federal. Este Ministe-
rio fue usado en su fase final hasta su extincion, en
fines politicos partidarios.

De acuerdo con la Constitucién de 1988 a los Munici-
pios les cabe legislar sobre asuntos de interés social,
instituir y recaudar tributos; crear, suprimiry organizar
distritos; prestar servicios publicos de interés local,
incluido el transporte colectivo. mantener, con la
cooperacion técnica y financiera de los Estados, los
servicios de Educaciéon y Salud; promover el
ordenamiento teritorial por medio de la planificacion
y contro! del uso del suelo; promover la proteccién del
patrimonio histérico y cultural; y complementar la
legislacién federal en lo que corresponda al ambito
municipal.

Una seria limitacion, aun existente, para la autonomia
local, es el sistema de responsabilidades comparti-
das, en algunas competencias, entre el gobiemo
Federal, Estadual y Municipal, pero especialmente
entre el Gobiemo de los Estados y las Municipali-
dades. Laincertidumbre sobre los niveles de respon-
sabilidad de cada uno, sumada a las posiciones
politico partidarias e inclinaciones personales de los
administradores, lleva a conflictos de jurisdiccion,
duplicidad de esfuerzos, falta de coordinacion y, mu-
chas veces desatencién aalgunos servicios, por parte
de las dos administraciones.

Con la nueva Constitucion también es reforzado el poder
Legislativo, que pasa a dividir con el Ejecutivo responsa-
bilidades en el campo de la administracion, y la participa-
cién popular ganaderechos, (y no mas la buena voluntad
de la autoridad de tumo) pues ademas de elegir la
administracion por el voto directo, puede presentar pro-
yectos de ley por iniciativa popular, a nivel del municipio,
de la ciudad o del barrio a que pertenece.

Toda la ciudad con mas de 20,000 habitantes debe
tener su Plan de Desarrollo, aprobado por la Camara
de Vereadores y por tanto transformado en ley muni-
cipal. Esta ultima medida fue contemplada en las
leyes organicas de algunos Estados en el pasado,
pero tuvo una existencia meramente formal.

Los institutos juridicos urbanos estan pocodesarrolla-
dos en el Brasil, comparados con otros paises como

35



ENSAYOS FORHUM No. 10

el Ecuador. Algunos dispositivos legales nuevos fue-
ronincorporados ala ultima Constitucion, perodepen-
den de leyes que los reglamenten. Entre estos cabe
referir: la parcelacion y edificaciéon compuilsiva de
terrenos urbanos; impuesto predial progresivo; la
indemnizacién expropiatoria pagada con titulos de la
deuda publica; y la reduccion de los plazos para el uso
capioén urbano. AGn en la nueva Constitucion legislar
sobre el derecho urbanistico, esta en la competencia
de la Administracién Federal, pero los Estados pue-
den hacerlo concurrentemente también.

Este instrumental juridico, conjugado con la nueva
condicion financiera ya antes referida puede dar a las
ciudades una nueva posibilidad de desarrollo, pero,
ante la magnitud que alcanzaria las demandas del
actual proceso de urbanizacion no seran suficientes,
si no se practica un tipo de gestion urbana orientado
alarealidad de cada ciudad, nuevas prioridades enla
solucion de problemas, métodos mas eficientes e
instrumentos de gestién urbana reformulados.

4. SECTORIZACION DE LOS
SERVICIOS URBANOS

Brasil por su extension territorial presenta diversas
etapas de desarrollo, en sus diferentes regiones y en
el mismo momento. Esto significa que debido entre
otros factores, a un proceso progresivamente des-
igual de ocupacion del territorio por ejemplo, en algu-
nas areas de Rondonia, estado situado en el
noroccidente, ocurren en este momento situaciones
que tuvieron lugar hace 30 afios en el Parana y 50
afios en Rio Grande do Sul que son estados del Sur.

Como instancia mas préxima a la poblacion, las
Municipalidades reciben demandas por los servicio
mas urgentes y esto hace que el concepto de servicio
deinterés localseavariable alolargo delterritorioy del
tiempo, adaptandose a las peculiares situaciones de
cadalocalidad. La sensibilidad politica, o las tenden-
cias personales, o de los grupos que representa el
administrador, terminan definiendo las prioridades en
tales servicios.

Uno de los problemas que enfrenta la gestion urbana
es la sectorizacién de los servicios. Hace masdeuna
década que se modificé la asignacion de responsabi-
lidades al Municipio en el campo de los servicios de
interés local. Si bien hasta la década de ios 50
servicios urbanos bajo la responsabilidad del munici-
pio, incluyeron la energia eléctrica, teléfonos y otros
éstos progresivamente fueran pasando a otras ins-
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tancias de gobierno, debido a los sistemas integrados
de produccion y distribucion de los mismos, ¢ la
economia de escala, que derivd en la mayoria de las
ciudades el manejo del agua potable y alcantarillado
hacia empresas de nivel estadual, al eliminar el
financiamiento a las ciudades.

En el periodo de 1965 a 1990 fueron muchos los
servicios gue pasaronde los Municipios alos Estados,
donde tomaron forma sectorial, generaimente bajo
empresas, que al intentar ser eficientes perdieron la
concepcion de la ciudad como un organismo integra-
do, lo cual esta generando dificultades para la coordi-
nacién del desarrollo urbano mas alla de los antago-
nismos politicos entre el Municipio y la esfera de
gobierno que maneja tales servicios.

De otra parte, la experiencia de Regiones Metropoli-
tanas en Brasil, como organismos de planeamiento y
coordinacién de servicios urbanos en areas de
conurbacion, resultd muy limitada, dado que las admi-
nistraciones estaduales, después de 1984, las extin-
guieran o transformaran en entidades que compiten
con los municipios en la ejecucion de actividades
urbanas, en vez de apoyarios en la realizacién de las
mismas.

Las posibilidades de planificacién y administracion de
la ciudad se toman inciertas con el retiro de tales
servicios del ambito municipal y al transformar la
posibilidad de decidir sobre los mismos en una tarea
de coordinacion, en base solamente a la argumenta-
cion técnica, puesto que los recursos financieros y el
poder politico de las empresas sectoriales de servi-
cios, no estan al alcance del Municipio. Finaimente
muy pocos municipios se pueden igualar técnicamen-
te a tales empresas.

La administracion gubernamental brasilefia, organi-
zada por sectores, no comprometidos mas que consu
propia planificacién, y la proliferacién por muchos
afos de entidades y mecanismos desconcentrados
para finalidades especificas, provoco la formulacion
de politicas ambiguas y hasta conflictivas considera-
das desde el punto de vista urbano.

La planificacion sectorial es esencialmente
concentradora, toda su vez que proyecta demandas
en funcion det consumo, lo que conduce siempre a
reforzary poner mayor disponibilidad de los servicios,
en los puntos donde hay mayor consumo de los
mismos. Esto es lo que ocurre con comunicaciones,
energia eléctrica, carreteras, etc. Se definen progra-
mas y proyectos que muchas veces son contrarios a
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" jos intereses de las comunidades en las que seran

localizados, lo que se acentua si hay debilidad politica
y financiera de los gobiemos locales.

Aun mas complicada, es la compatibilizacion de los
objetivos de la politica macroeconémica del pais con
los aspectos urbanos. La ciudad esta contribuyendo
cada vez mas con el producto nacional (ciudad como
elemento de produccion) pero absorbiendo menos
mano de obra y satisfaciendo menos expectativas.

Sobre la ciudad recaen los costos de lainstalacién de
grandes obras estratégicas, sean pablicas o privadas,
pero no se le reconoce la recuperacion de tales
costos. Al construir una planta hidroeléctrica, una
refineria o una sidenirgica en areas no habitadas, los
costos del asentamiento humano son incluidos en los
delaplanta. Siestancercadeunaciudad, estadebera
absorver tales costos.

Esta practica sectorial tan adversa ala administracion
de la ciudad, también es fomentada por organismos
internacionales de crédito, que cuentan con alta capa-
cidad técnica, pero que también, en nombre de una
eficiencia sectorial poseen organizacién y criterios
atomizados cuando se trata de asuntos urbanos. Lo
urbano en estos organismos, es una especie de hijo
no deseado, que es aceptado a disgusto, por su
complejidad, por no corresponder a su estructura y
representar proyectos dificiles con muy pequefia
inversion.

5. AMBITO NACIONAL

E! administrador urbano debe tener una vision clara
del ambito de trabajo en que va actuar, ya que en la
mayoria de los casos esta obligado a operar mucho
mas sobre efectos que sobre las causas primarias de
los problemas que enfrenta. Este ambito macroseda
en Brasil de [a forma siguiente:

a) En el contexto del proceso de urbanizacion
ocurridoen los Ultimos 35 afios, lomas destacable
es la modemizacion de la sociedad brasilefa y
sus efectos sobre la urbanizacién, asf como ios
cambios juridicos, institucionales y financieros
consecuencia de esa modernizacion. En este
proceso al Estadole toco construirla infraestruc-
tura industrial y de servicios publicos, con subsi-
dios a la primera.

b) Caracterizada por su rapidez y concentracion,
esa urbanizacion fue generada por la moderni-
zacidndelasociedad, sumadaaunaaltatasade

d)

e)

9)

crecimiento demografico y del avance de los
medios de comunicacion.

Aungue esta modernizacion ho pueda ser toma-
da en si misma como un problema para las
ciudades, produjo una acumulacion de proble-
mas que contribuy6 a la generacién de crecien-
tes tensiones en el espacio urbano. Elcaracter
centralista de este proceso de urbanizacion esta
representado por la concentracion de renta,
empleo, inversiones, poder, actividades indus-
triales, equipamientos y servicios y por tanto, de
poblacion.

En el periodo 1955-1975 no hubo una corres-
pondencia entre la modemizacion de los proce-
sos productivos y los equipamientos urbanos.
Las tentativas para el mejoramiento del equi-
pamiento urbano se inician, cuando la crisis del
petréleo determina la reduccion de subsidios, el
recorte de las empresas publicas, elaumentode
los costos de operacidon de la ciudad (en especial
en cuanto al transporte), el aumento en la infla-
cion y la descentralizacién de los esquemas
financieros que deberfan atender a la demanda
por equipamiento urbano.

Paralelamente con la tradicional responsabili-
dad de los municipios por los problemas urba-
nos, se establecen estructuras administrativasy
financieras sectoriales (nacionalesy estaduales),
también para tratar problemas urbanos, pero
carentes de una visidn de la ciudad como un
todo. Los municipios, a su vez, de una manera
general, han sido incapaces de adecuar sus
sistemas de administracion urbana a estas nue-
vas situaciones y no consiguen nivelarse técni-
ca einstitucionalmente con los organismos sec-
toriales, organizados de forma empresarial, que
disponen de recursos y son favorecidos por
sistemas verticales de relacion entre relacién los
gobiernos Federal y Estadual y los municipios.

La velocidad de la urbanizacion llevé al desface
entre larealidad urbanay elinstrumentaljuridico
que larige. La actualizacion juridica se procesa
de forma lentay no atiende alas necesidades de
los administradores urbanos. ElCongreso Na-
cional, no alcanza a tener conciencia de los
problemas de las ciudades.

Marginalizacion, bajo nivel de renta, escaso

acceso a los servicios urbanos, precaria
participacion en la vida urbana, crecimiento
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h)

)

k)
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resultante de la innecesaria expansion de la
malia urbana, periferias dispersas, retencion
y altos costos de la tierra, baja densidad
promedio, altos costos de los servicios pu-
blicos y baja productividad de las redes de
servicios existentes, son problemas
interconectados que generan la ineficiencia
de la ciudad como centros de servicios y
produccion. Estos problemas traducen la
dimensién politica de la crisis urbana.

Las sucesivas politicas de estabilizacion aplica-
das durante los ultimos 10 afios como una
constante, de gobiemos que anuncian posicio-
nes politicas antagonicas, tuvieron costos so-
ciales significativos en términos de aumento del
desempleo abierto, cuyas presiones fueron ab-
sorbidas por el desempleo oculto o por el sub-
empleo. Después de una década de efec-
tivizacion de tales politicas, los mercados de
trabajo urbano perdieron su capacidad de creci-
miento. El aceleradoincremento de la poblacion
economicamente activano fue acompariada por
una expansion correspondiente del empleo.

La dificultad de coordinacion entre los diversos
sectores y organismos de las tres esferas (fede-
ral, estadual y municipal) de gobiemo, causa
desperdicio de tiempo y recursos en la planifica-
cién y ejecucion de programas. Esta tarea de
coordinacion contiene dificultades técnicas y
politicas. Por vision técnicay por compromisos
conorganismos financieros los organismos sec-
toriales practican rutinas programaticas de dificil
integracion en los planes urbanos.

Las politicas macroecondmicas y sectoriales,
tienen impactos no programados en el espacio
urbano, que son de dificil coordinacion. La
ciudad es un campo de negocios para el sector
privado, que presiona el sector publico a ofertar
infraestructura para sus acciones. Cuando se
cruzan las acciones publicas y privadas, la ges-
tion urbana se torna extremadamente compleja
en cuanto a sus aspectos técnicos y muy sensi-
ble desde el punto de vista palitico.

La disponibilidad de personal capacitado para
tratar con una escala de urbanizacion sin prece-
dentes es muy limitada, no solo porla dimension
del problema en algunos casos como por su
dispersion en todo el pais, exigiendo un elevado
nimero de profesionales no disponible. La
formacion en las universidades, ain en cursos

de posgrado ha producido mas resultados en la
obtencion de profesores que en técnicos que
trabajen directamente con los problemas.

f) Losrecursos financieros, hoy escasos en todas
las esferas de administracion, no alcanzan a
suplir la demanda de una poblacién urbana
creciente. El camino de recurrir a otras instan-
cias administrativas, ya no resulta debido a la
falta generalizada de recursos. Las disposicio-
nes de la nueva Constitucion del pais podrian
encaminar soluciones a estos problemas, que
dependen ahora de la voluntad politica de los
municipios para recaudar fondos y comprome-
terse ante una poblacion, cuya renta presenta
poca elasticidad para el pago de impuestos.

Experiencias de planificacion participativa, con
el fortalecimiento de las estructuras comunita-
rias, se cumplen mas como una alternativa a la
representacion formal de los legisiadores, que
como una complementacién de la misma. El
efecto positivo de tal forma de participacion,
surge de los movimientos que estos sectores de
la sociedad desarrollan, en favor de sus dere-
chos.

6. AMBITO DE LA CIUDAD

Cuando se habla de la ciudad, aunque este documen-
to haya destacado aquellas mayores de 20,000
habitantes, los problemas que se evidencian, yaestan
presentes en ciudades menores.

La ciudad es resultado de varias situaciones y politi-
cas de ambito nacional y el campo de accién del
administrador urbano es el local, razén por la cual se
tiene que interpretar el medio urbano, para verificar
que se puede hacer frente asituaciones econémi-
co y sociales que no cambiaran a corto plazo.

La situacion del medio urbano en Brasii, especialmen-
te en cuanto a los principales servicios y particular-
mente de saneamiento ha sido referida en la parte
inicial de este trabajo buscado entregar una vision de
la dimensién del crecimiento urbano en el pais. Lo
que interesa entender, para fa gestion urbana es
cudles nuevos factores estan llevando a la ciudad
actual a presentar problemas sociales mas graves que
los de infraestructura, aungue intimamente vinculados.

Las estadisticas presentan nameros que correspon-
den a una sensible mejora en los porcentajes de
atencion, en el saneamiento basico, en las ciudades




s

ENSAYOS FORHUM No. 10

de Brasii, principalmente considerando el fuerte cre-
cimiento de la pobiaciéon urbana en los uitimos 30
afios. Lo que no muestran, es que 10s grupos menos
favorecidos siempre se quedan desatendidos. Ade-
mas, la favela (bamiada) que fue un fenémeno tipico
de los migrantes se esta convirtiendo en la solucion
habitacional para los pobladores pobres nacidosenla
ciudad y, con frecuencia cada vez mayor es la Unica
alternativa para los nuevos hogares.

Como ejemplo se puede citar que la pobiacién del
Municipio de Sao Paulo, en un periodo de 14 afos se
ampli6 59.89%, creciendo de 6.6 millones a 10.6
millones de habitantes. En el mismo periodo su
poblacion favelada creci6 en 1.039.86%, pues cam-
bié de 71.840 a 818,872,

En Rio de Janeiro, en 1980 cerca de 722.000 ciuda-
danos estabandistribuidos en 400 favelasy represen-
taban 1/7 de la poblacion del Municipio. Sus principa-
les reivindicaciones fueron: evacuacion de aguas
negras (63%), agua potable (53%), energia eléctrica
(44%), mejoramiento vial (26%.J) y regularizacion de
la tenencia de ia tierra (22%)*.

De esta forma se crean areas segregadas o “ghetos”
en los que esta obligada a vivir la poblacion de bajos
ingresos y, de otra parte se repite el fenémeno con los
que disponen de mayor renta, los cuales, progresiva-
mente, se van encerrando en condominios, verticales
u horizontales, segregandose de otra forma, pero con
el mismo resultado. Este tipo de problema no es
aparente en las estadisticas y, tal vez, sea mas
representativo para la administracién de una ciudad,
que muchos de los normalmente citados.

El bajo costo de la energla para el transporte, hasta
1983, permitié una expansion territorial muy ampliade
las ciudades y elevo el costo de los terrenos de la
periferia. Con el aumento del costo del petroleo, los
costos del transporte “distanciaron” los barrios de baja
renta de las areas de trabajo, especialmente del
centro de la ciudad, y por tanto de la posibilidad de ser
espacios de vivienda para los pobladores de bajos
usos de transporte, ya que necesitan pagar el costo
diario de su transporte.

3 FRANCISCONI, Jorge Guitherme. O desenvolvimento urbano
e as posibilidades de planejamento. En : Palestra na Escola
Superior de Guerra. Rio de Janeiro (1988).

4 Ibid.

Los problemas del transporte pablico, en la mayoria
de los casos, son mas un problema de administracion
que de infraestructura o equipamiento. Con el uso
eficiente del sistema vial ya disponible, priorizando el
transporte publico en el transito y una adecuada
organizacion administrativa y tarifaria, es posible ob-
tener beneficios en tiempo para los usuarios y de
rentabilidad para el equipamiento.

Otras ciudades, siguen caminos semejantes, princi-
paimente cuando alcanzan mayor namero de habi-
tantes y esta situacion, tiene que ser enfrentada de
inmediato, por el elevado costo social que presenta.
Esta es la realidad para el responsable de la gestion
urbana en la actualidad.

El Dr. Jorge Guilherme Francisconi, en 1988, llamé la
atencién sobre lo que denomina Metrépole
Estratificada, considerando asi la diversidad de situa-
ciones que existen en una ciudad. En tal sentido la
accién politico administrativa, deberia estar mas orien-
tada hacia la reduccién de las disparidades intra-
urbanas. En la misma linea propone una metodologia
sencilla, que se denomina “curva de disparidad” de la
ciudad, en la cual los servicios disponibles en cada
unade las areas de la ciudad (barrios), son colocados
en un cuadro, en que el eje vertical contiene las
unidades espaciales (barrios) por orden de rentay el
horizontal los servicios urbanos por orden de costos.
Una ciudad con baja disparidad debe tener una linea
casi vertical. La ventaja principal de la propuesta es
permitir una visién espacial de las deficiencias urba-
nas, ubicando las mismas en el conjunto urbano y
transformando porcentajes en personas localizadas,
que es la poblacién que sufre esas carencias (ver
cuadros 3y 4).

El elevado niimerc de personas en el sector informal
de la economia deriva en una utilizacion del espacio
urbano, que no caorresponde alinicialmente propuesto
para el mismo. Decir que es una mala utilizacion, no
corresponde a la verdad. Los pobladores siempre
usan el espacio urbano dela forma que les es mas util.
Estetipo de actividad es una cuestién de sobrevivencia
para un elevado nimero de personas y el disefio
urbano tiene que pensar en esa situacion, como algo
que puede perdurar por largo tiempo.

6.1 MEDIO AMBIENTE

La conciencia del medio ambiente urbano es todavia
mas reciente que la referente al ambiente natural. El
medio construido porel hombre, sufre una cantidad de
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Cuadro No. 3 Cuadro de la disparidad Urbana

UNIDADES
ESPACIALES

SERVICIOS Y/O BIENES URBANOS

BARRIOS
COMUNIDADES
o
BARRIADAS

MAS COMUNES MENOS COMUNES
Y/O Y/O

DE MENOR COSTO MAS CAROS

(Continuum)

a b c . m n b y z

poblacion

muy pobre

pobiacién
pobre

poblacién renta
media baja

poblacién renta
media

poblacion renta
media alta

poblacién renta
alta

poblacién
rica

poblacion
muy rica

Pl
!
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P4

* Los valores pueden ser numeéricos o cualitativos, y representan la presencia o la existencia por indices de servicios o bienes urbanos

en un barrio, comunidad o barriada.

Fuente: FRANCISCONI, Jorge Guilherme. O desenvolvimento urbano e as posibilidades de planeamento. En: Palestra na Escola Superior
de Guerra. Rio de Janeiro (1988).

Cuadro No. 4 Linea de la disparidad Urbana

UNIDADES
ESPACIALES

Comunes SERVICIOS Y/0 BIENES URBANOS raros
Q0000000000000 ODOODOOO0OOO0O0O0O0O00O0O0O00O0OO0O0O0

mas pobres

Pl . » o

mas ricos

\ |

) L

4
I*

1N
i

* Podra haber discontinuidad en la linea de presencia dej servicio
Fuente: FRANCISCONI, Jorge Guilherme. O desenvolvimento urbano e as posibilidades de planeamento. En . Palestra na Escola Superior
de Guerra. Rio de Janeiro (1988)
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interferencias diarias que podrian ser evitadas con
medidas simples. La ciudad como medio de produc-
cion, esta sujeta a un uso intensivo de los recursos
naturales y del medio construido por el hombre. Los
grandes problemas, como la polucion del aire y los
ruidos molestos, ya se impusieron pero no hay toda-
viaconciencia para unacantidad de pequefios proble-
mas que ocurren cofidianamente en fa ciudad, la
suma de los cuales afectan sensiblemente la calidad
devida. Esto, también perjudica mas alos pobladores
de mas bajos ingresos, y va desde los problemas con
la calidad del habitat, hasta el ambiente que deben
soportar los pasajeros en el transporte publico.

También cabe referir que la falta de una accién
administrativa anticipada, lleva a que sean ocupadas
las areas mas inadecuadas desde el punto de vista
fisico, incluyendo la proximidad a fallas geoldgicas,
areas inundables o de deslizamientos. Este tipo de
ocupacion conduce siempre a los desastres natura-
les, que sélo dependen de tiempo para que se mani-
fiesten, generalmente con altos costos sociales y
financieros.

Ademas, las grandes ciudades depredan los recursos
naturales de extensas areas de sus alrededores
como cuencas y valles. Asi el costo ecolégico de las
grandes ciudades se extiende mas alla de su espacio
fisico, eliminando condiciones de produccion de ex-
tensas areas vecinas e incrementando 10s costos de
productos de consumo inmediato.

6.2 ADMINISTRACION MUNICIPAL

En el periodo de 1980 a 1985, en la ejecucion del
Programa Especial de Ciudades Medias, que mane-
jaba el Consejo Nacional de Desarrollo Urbano -
CNDU, se verificé que a cada nueva ciudad conside-
rada en el programa, (lo que implicaba un trabajo de
diagndstico de los problemas de la misma) aparecian
crecientes vacios en el aparato de gestion urbana.
Esto significa que muchos de los problemas encontra-
dos en la ciudad podrian no haber existido con una
mejor administracion.

Del analisis realizado en doce ciudades, que variaban
de 50,000 a 400,000 habitantes, el Instituto Brasilero
de Administracion Municipal - IBAM, contratado para
esa tarea, por el CNDU, constaté que existian Depar-
tamentos de Planificacién o por lo menos alguna
forma de planificacion en todas ellas y, en algunos
casos habian aun planes y proyectos sectoriales,
pero solamente una de esas ciudades tenia
institucionalizada su planificacién urbana como un

proceso permanente. Esta carencia de una visién de
la “planificacién orientada a un proceso en mar-
cha’, alcanzaba incluso a ciudades que habian for-
mulado un Plan de Desarrolio integrado dentro del
modelo del SERFHAU.

El Servicio Federal de Habitacion y Urbanismo -
SERFHAU fue responsable de la financiacién y pre-
paracion de un gran nimero de Planes Directores en
el periodo de 1965 a 1975. Estos Planes se referian
alos aspectosfisicos, econdmicos, socialy administra-
tivos de las ciudades, pero en un nivel de actividades
gue no se correspondia con las competencias reales
de los municipios. Fueron en general ejecutados con
gran detalle y complejidad pero tuvieron muy pocos
resultados en cuanto a su implantacién, ya que los
municipios notenian capacidad técnica, enlamayoria
de los casos, para hacer el seguimiento de su ejecu-
cion y el SERFHAU no financiaba el establecimiento
de los equipos municipales necesarios para la
implementacion de los Planes. Con raras excepcio-
nes, resultaron convertidos en unaextensadocumen-
tacidbn con pocas propuestas y sin factibilidad de
ejecucion de las mismas por no haber recursos a los
cuales pudiesen acudir los municipio. La factibilidad
de algunos programas frente a otros asi como las
prioridades debid formar parte de los Planes.

Ademas de la falta de recursos financieros, también
influyeron en ladesactivacion de los Planes: lafattade
integracion entre la planificacion, la programacion de
actividades y el presupuesto municipal; la falta de
integracion de los Planes locales con las actividades
sectoriales de los Gobiemos Estaduales; y la no
retencion por los municipios de técnicos y administra-
dores capacitados.

E! otro problema de los Planes preparados desde
afuera y entregados a los municipios, es que tienen
plazos de preparacion que no se condicen con la
urgencia de algunos problemas y no implantan meca-
nismos de revision y actualizacion permanente. Cuan-
doeventualmente se proponetal tipo de mecanismos,
estos son tan complejos que el municipio no consigue
manejarios.

Toda municipalidad brasilera tiene un presupuesto
anual, de acuerdo a la ley federal. Alnque todas
cumplan con esta formalidad legal, el presupuestoho
es utilizado como un instrumento de administracion.
La programacion de obras en la mayor parte de las
municipalidades no tiene ninguna légica racional y
depende Gnicamente de una vision propia del alcalde
sobre la prioridad de las mismas, prioridad que con

41



ENSAYOS FORHUM No. 10

seguridad es modificada en la préxima administra-
cién.

De otra parte la elevada inflacion que ha tenido el pais
en los ultimos afios dificulté cualquier programacion
financiero, tanto en términos de presupuestocomode
ejecucion de obras y operacion de servicios. Los
sistemas de indices de operacion de servicios, los
sistemas de indices de actualizacion de impuestos y
otros mecanismos practicados para superar el incon-
veniente de la inflacion, complican los trabajos y
hacen del manejo del presupuesto una tarea de gran
complejidad.

La gestién financiera esta organizada para cumplir
con disposiciones legales y no sirve como instrumen-
to de planificacion, que aporte datos de costos de
servicios, evolucién de la recaudacion y otros, en
tiempo habil para tomar medidas correctivas durante
elejercicio presupuestal. Generalmente soloelbalan-
ce financiero del afio, indica problemas que ya ocu-
rrieron.

Hay muchas posibilidades de recaudacion propiaque
no son utilizadas por los municipios. El aicalde cree
que politicamente es mas conveniente, solicitar fon-
dos de los Gobiernos Estadualy Federal, o insistir en
obtener un mayor porcentaje de la recaudacion que
esas administraciones hacen, puesto que de acuerdo
ala Constitucion y ésta es compartida con los Municipios.

Asimismo politicas inadecuadas de personal convier-
ten ademas al Municipio en un constante capacitador
para otras esferas de gobierno y la actividad privada,
factor éste que se agrega a los usualmente bajos
niveles remunerativos, incluso en comparacion con
otras areas del sector publico.

La participacion ciudadana, segun Diogo Lordello de
Mello, “viene siendo intentada hace muchas decadas
en Brasil, con resultados significativos solo en pocos
casos; ninguna ciudad tiene una larga y no interrum-
pida tradicién en esta area que pueda ser tomada
como un buen ejemplo”.

El Consejo del Plan Director de la ciudad de Porto
Alegre, que estd integrado por funcionarios municipa-
les, representantes de entidades profesionales y or-
ganizaciones vecinales tiene poderes parainterpretar
y hacer cambios limitados en el plan de la ciudad lo
que ha dado la necesaria flexibilidad para su
implantaciéon. Este Consejo se mantiene en opera-
cion desde 1960, pero es mas bien una excepcion
antes que una regla.
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Es de considerar que en los ultimos afios las asocia-
ciones vecinales han ganado més impulso logrando
frecuentemente reivindicar frente al municipio los
problemas de los barrios que representan. Esto
corresponde a una conciencia ciudadana que ahora
esta reforzada por disposiciones de la nueva Consti-
tucion aprobada en 1988.

De otra parte, lo anterior puede significar también que
la representacion politica formal, presente en las
Camaras de Vereadores (que equivalen a los Conse-
jos Cantonales o Municipales de otros paises) ya no
se corresponde adecuadamente con los intereses de
la poblacion.

7. GESTION URBANA

Los principales agentes que operan generando situa-
ciones de conflicto en la ciudad son (i) los Gobiernos
Nacional y Estadual por sus actividades
sectorializadas; (ii) la iniciativa privada cuando opera
de un modo predominantemente especulativo; (iii) el
sector informal que gana cada dia mas espacio, tanto
en los procesos de expansion de la ciudad, atravesde
habilitaciones no aprobadas asi como invasiones, 0
por la practica del comercio ambulatorio y otras acti-
vidades en los espacios publicos. De estos tres
agentes, lagestion urbanatradicional solointervienen
sobre el sector privado formal cuando alcanza eficien-
cia en tal intervencion.

Ademds, esta intervencion es absolutamente pasiva,
reaccionando ante actos ya realizados o solicitudes que
le son presentadas bajo presiones financieras o politicas.
Este tipo de gestion de la ciudad esta permanentemente
desfasada de la realidad y orientada mas bien a la
correccion, o arreglo, de situaciones consumadas.

En lo que se refiere a las acciones del sector ptiblico,
ejecutadas por entidades gubernamentales no muni-
cipales, el administrador urbano generalmente solo
toma conocimiento, cuando la obraya es irreversible.
Si es perjudicial o inconveniente a la ciudad, el Muni-
cipio carece de los instrumentos necesarios para
detener o modificar estas acciones. En el caso de la
expansion de la ciudad por lotizaciones regulares o
irregulares, la iniciativa privada camina delante de la
gestion urbana.

Asi, mientras que el municipio controla algunas obras
formales, otras esferas del gobierno implementan
obras de alto poder inductor y el sector informal
expande la ciudad en los terrenos mas inadecuados.
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f Con frecuencialos responsables de la gestién urbana
J:  confunden esta con lagestion burocraticay agotan su

tiempo y los recursos disponibles en administrar la
municipalidad, sin entender que su principal funciény
razén de ser, es lagestion dela ciudad y del municipio.
Una municipalidad organizada y eficiente, para la
gestion adecuada de la ciudad, debe entenderse
como un medio y no el fin.

La gestibn urbana necesita ser un proceso dinamico,
que utiliza la planificacibn como instrumento de
formulacion de politicas y propuestas para el desarro-
llo urbano; coordina los efectos de las politicas secto-
riales del poder pubico, e tulas sus extaes gt

~ actuacion; a través de la intervencion indirecta (nor-

mas y reglamentos) influencia y orienta las iniciativas
del sectorprivado; busca el apoyoy la colaboraciénde
YIRS TUMMTRIIRSS PRI CUINRSS YU PRRIRMAR Y,
para respaldar decisiones de interés de las mismas;
y utiliza la capacidad politica, técnica y de organiza-
cion para administrar los conflictos de interés que
emergen en la produccion y consumo del espacio
urbano.

Esfundamental, que la gestion urbana correspondaa
una propuesta de ciudad. El gestor urbanc debe
saber donde liegar, y no, simplemente, reaccionar a
las crisis que se presentan. Asi, al lado de acciones
correctivas de los problemas ya existentes, tiene que
haber una accion paralela mediante la ejecucién de
medidas anticipadas de desarrollo, que permitan ob-
tener una ciudad con menor costo de ejecucion,
mantenimiento y operacién. Esta anticipacion, apo-
yada en propuestas propias del gestor urbano (muni-
cipalidad), debe estar traducida en proyectos paralos
principales agentes del crecimiento urbano: gobier-
nos estadual y federal, iniciativa privada formal e
iniciativa privada informal.

Si hay propuestas concretas, bajo la forma de proyec-
tos ejecutables, el gestor urbano puede presentarias
a los agentes del crecimiento urbano, para inducir su
accion. Hacer que discutan las propuestas del muni-
cipio en primera prioridad y no que elmunicipio discuta
las ajenas, es un primer paso, dentro de la estrategia
de anticiparse a los hechos.

8. INSTRUMENTOS DE
GESTION URBANA

No es necesario inventar nuevos y revolucionarios
instrumentos para la gestion vrbana. Es importante
verla posibilidad de adaptar a nuestrarealidadlos que

ya tienen largo tiempo de aplicacion, incluso en otras
realidades similares, adaptandolos. Lo que se nece-
sita es usar tecnologias alternativas en los instrumen-
tos de gestion urbana.

Partiendo del conocimiento basico de la ciudad, es
necesario establecer alternativas, sin necesidad de
precisiones al detalle, para su desarrollo, las mismas
que, unavez discutidas con la comunidad constituiran
la directriz basica de la administracion. Esta directriz
general tiene que ser desarrollada en corto plazo, por
los técnicos del municipio, con {a asesorfa que sea
necesaria y debe limitarse a los siguientes puntos

a) Determinar el espacio necesario para la pobla-
ciony susactividades fundamentales, proyecta-
daspRrunRiazede hasta 15 afios, yaquenoes
posible prever el futuro de las ciudades de
Latinoamérica en plazos mayores.

b) Dennicion de ias dreas nids favorables para o
implementacion de los servicios de agua pota-
ble, drenaje, eliminacion de aguas servidas y
transporte. No seran coincidentes, pero permi-
tiran definir los espacios mas favorables para la
ciudad.

c) Dimensionamiento de los equipamientos urba-
nos principales; en especial de aquellos que son
promotores del crecimiento de la ciudad.

d) El establecimiento de una clara estructuracion
urbana a ser aicanzada.

Esta propuesta debe, seis meses después de su
inicio, orientar la preparacion de proyectos sectoriales
anivel de prefactibilidad que seran detalladas progre-
sivamente detallaran la misma permitiendo su ajuste
a las nuevas realidades. La planificacion del munici-
pio, tiene que mantener la vision de conjunto de la
ciudad y delegar, a los organismos sectoriales o
contratar la preparacion de los proyectos.

A continuacion, se presentan algunos instrumentos
de gestién urbana que pueden llevar a alcanzar lo
propuesto, alinque no agoten todas las posibilidades
y no cubran todos los aspectos de la gestion urbana:

I.  Entre los afios de 1980/1983 un proyecto del
Consejo Nacional de Desarrollo Urbano de Bra-
sil (con la Cooperacién Técnica de Alemania,
GTZ)prepardy proboun sistema simplificadode

planificaciéon orientando a los principios antes
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mencionados. Con algunas modificaciones, fue
después aplicado en una ciudad intermedia del
Ecuador, permitiendo coordinar un amplio pro-
yecto de saneamiento en esa ciudad.

El sistema parte de informaciones simplificadas,

que tienen como base el catastro fisico. . Define
politicas de ocupacién del suelo y las activida-
des sectoriales. A partir de estas propone los
proyectos de ejecucién inmediata paralelamente
alaestructuracion de otras partes del sistemade
planificacion. El cuadro 5 presenta un esquema
general del sistema. En ese cuadro, lo que esta
definido por las lineas mas gruesas, representa
las acciones a ejecutar y mantener a partir del
primer afo. Las lineas de espesor intermedio,
corresponden al segundo afio. La secuencia
indicada por el espesor de las lineas, no es
obligatoria, debiendo ser explotadas las condi-
ciones especificas de cada ciudad o sistema de
gestion urbana, pero desde el primer afio se
coordinan proyectos, que de otra forma, no
conducirian a los objetivos establecidos.

Todos los instrumentos que aparecen en el
cuadro, son tradicionales en la administracion
urbana, pero deben ser simplificados para al-
canzar sus objetivos. Asi el catastro debe tener
el minimo de informacién, que permita informar
los aspectos fisicos de la ciudad, para la planifi-
cacidny el cobro de impuestos y no el maximo
de datos, aunque pueda aceptarlos en el futuro.
El plano de la ciudad que puede ser actualizado
por el propio municipio, debe cubrir todo el
territorio urbano, pues con esas condiciones
sera un importante instrumento para coordinar
acciones sectoriales. el plano de usos del suelo
establecera las directrices generales a ser deta-
lladas por proyectos especificos y la zonificacion
tendra el minimo esencial de normas y restric-
ciones reglamentarias. No cabe en este trabajo
extenderse mas sobre el sistema referido, pero
el mismo vale como ejemplo del uso alternativo
de instrumentos ya conocidos de gestion urbana.

Con ladispersién de los servicios urbanos entre
varias instancias de gobierno, la coordinacion
de actividades es una tarea basica de la gestidn
urbana. Los proyectos a nivel de prefactibilidad,
preparados por el municipio para los diversos
sectores son ios instrumentos basicos para la
coordinacién de inversiones. Estos proyectos,
son elementos de negociacién que indican lo
que es posible hacer, dénde y como.

En este aspecto, sera de gran importancia que
el Congreso Nacional, habiendo establecido en
la Constitucion del pais, competencias compar-
tidas entre las esferas de gobiemo, establezca
por ley, procedimientos de coordinacién para la
ejecucion de dichas competencias.

La ejecucion de proyectos de instraesfructuray
de los equipamientos urbanos basicos, puede
inducir y orientar las acciones del sector privado,
formal e informal, lo que seria s6lo complemen-
tado por Ia fiscalizacién. La fiscalizacion, a su
vez, debe restringirse a lo esencial, simplifi-
cando reglamentos y tramites y eliminando las
normas que no sean efectivas o perdiendo su
razén de ser. Algunos lo llaman desburo-
cratizacién, pero lo importante es no crear nor-
mas o procedimientos, que terminan por sobre-
cargar la administracion con tareas poco efecti-
vas. Este trabajo con lainiciativa privada, pasa
obligatonamente, por ia negociacién con las
comunidades, sean ricas o pobres y comprome-
te la capacidad de escucharias.

El establecimiento de procedimientos de infor-
macién, que alcancen al publico, es indispensa-
ble para la gestién urbana. Esto implica el
establecimiento de medios de comunicacion
que sean eficientes en las dos direcciones: dela
poblacién para la administracion y al reves. Los
estudios preparados para la gestibn urbana,
tienen que ser asumidos por la poblacién.
Las directrices de desarrollo de la ciudad no
pueden ser del Departamento de Planificaciono
del Municipio sino mas bien de los ciudadanos.
Para llegar a esto hay que transmitir las ideas y
estudios de la gestion urbana. Esto exige proce-
dimientos claros, establecidos y conocidos por
todos.

La estructura politica institucional del pais, de-
termina que los vereadores (concejales) sean
electos en representacion de la ciudad, a partir
de relaciones de candidatos registradas por los
partidos politicos. Esta representacién no es
ubicable y el compromiso con toda la ciudad no
tiene espacio geograficodefinido. Esto hace que
los candidatos elegidos sean representantes de
grupos profesionales, econémicos o de cual-
quier otro tipo y, sbélo eventualmente de un
barrio. La deficiencia de la representacion poli-
tica formal, esta llevando al establecimiento de
lideres de barrios y de otras areas geograficas
que estan mas vinculadas alas necesidadesde




1. INSTRUMENTOS DE INFORMACION Y ANALISIS

2. INSTRUMENTOS DE ORIENTACION

3. INSTRUMENTOS DE OPERACION

DE DIRECTRICES

4, INSTRUMENTOS DE NORMALIZAGION LEGAL

5. INSTRUMENTOS DE EJECUCION Y CONTROL

1.1 1.2

13

CATASTRO
USO ACTUAL
DEL SUELO

CARTOGRAFIA
POBLACION
DATOS
SOCIOECONOMICOS

INFORMACION
SECTORIAL SERVICIOS
URBANOS -PLANES

21 22 23
POLITICA GENERAL POLITICA DE POLITICA DE SERVICIOS
DIRECTRICES DE OCUPACION DEL DIRECTRICES.
DESARROLLO SUELO SECTORIALES
ESTRUCTURA ESTANDARES
DE LA CIUDAD

< 32

<

3.1 3.3
PLAN GLOGAL DE PLAN DE USO PLANES SECTORIALES
INVERSIONES DEL SUELO ESTRUCTURAS
PROGRAMACION INSTITUCIONALES
PRESTAMOS
4.1 4.2 4.3
ORGANICO FUNCIONAL ORDENANZAS NORMAS Y
PRESUPUESTO POR ZONIFICACION REGLAMENTOS
PROGRAMA LOTIZACIONES SECTORIALES
CODIGO TRIBUTARIO CONSTRUCCIONES
5 5.2 53
PROGRAMAS PROGRAMAS
PROYECTOS PROYECTOS
CONTROLES RUTINAS OPERACIONES

A
PROGRAMAS Y
PROYECTOS

01 "ON ANHYOL4 SOAVSN3



ENSAYOS FORHUM No. 10

VL

talesareas. Laelecciondistritaldelos vereadores
seria un instrumentoimportante degestién urba-
na, yaque de ese modo tendrian que responder,
por sus acciones u omisiones, ante un grupo
bien definido de organizaciones ciudadanas.

Estamos viviendo un periodo en el cual desde
diversos angulos se insiste en la privatizacion
como la solucién para todos los servicios bajo la
ideageneral de que sélo empresas privadas son
eficientes. Esto no obedece a ninguna
racionalidad. Existen condiciones especificas
consideradas en cada caso y que pueden indi-
car una o otra forma de administracion para
servicios publicos.

Durante muchos afios, diversos técnicos coinci-
dieron en que todos los servicios urbanos debe-
rian ser operados por entidades publicas. Como
nuestro medio es distinto a los paises en donde
hoy se generan con mas fuerza las ideas de la
privatizacién, debemos buscar el camino mas
conveniente analizando las circunstancias
invoiucradas en cada caso

La administraciéon de servicios urbanos, puede
ser publica o privada, pero una alternativa a
poner en prueba seriala administracion comuni-
taria de los mismos, por lo menos en sus etapas
de distribucién o recoleccién. Experiencias en
areas de baja rentabilidad han sido probadas
con resultados positivos. Esto puede permitirla
entrega “en bloque” de determinados servicios
para unacomunidad que lo administrariay paga-
ria sus costos también por bloque. Esto reduci-
ria la dimension de los organismos encargados

VL.

de los servicios y podria propiciar un costo
menor para los usuarios. La parcela de los
servicios que ingresaria a este tipo de adminis-
tracion debera ser analizada en cada casoy no
debe ser considerada una administracién con-
traria a la publica o privada sino mas bien
complementaria.

La gestion urbana pasa obligatoriamente por la
provisién de vivienda para poblaciones de bajos
ingresos especialmente por el aporte de lotes
que sean accesibles a tales familias. En esta
cuestion es necesario recuperar la idea del
gradualismo en la urbanizacion. Lo mas impor-
tante es que el poblador urbano tenga accesoa
un terreno, correctamente ubicado dentro de la
estructura urbana y que pueda recibir progresi-
vamente los servicios, de acuerdo a la prioridad
establecida por la poblacion.

Una investigacion realizada por el Ing. Juan
Mascaro, en ciudades medias del Estado de
Sao Paulo, da indicaciones de los costos de
cada parte de cada uno de los sistemas de
servicios urbanos en esas ciudades. (Ver cua-
dros 6.1 y 6.2). Este estudio indica que, los
sistemas de servicios urbanos no son responsa-
bles de la mayor parte de los costos de urbani-
zacién (como es el caso del sistema vial pavi-
mentado) y que, muchas veces éstos no son
esenciales para la ubicacién inicial de la pobla-
cion. Asi la urbanizacién limitada y progresiva
puede serunasoluciénreal parala situacién que
viven las ciudades y permitir que el gestor urba-
no se anticipe a las lotizaciones clandestinas e
invasiones, que resultan con poca posibilidad de

Cuadro 6.1 Participacion media en porcentaje de las diferentes partes en los costos totales de los sistemas

urbanos(%)

Sistemas Redes Conexiones Equipamientos Total

' Domiciliarias Complementarios
Calle/Pavimentada 100.0 100.0
Drenaje pluvial 100.0 100.0
Agua potable 16.5 255 59.0 100.0
Alcant. Sanitario 39.0 3.0 58.0 100.0
Energia Eléctrica 205 15.0 64.0 100.0
Alumbrado Publico 26.5 73.5 100.0

Fuente: Mascard, Juan Luis in : Desenho Urbano e Custos de Urbanizagao
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Cuadro 6.2 Participacién de cada red en los costos totales de las redes para urbanizacion

Areas Areas
Red de baja de alta
densidad densidad

Calle/Pavimentada 41.38 44 .35
Drenaje Pluvial 14.38 16.65
Agua potable 3.93 3.50
Alcantarillado Sanitario 17.10 19.73
Energia Eléctrica 13.16 6.81
Alumbrado Publico 0.96 1.17
Gas entubado 9.09 8.79

Fuente: MASCARO, Juan Luis in: Desenho Urbano e Custos de Urbanizagao

VIIL

atencionde las redes de servicios, y altos costos
sociales y financieros.

Ante la existenciade extensas areasde “favelas”
(barriadas), es fundamental desarrollar trabajos
de mejoramiento de barrios, lo cual con las
medidas propuestas anteriormente, debe resul-
tar en una mejor condicién de vida para las
poblaciones marginadas en los barrios
periféricos. Lafragilidad de tales asentamientos,
setomotragicamente alarmante conlaepidermia
del Célera que se acaba de presentar desde el
verano de 1991 en paises de América del Sur.

Cuando se hace un andlisis de las inversiones
hechas por la administracién urbana, se verifica
quelasinversiones enlos barrios mas deficitarios
son minimas. Esto esta muy claro en el grafico
presentado en el cuadro 7. El mismo esquema
grafico, con pequefias variaciones permite al
administrador identificar los sitios prioritarios de
inversién, para reducir las disparidades
intraurbanas.

El mejoramiento de barrios, debe cuidar de la
situacion normativa del mismo, estableciendo
una zonificacién especifica para el barrio, de
acuerdo con sus caracteristicas, considerando
sus estandares especificos que frecuentemen-
te notienen paralelo en otras areas de la ciudad.
Esto implica disefiar normas menos exigentes
para que puedan ser cumplidas. Para fos otros
problemas que se presentan, también es nece-

sario redisefiar normas y estandares adecua-
dos para los servicios.

Las poblaciones de bajos ingresos dispersas eh'a
periferie urbana presentan alto costo per capitay
bajonivelde atencionsiinsistimos consolucio-
nes técnicas tradicionales. Si se trata de mejorar
rapidamente la situacién de salud de los poblado-
res, probablemente deba reforzarse la provision de
agua mediante la reduccion de pérdidas en las
redes y del desperdicio que a veces se produce en
el tipo de equipamiento residencial adoptando su
equipamiento residencial adoptado. Acciones pre-
ventivas en areas de drenaje problemdtico, han
demostrado ser de costo considerablemente me-
nor y presentan mejores resultados que obras
completas, para las cuales nunca hay financiacion.

Aungue en la década del 80 se hayan desarro-
llado una gran cantidad de écnicas alternativas,
especialmente en el area de saneamiento, es
casi total el desconocimiento, asi como el
rechazo de los responsables de la administra-
cion urbana a este tipo de soluciones. Este
asunto remite a un aspecto bien complejo de la
gestion urbana que es la cuestion de los
estandares delos servicios. Los servicios tienen
que ser evaluados por los resuitados que pre-
sentan. Lo importante no es las especificacio-
nes de un sistema de recoleccion de aguas
residuales 6 de provisiéon de energfa eléctrica
sino lo que resultara de su aplicacion, para la
salud de la poblacién. Elmismotipo de raciocinio
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Cuadro No. 7 Cuadro de Inversiones necesarias

UNIDADES Comunes SERVICIOS Y/0 BIENES URBANOS raros
ESPACIALES O0O00O0O000D0D00DO0O0OO0CODO0D0D0000O0OO0O0OO0OO0O0O0O00O0O0O0
mas pobres AREA METROPOLITANA PROGRAMACION
: INVERSIONES
: —_— ——— MUNICIPIO
: *, nMu |
B :
A - — FALTA DE
: SERVICIOS
R
R : %[
: —
[
: SERVICIOS
0O : EXISTENTES
: |
S T1
%]
: L [
mas ricos !

* Podra haber discontinuidad en la linea de presencia del servicio

Fuente: FRANCISCONI, Jorge Guilherme. O desenvolvimento urbano e as posibilidades de planeamento. En ; Palestra na Escola Superior
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de Guerra. Rio de Janeiro (1988)

debe ser establecido para cada servicioy puede
conducir a beneficios para un mayor nimero de
pobladores con la misma inversion.

Pienso que en estos aspectos hay unadistorsion
gue proviene de la formacioén de nuestros técni-
cos. La ensefianza esta orientada hacia deter-
minadas soluciones, aceptadas en paises de
mayor renta, y no para el analisis de todas las
posibilidades de resolver un probiema. Ademas
el analisis de costos en la Universidad se consi-
dera como una actividad que se cumple des-

pués de tener el proyecto técnico listo, y no

como parte del proceso de decisiones .

La no disponibilidad de tierras de propiedad del
Municipio, fue siempre presentada como una
limitacion importante a la gestién urbana, princi-
palmente en lo que respecta a proyectos de
vivienda y areas ambientales. A partir de esa
constatacion se han generado propuestas de
stock de tierras por el Municipio y otras entida-
des estatales. Desde mi punto de vista esto no
procede, simplemente asi; primero porgue si
existen pocos recursos, no hay porque
inmovilizarlos a largo plazo y el analisis econé-

mico del valor de las tierras urbanas muestra
que estas sblo se valorizan mas que la tasa
interna de retorno, si son adquiridas inmediata-
mente antes de un cambio de zonificacién, o al
pasarderuralaurbana, o siendo favorecidas por
la reconstruccién permitida por nuevas normas
y presion inmobiliaria; en segundo lugar porque
tierras urbanas no utilizadas, son un problema
para la ciudad, se trata de reservas particulares
o del poder publico, y resultan de mayor costo
operacional para la ciudad.

La tierra necesaria a un proyecto debe ser
incluida en él mismo como cualquier otro insumo
que se necesite. Lo coherente, seria comprarla
tierra cuando es necesaria y usaria de inmedia-
to. El problema esta en que la mayoria de las
veces el municipio compra lo que le es ofertado,
no estableciendo un procedimiento claro de
blsque btencién de la tierra que le convie-
ne. El sistema que habia implantado la Cartera
de Tierras del Banco Nacional de Habitacion en
Brasil, es un buen ejemplo de tal tipo de proce-
dimientos y deberia ser recuperado por los
administradores urbanos.
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Finalmente el problema para los administra-
dores respecto a la disponibilidad de tierras
podria ser reducido, si los financiadores de
proyectos urbanos, no suprimen ese rubro de
la parte financiable de los mismos. La mayo-
ria de los préstamos para obras urbanas,
inclusive de organismos internacionales de
crédito, no financia los costos de la tierra
necesaria a un proyecto urbano, lo que re-
suelve algunos de los problemas de control
para los prestamistas pero dificulta la solucién
de los problemas urbanos.

Para cumplir sus tareas, la entidad responsable
de la gestién urbana, tiene que fortalecerse.
Resuelta por la nueva Constitucién la distribu-
cién de los recursos financieros, los municipios
tienen que mir I nsabilidades de
recaudacion propia para disponer de recursos
bajo su propia decision de uso. La mayoria de
los ciudadanosestadispuestaapagarporlioque
recibe, a pesar que algunos politicos pregonen
el subsidio de los servicios. Esto al final solo
conduce a la atenciéon de unos pocos.

Las obras urbanas y su operacion deben estar
de acuerdo con la capacidad de pago de la
poblacion y los gastos deben ser recuperados
por contribucién de mejoras, tasas o impuestos.
Lo recaudado, incluso en areas de baja renta,
beneficiara aotrade iguales condiciones, que de
otro modo se quedaria sin nada.

La reorganizacion del municipio, debe ser siem-
pre considerada como un medio y noc como
finalidad en si misma. Es la base para que el
Alcalde pueda orientar la ciudad. Este norepre-
senta solo un nuevo 6rgano funcional, sino que
también debe disponer de procedimientos cla-
ros para los funcionarios y democraticos parala
poblacién.

La reorganizacién debe ser complementada
por la disponibilidad de personal calificado,
sin lo cual sera muy dificil el uso eficiente del
instrumental de gestién urbana que se sugie-
re. La capacitacion es necesaria, pero no
suficiente. Una solucién seria el entrena-
miento en servicio, por medio -de asesores,
que no ejecuten las tareas, pero que orientan
a los servidores del municipio en como ejecu-
tarlas. Esto es una posible solucién para el
gestor urbano, que necesita de resultados a
corto plazo.

Estos instrumentos no aseguran el éxito de la
gestion urbana, que dependera de la capacidad
politica y administrativa del principal responsa-
ble, que es el Alcalde y el Consejo, asi como de
las formas participatorias de gobierno que éste
promocione. Sin embargo pueden indicar algu-
nos caminos, que no son los Gnicos, pero que
han demostrado resultados positivos. Es indis-
pensable discutirlos y debatir su aplicacion con
las adecuaciones que los hagan utiles en cada
caso.
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LA GESTION URBANA EN SAN JOSE
Y MANAGUA DURANTE LOS ANOS 80

INTRODUCCION

Si los afios 50 y 60 marcaron un giro en la problema-
tica del gobiemo de las ciudades centroamericanas,
debido a la aceleracion del proceso de urbanizacién
en los paises de la regién y a la implantacién de!
proceso de sustitucion de importaciones, dando ori-
gen a las numerosas propuestas de planificacion
urbanay susesqgo centralizante cuyos limites han sido
ampliamente analizados, la crisis de los afios 80y la
reestructuracién econdmica, social y politica de elia
derivada, cuestionan definitivamente estos esque-
mas de planificacion y las formas de gobiemo urbano
imperantes hasta estos afios. Se abre entonces una
complejay dinamicadiscusionenlaquelaredefinicion
del papel de los gobiernos locales, ia descentraliza-
cion, y la participacién ciudadana a través de las
distintas expresiones de la sociedad civil, en el plano
politico, junto al rol de la lamada por algunos autores
economiade los barrios y a las distintas manifestacio-
nes de la cultura popular urbana, emergen con gran
fuerza, modificando constantemente los términos de
fa misma.

Se comienza a hablar entonces de gestién urbana,
nocién cuya ambiguedad es una muestra ala vez de
la dificultad de conceptualizacién de una realidad
extraordinariamente compieja en dinamica transfor-
macién, y de las limitaciones del instrumental teérico
de los analistas urbanos ().

Es imperativo, sin embargo, abordar la problemati-
ca del gobierno de nuestras ciudades si quere-
mos contribuir a la transformacion social de las
mismas en beneficio de los sectores populares. Este
es el objetivo del presente trabajo que trata sobre los
problemas y las posibilidades de una gestién urbana
democratica en los paises centroamericanos en la
década de los afios 90, a través del anadlisis de las
formas de gestién urbana llevadas a la practica,

1 LUNGO UCLES, Mario y PEREZ, Mariam. Gestion urbana :
algunas cuestiones tedricas. En : Estudios Sociales Centroame-
ricanos. No. 55 (Ene.-Abr. 1991)

durante la década de los aftos 80, en dos casos: el
Area Metropolitana de San José, en Costa Rica, y la
ciudad de Managua, en Nicaragua.

La seleccién de ambos casos tiene explicaciones de
tipo politico y de tipo practico. Respecto a la primeras,
estas ciudades constituyen las aglomeraciones urba-
nas principales de dos sociedades que son la expre-
sion opuesta de la riquisima realidad, confictiva y
cambiante, vivida por los paises de la region centro-
americana durante la década de los afios 80. Efecti-
vamente, Costa Rica, por el modelo de acumulacion
de capital y sus formas de organizaciéon social y
politica, muy cercanas a las democracias liberales
burguesas clasicas, no vivié los conflictos politico-
militares que han sacudido a la mayoria de los otros
paises centroamericanos, los que sin embargo le
produjeron efectos indirectos negativos y positivos.
Beneficiada por una cuantiosa ayuda externa, la
economia del pais pudo ser sometida a un procesode
reestructuracion en el que se mantuvieron relativa-
mente altos los niveles de la inversion estatal en los
programas sociales, dando origen a la calificacion de
los planes de ajuste estructural impulsados durante
los afios 80 como heterodoxos por parte de numero-
sos analistas, y que le permiten intentar buscar una
posicién respetable en la divisién intemacional del
trabajo que se esta configurando.

Por otra parte, la sociedad costarricense une paradé-
jicamente a su larga trayectoria democratica, fuertes
estructuras centralizadoras que hacen que el papelde
los gobiernos locales urbanos sea extremadamente
débil, dando peculiares connotaciones a la cuestion
de la gestion urbana en este caso.

Nicaragua constituye el lado opuesto de la estabilidad
costarricense. Eltriunfo de la revolucion sandinistaen
1979 dio inicio al proceso de transformacién social
mas profundo vivido por pais centroamericano alguno
alo largo de este siglo. Inmerso en profundas limita-
ciones, confradicciones y ataques externos, este
proceso comienza a ser revisado a partir de ladestota
electoral de los sandinistas en 1990, pero es evidente
que la democratizacion alcanzada en lasociedady la
economia nicaraguenses no puede ser totaimente
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dejada de lado por el gobiero actual. Por por otra
parte la destruccién provocada por largos afios de
guerra, el bloqueo econdmico y la inseguridad por las
oscilaciones politicas hacen que las perspectivas de
laeconomianicaraguense, y engeneral deldesarrollo
del pais, no tengan certidumbres claras para la déca-
da de los afios 90.

Pero en este caso también, aunque por razones
diferentes, la democratizaciéon del sistema politico
alcanzadadurante los afios del gobiemo revoluciona-
rio sandinista, no alcanz6 a llegar a la estructuracién
de gobiemos locales urbanos democraticos y fuertes,
y los programas de descentralizacion impulsados se
disefaron exclusivamente al nivel regional?, y fueron
rapidamente limitados por la guerra y los drasticos
programas de ajuste econémico impuisados por el
gobiemo sandinista®. Elgobiernode las ciudades fue
asi una tematica casi ausente, lamentablemente, en
laagendapoliticade larevolucién sandinista, perdién-
dose la oportunidad de desarrollar nuevas modalida-
des populares de gobierno de las ciudades.

La posibilidad de obtener conclusiones de interés al
hacerlacomparacién de estas experiencias opuestas
es, entonces, la explicacién politica de la seleccion de
estos dos casos. La explicacion de tipo practico es la
siguiente: se cuenta, para el caso del Area Metropo-
litana de San José con abundante informacion y
numerosos estudios, entre los cuales esta uno que
hemos realizado recientemente?; también, a lo largo
de los afios anteriores hemos estado en estrecho
contacto con la realidad urbana de Managua, y aun-
que nose cuentacon el nivelde informaciény estudios
como en el caso de San José, creemos tener elemen-
tos suficientes para establecer conclusiones prefimi-
nares sobre la problematica que nos ocupa.

Para desarrollar las ideas que se exponen en las
paginas siguientes optamos por analizar las formas
de gestion urbana impulsadas durante la década de
los afios 80 enfatizando el examen de la gestion de

2 LUNGO UCLES, Mario. Estado y descentralizacién territorial
en Centroamérica. En : Cuadernos de Investigacion del CSUCA.
No. 48 (Dic. 1988)

3TIMOSSI, G. Debtand structural adjustment in Centrail America.
En : Latin American Perspectives. Vol. 17, No. 4 (Fall 1990).

4 LUNGO UCLES, Mario; PEREZ, Mariamy PIEDRA, Nancy. La
urganizacién en Costa Rica en los afos 80 : el caso del Area
Metropolitana de San José. 1991. El trabajo forma parte de la
investigaciéon "Urbanization in the Caribbean Basin during the
years of the crisis", dirigida por Alejandro Portes, The John
Hopkins University, Baltimore. A publicarse por FLACSO.
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problemas urbanos especificos en cada caso: la
planificacion urbana en el Area Metropolitana de San
José, y las politicas de tierra urbana en la ciudad de
Managua. Haremos, previamente, algunas reflexio-
nes generales sobre Centroamérica para enmarcar
los problemas a que se enfrenta la gestién urbana en
genera!l en la region.

1. LA GESTION URBANA:
PROBLEMAS

Los problemas actuales de la gestion urbana en
Centroamérica no pueden comprenderse plenamen-
te sin hacer referencia a las transformaciones ocurri-
das en el proceso de urbanizacion durante los ultimos
afios, ya que ellos explican, en gran medida, la
caducidad de las formas de planificacion, regulacion
y administracion de las ciudades y de las formas de
gestién urbana en sentido amplio.

Creemos también que para analizar los problemas
actuales de la gestién urbana, asi como para pensar
enformas alternativas de ella, es necesario examinar,
por lo menos en sus caracteristicas esenciales, cua-
les son los niveles de reestructuracion de la econo-
mia, de su desregulacion y la privatizacion de sus
areas mas directamente vinculadas con los procesos
urbanos. Hay que detenerse, especialmente, en la
concepcion neoliberal predominante en el momento
actual que, implicitamente, en una forma aun no
desarrolladacompletamente, postulala privatizacién
de los principales servicios y programas sociales
urbanos como un rasgo central de su modelo de
gestién urbana.

También es necesario estudiar las consecuencias,
en las ciudades y su gobierno, de los profundos
cambios ocurridos en los sistemas politicos de
muchos de nuestros paises durante la década de
los afios 80. Aqui es donde cuestiones como la
democratizaciéon politica, la democratizacion
econdémica, el papel de lo participacion ciuda-
dana y su consolidacion, la descentralizacion
del poder y no sélo del aparato administrativo
estatal, el reforzamiento de los gobiernos locales,
deben serincorporados en el analisis de los proble-
mas mas acuciantes que enfrenta la gestion urba-
na. Un ejemplo inmediato lo contituye el peso
actual de las concepciones “municipalistas”, que
limitan por lo general el problema de la gestion
urbana a la simple eficiencia de la administracion
municipal.
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Durante la década de los afios 80 la creciente urbani-
2acion de las sociedades centroamericanas se man-
tuvo, prolongando la tendencia conocida de las 3
décadas anteriores, pero mostrando rasgos nove-
dosos®. A diferencia de los sistemas urbanos de otros
paises latinoamericanos, en Centroamérica no se
observa una creciente importancia de las ciudades
secundarias ni una disminucion de la primacia de la
principal aglomeracion urbana, persistiendo el llama-
do fenémeno de la metropolizacion

Respecto a las migraciones, tanto internas como
externas, ellas contintian siendo un fenémeno de
primera importancia pero tienen un nuevo contenido.
Si en el periodo entre 1950 y 1980 presenciamos la
clasica migracion del campo hacia la ciudad a causa
de la ampliacién de las relaciones capitalistas de
produccion enla agricultura principalmente, a partirde
los ailos 80 encontramos, ante todo, desplazamien-
tos intemos de diferente sentido y una creciente
migracion hacia el exterior de los paises debido a los
conflictos politico-militares y a la aguda crisis econt-
mica.

En el contexto anterior han ocurrido, con seguridad,
importantes cambios en la estructura intema de las
ciudades centroamericanas. Fenoémenos como Jla
segregaciony la polarizacion de las clases sociales en
el ambito urbano, el surgimiento de nuevas zonas de
tugurios, el deterioro del medio ambiente urbano, o la
informalizacion de la economia en las ciudades, son
signos visibles de lo anterior.

Es quizas en la economia urbana donde vamos a
encontrar los cambios de mayor profundidad, siendo
el rasgo central su creciente informalizacion®, al que
se suman el impulso adquirido por la produccion
maquilera y el establecimiento de zonas francas.

En otra dimensién, la politica, asistimos durante los
afios 80 en Centroamérica a una importante
movilizaciény luchade las masas populares urbanas,
a un impresionante florecimiento de movimientos
sociales, a una acelerada modificacion de los siste-

5LUNGOUCLES, Mario. Tendencias del proceso de urbnaizacion
en Centroamérica en los afos 80. En : Cuadernos de Investiga-
cion del CSUCA: No. 59 (1990). También en : Cuadernos del
CENDES. No. 13-14 (Ene .-Ago. 1990).

6 PEREZ S., JP. y MENJIVAR, R. informalidad urbana en
Centroamércia : entre la acumulacion y ia subsistencia. Cara-
cas : Nueva Sociedad : FLACSO, 1991.

mas politicos, etc. El desarrolio no obstante de movi-
mientos sociales de rasgos fundamentaimente urba-
nos es aun incipiente’. Pero si las contradicciones y
los confiictos urbanos han estado en un segundo
planc por laenvergadurade las iuchas politicas a nivel
del poder global, ellos estan, a pesar de todo, presen-
tes, y nos encontramos frente a nuevos agentes como
las organizaciones no-gubermnamentales que trabajan
activamente en el ambito del habitat popular urbano,
los servicios y las actividades productivas barriales,
efc., tratando de ayudar a los grupos mas desfavo-
recidos, surgiendo en el marco del debilitamiento de
de las politicas sociales urbanas del Estado, de la
creciente privatizacion de los servicios publicos y de
la trasformacién de la gestién urbana en general.

Conviene destacar de este panorama el incremento
de los niveles de la pobreza urbana y el deterioro de
las condiciones de vida que alcanza también a los
sectores sociales medios. Todos estos cambios tie-
nen un importante efecto en la estructura social
urbanay en su organizacién, la que se ha ido recom-
poniendo en una contradictoria articulacion con los
procesos econémicos y politicos.

Aunque no existen suficientes estudios que detallen
estas modificaciones, podemos hacer algunos
sefialamientos preliminares. Primero, pareciera que
gue se esta en presencia de una creciente incorpora-
cion de las mujeres y los menores de edad al mundo
del trabajo asalariado formal y a las actividades eco-
némicas informales, o que sumado al peso de estas
Ultimas y al estancamiento de la participacion mascu-
lina en el primero, tiene consecuencias en el compor-
tamiento politico de los sectores sociales urbanos
mas desfavorecidos por este modelo de crecimiento
econdmico. Podemos decirasi que en Centroamérica
la relacion entre la urbanizacion y la economia esta
vinculada, politicamente, a la constitucién de una
nueva estructura social urbana aun en configuracion.

;Cudles son los problemas claves de la gestion
urbana en el contexto antes descrito?

La respuesta tendria que ser especificada para cada
uno de los casos seleccionados, aunque por la ex-
traordinaria vinculacién existente entre los paises

7 LUNGO UCLES, Mario. Movimentos urbanos e regionais na
Ameércia Central na década de 80. En : Espaco e Debates. No.
26 (1989). También en : Medio Ambiente y Urbanizacién. No. 25
(Dic. 1988).
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centroamericanos podemos plantear estos proble-
mas a un nivel general. Asi entonces trataremos de
enunciarlos a continuacién, aunque las soluciones
tendrian que proponerse particularmente para cada
ciudad.

A) Elprimer problema al que se enfrenta la gestion
urbana en Centroamérica es la creciente po-
blacién que albergaran sus ciudades en los
afos futuros; esta poblacion tendera a ser, sin
embargo, cada vez mas heterogénea y cam-
biante en su composicién. Heterogénea por las
transformaciones en la estructura social urbana
mencionada antes en ia cual los sectores po-
pulares seran, por ejemplo, muy diferentes a
los conocidos hastaelmomentoactual. Cam-
biante por el caracter nuevo de las migraciones
que se esta observando durante los ultimos
afios. Las consecuencias para un modelo de-
mocraticode gestion urbana sonimportantesen
la medida en que la poblacion a atender y los
grupos sociales que deben participar en esta
gestién estan en una dindmica transformacion.

B) Un segundo problema esta constituido por las
diferentes manifestaciones de la segregacion y
la polarizacién de las clases sociales en el
espacio urbano, en las que las antiguas zonas
de tugurios ya no seran las mismas ni fisica ni
socialmente, modificAndose sus funcionesy sus
problemas.

C) La economia urbana estad cambiando rapida-
mente, tanto al nivel de las actividades como de
las localizaciones de los establecimientos y sus
relaciones externas ( por ejemplo las zonas
francas). La informalizacion creciente de la mis-
may la creciente participacion delamujerenella
introducen nuevos factores en el desarrollo y la
gestion de las ciudades.

D) Lasnuevas actividades urbanas, el crecimiento
poblacional y el modelo de crecimiento anterior
de nuestras ciudades han deteriorado sensi-
blemente las condiciones delmedio ambien-
te urbano, agotando irreversiblemente algu-
nos de sus recursos. La agenda de unanueva
forma de gobernar nuestras ciudades debe in-
corporar la problematica del desarrollo sostenible.

E) ¢Cudles servicios y programas sociales urba-
nosdeben seratendidosy porparte de quiénes?
Ladiscusion entomo ala privatizaciénesunode
los problemas de mayor actualidad a la hora de
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pensar en formas de gestion urbana altemati-
vas.

F) Vinculado al anterior problema esta el punto de
ia participacion ciudadana en una nueva
forma de gestion urbana. El papel de los
movimientos sociales, de las ONG's, y de las
distintas expresiones organizativas de la socie-
dad civil y su relacion con el Estado y los
gobiernos locales es otrade las preocupaciones
claves que atafien a la temdtica que nos ocupa.

Todos los problemas antes esbozados remiten a dos
cuestiones que subyacen en este trabajo: la caduci-
dad de las formas actuales de gestion de las
ciudades centroamericanas y los tiempos limites
para su transformacion, relacionado esto Ultimo con
los horizantes criticos que presentan los problemas
antes sefialados. Intentaremos acercarnos a una
vision propositiva en la altima parte de este trabajo.
Veamos antes la situacion de los casos selecciona-
dos.

2. EL CASO DEL AREA
METROPOLITANA
DE SAN JOSE. (AMSJ)

Para abordarel andlisis de lagestién urbanadel AMSJ
es necesario observar los principales rasgos del
sistema urbano costarricense, en el que se destaca,
inmediatamente, su extraordinaria continuidad desde
el siglo pasado, al que se suman la primacia de la
ciudad de San José, la concentracion de la mayoria
del resto de la poblacién urbana en ciudades medias
gue mantienen un nivel de poblacion similar entre
ellas, la ubicaciéon de la mayoria de estas ciudades
medidas en el valle central del pais a una distancia
promedio de I5 kilometros de San José,; la existencia
de una gran cantidad de pequefias ciudades y
asentamientos rurales rodeando a la capitaly a estas
ciudades medias, y la similitud de las funciones eco-
némicas de estas ultimas?®.

Este conjunto conforma un denso tejido urbano que
impone caracteristicas peculiares al AMSJ, cuya po-
blacion no ha cesado de crecer desde los afios 50, a
pesar de no haber existido flujos migratorios de impor-
tancia hacia esta aglomeracién urbana.

8 LUNGO UCLES, Mario; PEREZ, Mariam y PIEDRA, Nancy.
Op. cit.
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Cuadro No. 1. Area Metropolitana de San Jose
(miles)

1950 | 1963 | 1973 | 1984 | 1990

AMS.J (a) [190.3 | 320.2 | 540.1 | 719.6 | 861.3

Fuente: Elaboracién propia a partir de los censos de 1950, 1963,
1973 y 1984, y los datos de la Direccién General de

Estadistica y Censo para enero de 1990.

A los datos anteriores se suma el nivel de primacia
demografica del AMSJ, laque se explicaparciaimente
a partir de 1950 por la profunda modificacion en el
sistema politico y el nuevo modelo de desarrollo
econémico que sumaa laagroexportacion lacreacion
de una industria sustitutiva de importaciones, proce-
S0S que acentuan la centralizacion del Estado costa-
rricense’®.

Cuadro No. 2. Costa Rica: Indices de hegemonia del
AMSJ

1984 1990

! i ] ] ] i

16.8 85 6.0 13.0 6.5 45

1 : relacion con la 2da. ciudad.
I relacion con la 2da. y la 3a. ciudad.

Il : relacion con la 2da, 3a y 4a ciudades.

Fuente: Elaboracion propia a partir del “Censo de 1984” y del
*Calculo de poblacion al 10. de enero de 1990”, DGEC.

Asi, en 1975 la region metropolitana cuyc nucleo
principal es el AMSJ, albergaba 2/3 de las empresas
que representaban una proporcién similar delvalor de
la produccion industrial y generaba més de 4/5 del
empleo en este sector’, concentrando ademas la
fuerza de trabajo méas adiestrada, los mejores niveles

9 TREJOS, Maria E. y PEREZ, Mariam. Descentralizacion y
democracia econémica en el marco del ajuste estructural en
Costa Rica. En ; Estudios Sociales Centroamericanos. No. 52
(Ene.-Abr. 1990).

10HALL, Carolyn. Costa Rica : unainterpretacion geografica con
perspectiva histérica. San José C R. : *=ditorial Costa Rica, 1984.

de dotacién de equipamientosy servicios urbanos, las
principales instituciones estatales, aparte de consti-
tuir una proporcién sustancialmente mayoritaria dei
mercado interno del pais. Lo anterior ha llevado a
algunos investigadores a plantear la constitucion de
una “region metropolitana” durante la década de los
afios 70".

Las tendencias anteriores han continuado a lo largo
delos afios 80. Tomamos por ejempio aigunos datos
de ladimension econémica. Hacia I989, unanalisisde
la fuerza de trabajo en el AMSJ mostraba que cons-
tituia casi el 60% de la fuerza de trabajo urbana total
(278,018 de 464,000 trabajadores); el 23% de ellos
tenian estudios post-secundaria; 82% accedian al
seguro social; 78% eran asalariados; 21% ocupaban
puestos técnico-gerenciales; etc.’2, enun contextoen
que la reestructuraciébn de Ja economia en curso
acentuaba la concentracion de las actividades pro-
ductivas en el AMSJ.

Porotra parte, el desempleo en el AMSJ para 1989 era
de 2.6%, menor que el desempleo urbano del pais,
que llegaba al 3.8%, y aunque los niveles de pobreza
habian subido del 15% al 9% a lo largo de la década
de los afios 80, en esta aglomeracion urbana se
construyd una importante cantidad de viviendas y la
cobertura del servicio de agua potable cubria casi la
totalidad de los hogares al final de la misma.

Estamos pues, en presencia de un area metropolitana
de singular peso econdmico, social y politico, pero
cuya estructuracion a lo largo de su historia siguio un
peculiar proceso de agregacion de ciudades y
asentamientos rurales que se acompafié de una
atomizacion del gobierno local y una centralizacion
del aparato estatal*®.

La definicion de Area Metropolitana de San Jose ya
habia sido usada oficiaimente en 1950 en el Censode

41 CARVAJAL, Guillermo y VARGAS, Jorge. El surgimiento de
un espacio urbano-metropolitano en el Valle Central de Costa
Rica: 1950-1980. En : FERNANDEZ, Rodrigoy LUNGO UCLES,
Mario, comps. La estructuracién de las capitales centroamerica-
nas. San José, C.R. : Educar, 1988.

12 TREJOS, Juan Diego. Informalidad y acumulacion en el
AMSJ, CostaRica. En: PEREZ SAINZ, Juan Pabloy MENJIVAR,
Rafael, corrds. Informafidad urbana en Centroamérica : entre la
acumulacién yla subsistencia. Caracas : FLACSO/Nueva Socie-
dad, 1991.

13LUNGOUCLES, Marioy PEREZ, Mariam. Area Metropolitana
de San José : ;coordinacién de goboemos locales o gobierno
metropolitanc? En_; Medio Ambiente y Urbanizacién. No. 35
(1991).
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poblacion de ese afio, incluyendo bajo esta denomi-
nacién ademas del Cantén Central (menos un distrito
aun rural), a las areas urbanas de cuatro municipali-
dades vecinas. A partir de entonces, y gracias a la
consolidacion del modemno aparato estatalimpulsado
desde 1950, que crea a los entes publicos descentra-
lizados de caracter nacional encargados de la presta-
cion de servicios basicos, entre ellos el Instituto Nacio-
nal de Vivienda y Urbanismo (INVU), el concepto
“metropolitano” permeo los enfoques que rigieron los
andlisis de las transformaciones de la estructura fisica
del territorio en que se asientala capital. Sinembargo
el término nunca fue claramente definido, ni desde el
punto de vista conceptual, ni técnico, ni poiitico™.

Lo cierto es que esta situacion no parecié preocupar
a las autoridades municipales, pues tanto el gobiemno
local del Canton Central de San José como el de los
demas municipios que fueron gradualmente incluidos
en lo que se consider6 AMSJ, se limitaban a la
prestacion de servicios poco estratégicos en la deter-
minacién del desarrollo de la ciudad, por lo que lo
- “metropolitano” era de laincumbencia de otras institu-
ciones de caracter nacional.

Nos referimos a las instituciones publicas de servi-
cios, las cuales fueron actores centrales en las trans-
formaciones del AMSJ durante estas décadas. Estas
instituciones auténomas cumplieron papel importan-
te en los procesos econémico-sociales que confor-
maron el AMSJ asumieron una funcion politica funda-
mental al constituirse en intermediarias entre las
demandas dela poblaciony el Estado, elqueestablecio
através de ellas una forma de descentralizacién adminis-
trativa particular, ya que eran regidas por cuerpos direc-
tivos sin representacion popular directa’®.

El primer planteamiento concreto sobre la convenien-
cia de crear un gobierno metropolitano se hizo en

14 CARVAJAL, Guillermo y VARGAS, Jorge. Qp. cit.

15 Dos problemas urbanos de clara escala metropolitana fueron
los nicos que, en distintos momentos, piantearon el conflicto de
lo metropolitano frente a lo municipal, aungue sin resolverlo: las
inundaciones periddicas de diferentes zonas del AMSJ y el
manejo de los desechos sélidos. Y esto por la razén de que
ambos servicios (el servicio de evacuacion de aguas pluviales y
el manejo de la basura), se mantenian aun bajo la administracion
de diferentes municipalidades, pero su escala rebasaba clara-
mente los limites territoriales de consecuencias de la falta de
coordinacion en la atencién de los mismos.

El ditimo problema, de gran vigencia al iniciarse la década de los
afios 90 pone en relieve la contradiccion entre el nivel metropo-
litano de procesos urbanos y tas limitadas jurisdicciones munici-
pales en el caso del Area Metropolitna de San José
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1952 a traves de la Caja Costarricense de Seguridad
Social, institucion encargada en esa época de los
pocos programas de vivienda social del Estado y era
la depositaria de las tierras pablicas destinadas para
este fin.

Con la creacion del Instituto Nacional de Vivienda y
Urbanismo (INVU), en 1954, el patrimonio estatal
para vivienda social (tierras incluidas), la responsabi-
lidad de asumir todo lo referido a programas y proyec-
tos estatales de habitacion, y laregulacion del proceso
de urbanizacién, le fueron asignados al INVU.

Suaccién en los afios 50 se concentr6 en la construc-
cion de la ciudad satélite de Hatillo. Este proyecto,
localizado en el Canton Central de San José, tuvouna
enorme repercusion en términos de urbanismo, pues
fue en su concepcidn que simultaneamente se co-
menzaron a definir las normas técnicas que irian a
regir el crecimiento fisico de las ciudades costarricen-
ses, fundamentalmente la capital.

Enrealidad, los afios 50 y 60 fueron de consolidacion
de las primeras grandes instituciones autdnomas de
caracter téenico, caracteristicas del aparato estatal
implantado para impulsar el modelo de desarrollo
basado en la sustitucion de importaciones. Ademas
del INVU, tuvieron un enorme crecimiento el Instituto
Costarricense de Electricidad (fundado en 1943, para
asumir este servicio y luego el de la telecomunica-
cién), y el Servicio Nacional de Acueductos y Alcan-
tarillados, hoy Instituto Costarricense de Acueductos
y Alcantarillados (ente encargado del sector desde
1961). Hacia finales de los afios 60, los proyectos
desarrollados por estas instituciones, mas los de
caracter vial del Estado Central, habian transformado
radicalmente el panorama de la ciudad capital y sus
posibilidades de crecimiento, aumentando enorme-
mente el area potenciaimente urbana en unaaglome-
racion con fuertes rasgos rurales (en 1973, del area
total de los cantones integrantes del AMSJ, solo el
21% era en realidad tierra urbanizada).

Fue durante esas décadas en que se plante6 el
debate alrededor de la planificacién urbana posible en
un moderno Estado democratico como el que se
queria construir sin incrementar peligrosamente la
concentracién de poder. La aprobacién de la Ley
nacional de planificacién y con ella la creacién de la
Oficina Nacional de Planificacion (OFIPLAN), en 1963,
y la aprobacion de la Ley de Planificacion Urbana en
1968, y con ella nuevas potestades otorgadas al
INVU, fueron los frutos concretos de este debate.
Pero ambas leyes nacieron con un enfoque limitado,
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producto de contradicciones politicas. En todo caso,
y respaldados por esos cuerpos legales, OFIPLAN y
el INVU comenzaron a plantear la creacion de una
4rea metropolitana. Sin embargo, al considerar s6lo
de variables de tipo administrativo y fisico, olvidando
la dinamica econdémica de la urbanizacién y sus
procesos sociales, los diferentes intentos para su
delimitacion limitaron el concepto metropoiitano a una
sumatoria de areas de pobladas censadas como
urbanas, sirviendo en la practica sélo para medir la
intensidad del crecimiento urbano alrededor de San
José, y obviando la dimensién histérico-social del
fenbmeno. Entre 1970 y 1980 el INVU y OFIPLAN
hicieran cinco ensayos diferentes de delimitacion del
AMSJ, propuestas realizadas sin abarcar las mismas
unidades administrativas, con temporalidades dife-
MRS § U BRPRARS URIINIRS..

En todo caso, o que quedb claro en los afios 70 fue
la pertinencia del enfoque metropolitanc para analizar
el desarrollo de la aglomeracién urbana del Valle
Central. Esto permitié que el INVU, apoyandoseenia
Ley de Planificacion Urbana, creara la Oficina de
Planificacion del Area Metropolitana (OPAM)en 1970,
definiendo de paso, al delimitar las municipalidades
que tendrian que contribuir a su financiamiento, cua-
les territorios constituian dicha area.

LaOPAM hizo estudios y recopilé datos valiosos, pero
dadas las fimitaciones de ia Ley de Planificacién
Urbana, que no define claramente autoridades ni
competencias, ios problemas y necesidades plantea-
dos no formularon con claridad un diagnéstico que
apoyara un proceso de planificacién que rigiera el
desarrolio urbano en este ambito territorial.

Por ofro iado, las municipalidades que segun la
Contitucion seguian siendo las maximas autoridades
en sus territorios, aunque habian sido fuertemente
afectadas por este proceso de centralizacion del
Estado, tuvieron un nuevo cuerpo legal: el Cédigo
Municipal de mayo de 1970. Dicho cédigo, aunquefue
presentado como una conquista del régimen munici-
pal en términos de autonomia, tenia claras limitacio-
nes. Baste indicar que con el nuevo Cédigo se crea el
Instituto de Fomento y Asesoria Municipal (IFAM),
como ente autébnomo responsable de las municipali-
dades, y entendiendo por esto la canalizacion,
intermediacién y supervision de los financiamentos
para inversiones mayores que éstas requirieran. Hay
que mencionar, por otra parte, que en Costa Rica no
hay eleccion directa de presidentes municipales o
alcaldes, y que el AMSJ esta regida por 11 consejos
municipales correspondientes a los cantones quela

integran. Hasta 1970 existia la figura del Jefe Polltico,
nombrado directamente por el Poder Ejecutivo, por lo
que habia una ingerencia directa de éste en las
municipalidades. Dicha figura fue sustituida porla del
Ejecutivo Municipal, funcionario administrativo nom-
brado por el Concejo y responsable ante &l para
ejecutar las decisiones que éste tomara en relacion al
desarrollo del municipio. En teoria esto reforzaba la
autonomia municipal. Sinembargo, si bien el Codigo
define potestades municipales en casi todas las esfe-
ras de la vida del de su jurisdiccién, el articulo quinto
aclara que éstas no deben interferir en los planes de
los entes auténomos descentralizados, y sitambién
se habla de autonomia administrativa, los municipios
tienen que acatar las directrices de la Contraloria
General de la Republica.

Para 1976 las contradicciones de este modelo de
gestion urbana eran evidentes, lo que obligé arealizar
un Congreso de Municipalidades el cual present6 la
propuesta de crear un Distrito Metropolitano para
regular los problemas urbanos del AMSJ, el cual
estaria regido por un cuerpo representativo de dele-
gados municipales. Esta no fue aprobada.

Sélo el Concejo Cooperativo intermunicipal (COCIM),
conformado por las municipalidades del AMSJ para
compartir el mismo relleno sanitario para procesar la
basura, se Hegd a concretar mediante convenios
intermunicipales.

En los afios 80, Jos estudios del AMSJ se transforma-
ron en estudios de la Gran Area Metropolitana (GAM),
pasandose de 11 municipios a 32, y de 1 provincia a
4. En este marco ampliado el INVU propuso la
creacion de una Autoridad Metropolitana que
autonomizara el Departamento de Urbanismo de ia
institucién transformandolo en un 6rgano ejecutor del
GAM, propuesta que tampoco se aprobd, aunque
dificiimente un ente técnico como &l planteado podria
haber asumido potestades politico-administrativas
sobre un 4rea tan extensa que constituye ademas el
nicleo econdémico y politico del pais.

Porelcontrario, durante estadécada surgeunanueva
entidad: el Ministerio de Vivienda y Asentamientos
Humanos, cuyas funciones vienen a superponerse a
las del INVU y de otras instituciones responsables del
desarrollo urbano, y a las de las municipalidades.
También en los aftos 80, los efectos de los planes de
ajuste estructural a los que tuvo que someterse el pais
en funcion de la reestructuracion econémica a nivel
mundial, terminaron de complicar el panorama. Por
ellos se disuelve la OPAM, se limita la accién del
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Departamento de Urbanismo del INVU, se reducen
los presupuestos municipales y desaparecen mu-
chas regulaciones de tipo urbano. Ademas, para
poder obviar limitaciones a acciones vitales en térmi-
nos politicos, como la de atencion al problema de los
grupos de presién por vivienda surgidos a principios
de los afios 80, se generaliz6 la practica de hacer
declaratorias de emergencia, lo que permitia en la
practica pasar por encima de cualquier autoridad,
sobre todo la municipal®.

3. EL CASODE LA CIUDAD
DE MANAGUA

Antes del triunfo de la revolucion sandinista en 1979,
el régimen municipal en Nicaragua se caracterizaba
por su extrema debilidad politica y econémicay por el
tratamiento especial para la ciudad de Managua, la
que al ser denominada como “Distrito Nacional”,
carecia de un gobierno local que dirigiera su desarro-
llo.

A partir del triunfo revolucionario se constituy6 la
“Juntade Reconstruccién de Managua”, presidida por
unministro delegado de la presidenciade la republica,
pero las funciones de planificacion urbana pasaron a
ser responsabilidad del recién creado Ministerio de
Vivienda y Asentamientos Humanos (MINVAH), el
que asumio el papel de los gobiemos locales en esta
problematica. Managua inicia asi la década de los
afios 80 con dos personas con rasgo de ministro con
responsabilidades sobre su desarrolio.

En 1982, con el decreto de regionalizacion del pais, se
creala Region lll, que comprendia fundamentalmente
a la region de Managua, provocandose una
superposicién adicional al sumarse una tercer perso-
nacon rango ministerial a la atencion de la problema-
tica de la ciudad capital. La drastica reduccion del
Estado en 1988, llamada “compactacion”, cambia
esta situacién al designar a la misma persona como
Delegado de la Region lil y Alcalde de Ia ciudad,
mientras desaparece el MINVAH. Por primera vez a
lolargo de la década Managuattiene una sola persona
como responsable de su desarrollo mientras la nueva
Ley Municipal tiende a reforzar los poderes de ios
gobiernos locales.

16 LUNGO UCLES y PEREZ, Mariam. Gobiemos locales y
planificacién de la vivienda popular urbana : los casos de
Managua y San José. Medeltin : Centro de Estudios del Habitat
Popular, Universidad Nacional de Colombia, 1991.
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Dada esta situacion, a las que se suman las priorida-
des nacionales dirigidas hacia el desarrollo
agropecuario y la atencién de regiones poco atendi-
das por los gobiernos anteriores, y las exigencias de
la guerra de agresién que se impone al pais, es
explicable que la planificacién global de la ciudad y de
aspectos sectoriales de su desarrolio ocuparan poca
atencion a pesar la existencia de planes colaborativos
de gobiernos extranjeros de relativa envergadura.
Podriamos decir entonces que [a gestién urbanaen el
caso de Managupopular, en abierta contradiccién con
un proyecto revolucionario de transformacién social,
era uno de sus rasgos caracteristicos.

Podemos observar este caracter fragmentario e irre-
gular de esta gestion urbana y el practicamente nulo
papel en ella del gobierno municipal a través del
analisis de las politicas de tierra urbana a lo largo de
la década’.

Laprimera cuestion que se puede constataresque no
existié una politica claramente definida en tomo a la
tierra urbana, a pesar de que las expropiaciones y las
confiscaciones decretadas dotaron al gobiemo de
unaimportante herramienta de gestion y planificacion
al incrementarse la tierra publica urbana
sustancialmente en los primeros afios de la revolu-
cion.

Entre 1950 y 1979 la poblaciéon de Managua crecio
aceleradamente, originando un mercado inmobiliario
gue fue decisivo en la conformacion de la estructura
fisica de la ciudad en donde los repartos ilegales
fueron uno delos elementos claves, calculandose que
hacia 1980 mas del 70% de la poblacion vivia en
urbanizaciones cde este tipo. El terremoto de 1972,
contribuyé a este proceso al posibilitar la red vial
creada después del sismo el incremento de la espe-
culaciéon y la concentracién de la tierra urbana.

Coneliniciodelgobierno revolucionariclatenenciade
la tierra urbana sufre un giro radical, accediendo el
Estado a una importante cantidad de la misma que le
posibilita impulsar programas habitacionales en be-
neficio de los sectores populares. La gestién de ia
tierra urbana en Managua se expresa entonces de
forma principal a través de los distintos proyectos

17 MORALES, Ninette, y LUNGO UCLES, Mario. La gestion de
la tierra urbana publica en Managua durante el Gobiemo
Sandinista. En : Estudios Sociales Centroamericanos. No. 55
(Ene.-Abr. 1991).
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habitacionales y no en su utilizacion como un instru-
mento para planificar el desarrollo fisico integral de la
ciudad.

Cuadro No. 3. Managua: Evolucién dela tenencia de
la tierra urbana (1979-1989).

Cuadro No. 4. Nicaragua: Acciones habitacionales
(1980-1987)

Tipo Rural | Urbana | Total

Viviendas completas | 2596 6902 9498

Ha. % Ha. %
Area estatal 562 6 2191 25
Area privada | 6314 73 4686 54
Vialidad 1784 21 1784 21

Fuente: elaborado por Ninette Morales con base en datos del
registro del Departamento Banco de Tierra, 1982, y

Alcaldia de Managua, 1989.

Estas tierras adquiridas por e! Estado principal-
mente a inicios de los afos 80 se dedican en una
parte, a partirde 1982, al programa conocido como
“Urbanizaciones Progresivas”, que se limitaba a
dotar de un lote a cada familia dado que se ubica-
ban generalmente dentro de la trama urbana dota-
da de infraestructura minima. En la practica, cons-
tituyé el Unico programa viable de ejecutar al care-
cer el gobierno de los recursos necesarios para
realizar proyectos habitacionales completos, a pe-
sar de que las leyes habitacionales emitidas entre
1979y 1982 conferian al Estado no sélo el control
de una parte importante de la tierra urbana sino
también ia potestad de regular las relaciones
inquilinarias. E! MINVAH adquirié una capacidad
constructiva propia que se calculabaen 1985 en la
posibilidad de edificar casi 6,000 viviendas de 45
m? y habilitar 7,800 lotes anuaimente. Hay que
sefalar, sin embargo, que esta capacidad cons-
tructiva se dedico fundamentalmente a laconstruc-
cién de asentamientos rurales'®.

18 LUNGOUCLES, Mario; RAMIREZ, L. y OLIVER, M. Desarro-
llo de asentamientos rurales en Nicaragua. Managua : PNUD,
Proyecto HABITAT NIC .. 86.006. 1988.

Médulos basicos 9778 3566 | 13344

Tipo de 1979 1989 Lotes - | 32430 |32430
propiedad

Total 12374 | 42898 | 55272

Fuente: MINVAH, Direccién Técnica, 1988.

Para el manejo de esta tierra urbana adqurida
mediante confiscaciones y expropiaciones que
cuadruplico el area de la tierra urbana publica en
Managua ( la propiedad estatal era de 562.04
hectareas en junio de 1979 y pas6 a 2191.30
hectareas al sumarse las confiscaciones, las ex-
propiaciones y el area central cuyo usoy propiedad
estaba congelado por encontrarse sobre fallas
geologicas), se cred la Corporacion Nicaraguense
de Bienes Raices (CONIBIRY), adscrita al MINVAH,
en una modalidad de gestion centralizada en laque
la participacion del gobierno local y de las organiza-
ciones de base urbanas estaba definitivamente
ausente.

Aunque el gobierno dio tierra a diferentes institucio-
nes estatales, se calcula que el sector vivienda fue
el mas beneficiado, cubriendo el 56% de las tierras
expropiadas. Como sefialabamos antes, el princi-
pal beneficiado fue el programa de “Urbanizacio-
nes Progresivas” que al constituir 90 nuevos ba-
rrios rompe con la histérica segregacién urbana
heredada de la dictadura somocista. En la ciudad
de Managua se construyeron 4162 viviendas com-
pletas del total de 6902 hechas en todo el pais, 672
modulos basicos de 3566,y 19944 lotes del total de
32430 habilitados a nivel nacional entre 1979 y
1989,

Paralelamente, en los afios iniciales del gobiemo
sandinista, cobran importancia las tomas de terrenos
urbanos, continuando una tendencia existente desde
los afios 50y que cobra un renovadoimpulso luego de
las elecciones presidenciales de febrero de 1990 en
que el sandinismo es derrotado.
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Cuadro No. 5. Managua: Lotes de tierra urbana
tomada (1950-1990).

1950/1979 | 1979/1989 1990 Total

7125 132563 7367 27745

Fuente: Morales, Ninette y otras, mimeo citado.

La poblacién involucrada suma alrededor de 44,300
personas, lo que constituye aproximadamente el 4%
de la poblacion de la ciudad, equivalente a ciudades
secundarias cabeceras regionales como Bluefields.
Esto se convierte en un nuevoreto para el gobierno de
esta ciudad.

Hay sin embargo, a mediados y finales de los afios 80
un cambio significativo enla politica de latierraurbana
en Managua. Al transformarse la “Junta de Recons-
truccion de Managua” en Alcaldia se le concede
participacién enlas decisiones sobre el uso delatierra
urbana publica, y en 1988 la Ley de Municipios
confiere al gobiemno local la facultad de regular el uso
del suelo publico, y la declaraciéon de utilidad publica
de bienes inmuebles y proceder a su expropiacion.
Conello sefortaleciojuridicamente la participaciéon del
gobierno local en la gestion de la tierra urbana. La
posterior descentralizacién de la Alcaldia de Mana-
guaen 6 distritos urbanos en 1989 también pretendia,
entreotros, el mismo objetivo. No obstante, el caracter
democratizante de esta medida descentralizadora
fue una reaccién tardia y se planteé nuevamente al
margende una efectivay real participacién popularen
la gestion urbana de este bien clave para el desarrollo
de cualquier ciudad.

En la base de esta tardia concepcion de gestion
urbana se encontraban premisas equivocadas y una
orientacion estatista y altamente centralizadora del
modelo de transformacién social impuisado por el
sandinismo. Partiendo de que la tierra urbana era
un bien no reproducible y bajo el principio de que
ella debia ser un bien social y no una mercancia, se
decidio6 otorgaria gratuitamente. Asi, en julio de 1981
se condonaron todas las deudas pendientes de los
pobladores de los “Repartos Intervenidos” (constitui-
dos la mayoria por repartos ilegaimente urbanizados
antes de 1979), no se incluia el precio de la tierra al
establecer el valor de 1as viviendas producidas porel
Estado, y era gratuita la signacién de lotes en las
“Urbanizaciones Progresivas” y en la asignacion de
tierras a las diversas instituciones estatales.

Junto a lo anterior, se limitaron los montos de los
arriendos y la valoracién catastral, definida en 1978,
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quedd rapidamente obsoieta por el proceso
inflacionario que seinicié desde inicios de los afios 80.
En este contexto el mercado inmobiliario se contrajo,
mateniéndose latente, peroamedida que las condiciones
econdmicas se agravaron y se liberaron progresivamen-
te los precios de los bienes y servicios en general, el
mercado inmobiliario se reactivd, fijandose precios cada
vez mas alejados del valor catastral y dolarizandose las
operaciones de compra-venta y amendo.

En sintesis, lagestion de la tierra urbana bajo el gobiemo
sandinista produjoun cambio significativoenlaestructura
delatenencia, llegando acontrolar éste alrededor de una
tercera parte del area comprendida dentro del limite
urbano y produciendo una redistribucién de la misma
principalmente através de los programas habitacionales,
uno de cuyos efectos mas positivos fue la de posibilitar el
acceso a los sectores populares urbanos de menores
ingresos mientras rompia con el patrén de segregacién
urbana imperante.

No obstante, al partir de la premisa errdnea de que la
tierra urbana habia dejado de ser una mercancia, se
olvidé que el precio de la tierra urbana seguia regido
por el mercado aunque este tuviera un bajo perfit y
funcionara distorsionadamente. La tierra urbana si-
guid siendo regida por la ley del valor y tenia, por lo
mismo, un precio, hecho que no podia ser obviado al
pretender impulsar un modelo de desarrollo urbano
que favoreciera a los sectores populares.

Pero atin mas. Esta modalidad de gestion urbana, al
ser altamente centralizada y brindar pocos espacios
a la participacién ciudadana, estaba condenada a
fracasar tal como la realidad io mostré dolorosamente
a mediados de 1991, cuando se intenta anular las
leyes que, lamentablemente de forma tardia y preci-
pitada, decretaron, en marzo y abril de 1990, la
regularizaciony lalegalizacion delos bienes inmuebles
otorgados por el gobierno sandinista durante 10 afios.

Aunque es cierto que la poblacién organizada se
involucré de diferentes maneras y en distintos mo-
mentos en la lucha por la tierra urbana, jugando un
papel clave en la asignacion de los lotes a las diferen-
tes familias, falté una verdaderainstitucionalizacion
delaparticipacion popularen el procesoglobalde
gestion'®. Lo que si es posible afirmar es que existe
hoy una mayor beligerancia de la poblacién urbanade

19 MORALES, Ninette; ACEVEDO, Martha y DIAZ, Mayela.
Toma de tierras urbanas en Managua. 1990 (mimeo).
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menores recursos en tomo a esta problematica, tal
comolo muestranlastomasdetierrasapartirde 1990,
perosu potencialidad depende de su inserciénen
un modelo alternativo, democratico, de gestion
urbana que incluya no sélo la cuestion de la tierra
urbana publicay privada. Porque, mas alladelaforma
en que la primera se utilizé en la ciudad de Managua
durante los afios 80, no vamos encontrar un proyecto
de desarrollo global de la ciudad en que ella se inserte
y Que orientara su uso como uno de los instrumentos
privilegiados paraimpulsar cualquier modelode desa-
rrollo urbano. Esta grave ausencia obliga a recordar
que es necesario contar con una idea del tipo de
ciudad que se quiere construir, dentro de un
modelo alternativo de transformacién social, para
poder pensar en una modalidad democrética de ges-
tion urbana.

4. LA GESTION URBANA:
POSIBILIDADES

EL analisis hecho alrededor de los casos del AMSJ y
la ciudad de Managua permite plantear algunas ideas
respecto a una gestion urbana democratica y sus
posibilidades.

A) Laprimeraserefierealalcancey al contenido de
la gestion urbana.Partiendo de que ella va mas
alla de la simple gestion municipal ya que “se
gestiona” también desde las organizaciones de
la sociedad civil, y que el poder local no se puede
reducir al gobierno local, la gestion urbana impli-
ca para las politicas de descentralizacion y
reforzamiento de los gobiernos locales nuevosy
complejizados contenidos. Tocamos, aqui, una
de las cuestiones mas dificiles de delimitar te6-
ricamente. Pensamos, con el riesgo que implica
caerencierto esquematismo, encuatroelemen-
tos integrantes de la misma:

1. La planificacion urbana, que se puede
desagregar en politicas y programas, y
que debiendo debeincluirtasmas diversas
formas de participacion de la sociedad civil
perdiendo el caracter centralizante que ia
ha caracterizado, debe ser esencialmente
estatalen suconduccién enlos dosniveles
basicos central y local. De esta manera
puede enfrentar el riesgo de atomizacion
de esfuerzos y propuestas que se genera-
ria al dejar la gestion urbana bajo una
pretendida libertad de mercado.

2. La regulacion urbana, que incluye a las

leyes y a las normas, y que debe seguir la
misma légica que el punto anterior.

3. Lainversiéon urbana, que se puede dividir
en publicay privada, y esta tiltima a su vez
en dos: la inversion individual o de grupos
con fines lucrativos, y ia inversion de gru-
pos de base o de organizaciones no-gu-
bernamentales que buscan objetivos pri-
mordialmente de beneficio social .

4. Laadministraciénurbana, queaunquetam-
bién es fundamentalmente estatal, puede
pasar a ser responsabilidad privada, parti-
cularmente por parte de instituciones de la
sociedad civil de distinto tipo.

B) Estaconcepciéon ampliada de la gestion urbana
incide decisivamente en el sistema politico
imperante y nos lleva al tema del agotamiento
del modelo de gestidn urbana actualy la existen-
cia de “horizontes criticos” alrededor de los
problemas urbanos esbozados anteriormente
de impostergable solucién. Esta cuestion esta
intimamente ligada a los tendencias que estan
impulsando organismos e instituciones
multilaterales que buscan la privatizacién y la
atencion por parte de las organizaciones no
gubernamentales de muchos serviciosy progra-
mas sociales urbanos urbanos®.

C) Regresando a la cuestion de la planificacion
urbana, sus limites y su caducidad actual lo que
nos queda claro es la inviabilidad de la planifica-
cién formaly tecnocraticaque se desplegaraen
Ameérica Latina a partir de los afios 60. Hoy dia
el actual modelo neoliberal postula que la
planificacién, en cualquiera de sus expresio-
nes, es esencialmente opuestaala democra-
cia,y planteala necesidad, de “desestatizar”
los planes de desarrolio urbano, remitiendo
esta tarea a la sociedad civil, lo que en sus
términos quiere decir su atomizacion a tra-
vés de la privatizacion de procesos y servi-
cios urbanos manejados sectorial y
aisladamente. Omite esta concepcion que aun
en los procesos econémicos regidos por el libre
mercado existen niveles minimos de regulacion,
y que el Estado, aunque cambie de funciones,
no desaparece.

20 WORLD BANK. Cooperation betwean The World Bank and
ONG'S : 1990 Progress report. Washington : Word Bank, 1991.
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D) Unagestion urbanademocratica que se oponga
a la privatizacion como modelo de gestién urba-
na, que vea mas alla de la simple “rentabiiidad
econondmica’, quetrasciendaaloque se podria
flamar “rentabilidad social’, exige conocer las
modificaciones que, en el procesode urbaniza-
cion actual esta introduciendo la reestructura-
cién de la economia y de la sociedad en curso.

E) Llegamos asi a 3 tbpicos cruciales sobre una
gestion urbana democratica. Ei primerotocaala
posibilidad de impulsar procesos de autogestion
urbana, los cuales no deben ser planteados al
margen del sistema politico que los contextualiza,
a riesgo de contribuir una fragmentacién de la
gestion que no contribuirfa a una real democra-
cia en el gobiemo de nuestras ciudades.

El segundo, gira entorno al papel de los Planes de
Desarrollo Urbano como instrumentos de gestion.
Partiendo de la constatacion de que el Plan como
modelo ideal de ciudad a desarrollar ha sido amplia-
mente descartado por la historia, consideramos de
gran utilidad los aportes de experiencias concretas
como la gestién de I1zquierda Unida en Lima (83-86) o
la del Partido de los Trabajadores en Sao Paulo (90-
93)que conciben el Plan Urbano como uninstrumento
y un espacio para la solucion de las contradicciones
que plantea el crecimiento urbano.

Agregariamos, sin embargo, que un Plan Urbano solo
puede contribuir a la democratizacién de la gestion
urbana si se inscribe dentro de Ia idea/proyecto de la
ciudad/sociedad que se quiere alcanzar, io que impli-
ca no abandonar una cierta dosis de utopia dentro de!
planeamiento de transformacién social.

El tercer topico remite a la participacién popular.
Pensamos que ella es necesaria pero no suficiente
para que la gestion urbana sea efectivamente demo-
cratica. Es necesaria la existencia de mecanismos
gue hagan efectiva esta participacion (por ejemplo el
Plan Urbano en la concepcion antes descrita), y de la
idea/proyecto sobre la ciudad mencionada en el pa-
rrafo anterior.

Si como sostenemos el poder local no se limita al
gobiemo local, la gestién urbana metropolitana no
dependeria entonces, exclusivamente, de fas accio-
nes (planificacion, regulacién, inversién y administra-
cién), que ejecuten las instrucciones centrales del
Estado y los gobiernos locales, sino también de la
intervencion de distintos organismos de la sociedad
civil, directa o indirectamente en la gestion urbana.

64

La participacién de los sectores sociales populares
urbanos en la gestion urbana tiene tres vias de
canalizacién: mediante los movimientos reivindicativos
urbanos que al triunfar logran modificar aspectos del
desarrollo de las ciudades; mediante la ejecucion de
programas propios generalmente apoyados por orga-
nizaciones no-gubernamentales; y mediante las ac-
ciones de instituciones dei gobierno central o local en
las cuales la incorporacién de sus intereses sea real.

El grado de incidencia de la participacion de estos
sectores urbanos en la gestion urbana tiene una
estrecha relacion con la xistencia de uno o varios
movimientos reivindicativos urbanos, y su grado de
“organicidad” y de la existencia de la idea/proyecto de
la ciudad/sociedad antes mencionada.

Ellas, permiten, calificar el nivel de la participacion
popular en la gestion urbanay, lo que es fundamental
en nuestra opinién, entenderia como una forma de
gestion politica local dentro de un sistema politico
global. Evitar el error de olvidar que estatematica esta
inimamente ligada al problema del poder politico, y
poder vincular correctamente la democracia y los
procesos de democratizacion con una nueva forma
de gestion urbana.

Insistimos en que no hay que olvidar que la gestion
urbana no es necesariamente democriética o efi-
ciente por la sola participacion popular. Para que
sea democratica debe ser parte de una sociedad
democratica giobal. Para que sea eficiente debe
contar con una racional integracion de sus elementos
componentes. Solo en estas condiciones puede la
participacion popular adquirir su sentido pleno.

Las ideas anteriores pueden orientar la busqueda de
nuevas modalidades de “gestion urbana con partici-
pacion ciudadana’, término que preferimos al de
“gestion urbana popular’, con el cual nos refeririamos
a practicas especificas de gestion realizadas por
sectores populares, mientras que el primero incorpo-
ra la participacion de los diferentes grupos o actores
urbanos. Esta busqueda es una tarea urgente en los
casos del AMSJ y de Managua tal como se deriva de
ta descripcion de ellos hecha anteriormente.

El mantenimiento, y sobre todo el desarrollo de la
democracia costarricense exige una nueva forma de
gobernar la principal concentracion urbana del pais.
La profundizacion de la democratizacion iniciada por
el gobierno sandinista también plantea la necesidad
de una gestion urbana democratica para la ciudad de
Managua.

PEREREY
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LA DESCENTRALIZACION EN LOS PROCESOS
NEOLIBERALES Y LAS REALES POSIBILIDADES DE
GESTION LOCAL
-UNA APROXIMACION AL CASO COLOMBIANO-

1. ORIGEN DE LA NECESIDAD
DE TRANSFORMACION
DEL ESTADO

El termino descentralizacion aparenta ser un tema
novedoso e implementado sélo recientemente en
nuestro continente. Sin embargo es pertinente vincu-
larlo en el contexto de la crisis del capitalismo, que
surge a finales de la década del 60 en los paises
centrales, y su posteriorimpacto en Ameérica Latina, a
partirdelas décadassiguientes, siendodiferentes sus
implicaciones en cada pais. A su vez se debe aceptar
que se esta todavia en el periodo recesivo de la
acumulacion capitalista a nivel mundial. Para salir de
lacrisis se han planteado diferentes mecanismos que
tratan en su conjuntode mejorarlos niveles de acumu-
lacion y de buscar un reacomodo mundial, a nivel de
un nuevo * orden econdmico”’, el cual los tedricos han
llamado Neoliberal y que bien define E. Pradilla como
Neoconservatismo por o derechistas que son todas
sus politicas, especiaimente aquellas en el ambito
social.!

En las transformaciones propuestas para salir de la
crisis en el marco de las politicas neoliberales, estala
reconversion econémica, que tiene aparejada proce-
sos de restructuracion del Estadoy de reorganizacién
territorial. Todos intimamente ligados enlo gue se ha
denominado el proceso de globalizacién de la econo-
mia. Nos centraremos en este corto ensayo en
sondear un poco, aspectos de la interrelacion entre la
restructuracion del Estado, la descentralizacion deri-
vada de este proceso y las posibilidades de gestion
local.

La restructuracion del Estado es necesaria, no solo
como respuesta a los procesos de reconversion

1 PRADILLA, Emilio. Las politicas neoliberales y ia cuestion
territorial. En_ Revista SIAP. Vol. 13, No. 90 (Abr.-Jun. 18390}, p
106.

econoémica, sino también, al reconocimiento de que
su estructura centralista, sus vicios, problemas y su
gran tamafo ya eran inmanejables para los procesos
econémicos en cada realidad nacional. El procesode
restructuracion ha implicado cambios en lo politico y
en lo administrativo, jalonando en su dinamica la
incorporacion del proceso de descentralizacién. Siel
proceso anterior de acumulacién estaba basado en
una integracién sana y beneficiosa entre el Estado y
el Capital, con la actual crisis, se rompe la confianza
que se habia granjeado e! Estado, derivada de la
“ineficiencia” y de su estructura enferma, lo que
estaba reportando poco para los procesos de apoyo
al capital en su conjunto, pues la crisis se acentla a
pesar del intervencionismo y las indicaciones del
Estado. Se ponen asi come necesarias un conjunto
de reformas al Estado como requisito para que cada
formacién social pueda incorporarse al “nuevo orden
econbémico” con mayor solvencia.

Se incorporan asi en nuestro continente reformas en
este sentido, siendo las mas notorias las encamina-
das a la disminucién del gasto publico, al
redimensionamiento del aparato estatal, la reduccion
delaintervencion del Estado enla vida social, particu-
larmente en la economia, (y por consiguiente en el
gasto publico), la privatizacién de gran parte de las
actividades estatales y sobre todo los procesos de
descentralizacion.?

2. EL CONCEPTO DE
DESCENTRALIZACION Y SU
SIGNIFICADO

S. Boisier® sefiala gue el discurso descentralista gana
espacio en los paises latinoamericanos desde 1979,

2 Ibid. p. 91

3 BOISER, Sergio. La descentralizacion : un tema difuso y
confuso. En: Revista SIAP. Vol. 13, No. 80 (Abr.-Jun. 1890). p.
140
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cuando se implementan reformas en las cartas funda-
mentales de paises como Pert (79), Chile (80),
Guatemala (85), Bolivia (88) y Colombia (91). Sin
embargo precisa que no es un tema nuevo sino que
resurge en los actuales momentos.

La descentralizacion implica el reconocimiento de la
existencia de un sujeto con base territorial, de su
representatividad local y de su capacidad de gestio-
nar intereses colectivos. Implica a su vez, la transfe-
rencia de competencias, la cesion de poder, y de
recursos desde el Estado central a ese nuevo ente
territorial, lo que implica el reconocimiento de la auto-
nomia, y la capacidad de autogobierno y de
autorepresentacion.

Para algunos tedricos, la descentralizacién es la
delegacion de competencias que asigna alos Gobier-
nos locales el papel de gestionar la solucién de las
problematicas sociales causadas por la inequitativa
practica dei gobierno central; otros consideran que la
descentralizacion da eficiencia al gasto y autonomia
a las decisiones*.

Otro elemento que se reconoce con la descentraliza-
cion es que a través de ella se puede alcanzar un
mejor balance del desarrollo econdmicoy social, con
una base territorial mas reconocida y con una mayor
participacion de la sociedad civil en el proceso de
decision®.

Es interesante mencionar que a su vez la descentra-
lizacién puede ser de diferentes érdenes: funcional,
territorial y politica, o la mezcla de estas®“un proceso
de descentralizacién funcional implica el reconoci-
miento de competencias especificas o delimitadas a
solo un sector de actividad al ente descentralizado™.
“Ladescentralizacion territorial presupone eltraspaso
de poder decisional a 6rganos cuyo ambito de actua-
cidn o cuya jurisdiccion esta constituida por un
territorio o localidad™. y la descentralizacion politica,
“se establece cuando el cuerpo descentralizado se
genera por mecanismos electorales™.

4 VELASQUEZ, Fabio. La gestion local en ciudades intermedias
de Colombia: los casos de Cartagena y Santander. En: Municipio
y democracia. Gobiernos locales en ciudades intermedias en
América Latina. Santiago de Chile : SUR, 1991. p. 129.

5 BOISER, Sergio. Op. cit. p. 140.

6 Ibid. p. 141.

7 lbid. p. 141-142,

8 Ibid. p. 141.

9 Ibid p. 141
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En el proceso de analisis que estamos llevando,
asumimos un ente territorial que ha recibido elemen-
tos descentralizados: El municipio, en lo politico y en
lo funcional, es decir que integra las tres modalidades
expresadas.

Este reconocimiento de un ente territorial diferente al
Estado central con el objeto de posibilitar el manejo
autonomo de su desarrollo implica una doble conside-
racion: De un lado, que este debe tener autonomia
fiscaly recursos propios suficientes de tal manera que
su descentralizacion funcional tenga posibilidades de
un desarrollo territorial arménico en todos sus ambi-
tos; de otro, que la forma de organizacién nueva ala
que se le han delegado funciones, exprese una
autonomia de Gobierno con participacion real de los
diferentes grupos poblacionales y bajo mecanismos
de eleccién popular.

Sin embargo, en este ultimo aspecto, es interesante
retomar la anotaciéon que hace F. Rojas™ cuando
senala que sibien la descentralizacion abrié mecanis-
mos de participacion diferentes a la mera capacidad
de pago de la poblacion, en donde la voluntad de su
participacion es medida solo en términos monetarios,
(como comunmente se ha entendido la descentraliza-
cién) de “eficiencia monetaria”, la misma puede ir en
contravia de la participacion ciudadana, haciendo un
llamado al peligro de que la participacién sea entendi-
da solo como término mercantil.

En este orden de ideas se podria expresar que la
descentralizacion tiene aparejados tres aspectos fun-
damentales: -Lacapacidad de gestion local, en donde
esta implicita 1a participacion ciudadana en cuanto a
la toma de decisiones, asignacion de recursos, y de
ser parte de los cuerpos democraticos. -La capacidad
del Estado descentralizado para generar recursos
necesarios alas nuevas condiciones de acumulacion,
endonde las leyes del mercadoy la libre competencia
jalonaran todas las practicas, aun los servicios y
provisiones para-Estatales. - Y por uitimo, el recono-
cimiento del conjunto de necesidades de los poblado-
res y habitantes del territorio en cuestion, en donde se
debe brindar los elementos adecuados para una vida
digna y decorosa y se garantice un “Estado de dere-
cho”.

10 ROJAS, Fernando. Conferencia en el seminario: “La investi-
gacién urbana, método y coyuntura”. U. Nacional, Posgrado en
Planeacién, sept. 12 de 1990, Medellin.
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Es decir un Estado descentralizado en un territorio
dado en donde se debe garantizar el desarrollo armé-
nico del conglomerado, permitir la incorporacion am-
plia de nuevos capitales y a su vez permitir la partici-
pacion ciudadana en estas decisiones. Indudable-
mente es una realidad contradictoria por los muitiples
intereses en juego y muchos de ellos caminando en
sentidos opuestos.

Estamos pues en un proceso institucional de des-
centralizacion que abre posibilidades de participa-
cién ciudadana pero que tiene limitaciones desde
diferentes niveles que pueden truncar lo estableci-
do como “apertura democratica”; de un lado, la
consecucién de los recursos econémicos para ser
garantes y apoyo al desarrolio del capital privado
en su nueva fase de internacionalizacién, y otro,
controlarlas posibles situaciones explosivas de las
poblacién ante las nuevas formas de acumulacion
que precisamente se basan en la pauperizacion de
la clase trabajadora y en las “ nuevas practicas
estatales” que deberan privilegiar al capital y que
dejaran en el Ultimo nivel a la inversion en lo social.
El Estado debera brindar a como de lugar, una
apariencia “democratizante’, la necesidad represi-
va continuara como ha venido siendo: selectiva y
no necesariamente militarizada.

La descentralizacion tiene asi un doble significado
que no se puede dejar pasar de lado. Es unanueva
forma de participacion ciudadana y el reconoci-
miento de la necesidad de contar con [a poblacion.
Tiene su asiento esta apertura en los procesos
bastante criticados por todas las fuerzas politicas:
-de derecha y de izquierda- del clientelismo, el
despilfarro, el robo de los recursos estatales y la
burocracia. Esta situacion merece sanearse con €l
fin también de cambiar a las fuerzas politicas
tradicionales que estan opuestas a las nuevas
corrientes de cambio, por nuevas fuerzas de poder
enlo localy en lo nacional. De otro lado, significa
una delegacion descentralizada al poder local de
los problemas inherentes al desarrollo de su terri-
torio, y lo que su solucion implica. Es la fijacion, a
este nivel local, de la responsabilidad en la conse-
cucion de todos los recursos econdmicos para su
estabilidad economica, social y politica y de otro,
para la adecuacion de su territorio hacia la apertura
econdémica con el fin de incorporario al nuevo
proceso de inversién de capital internacional. Su
no vinculacién a este proceso le significara a este
territorio y a su poder local, el quedarse marginado
de esta dinamica, lo que le reportara un atraso en
todos sus frentes y la imposibilidad del desarrollo

local, haciéndose este con grandes limitaciones y
aparejado de unas condiciones de calidad de vida
de su poblacién cada vez mas bajas y criticas.

Es preciso pues no desvincular el analisis de la
descentralizacion del entroque con la politica neo-
liberal, s6lo asi se entiende el porqué el Estado en
todos sus niveles: Central y descentralizado, deja de
ser Estado “benefactor’ para entrar en un procesoya
mencionado, de libre mercado, de libre competen-
cia'., endonde el capital asume que haentradoenun
proceso de suficiente madurez para retomar en sus
manos, a costos sustancialmente bajos empresas
que eran tradicionalmente estatales, privatizandose
lo antes creadoy mantenido sociaimente'. Lomismo
en lo concemiente a la reduccién del gasto publico
como pilar de la politica neoliberal y como forma de
reduccion del salario real en su componente indirecto
y diferido, afectandose el gasto social' .

3. LAPARTICIPACION
CIUDADANA Y LA GESTION
LOCAL

Ante este panorama no se puede hablar estrictamen-
te de este proceso de descentralizacion y de gestion
local sin vincularlo con los principios del “nuevo orden
econémico”. En él, las localidades, los municipios,
deberan adecuarse para ser considerados aptos y
elegibles por el capital multinacional para ser sedede |
sus inversiones.

Lo administrativo y funcional se integra asi alo econt-
mico, en cuanto facilita el cumplimiento de sus objeti-
vos. La estructura administrativa establecida en
Colombia con la Ley de Reforma Municipal de 1986,
faculta al ente municipal para esta gestién: el traspaso
de facultades y de recursos econémicos (transferen-
cias) desde el gobierno central al municipai. Asi como
la asignacion de competencias y funciones lo faculta

11 Libre competencia entre monopolios multinacionales y en
donde las empresas pequefias y medianas que no se adaptena
las nuevas condiciones tecnoldgicas van a ser absorbidas, o
simplemente desapareceran.

12 PRADILLA, Cobos. Op. cit. p. 94

13 Ibid. p. 95

14 Los capitalistas actualmente transfieren al Estado parte del
salario de los trabajadores para la provision de servicios sociales.
Al pasar muchas de estas actividades al capital privado y ser
pensadas como una venta de servicios, sera el trabjador quien
ahoradebe comprar, atodo costo, el servicio especifico, perdien-
do su conquista laboral.
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‘para la gestién local, lo previsto respecto a los meca-
nismos de participacion ciudadana en el manejo del
municipio lo abre a los procesos establecidos de
delegacion a otras instancias de poder, como son las
Juntas Administradoras Locales (JAL) con un ambito
temitorial comunal en lo urbano, o de corregimientoen
lorural. Elnivel establecido de competencias a estas
Juntas es todavia muy precario. Se les han asignado
funciones en lo general por la Carta constitucional
(1991)y anivel potestativo en los municipios en donde
se han puesto en practica.

Se puede considerar que este nivel en lo local esta
todavia muy lejos de ser un proceso real de descen-
tralizacion, pues el territorio de jurisdiccion (comuna o
corregimiento) no es una entidad con reconocimiento
ciudadano, ni aglutina sectores poblacionales con
problematicas similares, ni propicia una integracion
hacia la participacion. A su vez, la legislacion de
delegacion desde los dos polos tradicionales de ges-
tion municipal, el alcaldey elconcejo, hacialas nuevas
juntas descentralizadas, hasta ahora de poca tras-
cendencia, exige cambios en las mismas competen-
cias.

Estamos pues ante un proceso que empieza con un
reconocimiento: es necesario fortalecer la cultura de
la participacion ciudadana, pero con un sentido real
del término: participacion cotidiana, en el desenvolvi-
miento de los asuntos vitales, de implicacién diferen-
cial en el tiempo, es decir, cotidiano del hoy, del
presentey del mafiana. Participacién con elacompa-
fiamiento del conocimiento de los asuntos sobre los
que se va a decidir. Participar es ser participes del
conocimiento, de los procesos y de los elementos
posibles de manejar hacia el futuro en un territorio
dado, en donde un conglomerado social y econémico
tiene su asiento y se desenvuelve hacia salidas
compartidas y posibles.

Es necesario construir una cultura de la participacion,
en donde exista una verdadera identidad de los
miembros de un conglomerado entre si y con su
territorio de dominio. Cuando se domine el conoci-
miento del congiomerado entre si y de éste con su
territorio, se podra hablar de un principio real hacia la
participacion.

Cuando hay desconocimiento de lo cotidiano, de las
causas de los problemas, de las situaciones vividas
por el colectivo, de las relaciones internas y externas,
no se pueden tomar decisiones a conciencia hacia la
transformacion del territorio habitado y de las condi-
ciones de vida.
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La participacién implica un cambio cuitural que recu-
pere el sentido que en cierta formaexpresé Russeau’®
en su Contrato Social, cuando planteaba los elemen-
tos basicos educativos para la construccion de una
sociedad participativa e igualitariaz Democracia
participativa, y el reconocimiento inalienable de los
ciudadanos para ejercer un control y vigilancia efecti-
va sobre sus representantes a todo nivel.

4. EXPECTATIVAS

Las municipalidades en nuestro Continente, y en
Colombia en particular, estan ad portas de un proceso
transformativo todavia mas profundo. Estamos ape-
nas en la transicion hacia el proceso sefialado de
apertura en lo econdémico y éste jalonara cambios en
todos los frentes.

~ ¢ Comose podria considerar entonces, lagestionlocalen

cuanto a la planificacion del termitorio municipal?

indudablemente que se puede ya pensar, que la
planificacién tradicional que nos ha acompafiado en
los Gltimos 30 afios, a través de planes de desarrollo,
planes reguladoresy sus practicas normativas rigidas
para las mayorias, pero amplias para decidir acerca
del capital en su conjunto, tiene que transformarse y
pensamos que en forma radical. El nuevo orden
economico y la lucha entre capitales en forma mas
“abierta”, exige replanteamientos que es necesario
comenzar a vislumbrar con el fin de ir abriendo
caminos en la busqueda de soluciones sociales mas
equitativas.

Los debates que se han suscitado en los paises
centrales, en torno a esta practica y las diferentes
formas de su implementacion, nos permite acercar-
nos un poco a plantear algunas pautas, aunque con
cierto recelo, pues sabemos de las grandes diferen-
cias existentes, no s6lo como realidades econdmico-
sociales y politicas, sino en el mismo desarrollo de la
planeacién. Aunque podemos acotar, que en forma
general, la planeacién del territorio en nuestras reali-
dades, enloquetiene que verconelacondicionamiento
espacial hacia las formas de produccion vigentes en
cada momento historico, han sido retomadas de las
indicaciones planteadas por los paises centrales, con

15 Citado por FALS BORDA, Orlando. Democracia participativa
y constituyente. Pag. 24.
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algunas restricciones y situaciones particulares, tra-
tando de hacer posible los emplazamientos espacia-
les del capital®®. No asi en lo que tiene que ver con las
grandes masas de obreros, desempleados y
subempleados de nuestras realidades urbanas y de
sus necesidades sociales.

El autor ASCHER, exponiendo elementos hacia un
urbanismo estratégico plantea dos premisas que
consideramos pueden ser retomadas por nuestras
realidades, pero con un pre-requisito; se requiere en
nuestros municipios un avance sustantivo en el proce-
so cuitural hacia la participacion ciudadana, que lo
seflalamos ya en el capitulo anterior, y a su vez, el
convencimiento por parte del poder publico, de la
necesidad de ésta blusqueda. De otra forma la
planificacion y todas las practicas de gestién local,
seguiran siendo autoritarias y aun mas, iran de la
mano del capitalcon muchamayor solvencia, dejando
a las mayorias relegadas a sufrir los embates del
“capitalismo salvaje”, que poco considera acerca de
los problemas ciudadanos en general.

El urbanismo estratégico propuesto, tiene estas dos
premisas: Una basada en la necesidad de la exclu-
sion del empirismo liberal, de la planificacion
tecnocratica, rigida y con objetivos a largo plazo por
parte de los poderes publicos, y del pragmatismo que
reposa en instrumentos poderosos. Se propone en
cambio una articulacion de metas de largo plazo con
lagestion cotidiana, globaly local, generaly particular.
Lascapacidades creativas de lainiciativa privada, con
los medios reguladores de los poderes publicos. La
planeacion urbana debe permitir la fragmentacion del
territorio, no oponerse a este nuevo dinamismo, sino
buscar la transformacién de estos fragmentos en
componentes de tejido y asegurar con ello toda clase
de conexiones.

La otra, trata de hablar mas de “proyecto de ciudad”
que de plan de ciudad. De un proyecto resultado de
procesos politicos con un planteamiento de objetivos
a largo plazo que sean claros y que lo puedan

16 Tal es el caso de la racionalidad “nec Tayloriana” de la
ocupacion del espacio bajo la forma de una vasta zona
monofuncional y respondiendo a las formas de desarrollo de la
produccién y consumo de masas y la separacion de las funciones
de direccion y de produccion Fordista y Tayloriana, o el caso
Keynesiano que impulsa la multiplicicion de inversiones pablicas
para estimutar el crecimiento urbano y planificar el desarrollo de
ciudades. Versién de o citado por ASCHER, Francois. “Vers un
urbanisme strategique decisionnel et heuristique”. Pag. 116.

interpretar y apropiar todos los agentes de una mane-
ra creativa. Proyecto que requiere de estrategias, de
opciones, articuladas a través de un aparato en la
toma de decisiones y de gestion, que permita ver las
potencialidades y los peligros de todos los eventos.
Se requiere la participaciéon de todos, pero con un
método elastico que plantee un objetivo a cumpilir,
pero sin determinar las medidas para lograrlo. De lo
que se trata es del establecimiento de unas reglas de
juego, mas que de una reglamentacion.

Es necesario que el proyecto de ciudad sea compro-
miso de todos los grupos sociales e intereses, y que
apunte a la representacion global del porvenir de la
ciudad y sea apropiado y utilizado por todos los
individuos en su proceso de identificacion territorial y
social. Es necesario esta prevision para evitar el
oportunismo en latomade decisiones. La elaboracion
del proyecto debe permitir la apertura de debates
sobre el futuro de la ciudad y las opciones a escoger.
Se requiere el planteamiento de un conjunto de medi-
das y métodos para propiciar la toma rapida de
decisiones de programacién. Se busca definir zonas
de potencialidady de prioridad mas que disposiciones
rigidas, pues hay que pensar que el urbanismo coti-
diano se hace de oportunidades diversas, de contra-
tiempos, de imponderables, etc.?.

Como se ve, la planificacién debe replantear la orga-
nizacion de una ciudad con muchos afios de prevision
haciael porvenir,y asuvez, también se debe rechazar
la gestién urbana liberal que sélo conduce a toda
suerte de inequidades. Séio la confrontacién socialy
politica en cada localidad, podra marcar las pautas
que seguira la gestion local: ya sea hacia la participa-
cién ciudadana o hacia el desarrollo del capitalismo
“salvaje”, con todas sus consecuencias sociales.
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LA IMPORTANCIA DE LA EVALUACION
EN LA GESTION URBANA:
EL CASO COLOMBIANO

INTRODUCCION

Sinirmuy lejos, podemos comentar que existe unaamplia
controversia sobre las concepciones y enfoques de la
evaluacién, originada y desamollada en principio por
organismos multilaterales oficiales y privados, que se ha
idopaulatinamentetrasladandoapaises comoelnuestro.
En Colombia, mas que todo en las ltimas décadas, se
ha venido reconociendo la importancia de la evaluacion
de proyectos, en principio con un enfoque privado y
ulimamente se ha estado incorporando la dimension
social.

La evaluacion privada de proyectos tiene un nivel de
desarrollo avanzado en tanto es interés prioritario del
inversionista determinar la factibilidad financiera, elriesgo
y el aumento de su riqueza.

La evaluacion social ha tenido un nivel de desarrolio
precarioeincipiente que nocorrespondeconel aparente
interés por reconocer su importancia y necesidad.

Enambos casos, porfainfluencia de organismos interna-
cionales, ante todo financieros, siendo, por lo general, un
prerrequisito para otorgar créditos y/o invertiren el pais...

Paraelcasodeiosplanesy proyectos deimpacto urbano-
regional, estos son formulados por diferentes organismos
y nosiempre serealizala evaluacion corespondiente. Es
esta situacion la que se pretende problematizar con las
presentes notas, buscando articular laimportancia que
la evaluacion de planes y proyectos tiene para la gestion
urbana, particularmente para el caso colombiano, explo-
rando algunos de los problemas mas frecuentes y plan-
teando ciertas recomendaciones para su mejoramiento.

1. LA IMPORTANCIA DE LA
EVALUACION EN LA
GESTION URBANA: EL CASO
COLOMBIANO

Existen diferentes puntos de vista sobre lo que es 1a
evaluaciény su realimportancia en la gestién urbana.

Esto hace que su definicién sea compleja. Sin embar-
go, para nuestro caso, mas que definir, la caracteri-
Zamos como un proceso que a partir de ciertos
criterios, mirahaciaatras (6 hacia adelante simulan-
do los impactos de o que se va a ejecutar). Estos
criterios son los términos de referencia a partir de los
cuales se desarrolla el proceso evaluativo.

Un objetivo basico de la evaluacion y su importancia
para la gestion urbana es generar informacion que
soporte los procesos para la toma de decisiones
sobre lo que se va, se esta o se ha ejecutado. Una
evaluacion objetiva realizada antes de ejecutar un
plan o proyecto (analisis ex-ante)' puede ofrecerla
informacién necesaria para decidir si este se realizao
no, por ejemplo: lo que se debié hacer antes de iniciar
la ejecucion del proyecto Metro de Medellin, y del
proyecto Represa del Guavio, proyectos estos que
tienen un gran impacto en la gestidn urbano - regional
(incluso nacional).

Para el caso de proyectos que estan en proceso
de ejecucion, (siguen siendo validos los ejemplos
anteriores) la evaluacion es igualmente importante
para la gestion urbana®, porque permite detectar en
qué medida se estan logrando sus objetivos, siexisten
desvios de su ruta critica, cdmo se comportan los
imprevistos, en qué medida factores externos al pro-
yecto alteran su normal desarrollo, etc. Es decir
acopia informacion para saber si el proyecto va segun
lo previsto y por lo tanto continuar..., sielproyecto se
esta desviando o rezagando... etc, y en consecuen-
cia, plantear los correctivos pertinentes. .. O si, defini-

1 Serealiza antes de laimplementacién del proyecto buscan-
do una estimacién comparativa de los resuitados con los recur-
S0S necesarios para su ejecucion. Por lo general, esta evaluacién
hace parte de la planeacion del proyecto.

2 En estos casos se recomienda el seguimiento evaluativo o
monitoreo del proyecto, pues esta es una actividad que esta
permanentemente facilitando informacién a la direcciéon del
proyecto, util para tomar decisiones oportunas y garantizar el
progreso y avance del proyecto, etc.
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tivamente, el proyecto esta en unasituacion tal, qguela
mejor decision debe ser cancelar el desarrollo de su
ejecucion...

Para el caso de los proyectos ya terminados, la
evaluacién (analisis ex-post)® siempre es necesaria,
puesto que, solo a través de ella, se podra tener una
idea real y objetiva de los efectos y repercusiones
generales en la gestién urbana del proyecto (si se
lograron 6 no los objetivos y metas, los efectos
directos e indirectos, la eficiencia y efectividad, etc).

Asi entonces, la evaluacién es una actividad im-
portante para la gestién urbana porque produce
informacion de utilidad en la toma de decisiones
antes, en o después de ejecutarse cualquier tipo
de plan o proyecto y/o ayuda para el disefio de
otros. Este reconocimiento a la necesidad de fa
evaluacién se hageneralizado. Sinembargo: Porqué
son tan pocas las entidades responsables de la
gestion urbana, ante todo publicas, que evaluan?, por
qué existe tan poco desarrolio en la evaluacion de
planesy proyectos de impacto urbano -regional? De
los responsables de la gestibn urbana, quiénes
quieren conocer los resultados de estas evaluacio-
nes?; los que toman decisiones, desean conocer sus
aciertos o fracasos?; los que ejecutan, no estan
interesados en saber sus logros y errores? En todo
esto, qué piensan los planificadores y las autoridades
responsables de gestionar el desarrollo municipal y
regional?

En este contexto es necesario plantear que en la
gestiéon municipal y regional actiian diferentes
agentes (publicos, privados, comunitarios, organiza-
ciones no gubernamentales, politicas, etc) que por su
origen y naturaleza acompafan su accionar con
determinados intereses que se refiejan directamen-
te o indirectamente en los tipos de planes y proyectos
que se formulan y ejecutan. En general, estos intere-
ses los podemos diferenciar entre privados y socia-
les.

1.1 EVALUACION PRIVADA Y
EVALUACION SOCIAL

La evaluacion privada busca comparar los costos
con los beneficios, para, en consecuencia, definir la

3Elanalisis ex-post, es la evaluacion que se debe realizarluego
de finalizada la ejecucion del proyecto.
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conveniencia o no del proyecto. En este caso, se
supone que el beneficio (riqueza-dinero) es el finico
interés delinversionista privado. Porlotanto, trata-
rade evaluar si la realizacion del proyecto es la mejor
alternativa econdmica que le permita, a mas de cubrir
los costos, incrementar su riqueza por encima de
cualquier otro tipo de proyecto a su alcance en el
mercado. En este caso, para nada interesa al
inversionista el impacto social del proyectoen la
gestion urbana.

Por el contrario, la evaluacion social, busca com-
pararlos beneficios con los costos, que de realizar-
se el proyecto, implican para la sociedad. O sea, el
bienestar de la sociedad- comunidad que se logra
como efecto de los resuitados del proyecto. En
este caso, se observara en qué medida, la ejecu-
cién del proyecto incrementa y redistribuye los
bienes y servicios a cada miembro de la comuni-
dad...

Para el caso que nos ocupa, todo proyecto de
impacto urbano - regional sea de origen privado o
publico, debe ser evaluado integralmente, utilizan-
doelandlisis de costo/beneficio social y consideran-
do sus impactos directos e indirectos en la ges-
tion urbana. Aqui nos encontramos conun problema
esencial: el de los procedimientos técnicos para la
evaluacion (meto- dologias y herramientas).

En este ultimo sentido, tanto para la evaluacion social
como privada, se utilizan criterios y procedimientos
similares para analizar la viabilidad de los proyectos.
Lo que los diferencia, son las valoraciones de los
factores, indicadores vy variables que definen los
costos y beneficios asociados. Esto hace que no
necesariamente un proyecto que es rentable para
una comunidad, lo sea también para un particular
y viceversa.

Estas diferencias surgen de la naturaleza y objeti-
vos que caracterizan estos proyectos. Por ejem-
plo: mientras para la evaluacion privada su proce-
dimiento metodolégico y técnico se desarrolla con
el criterio de los precios de mercado, para la
evaluacion social, los proyectos se trabajan con
los precios sombra o sociales ( los cuales buscan
medir los efectos que sobre la comunidad tiene la
ejecucion de determinado proyecto, para lo cual es
necesario tener en cuenta los impactos indirec-
tos y externalidades que generan sobre el bien-
estar de la comunidad, por ejemplo: disminuir la
contaminacién ambiental, mejorar la redistribucion
de los ingresos, entre otros).
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Oftro problema procedimental y técnico en la evalua-
cion de proyectos, es la medicion y valoracion de los
costos/beneficios directos e indirectos aligual que
los costos/beneficios tangibles e intangibles. En
ambos casos, al tratarse de los impactos que el
proyecto tiene sobre la gestion urbana, loque se trata
de medir através de estas técnicas, es como determi-
nada inversion afecta el bienestar de ia comunidad.
Aqui, es menester considerar los aspectos cuanti-
tativos y cualitativos, buscando que el analisis y
resultado sea lo mas completo e integrado posible.

1.2 LA EVALUACION DE LOS PLANES
Y PROYECTOS DE IMPACTO
URBANO-REGIONAL

Ya existe en Colombia una relativa experiencia en
la formulacion de planes de desarrollo nacional, de-
partamental, regional, metropolitano y municipal, con
sus programas y proyectos pertinentes. En gran
parte, estos planes y proyectos tienen un impacto
directo e indirecto en la gestion del desarrollo
socioecondmico urbano - regional pertinente.

Sinembargo, muchos de estos planes no pasande
ser un ejercicio intelectual de los técnicos desde
las oficinas de planeacion (a veces lejanos a la
realidad objeto de planificacion), o un compendio de
los compromisos electorales de quien le toca
asumir la nueva administracion... Es mas, ningunode
los planes de desarrollo nacional en Colombia ha
tenido la fuerza de ley, porque si bien son formulados
por el ejecutivo no logran ser aprobados por el legis-
lativo... Igual situaciéon se da en los otros niveles de la
planeacién .

Ahora bien, ¢ cual es el nivel de implementacién de
estos planes? ¢ cuantos no quedan sino reduci-
dos aun grueso documentoen algunabibliotecadel
municipio o del departamento?; cudl es el nivel de
consistencia y coordinacién en la formulacién de
estos planes entre las oficinas de planeacion inicial-
mente mencionados?; ¢cuantas veces el plan de
desarrollo municipal esta desarticulado del plan
de desarrollo metropolitano, departamental y nacio-
nal, o viceversa?; jcuantos de estos planes de
desarrolio con sus proyectos correspondientes
han sido evaluados?

Es lamentable que en el pais el ejercicio de la
planeacion se haya desgastado como una herra-
mienta importante para planear la gestion del
desarrollo socioeconémico de los municipios y
regiones. Como también, el hecho de que no exista

una culturade la evaluacién como mediopara saber
si lo que se formula en el plan reaimente se ejecutay
en correspondencia cual es su impacto en la gestion
urbana y regional.

Ante este lamentable panorama, es alentador que
en la nueva constitucion politica del pais, no solo
se reivindique la importancia de la planeacion en
la gestion urbana sino que se convoca a las
organizaciones sociales a que participen activa-
mente en el devenir de sus municipalidades y
regiones através del desarrollo de la planeacion
participativa como un medio concreto para el
fortalecimiento de la gestion en las democracias
locales.

Es en este contexto y ante esta nueva realidad, que
se hace mas necesaria la evaluacién de los planes y
proyectos de impacto en la gestion urbana- regional.
Esta evaluacion debe ser integral tanto financiera
(para detectar el volumen de dinero y su correspon-
diente costo/ rentabilidad) como econdémica (para
saber de la necesidad en recursos no financierosy su
eficiencia y eficacia en la inversién) y social (para
buscar los impactos en los beneficiarios de la inver-
sién).

2. RECOMENDACIONES PARA
EL MEJORAMIENTO DE LA
GESTION URBANA

21 Cada municipio, independientemente de su
situacion demografica debe formular su plan
de desarrolloy gestion local incorporando en
¢l aquellos programas y proyectos que tienen
impacto urbano y regional.

2.2 Estos planes deben ser formulados a través
de procesos participativos entre el Estado, las
organizaciones sociales y el sector privado,
entre otros.

2.3 Esrecomendable que estos planes que estén
coordinados y articulados a los planes de
desarrollo regional, departamental y nacional.

2.4 En cada municipio es necesario que exista
una comisién del plan en donde converjan
representantes del Estado, las organizacio-
nes sociales y el sector privado. Esta comi-
sion, concertadamente, es la indicada para
coordinar el proceso de formulacion y gestion
dei plan.
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2.5 Laformulacion del plan debe estaracompafiada

8

de una evaluacion ex-ante. El proceso de su
implementacion debe tener un seguimiento
evaluativo. Al finalizar el plan (y sus proyectos
correspondientes) debe hacerse una evalua-
cion ex-post. La evaluacién de estos planes
y proyectos se sugiere sea integral (financiera,
econbdmica y social). '

2.6 Tanto para el personal que participa en la
formulacidn del plan como para su gestion y
evaluacion comrespondiente, se recomiendan
actividades de educacién y capacitacién por
parte de funcionarios 0 personas con experien-
cia es estos asuntos.
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LIMA ES GOBERNABLE UNA GESTION
MUNICIPAL POPULAR Y DEMOCRATICA

INTRODUCCION

Entre el primero de enero de 1984 y el 20 de enero de
1987 Lima fue gobemada por un alcalde y una mayo-
riade regidores pertenecientes alas filas de Izquierda
Unida, alianza politica que incluia un espectro amplio
de partidos de izquierda y personalidades indepen-
dientes. Fui el Teniente Alcalde de esa administra-
cion, a la vez que al interior de |U ejercia la responsa-
bilidad politica del trabajo municipal. Por eso hay en
estas lineas algo de testimonio y de visién retrospec-
tiva.

Quiero comenzar explicando quienes estuvimos den-
tro de esa gestion. Pero eso exige primero referirnos
aquienes éramos al momento de gobernar la ciudad.
Si se trata de una administracion municipal lo primero
es la figura de su Alcalde, que preside el Concejo
Metropolitano en este caso y encabeza la funcion
ejecutiva. Alfonso Barrantes Lingan, abogado
cajamarquino, politico desde su juventud, era Presi-
dente de la Izquierda Unida desde su constituciéon en
1980. Estaalianza politica se formé pocoantesde las
elecciones municipales de 1980 e hizo entonces de
Alfonso Barrantes primero su candidato y luego su
presidente. Elegido Alcalde en 1983 fue candidato a
la Presidencia de la republica en 1985. La trayectoria
politca de U estuvo estrechamente vinculada a
Barrantes hasta 1989, en que se apart6 de sus filas
para inscribirse con otfros partidos como candidato a
la Presidenciade la Republica porla alianza Izquierda
Socialista.

Hoy no estamos juntos como lo estdbamos entre
1984y 1987 pero eso no altera nuestro reconocimien-
toalavaliapersonal de Barrantesy su rol, obviamente
clave, en la gestion sobre la cual escribimos. Fuimos
parte de un equipo que, CON SUS MAsy CON SUS MEeNOS,
logré trabajar y dejar resultados. Elalcalde Barrantes
no sélo encabezd sino condujo ese equipo y destacd
entre sus virtudes su capacidad de comunicacién con
el pueblo. Es posible afirmar que alrededor de su
figura se llevd a cabo la mas importante gestion
urbana en la ciudad capital en pleno proceso de crisis

econdmicay violencia. No nos corresponde juzgar su
gestion; pero si nos parece importante ofrecer una
vision retrospectiva de lo que ha sido la gestién
colectiva de |U donde hubieron muchos aportes y
varios roles complementarios.

Ciertamente no somos de los que pensamos que un
gobierno municipal lo hace sélo el Alcalde y que todo
lo demas es complementario y hasta marginal. Esto
no es cierto y lo s menos en municipios que intentan
ser democraticos pues alli el rol del Concejo no es
protocolar ni formal. Pero es indiscutible que el
Alcalde marca el rumbo, en este caso dentro de los
terminos de la fuerza politica que gané las elecciones.

1. 1ZQUIERDA UNIDAY EL
EQUIPO DE GOBIERNO

El gobierno municipal corresponde al Alcalde y al
Concejo Metropolitano formado por éstey 39 regidores,
el primero de los cuales es el teniente alcalde. Este,
junto con el alcalde y 20 regidores constituian la
mayoria que la ley otorga en forma absoluta al gana-
dor. La segunda fuerza politica era el Partido Aprista
con ocho regidores. Le seguia el Partido Popular
Cristiano consietey Accion Popular contres regidores.

Izquierda Unida aportaba una complejidad particular.
Setratabade unfrente de partidos y por tanto entre los
22 regidores habian diferencias. Cinco éramos mili-
tantes de U no partidarizados; los demas integraban
los diferentes partidos que formaban lzquierda Unida.
La variedad de componentes de IU se expresaba en
la fraccién municipal y si las cosas no se manejaban
bien podia crear problemas ai gobierno como unidad,
llevando a que unos pacten por separado con otros
regidores de otras fuerzas politicas, en contra o a
favor del Alcalde, como ha ocurrido en tantas adminis-
traciones locales. Pero esto nofueasi. Lafracciénse
organizé antes de asumir sus funciones, tuvo un
Secretariado de cinco miembrosy fue coordinada por
el Teniente Alcalde, en una metodologia de consuita
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y convocatorias previas que recogieran las diversas
iniciativas de los partidos conformantes de IU. Lo
mismo se hizo para el trabajo cotidiano que se cumplia
fuera de sesion de Concejo y que por tanto se
prestaba a mas interferencias posibles.

Estatarea fue importante en la gestién porque asegu-
ré la unidad de mando, indispensable en un gobierno.
Noes que no hubieradiscrepancias. Eraque éstas se
procesaban democraticamente dentro de instancias
que permitian dar solucién a los problemas sin que se
tranformaran en conflictos o se afectara a la adminis-
tracion. Obviamente costé trabajo amoldarse a un
ordenamiento asiy rechinaron en los primeros meses
algunos mecanismos. Pero el resultado fue positivo
y dejo una leccion: el valor del trabajo de coordinacion
politica, atin dentro de la fuerza que gano una elec-
cién, esta asociado a los minimos de democracia
interna con que serealiza unaeleccién, estaasociado
a los minimos de democracia interna con que se
realiza. Esta tiene en nuestro medio una alternativa:
el clientelismo, el intercambio de prebendas por silen-
cio, de favores y hasta puestos por sumision. Aunque
hubieron quienes pretendieron ese camino, les fue
mal, su resultado fue marginal, afect6 pero no cambio
el rumbo de lo principal.

lzquierda Unida trabaj6é desde mucho antes su pro-
grama de gobierno. Una comision especial integrada
por urbanistas y profesionales de distintas ramas con
experiencia de trabajo urbano, elabor6é propuestas
que no sblo sirvieron para hacer la camparia electoral
sino que tenian que enfrentar la prueba de su eficacia
al llegar la hora de ser gobierno. Varios de los
integrantes de esa comision pasaron a ser parte del
equipo de funcionarios de esta administracion vy,
ademas algunos de elios fueron integrantes del Se-
cretariado que dirigia la fraccién municipal. El inter-
cambio de puntos de vista daba lugar a encargos
especificos para disefiar altemnativas de politica y
estudios que luego se articulaban a la funcién ejecu-
tiva.

Finalmente queremos explicitar que esa administra-
cion municipal se entendid y fue posible porque
sintetiz¢ el trabajo de diversas corrientes y organiza-
ciones gue no estaban en lamunicipalidad fisicamen-
te. Hablar de una gestion popular es hablar de
presencia real y trascendente del pueblo organizado,
endistintas areas y dimensiones. En nuestrocasoes
también recordar el aporte de organizaciones no
gubernamentales que por su experiencia acumulada
en el trabajo urbano, pudiendo contribuir a muchos de
los programas realizados. Si se quiere que una
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experienciaacumulada en eltrabajo urbano, pudieron
contribuir a muchos de los programas realizados. Si
se quiere que una experiencia sirva es importante
evaluar sus elementos principales, no séio por su
repetitividad sino para comprenderia tal como fue. Y
algo mas, si algo diferencia una municipalidad del
gobierno nacional e incluso del regional es que su
gestion rebasa sistematicamente los marcos de la
ciudadania y se apoya en ellas para actuar. Noesun
burécrata que maneja frios instrumentos administra-
tivos. Y si por defecto alguno actuara asi -los hay- el
municipio pierde parte de su esencia de dinamizador
de la actividad ciudadana que busca elevar, por
accion de todos, la calidad de la vida en la ciudad. No
fue casual, que el protagonismo adquirido con la
gestion metropolitana, situé al Alcalde en todas las
encuestas de opinion como el segundo politico en
importancia en el pais, después del Presidente.

2. ¢POR QUE FIJARNOS HOY
EN ESTA GESTION
MUNICIPAL?

Han pasadovarios afios de nuestra gestién municipal.
Es evidente gque fijamos hoy en ella, analizarla, no
obedece solo a la constatacion que los problemas del
gobierno de Lima se tornan casi irreversibles sino
porque los aspectos rescatables en ia gestion tienen
validez hoyy latendran mafana. Suele medirseauna
gestién municipal por sus obras, y aunque éstaes una
muy importante dimensién del trabajo municipal, pen-
samos que no es la mejor manera de hacerlo. No
pretendemos listar ni evaluar obras. Ciertamente en
toda la décadade los 80y hasta la actualidad ninguna
gestion municipal ha dejado obras mas importantes,
medibles en metros cuadrados, por una parte, y en
importancia social, por otra. Pero lo que se hace en
una gestion tiene que ver con politicas globales, con
la movilizacién de la sociedad, con la busqueda de
fuentes de financiamientoy, cietamente, como siem-
pre loreconocimos, congestiones anteriores. Poreso
nuestra atencién se centra primero en la gestién, con
una vision de conjunto y luego en las politicas que, en
los diferentes ambitos de la ciudad, van perfilando la
respuesta a los problemas urbanos principales y alas
demandas problacionales mas sentidas.

El gobierno municipal de 1U, en Lima contd con una
experiencia de gobierno democratico, en las varias -
dimensiones que esa concepcién supone. Como
nunca antes el pueblo identificd al municipio como su
espacio de gobierno, y pudo hacerlo desde unaldgica
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de participacién y no solo desde la actitud expectante
enun liderazgo. Pero la ciudad metropolitana reque-
riade un gobiemo a su nivel, que asumiera el conjunto
de sus atribuciones y no s6lo las que tradicionalmente
conocia la administracion municipal. Esto suponia
reivindicar la concepcion presente en la Constitucion
y en la Ley haciendo de la municipalidad un gobiemo
metropolitano, con politicas de éste alcance que
tuvieran capacidad de ser cumplidas, en algunos
casos a contra corriente del Gobierno Central, tradi-
cionalmente invasor de los fueros y competencias
municipales. Es en estas tres dimensiones, de lo
democratico, de la identidad popular y de lo que
significa el intento de hacer un gobierno metropolitano
en este Peru centralista en los cuales se reconoce la
gestion municipai de 1U.

3. GOBIERNO DEMOCRATICO

No es suficiente que los Alcaldes y regidores sean
elegidos enimpecables elecciones democraticas para
que lo sean los gobiernos que ellos conducen. Es
posible tener un inequivoco origen democratico y
ejercer las atribuciones dentro de la l6gica de un
Estado vertical, burocratico y autoritario, que es la
I6gica del Estado peruanode la cual han bebido estilos
y normas muchas municipalidades. Por eso resulta
fundamental fijarse en la manera de gobernary en
las relaciones que se establecen con los ciudadanos
hasta asegurar su participacién en las decisiones
y en la iniciativa.

Hablar de democracia local es hablar entonces de
procedimientos democraticos para la toma de deci-
siones, en las cuales deben quedar involucrados, con
participacién efectiva, en primer lugar los miembros
del Concejo, es decir los regidores, que deben a su
vez abrir canales a la participacién ciudadana,
adecuandonos alas distintas funciones de unaciudad
compleja con muy distintas formas de organizacion.
Una gestion democratica presupone también una
relacion abierta con funcionarios y empleados asi
como una actitud abierta a escuchar la iniciativa de la
mas amplia gama de instituciones y organizaciones
existentes en la ciudad.

El punto de partida esta en el hecho de que una
municipalidad tiene como maximo érgano de gobier-
no al Concejo que preside el Alcalde e integra un
numero variable de regidores. Estos no son funciona-
rios sino autoridades pero no tienen atribucion ejecu-
tiva sino cuando el Alcalde lo delega, a través del
Concejo, es decir, con aprobacion de este. Pero adn

sin atribucion ejecutiva cada regidor es una autoridad
con multiples funciones relacionales: intercomunica
lamunicipalidad consectores sociales e institucionales
diferentes, tiene derecho a iniciativa en ordenanzas,
acuerdos y edictos asi como plena capacidad de
fiscalizacion. Puede ejerceria incluso a titulo indivi-
dual. Lacapacidad del regidor de proponernormas en
todos los &mbitos y niveles y hacerias aprobar por el
Concejo muchas veces no es suficientemente explo-
rada y se demanda funciones ejecutivas en mucho
innecesarias. En materia de fiscalizacion ei regidor
tiene mayores libertades individualmente que las que
tiene un Parlamentario, pues no necesita acuerdo del
Concejoninombramiento parainvestigaren cualquier
campo.

Quizas por la amplitud de atribuciones pero cierta-
mente por estilos autoritarios en los Alcaldes y los
regidores, suele ser bastante conflictiva la relacion
entre éstos, inciuyendoalos de su propiabancada, en
todas las administraciones. Y estas relaciones estan
mediadas -s6lo en parte- por [a filiacién politica.

Hay siempre un nimero casi igual de regidores en el
Concejo que no son parte de la mayoria y su funcion
suele identificarse principaimente con la tarea de
fiscalizacion.

Pero son igualmente regidores, con todas las atribu-
ciones. Participa del gobiemo dependiendo de la
filosofia de la mayoria. Si ésta los convoca podran
hacerlo.

Hubo el convencimiento de que el camino era sumar
esfuerzos y o hicimos para muchas cosas, comen-
zando con el esfuerzo para reflotar las gestiones del
Banco Mundial -hechas con las cabezas de cada
bancada-y siguiendo con todo asunto importante de
integrar en ias decisiones a por lo menos una de las
organizaciones de oposicion a pesar que la mayoria
absoiuta existente en el Concejo no impedia la apro-
bacion de cualquier iniciativa de 1U. Se optd por
desterrar cualquier practica autoritaria en las decisio-
nes. Este modo de gobiernc trascendié mas alla de
laesferametropolitana extendiéndose aotros Gobier-
nos Locales distritales.

Pero asegurada la participacién de los propios
regidores en la toma de decisiones -y esto supone
que las comisiones funcionen y dictaminen, que los
problemas se enfrenten, no se escondan ni eva-
dan- lo democratico tiene que hacer referencia
necesaria a la participacion ciudadana. En Limano
era facil hacerlo.

83



ENSAYOS FORHUM No. 10

La légica de la democracia directa, el Cabildo y la
Asamblea, son muy dificiles en una ciudad de seis
millones de habitantes. Pero hasta en las municipa-
lidades distritales donde se recurri6é a convocar asam-
bleas y cabildos, los que efectivamente podian parti-
cipar en ellos eran pocos. Porgue la participacion
ciudadana no es participacién en discursos sino en
practicas, en gestionesy en decisiones que sufren un
proceso a veces tortuoso antes de tomarse formal-
mente. La participacién requiere en primer lugar de la
modificacién progresiva del modelo de decisiones
imperantes, via una efectiva descentralizacién del
poder central metropolitano hacia los gobiernos loca-
les distritales. En segundo lugar, la creacion de
instancias mixtas en las cuales las organizaciones
ciudadanas democraticamente representativas tie-
nen acceso a los debates y formulacion de alternati-
vas compartidas, con ambitos de su competencia. De
ese modo problemas aparentemente desconecta-
dos, como los que dan lugar a estrategias de super-
vivencia o programas de desarrollo urbano, fueron
enfrentados a través de nuevas estructuras de ges-
tion que daban cabida al pueblo organizado. A otro
nivel, la formulacion de politicas de desarrolio por
ejemplo incorpor¢ no solo a las organizaciones terri-
toriales de mayor influencia metropolitana sino tam-
bién a Colegios Profesionales y Universidades.

No es este el lugar de describir cada mecanismo de
los creados pero no podemos dejar de recordar las
Agencias Municipales del Cercado (el Area Central,
historica de la ciudad). Estas fueron las formas de
participacion ciudadana mas directamente vincula-
das a la administracién de rutina, a {a municipalidad
que todos conocemos, que hace los servicios anti-
guos de limpieza, registro civil, ornato, licencias, pe-
quefias obras en el Cercado, etc. Estas formas de
participacidn no eran unidades aisladas, ubicadas al
lado de la organizacion tradicional, sino constituyeron
lanueva forma de organizacion del Cercado de Lima,
la forma de descentralizar la municipalidad en el
propio distrito matriz para los servicios no metropoli-
tanos.

En la experiencia de las Agencias Municipales se
dieron todas las formas posibles de participacion
ciudadana y se llegaron a constituir hasta dos de las
asambleas de ciudadanos, nivel final de organizacién
de ese pedazo de la ciudad sobre el cual gobernaban.

Para nosotros democratizar fue una practica antes
que un proceso que comenzaba dando nuevas nor-
mas. Sinembargo algunas de como laordenanzaque
norma el reconocimiento de Organizaciones de Po-
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bladores, el Reglamento Interior del Concejo aproba-
do por Edicto 020, que precisa y hace aplicable la ley
en lo que se refiere a la capacidad fiscalizadora de los
regidores y viabiliza la mas amplia participacién en la
estructura municipal, y el Edicto 021 que aprueba el
Reglamento Interior de la Municipalidad, donde se
incluye la normatividad de las agencias municipales,
constituyen normas que expresan los primeros pasos
de este proceso que democratiza y ala vez modemiza
la organizaciéon municipal.

4. IDENTIDAD POPULAR

Los municipios son parte de la estructura del Estado
y cuando en grandes ciudades como Lima han logra-
do acercarse efectivamente al pueblo ha sido mas
bien dentro de la légica del populismo, es decir con
clientelismo y poca participacion efectiva. Hablar de
un municipio popular es afirmar que el pueblo orga-
nizado ha logrado apropiarse de

alguna manera de ese espacio que llamamos munici-
pio, paragestionar al menos en parte los servicios que
corresponden a sus necesidades. Ciertamente en
una ciudad tan plural como Lima este es un objetivo
dificil.

Sin embargo en la gestion municipal de IU la munici-
palidad asumi6 una bandera que antes no era propia
delatareadelas municipalidades, peroque sirespon-
dia a una necesidad sentida como urgente por el
pueblo de Lima. Me refiero a la alimentacion de
emergencia para la nifiez, a los programas de salud
primariay las demandas de vivienda lo que fue hecho
no como una accién asistencial que el pueblo recibe
pasivamente sino convocandolo para que éste se
organizara y desarrollara su enorme capacidad de
autoayuda.

El Programa del Vaso de Leche (para un millon de
niflos) y el Programa de Salud, cogestionados por el
pueblo organizado y la municipalidad, con
protagonismo efectivo del primero, constituyen por su
naturaleza pero también por lamanera de realizarios,
ejemplos de un paso muy importante en la concrecion
de la identidad popular de un municipio. Porque
ademdas de un servicio que corresponde realmente a
las necesidades, objetivas y sentidas, se trata de un
espacio ocupado por el propio pueblo, no de una
accién asistencialista.

No se alcanzé este mismo avance en otros campos,
como en la maquinaria que entregaba los titulos de
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propiedad en Pueblos Jovenes -donde el clientelismo
siguié presente pormas que se hicieron cambios-oen
relacion al comercio ambulatorio donde a pesar de
buenas e importantes iniciativas -como una ordenan-
zahechaen gran medida por los propios ambulantes-
nos rebasd la magnitud del problema y no llegé a
plasmarse ese trabajo como un espacio apropiado
por el pueblo que con eficacia pusiera sus términos en
la politica urbana.

Obviamente en estos y otros casos hay que tener en
cuenta que en la ciudad las municipalidades tienen
que enfrentar variados intereses y concertar salidas.
Tener una opcion no significa excluir un problema 6
significa ignorar u olvidar los otros problemas conco-
mitantes, bastantes graves en los dos uitimos casos
mencionados. Hay sin embargo una tarea pendiente,
tarea de creacién popular que tiene que hacer de fos
municipios espacios apropiados integramente por la
ciudadania que se organiza en areas de interés o
sectores sociales. Es lalégica de la participacion que
toma en cuentalos intereses particulares y colectivos
y que tiene que expresarse en un disefio y propuesta
para la ciudad atn por completar.

5. GOBIERNO
METROPOLITANO

Pero ademas de democratico y de popular afianza-
mos un gobierno metropolitano, no conformandonos
con ejercer las atribuciones tradicionales de la Muni-
cipalidad de Lima, mirando la ciudad metropolitana
como un todo y trazando ias politicas para el conjunto
de sus 41 distritos. Esto es facil de afimar, siempre se
hahecho, pero mas dificil de aplicar sobretodocuando se
tiene al frente a un gobiemo reiteradamente centralista,
mas alla de cualquier definicién constitucional.

Como toda provincia en nuestra legislacion, Lima
tiene un concejo municipal que gobiema a la vez el
Distrito del Cercado -en la plenitud de sus funciones-
y de acuerdo a Ley tiene las funciones reservadas
para el Consejo Provincial, en este caso denominado
Metropolitano, que son las propias de la ciudad como
conjunto y que se extiende hasta la jurisdiccion de la
Provincia de Lima. La herramienta principal de
ordenamiento territorial la municipalidad en la provin-
ciaelPlan de Desarrollo queincluye atodo suterritorio
y en cuyos pasos todaos deben participar. Peroen esa
materia la funcién histéricamente habia sido por decir
lo menos, poco practica por su divorcio de los proce-
sos reales.

La Municipalidad puede normar a través del Concejo
Metropolitano cuestiones relativas a funciones que
tienen mas bien tradicién distrital e incluso puede
armar empresas comunes a los distritos. Es sin
embargo muy débil la capacidad operativa metropo-
litana. La capacidad efectiva de laMunicipalidad para
ejercer autoridad, esta aun en proceso puesto que la
superposicién de competencias y facultades con el
Gobierno Central pertenece mas bien a un proceso
reivindicativo antes que a una efectiva modernizacién
y democratizacién del Estado peruano.

Cumplir la funcién metropolitana significa, en el perio-
do que nos tocd regir Lima, asumir un rol de liderazgo
delos gobiernos distritales en una serie de funciones.
Asi lo hicimos en la negociacion de rentas, en la
gestion por recursos y competencias ante el gobierno
central, en la asignacion de algunos recursos comu-
nes y también en algunas iniciativas de limpieza
publica. Pero la capacidad operativa es muy débil y
recién logré comenzar a desarrollarse al organizarse
como tales varias de las empresas metropolitanas,
algunas de las cuales encontramos sélo en el papel.

La capacidad de gestion ante el gobiemo central
constituye sin duda el punto nodal de la capacidad de
constituir por ahora un gobierno metropolitano pues a
pesar de que la Ley dispone que diversos recursos,
entidades y hasta empresas pasen al gobiemo de
Lima esto ha sido sistematicamente postergado porel
Poder Ejecutivo. Este ademas ha retenido muchos
mecanismos que atan de mano a los alcaldes en
relacion a los aumentos de sueldos y otras necesida-
des administrativas de rutina. Por tanto también en
ese rubro conducir la ciudad como conjunto era
encabezar la gestién, demandar la atencion y hasta
enfrentar con expresiones publicas al gobierno nacio-
nal centralista, muchas veces entrometido en los
fueros locales.

Viendo en perspectiva, aqui se encuentra una de las
cuestiones principales que limitan el actuar de la
Municipalidad de Lima y pensamos que se lograron
avances significativos alin cuando no se consiguiera
que las empresas de servicios publicos como agua,
electrificacion y comunicaciones fueran dirigidas por
directorios nombrados mayoritariamente por la muni-
cipalidad, como manda la ley y aun cuando el fuerte
proceso inflacionario afectara los recursos obtenidos.
Pero en esta gestion no sélo se disefiaron y concre-
taron planes para Lima en conjunto, en vez de obras
aisladas. Se desarrollé un proceso planificador que
involucraba participativamente a los municipios
distritales y a los dirigentes vecinales justamente para
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construir ese espacio colectivo que hace gobernable
la ciudad como un todo. Se logré forzar al gobiemo a
firmar el préstamo con el Banco Mundial, que se aplico
en toda su vocacién metropolitana; se asumieron
también, en esta logica, las nuevas funciones de
transporte urbano y desde esa perspectiva se discu-
tieron las alternativas del transporte rapido masivo
paralima, afirmando las necesidadesde laciudad, en
contraste con lo que sosteniamos buscaba el gobier-
no central (del Apra en esta oportunidad) un sistema
rapido masivo de dudosa factibilidad técnica y econé-
mica perode enorme agitacién electoral. Tantodesde
el punto de vista de las funciones como de las normas
y dela gestién politica, se afirmé el gobierno metropo-
litano a pesar de las dificultades puestas por el Poder
Ejecutivo.

Los tres rasgos que caracterizan nuestra gestion,
democratico, identidad popular y gobierno metropoli-
tano, constituyen en nuestro concepto rasgos desea-
bles y necesarios en toda ciudad modema. Aqui hay
un referente necesario paralos programas de hoy aun
cuando los gobiernos que siguieron hayan alterado
estos rasgos.

6. LO QUE SIGNIFICA
GESTIONAR LA CIUDAD:
TESTIMONIO DE PARTE

He escrito que fa ciudad se ha “comido” a su Alcalde,
para graficar lo que me parece ha ocurrido con las
gestiones municipales posteriores a lU (2, incluyendo
la presente) una urbe cuyos problemas y dramatismo
tienden a desbordar al titular de su desarrollo. Sibien
la gestion actual (90-92) es un caso clamoroso, lo
cierto es que no ocurre por primera vez. En muchos
momentos los Alcaldes de Lima han dado esa impre-
sion porque estamos en una ciudad cuyos problemas
son interminables, cuyos recursos son escasos Y
cuya municipalidad so6lo tiene algunos recursos y
ailgunas funciones.

Sirevisamos desde la década de los 80 ciertamen-
te los dos ultimos alcaldes, Del Castillo y Belmont,
significan un fin del ciclo ascendente que represen-
taron Orrego y Barrantes como administraciones
que asumieron nuevos rumbos y aun representan-
do concepciones distintas de ciudad y de gobierno
municipal, fueron capaces de tomar iniciativa en
nuevas e importantes direcciones. De alguna
manera estuvieron por delante de los problemas,
no sumidos en elios.
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7. GESTIONAR LA CIUDAD

Gestionar la ciudad implica administraria, es decir
resolver los problemas cotidianos que se presentan
en su ambito pero dentro de una concepcion a
futuro de la ciudad deseable y la ciudad posible.
Esa definicién sin embargo, tiene la tentaciéon de
dejarse sumergir en la fimitacion de ia rutina, dejando
la iniciativa al orden existente y al libre juego del
mercado que en lo urbano tiene mucho de “dejar
hacer, dejar pasar”. En un medio como el nuestro la
gestién tiene una dimension asi, pero exige en primer
término la decision radical de innovar, convertida en
iniciativa potlitica e institucional desde los mas diver-
SOS.

La rutina diaria del Alcalde, del Teniente Alcalde y los
regidores que hagan equipo con el Aicalde, de los
funcionarios que constituyen la cupula municipal, es
una rutina marcada por la necesidad de responder a
lamayor variedad de iniciativas por problemas que se
presentan casientodos los frentes posibles de gobier-
no. La Municipalidad de Lima cubre casi todos los
ambitos de la actividad -exceptuando Defensa y
algunos sectores productivos, si comparamos con el
gobiemo nacional- pero no nos referimos ahora solo
a funciones y planes bien definidos.

Es que la vida cotidiana de la urbe requiere de
iniciativas, conexiones, gestiones y acciones por par-
te de su gobierno mas cercano. Por eso las deman-
das son de muy diversotipo, unas directas através de
varias horas diarias de audiencias, ofras desde los
medios de comunicacién, otras directamente en
movilizaciones, marchas y momentos de crisis.

Esa vida cotidiana ocasion de contacto popular, es la
relacion mas facil y también menos eficiente. La
autoridad tiene que escuchar, con oidos pacientes y
muy grandes, buscando alternativas a problemas de
sectores particulares, pero problemas reales,
angustiantes, muchas veces fuera del ambito munici-
pal pero necesitados de una gestion ante alguna
dependencia del gobierno nacional.

Muchas son las autoridades municipales que ya con
esto agotaron su gestion, que alo mas hicieron suyas
algunas de las iniciativas surgidas en el magro am-
biente de las audiencias y las reuniones solicitadas
por todos los que demandan algo de la autoridad
municipal. Pero hay otra dimension igualmente con-
sistente, a veces insoportables de la gestién y viene
encabezada por los directores. Se trata de hacer
firmar Resoluciones.
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Al Alcalde de Lima hasta antes de la reorganizacion le
hacian firmar Resoluciones hasta para devolver 10
soles (12.25 U.S.) a un contribuyente que pagé de
mas o paradarvacaciones a un empleado subalterno.
Esa presidn con los papeles, muchas veces va en
desmedrodel didlogo necesario contécnicosy funcio-
narios sobre las alternativas de solucién a los diferen-
tes problemas. Si la autoridad no es capaz de poner
sus términos serd llevado en medio de un mar de
papeles y seran los funcionarios los que tomen las
verdaderas decisiones o aparenten hacerlo. Peroen
la municipalidad hay ademas un sinnimero de actos
protocolares que ocupan hasta la mitad de la jomada
utit del Alcalde. Buena parte de la jornada de los
regidores se va en representar al Alcalde en mily un
actos, desde las ceremonias del gobierno nacional -
donde muchas veces se olvida que es la primera
autoridad de la ciudad- hasta entidades de muy
diferente y variado tipo que tratan de hacer sus
actividades con ia presencia de la autoridad munici-
pal. Como muchas veces las ceremonias se usan
como via de acceso de la prensa hay quienes les
confieren mayor valor politico. Lo cierto es que queda
muy poco tiempo al trazado de politicas, al dialogoen
serio con partes y representantes de la ciudad y del
propio municipio.

Es que efectivamente lo central es contar con una
vision de conjunto y un plan de accién dentro del
universo limitado que son las competencias munici-
pales. Porque gestionar la ciudad es resolver los
problemas que son competencia del municipio, en
primeriugar. Trazarlaestrategia adecuada, gestionar
los recursos y el apoyo ciudadano, comunicarse con
la poblacion interesada y con el conjunto de la pobla-
cién, son cuestiones que no pueden ser secundarias
en la agenda de la primera autoridad de la ciudad. De
no ser asi o su gestion no prioriza la solucion de los
problemas o su Alcalde esta fuera del lugarde mando.

Todo el que ha pasado por experiencia alguna de
gobierno en nuestro pais sabe que agobia, que se
lucha contra un mar de limitaciones. Pero la peor de
ellas es la falta de un tiempo de reflexion y un equipo
que colectiviza la evaluacion y la iniciativa. Si hay
resultados positivos en esta gestién es porque hubo
tal equipo aunque el tiempo de reflexion fue escaso,
por la necesidad de luchar hasta el Gltimo recurso y la
ultima alternativa.

8. VISION DE CONJUNTO:
VISION METROPOLITANA

Ya no es posible ser eficaz pensando una obra
aisladamente. La historia de las obras faradnicas
comienza asi. La realidad exige ver la ciudad como
conjunto, con problemas que se interrelacionan y
dentro de eso identificar los proyectos y las partes
hastallegaraindividualizarlas obras. Perolo corriente
es que sedemanden obras en concretoy que algunos
vecinos consideren que toda la eficacia de una ges-
tion municipal pasa por la realizacion de una obra.
Hay que respetar esta dimension pero no hay que
asumirla.

Sila autoridad camina en la l6gica de las obras puede
que satisfaga, clientelisticamente o no, parte de los
vecinos, pero no va a resolver muchos problemas
clave de la ciudad, salvo que tenga tal abundanciade
recursos que pueda acometer casi todo alavez. Y
aun asi tendria que priorizar por razones de tiempo y
fugar.

Mas alin, demandas populares y hasta distritales
muchas veces no pueden ser atendidas porque no
son la manera de solucionar un problema o porque
s6lo padrian tener prioridad tras larealizacién de otras
obras o acciones. Aqui es necesario el didlogo, la
capacidad de convencer, pero también la flexibilidad.
Pero lo que es mas importante es comprometer que
las energias de la propia sociedad puedan ser orien-
tadas por el municipio en funcion del proceso de
planificacion democrética y en vez de ser un pasivo
receptor de demandas originadas en iniciativas aje-
nas se pueda orquestar una participacion organizada
en decisiones colectivamente asumidas. Ocurre gue
el mismo celo congue algunas autoridades pretenden
reservar para si las decisiones revierte en incapaci-
dad de atender la cantidad de demandas cuando la
demanda aislada es la Unica forma de iniciativa y de
participacion posible.

Pero en las municipalidades las obras tienen una
significacion: si la gestion municipal no se concentra
en éstas, fisicas y de las ofras, la gestion “fracasa’.
Los planes son necesarios pero no suficientes. Una
gestion no puede agotarse en el planeamiento nien el
trazado de politicas porque no sera medida por docu-
mentos sino porresultadosy porque ladinamicadiaria
confrontara a sus autoridades con conflictos que hay
que resolver, para los cuales sirven los planes pero
son insuficientes si no se concreta en obras, servicios
y realidades tangibles. Esta perspectiva quiero tam-
bién resaltaria.

En Lima esa vision de conjunto tiene que ser una
vision metropolitana, atin para muchos de los proble-
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mas del Cercado que previamente requiere de una
afirmacién local. Muchos distritos de Lima no tienen
otra razén de ser que la voluntad del legislador o del
grupo promotor. No hay pues una racionalidad urba-
na ni correlacion alguna entre recursos disponibles y
administracion distrital. La mayoria de ellos esta en
limitadas posibilidades de realizar obra algunay pres-
tar contados servicios. Pero es desde una vision de
conjunto y con participacion de todos, que tiene que
orientarse la accién municipal hacia una visién metro-
politana. En nuestra gestion los distritos fueron prota-
gonistas de programas como el de emergencia, vaso
de leche y salud; en la formulacion del Plan de
Desarrollo Metropolitano, integrando las Juntas de
Planeamiento Interdistritales; en iniciativas para la
gestién econdmica asi como en la ejecucién de obras
via el INVERMET (Fondo Metropolitano de Inversio-
nes, cuyos recursos provienen del impuesto de la
gasolina). Pero fueron todavia instrumentos prelimi-
nares. La asociacion tiene que venir con cambios que
deben incluir revisiones en la legislacion, fortalecien-
dola Asambleade Alcaldes Distritales, asicomoenla
asociacion para prestar -conjuntamente por areas de
la ciudad- algunos servicios publicos. Lo importante
es asegurar a los actores locales que tendran su
espacio garantizado en el area metropolitana, es decir
que actuar en conjunto con municipio de la provincia
es la mejor manera de enfrentar sus problemas
distritales. Mientras no haya convencimiento en esta
direccion seguiran siendo débiles los lazos, los que
por otra parte deben fortalecerse de manera no
burocratica.

9. ASUMIR LA ADMINISTRACION
PARA TRANSFORMARLA

En la gestion municipal de IU pretendimos asumir la
administracion para transformarla, es decir proponia-
mos gestionar con la administracion que existia, con
el personal que ya trabajaba y que en nimero ya era
superior a las necesidades, como en toda la adminis-
tracién publica. Pero eso suponia una necesaria
transformacion que no logramos plenamente.

Envarias ocasiones mirando hacia atras he sostenido
que nos fue bien en todo aquello en que nos apoya-
mos en la organizacién popular y en organizaciones
no gubernamentales pero que nos fue mal casi en
todo lo que estuvo basado en la administracion exis-
tente. Sinembargo me ratifico en que la alternativa no
es la liberal, la que comienza reduciendo el ente
gubernamentaly pretende en teoria un Estado peque-
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fio cuando lo que en realidad busca es un Estado débil
para que sean beneficiados los grupo privados, y
ciertamente los que pesan son los grandes y
monopdlicos.

Se criticod que retuviéramos a la mayoria de los
Directores precedentes, primero con la antigua orga-
nizacion y luego reubicados en la nueva estructura
mas reducida en la clipula y desconcentrada en
Secretarias Municipales. Sostengo que fue unodelos
mayores aciertos, que lamunicipalidad tenia personal
de carrera capaz, con defectos y virtudes, como todo
grupo humano y que fue posible hacer equipo en la
mayoria de los casos. Pero lo que no cambio, porque
la reorganizacién no pudo culminar ya que nos gan6
el tiempo, fue el conjunto de la administracion, desde
el que dala cara al vecino en la ventanilla hasta el que
operacionaliza un servicio.

No crec que ayudara tampoco la politica sindical.
Tuvimos que enfrentar mas huelgas que el Alcalde
que nos precedid y que los dos que nos siguieron. Nos
preguntamos si eso fue por ser de izquierda, es decir
que cuando los dirigentes prevén mano mas dura
flexibilizan sus presiones. Lo cierto es que esa mane-
ra de entender el sindicalismo se ha agotado en el
Per( hace un buen tiempo. No permitié por ejemplo
que nuestro objetivo de lograr cambios de fondo enla
administracion y el personal pudiera ser enfrentado.
No menos de siete paralizaciones de largo aliento
tuvieron que resolver. Con la perspectiva de hoy,
sostengoque nojugaron unrol deizquierdalos quealli
se denominaron izquierdistas. Fue el economicismo
chato de siempre. Pero nos fall6 a nosotros iniciativa
para involucrar al conjunto del personal en una pro-
puesta de conjunto, en parte porque la dinamica nos
gano y la primera huelga fue muy poco después de
comenzar.

9.1 TENER EN CUENTA LA INICIATIVA
CIUDADANA

Parte medular de una gestion, lo afirmamos ya, es
escuchar la iniciativa ciudadana, de sectores muy
disimiles. La autoridad municipal es més cercana al
pueblo de carne y hueso y éste se siente mas libre de
plantear sus problemas y sus criticas. La variedad de
actores de la ciudad concentra su atencion en la
persona del Alcalde y éste apenas pueda compartir
con uno o dos mas la carga. La antesala diariaes a
veces interminable y solo cambian las cosas si se
toma la iniciativa en conjuntos mas amplios, despla-
zéndose por la ciudad y organizando recorridos y
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actividades que coincidan con las forman tradiciona-
les de convocatoria vecinal. Este fue un buen método
para percibir el pulso de la ciudad.

La esencia es la misma: escuchar y convocar. Lo
primero puede hacerse pasivamente, por ejemplo en
las audiencias. Pero eso crece y desborda, no hay
agenda que fo aguante. La convocatoria es importan-
te y la cuestién es que toda la estructura de la
municipalidad debe actuar en esto. Por ejempio,
cuandoyacomenzaron afuncionar, enviade ensayo,
las agencias municipales del Cercado, disminuyeron
grandemente fas audiencias desde esta parte de la
ciudad. Pero las reuniones con las agencias, en sus
todavia vetustos locales, con vecinos gue se organi-
zaban para ayudar, participar o simplemente para
reclamar, era un reemplazo colectivo en el cual parte
de la administracion, algunos regidores, el Teniente
Alcalde y en su momento el Alcalde, cumplian una
funcidn colectiva que desconcentraba la tarea y le
daba una mayor funcionalidad.

Las funciones metropolitanas son mas complicadas
para cualquier estructura participatoria. Deben com-
binar la mediacién distrital y disefiarse programas con
equipos ad hoc que actian centralizadamente pero a
partir de los distritos. En el Vaso de Leche se dio una
buena relacion con los distritos, por ejemplo. Pero es
dentro de la logica del Plan de Estructuracion Urbana
de la Ciudad que la formacién de las Juntas de
Planeamiento Interdistrital que reunian a concejales
distritales, dirigentes vecinales de areas articulables
delaciudad (conos norte y sur porejemplo) adquieren
una funcion importantisima porgue sirven de orienta-
cion tanto ala municipaiidad metropolitana como alas
distritales con una instancia Unica de participacién,
compartiendo iniciativas. En nuestra administracion
llegamos incluso a experimentar descentralizando
recursos para obras previa iniciativa articulada en
estas instancias, potenciando fa participacién en to-
dos los niveles.

9.2 LA GESTION DE LA CIUDAD:
TAREA COLECTIVA

La gestion de la ciudad es tarea colectiva, sin lugar a
dudas. Las concepciones caudillistas que centran en
unapersona, el Alcalde, todo el protagonismo, no sélo
corresponden al pasado sino son incapaces de dar
cuenta de la compleja red de instancias e
interrelaciones que supone una ciudad grande. Por
eso una de las virtudes mas estimadas del Alcalde es
su capacidad de articular y comunicar, no la de

absolveroreemplazar, menosaunlavision excluyente
del sectarismo de cualquier tipo.

Una relacion dificit es la de todo Aicalde con el
Teniente aicalde. No pocos desconocen este rol,
normado expresamente en la Ley. Porque es una
funcién parecida a la de un vicepresidente, adicional
a las funciones comunes de regidor, pero que en un
espacio tan amplio de entidades y servicios puede
tener mucho margen dejuego. No es preciso describir
la funcién que se ejerce al reemplazar al Alcalde
porque son las mismas funciones. El unico criterio
que me parece valido sostener y que apliqué en las
veces que gjerci 1a Alcaldia -mas de 22- es teneren
cuenta que se actua por otro y por consiguiente que
uno tiene que seguir el mismo curso politico o el curso
colectivo del equipo.

Sin embargo, los problemas de una Alcaidia
hiperconcentrada no se resolverian ni con varios
Tenientes-alcaldes que actuaran como segundos
especializados del Aicalde, como ocurre en Espafia,
por ejemplo. De lo que se trataba era desconcentrar
y ese fue el primer objetivo de ia reorganizacién que
realizamos. Porgue ia administracion muchas veces
concentra por simple inseguridad de ios funcionarios
y como en la municipalidad éstos tienen 40 regidores
fiscalizando prefieren no ser responsables de otra
cosa que de visarle al Alcalde las resoluciones para
que sea éste el que deba dar las explicaciones.

Pero hay cosas significativas y cosas que no lo son.
Convertiralaautoridad en firmante de tramites es una
manera de que deje de ser autoridad.

Entre el papeleo y la desconcentracion optamos por
la desconcentracion y también por dar prioridad a
nuevas formas de participacion. Pero en la reorgani-
zaciéon hecha fue importante el abrir cauce para que
areas consistentes se articularanentre si, paraqueen
la municipalidad hubieran cinco grandes secretarias
en vez de un numero de Direcciones Generales
cuatro veces mayor, desarticuladas entre si, con un
solo Director Municipal que en teoria coordinaba
asuntos técnicamente muy diferentes, a pesar de ser
considerado cargo técnico.

La légica de una gestién colectiva se acentud asi al
actuar Alcalde y Teniente-Alcalde -gruesamenteenla
misma direcciéon- dentro de una nueva organizacion
que desconcentraba sin dispersar, formando cinco
grandes unidadesy las articulaba alrolde los regidores.
Porque corrigiendo la légica de la organizacion ante-
rior procuramos facilitar y no restringir la funcion
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normativa y fiscalizadora de los regidores. En el
Edicto 020 propiciamos incluso que dentro de las
cinco comisiones bdasicas encabezadas por cada
Secretario Municipal (un regidor elegido por el Conce-
jo a propuesta del Alcalde) se especificaran las areas
especificas que los demas regidores asumirian de
modo que se tuviera un regidor en cada asunto
prioritario de una administracion.

Lafunciéndelregidores muchas veces incomprendida,
porlos propios regidores y ciertamente porlaadminis-
tracion. No son parlamentarios que agotan su tarea
presentando proyectos de ley y debatiendo grandes
temas politicos porque las normas municipales son
especificas y exigen conocimiento concreto y porque
los debates politicos, que los hay, tienen también un
basamento que o parten de la realidad concreta o no
sirven para nada.

Muchos regidores desprecian lafuncién fiscalizadora,
salvo cuando son opositores y quieren figurar. Los
que son mayoria suelen aspirar sélo a reemplazar al
Alcalde en funciones parciales (ejecutivas). Pero lo
esencial de su tarea es una funcién relacional (de fa
sociedad al municipio y viceversa) y desde alli debe
venir la propuesta de normas, la investigacion de
problemas, el disefio de alternativas. Una norma
puede ser todo lo especifica que se pueda si al serlo
es eficiente y la fiscalizacion incluye evaluar hasta lo
que hace el mismo Alcalde. Cuando los regidores
pueden cumplir con amplitud su funcién se concreta
ia gestion colectiva y aunque puntualmente puedan
haber roces con el Alcalde, o entre regidores, o
importante es que gana el municipio siempre que no
se pierda el liderazgo de conjunto. El valor del
Concejo no se da sblo en su sesion semanal sino en
toda la dinamica cotidianay en los aportes que vienen
sitodos seinvolucran en lagestién, con sus diferentes
y hasta encontradas perspectivas.

Como después me ha tocado encabezar la oposicién
por tres afios al gobierno aprista del alcaide Del
Castillo (1987-'89), puedo afirmar que esto es asi
desde los dos lados aungue ciertamente depende
mucho de la politica global del Alcalde y la fuerza
politica que representa. Creo sin embargo, que aun
cuando no fueron fas mismas condiciones de partici-
pacién sirvieron las mismas estructuras creadas para
hacer mas colectiva la gestion. Por eso aunque al
principio esta gestion intentd cuestionar las Secreta-
rias Municipales creadas durante la gestibn de lUy la
estructura del Edicto 020 y 021, no tuvieron lugar
luego modificaciones fundamentales. Otracosaeslo
hecho con la administracion.
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9.3 LA MEDIDA FINAL

Todo lo dicho sobre la gestion de la ciudad tiene al fin
de cuentas unaunidad de medidaen el ciudadanoque
es el que tiene el derecho de juzgar: resultados. Auna
gestion municipal se le piden resultados, que como
hemos dicho no son una coleccion de obras aisladas
sino una ciudad que funciona mejor, donde la calidad

‘delavidase haelevadode algunaforma. Estoaveces

tiene que ver con lo ofrecido en la camparia electoral.
Otras veces cambia en el camino.

Tiene que haber una evaluacién constante de resul-
tados porque sialgo es muy bueno e interesante como
procedimiento pero no hay resultados para la ciudad,
nosirve. En ultimo término me atrevo a afirmar que ni
siquiera podrajustificarse un Alcalde sélo por el hecho
de haber dado amplisima y democratica participacion
a todo el pueblo, si no hay resultados en las areas de
competencia municipaly de conflicto, que no son sélo
los tradicionales servicios sino muchos mas que
correspondan a la calidad de la vida en un conjunto.

Aspiramos a que nos limpien la ciudad, a que haya
aguay luz a tiempo, y a que las calles y plazas estén
bien cuidadas, que el transporte funcione y la ciudad
tenga un orden. Pero aspiramos a eso al mismo
tiempo que lo buscamos dentrode un orden de justicia
y respeto tanto al bien individual como al bien comun,
es decir lo queremos dentro de un orden democratico
gue es fin y es medio. No queremos esos servicios
dados imperativamente sino que ademas intentamos
que nuestras iniciativas sean escuchadas y nuestros
reclamos atendidos. Queremos, en fin, una ciudad
solidaria y no una suma yuxtapuesta de
individualismos. '

La eficacia es la medida y sostengo que la participa-
cién ciudadana es condicion de eficacia, no sélo por
los enunciados anteriores sino por muchas experien-
cias practicas. En nuestraciudad carente de recursos
esa capacidad de participacion provee de iniciativas
invalorables.

En la gestidn de 1U son modelo de eficacia la gestion
con el Banco Mundial tanto en su parte externa como
en la aplicacion del préstamo por INVERMET, donde
el propio Banco reconoci6 la calidad excepcional del
equipo municipaly donde los Pueblos Jévenes (antes
barriadas) pudieron ver de inmediato sus avenidas
troncales interconectandolos entre si y con las areas
de mayor demanda metropolitana mientras los técni-
cos trazaban los planes de las obras de impacto
urbano mas grandes, luego paralizadas por mérito
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lamentable del partido aprista. Toda la gestion del
INVERMET fue de gran eficacia ejecutando unimpor-
tante plan de obras para Lima y sus distritos.

Fueeficazlagestion derentas: en estaadministracion
hubo lacapacidad de multiplicar mas de diez veces los
ingresos que encontramos. Los recursos del munici-
pio se orientaron fundamentalmente a obras y servi-
cios, noanuevo gasto burocratico. En estagestiénno
hubo ingreso masivo de nuevos empleados y obreros
al municipio y pertenecer a lU no era necesariamente
garantia de presentacion para ocupar un puesto
publico.

Fue eficaz lagestion cuantitativamente, en materiade
titulos de propiedad, superando la barrera de los
100,000 que nadie habia alcanzado, a pesar del atoro
encontradoy fue eficaz y de grandes proyecciones lo
logrado en desarrollo urbano, en particular lo que
corresponde al Plan Director, ademas del Plan de
Estructuracion Urbanay el Plan de Emergencia apro-
bado unanimemente por el Concejo, gue la gestion
posterior impidié publicar, a pesar de los acuerdos del
Concejo.

Ciertamente no fuimos eficaces en todos los ambitos.
Los logros en disposicion final de la basura, exceien-
tes tecnolégicamente, de ia Empresa de Limpieza no
fueron suficientes para modificar laimagen heredada
de una ciudad sucia. No tuvimos resultados tan
contundentes, como en otras areas, en la politica de
abastecimientos y mercados y los resultados en
comercio ambulatorio si bien marcaron un buen cami-
no en lo que respecta a su reordenamiento urbano y
al modo de tomar decisiones mediante comisiones
mixtas, no fueron todo lo definitivo y permanente que
hubiéramos querido. La misma reorganizacién que
dio buenos frutos no pudo continuar sus pasos en la
segunda etapa correspondiente a la descentraliza-
cion presupuestal y al personal administrativo. Asi el
listado seguira y desde otras opticas o agrandaran o
empequefeceran. Perolo importante es queaalliestan
los resultados.

Hay cambios indispensables que deben producirse
en la relacién de la municipalidad con el gobiemo
central. Lima es victima del centralismo, mas que
cualquier provincia. No es s6lo autonomia lo que se
requiere sino el trato especial que corresponde a una
metrépoli que es a su vez capital. Una capital que
tiene que gobernarse con concienciade que en el pais
hay que priorizar las otras regiones para no crecer
macrocefalicamente a riesgo de ingresar a procesos
irreversibles de degradacion urbana.

En el transporte, el comercio ambulatorio, la contami-
naciény el medioambientey muchos otros asuntos es
imprescindible dotar a la autoridad metropolitana de
algo que notiene: autoridad efectiva. Es facil paralizar
la accion de un alcalde mediante alguna dudosa
accion legal, es facilincumplir las disposiciones muni-
cipales porque jueces y policias pueden bloquear lo
que hace el Alcalde aunque la ley diga lo contrario,
porgue lo dice genéricamente. Lo que no es facil es
obtener una iniciativa que cuenta con el apoyo ciuda-
dano; esa es la necesaria base de sustentacion de
un nuevo tipo de gestion urbana.

9.4 LIMA ES GOBERNABLE

Tienen que cambiar aun muchas cosas pero Lima es
gobernable. Es posible una gestién democratica,
popular y con efectiva autoridad metropolitana. Con
equipoy con participacion ciudadana se avanza. Hay
demasiados testigos en las madres deivaso de leche,
en los ciudadanos que participaron en las agencias
municipales o en los programas de vivienda popular,
hechos casi sin recursos pero alternativos a la inva-
sién caotica. Ellos escogeran las opciones politicas
que mejor encajen con cada momento de su vida
pero, lo hemos comprobado, aun en la gestion que
realizan con autoridades municipales de otro color
politico, utilizan como herramientas las ideas, iniciativas,
propuestas que surgieron del trabajo conjunto de éste
tiempo fertil que estoy seguro ha de volver, cualesquiera
que sean las personas que estén al frente.
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FORHUM

CENTRO DE ESTUDIOS DEL HABITAT POPULAR CEHAP
Carrera 65 con Calle 64 Autopista Norte

Apartado Aéreo 1179 / Medellin Colombia

Teléfono (574) 230 00 40 / Fax (574) 230 96 30, 230 2029

CENTRO DE INVESTIGACIONES CIUDAD CIUDAD
Av. La Gasca 326 y Carvajal

Casilla postal 8311 /Quito Ecuador

Teléfono 230192 / Fax (5932) 402362

CENTRO DE INVESTIGACION, DOCUMENTACION Y
ASESORIA POBLACIONAL CIDAP

Maximo Abril 551 Jesus Maria Lima Peru
Teléfono 330986 / Fax (51-14) 333470

CENTRO DE ESTUDIOS DE LA REALIDAD
ECONOMICA Y SOCIAL CERES

Av. Guillermo Urguidi No. E 1570. primer piso
Casilla postal 949 / Cochabamba Bolivia
Teléfono (591-42) 32442 / Fax (591-42) 32310





