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Resumen

El articulo aborda las respuestas de los municipios de la Regién del Gran ABC Paulista,
area metropolitana de S&o Paulo, al problema de las areas industriales ociosas. El tema
fue analizado desde el control territorial, la planificacion urbana y la gestion publica. El
contexto fue el proceso de modernizacion del Estado brasilefio, a fines del siglo XX. De
1955 a 1979, la region concentr6 muchas inversiones, principalmente de capital
internacional, convirtiéndose en el mayor clister industrial de América Latina. Durante
la década de 1990, en el contexto del neoliberalismo, los procesos de reestructuracién
industrial, globalizacién y financiarizacion de la economia obligaron a diferentes
empresas a salir de la Region. En respuesta a este problema, y a pesar de una experiencia
innovadora en la gestion territorial, las administraciones municipales favorecieron
proyectos de intervencion urbana orientados al mercado, sin una visién estratégica del

futuro industrial sostenible para la Region.


https://orcid.org/0000-0001-8380-0828
https://orcid.org/0000-0002-9167-9762
https://orcid.org/0000-0003-3472-5598

Palabras clave:

control territorial, gestion publica, intervencion urbana, politica publica, urbanismo



The challenge of idle industrial areas in brazilian metropole: the case of the great
ABC paulista

Abstract

The article addresses the responses of the municipalities of the Greater ABC Paulista
Region, Sdo Paulo metropolitan area, to the problem of idle industrial areas. The subject
was analyzed from territorial control, urban planning, and public management. The
context was the process of modernization of the Brazilian State, at the end of the 20th
century. From 1955 to 1979, the region concentrated many investments, mainly
international capital, becoming the largest industrial cluster in Latin America. During the
1990s, in the context of neoliberalism, the processes of industrial restructuring,
globalization and the financialization of the economy forced different companies to leave
the Region. In response to this problem, and despite an innovative experience in territorial
management, municipal administrations favored market-oriented urban intervention

projects, without a strategic vision of the sustainable industrial future for the Region.
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Introduccion

El problema de las areas industriales en la Region del Gran ABC Paulista, territorio con
presencia industrial historicamente consolidada en el area metropolitana de la ciudad de
Sdo Paulo, Brasil, gener6 un gran debate y constituyd un importante desafio,
principalmente a partir de la década de 1990. El acrénimo ABC proviene de las tres
ciudades que formaron originalmente la Region: Santo André (A), Sdo Bernardo do
Campo (B) y Séo Caetano do Sul (C). A estos se incorporaron, después, Diadema, Maua,

Ribeirdo Pires y Rio Grande da Serra (Figura 1).

Padro de Toledo

Figura 1.
La Gran Region ABC (Sureste) en la Region Metropolitana de S&o Paulo

Fuente: S8o Paulo, 2016, p. 6, modificado por los autores.

La reestructuracion o salida de las industrias de este territorio obligaron a pensar y a
realizar algunas acciones y proyectos partiendo del ambito publico. En este articulo se
analizan las respuestas dadas por el poder pablico municipal, asi como el posicionamiento
de los sectores privados en relacion con el conjunto de problemas derivados del proceso
de pérdida del destino de uso original de areas anteriormente industriales, analizandolas

desde el punto de vista de la planificacion urbanistica.



El incentivo a la industrializacion fue, a lo largo del siglo XX, uno de los principales
pilares del discurso modernizador del Estado en América Latina, con un importante
impacto en las politicas publicas regionales y locales. En la segunda mitad del siglo XX,
especialmente en sus ultimas décadas, la desindustrializacion inaugurdé una nueva

realidad, acompafada de un gran cuestionamiento de como enfrentar ese problema.

En este articulo, nos interesa abordar una de las consecuencias de esa nueva situacion,
que es el desafio de formular politicas publicas en el campo de la planificacion urbana, a
partir del estudio de caso de la Region del Gran ABC Paulista, en la ultima década del
Siglo XXy sus impactos. También nos interesa establecer una aproximacion posterior
relacionada con el destino de las zonas industriales que quedaron ociosas con la salida o
cierre de las industrias.! Hay dos razones para abordar el corte espacial y temporal
propuesto: la primera es el hecho de que, durante el periodo de 1955 a 1979, esta Region
concentrd varias inversiones, principalmente de capital internacional, transformandose en
el mayor cluster industrial de América Latina (Ferraro, 2010). La segunda, fue la forma
innovadora, encontrada por los municipios de la Region, de enfrentar juntos sus
problemas en la década de 1990, pero que, aun asi, no fue capaz de enfrentar el problema

de las grandes areas ociosas que dejaba la industria.

A partir del andlisis de esta experiencia en la regién del Gran ABC, se propone una
sintesis critica de las potencialidades y limites de los proyectos, planes y acciones del
poder publico frente al problema de la salida de industrias de la Region, contemplando
ademas la cuestién de como la sociedad, en general, y el mercado inmobiliario, en

particular, se los apropia.

El articulo discute, asi, la relacion entre el desarrollo de la ciudad (nuevas demandas) y
la gestion pablica del territorio (planificacion y control), en el proceso de busqueda de
soluciones para las areas industriales ociosas en el Gran ABC Paulista, desde finales del
Siglo XX. Desde el punto de vista urbano, la falta de uso y la degradacion fisica de las
areas ociosas promueven una vision negativa de estos espacios en las ciudades,

provocando dafios simbdlicos y paisajisticos, que reducen el valor econdémico de las

! |Las areas industriales ociosas no son resultado, necesariamente, de un proceso de obsolescencia del parque
industrial, pues, en algunos casos, responden a procesos globales de acomodacion productiva.



propiedades, generando un ciclo perverso de desvalorizacion, como también un

incumplimiento de su funcion social.

El surgimiento de las areas industriales ociosas revela los efectos de la
desindustrializacion y reconversion productiva en los territorios de la Region del Gran
ABC. El problema urbano que surge de esa realidad desafia las formas de gestion urbana,
control territorial y, principalmente, las politicas publicas que deberdn acompafiar una
planificacion anticipada dentro del escenario de los cambios industriales demandados por
la cuarta revolucién industrial y la sociedad de la informacion (Pallagst; Wiechmann;
Martinez-Fernandez, 2015).

En 2020, pesquisa desarrollada en el ambito del grupo de investigacion “Metropole
contemporanea e fragmentacdo: dinamicas recentes da produ¢do do espaco urbano”, del
Programa de Posgrado en Arquitectura y Urbanismo de la Universidade Sdo Judas Tadeu,
Sao Paulo, del cual hacen parte los autores, identificd un total de 308 areas industriales
ociosas Yy sin funcidn social en el espacio urbano de los siete municipios del Gran ABC
Paulista, presentando distintos portes: pequefias (5.000-6.999m?), medianas (7.000-
9.999m2) y grandes (mas de 10.000m?). Esos datos resultaron de un minucioso y criterioso
levantamiento de esos espacios ociosos, a partir de consultas a las inmobiliarias, de
estudios sobre la industria en la Region, de bases digitales (como Google Maps e Google
Earth), y de visitas a campo a cada una de las éareas identificadas. Esa metodologia de
pesquisa fue definida a partir de la constatacion de la completa ausencia de informaciones
sobre esas areas en las siete municipalidades del Gran ABC. Si bien es cierto que,
inicialmente, la investigacion era sobre el problema del impacto de la desindustrializacion
en los municipios mencionados, desde un punto de vista general, rapidamente se entendio
que era necesario, antes de todo, conocer la dimensidn espacial concreta del problema en
la Regidn, esto es, de cuantas areas se trataba y, especialmente, de cuales eran sus
caracteristicas y el efecto que la desactivacion tubo sobre los respectivos municipios y la
gestion del espacio urbano.

Desafios urbanos para el mundo posindustrial: sustentabilidad y globalizacion

Desde la segunda mitad del Siglo XX, se ha hecho evidente que las cuestiones de gestion,

control territorial y planificacion urbana son inseparables de las practicas sostenibles. El



tema de la sostenibilidad en las ciencias tiene su punto de partida en la década de 1960,
resultante, entonces, de un desdoblamiento del ecologismo.

En la década de 1970, el estudio “Los limites del crecimiento”, encargado por el Club de
Roma (institucion independiente creada en 1968 para discutir temas generales de interés
internacional, incluidos los ambientales), llegd a la mesa de debate de la Conferencia de
Estocolmo (1972), el primer gran evento que reunid a jefes de Estado en torno al tema de

la degradacién ambiental, promovido por la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU).

El documento desperto la urgencia de prestar atencion al comportamiento humano con el
planeta, destacando su fragilidad frente al modelo de desarrollo industrial y al crecimiento
exponencial de la poblacion en un mundo de recursos limitados, alertando a la sociedad

sobre sus efectos, como ya apuntaron autores como Mello et al. (2017).

Discutir acuerdos o tratados ambientales ha sido un verdadero desafio para superar por
los paises, pues pone en entredicho la matriz energética centrada en los combustibles
fésiles, que también contribuye al cambio climatico en el planeta. Otro punto importante
para considerar es el conflicto de intereses entre paises, principalmente en el ambito
econdmico, y también las disputas internas dentro de cada pais. Los eventos realizados
en Rio de Janeiro, Kioto y Paris, si bien tuvieron repercusiones cientificas, diplomaticas,
politicas, econémicas y sociales, simbolizan la dificultad que implica conciliar los
intereses de los paises, especialmente de los més desarrollados, en la discusion sobre la
economia global y los cambios en el comportamiento de consumo regional (Mello et al.,
2017).

Ademas de pensar en la sostenibilidad a escala global, las discusiones también han
contemplado la importancia de la escala local.

Después de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo,
conocida como Eco-92, el lema “pensar globalmente y actuar localmente” gand mas
consistencia (Oliveira, 2012). Con esto, la sustentabilidad paso a ser considerada como el
resultado de acciones localizadas, ya que la forma de desarrollo esta intrinsecamente
ligada a los asentamientos humanos a través de los cuales y para los cuales se establece

la forma de desarrollo (Souza, 2016, p. 35).



Cuando hablamos de desarrollo sostenible, las formas en que los conglomerados urbanos
producen y cdmo se reproducen son un tema relevante por discutir, abarcando varios

campos del conocimiento.

En este contexto, el tema de la sustentabilidad urbana ha sido abordado por varios autores,
como por ejemplo Campbell (1996); Souza (2016) y Boff (2017), y la propia
Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) viene lanzando, desde 2010, campafias

globales y programas de concientizacidn sobre la necesidad de tener ciudades sostenibles.

Tales iniciativas tienen como objetivo ayudar a los gobiernos a crear politicas y
estrategias para fortalecer la gestion autosuficiente a nivel nacional y local. Estas
estrategias se enfocan en promover la vivienda para todos, mejorar la gobernanza urbana,
reducir la pobreza en las ciudades y mejorar el entorno en los lugares donde viven los

mas pobres (Souza, 2016, p. 25).

La condicion de ciudad sostenible requiere ineludiblemente de una gestion y planificacion
urbana o territorial, comprometida con sus principios. La sostenibilidad urbana se basa,
minimamente, en el tripode econémico, social y ambiental, aunque muchos autores han
agregado otras dimensiones al tema, como la psicoldgica, la ética, la cultural, entre otras,
como las indicadas por Campbell (1996) o Boff (2017). A énfasis en la interrelacion entre
estos conceptos, o entre algunos de ellos, puede dar lugar a varios conflictos
(generalmente econdmicos, pero también sociales). De esta forma, el mejor uso de los
recursos de forma sostenible requiere de planificacidn, ejecucion, mantenimiento,
control, asi como de la construccién de alianzas (o convenios) entre los diferentes agentes
sociales involucrados en el tema. Souza (2016, p.30) agrega que “la sustentabilidad se
logra cuando tenemos un desarrollo ambientalmente correcto, socialmente justo y
econémicamente viable”. Asi es fundamental discutir, de forma transdisciplinar, el
desarrollo de las ciudades, involucrando a los diversos actores que acttan en el espacio
urbano, como demostraron Silva y Vargas (2010).

Desde su surgimiento, las ciudades industriales han sufrido varias transformaciones como
resultado de cambios en los modelos de produccién. A partir de la segunda mitad del
Siglo XX, debido a una serie de transformaciones politicas y economicas, el sistema de

produccion fordista y el modelo hegemonico unipolar norteamericano, que fueron las



bases de la reconstruccion posterior a la Segunda Guerra Mundial, comenzaron a ser
cuestionados desde la década de 1970 en adelante, como ya discutidos por Hobsbawm

(1995), por ejemplo.

Autores como Castells (2005), Archer (2010) y Hobsbawm (1995) sefialan este momento
como el paso de una sociedad industrial a una era de la informacion y el conocimiento,
iniciada por la tercera revolucion industrial debido a la globalizacién, los avances
cientificos y tecnoldgicos en telecomunicaciones, tecnologias de la informacion y
transporte. En el contexto urbano, para las ciudades industriales, que ya tenian problemas
no resueltos por la intensa urbanizacion producida en décadas anteriores, la transicion del
modelo industrial a la sociedad del conocimiento resulté en la intensificacion de procesos

excluyentes de urbanizacién (Archer, 2010).

Estos cambios, detectados por autores como Hobsbawm (1995), en el &ambito mundial y
Conceigdo (2006) o Yamauchi (2020), en el &mbito local, implican el fortalecimiento de
las ideas neoliberales, dando lugar a una serie de cambios los modelos de gestion pablica

y privada.

En el ambito pablico, el lema pasa a ser la reduccién de la participacion del Estado en
todos los sectores de la gestion publica. En la gestion privada, hubo cambios en la
estrategia de las empresas, que llevaron a una reconversion productiva, ya sea en el disefio
de nuevos productos, en la estructura del proceso productivo, en los modelos de relaciones
laborales e incluso en la ocupacién de las instalaciones de la fabrica. El traslado de lineas
de produccidn a paises que ofrecian menores costos de produccion (principalmente mano
de obra) provocé la salida de empresas de las ciudades y, como consecuencia, la aparicion
de zonas ociosas industriales en varias ciudades, como Detroit, Burdeos, ciudades del
valle del Ruhr. en Alemania, y en contrapartida, el fortalecimiento de la industrializacién
china (Minian, 2009).

El impacto de la globalizacién a nivel regional fue enorme, y los paises mas
industrializados, o las regiones més industrializadas de diferentes paises, sufrieron los

efectos con mayor celeridad.

En Brasil, el fendmeno de las areas industriales ociosas emergié mas claramente en la
década de 1990 con la reestructuracion industrial, 1o que llevo a la transferencia de lineas

de produccidn de sus ubicaciones originales a otros estados o paises y al cierre de fabricas.



Desde entonces, la Region del Gran ABC Paulista, antes el corazén de la industrializacion
brasilefia, especialmente la relacionada con la industria automotriz, sufre de este
problema, pendiente de soluciones sostenibles, cuyo éxito estd sujeto a acciones

concertadas entre los diversos agentes sociales de la region.

Las transformaciones econémico-productivas ocurrieron en varios ambitos en la Region
del Gran ABC Paulista: en la esfera econémica - desempleo, desinversion publica y
privada, reduccion de la recaudacion de impuestos, caida de la renta de la poblacion local,
disminucion del Producto Interno Bruto regional (PIB), caida del consumo, entre otros;
en la dimensidn social - pérdida de la calidad de vida de la poblacion, aumento de los
problemas sociales, aumento de la criminalidad, entre otros; y, en el ambito territorial -
deterioro de ambientes previamente ocupados, abandono de residuos peligrosos en
edificaciones abandonadas, provocando degradacion ambiental, entre otros. En ese
contexto, la recalificacion de estos espacios se ha convertido en un inmenso desafio en
las ciudades de la Region del Gran ABC (Klink, 2001; Conceigéo, 2006 y 2016).

En estos primeros 20 afios del siglo XXI, la Regién del Gran ABC Paulista aun sufre de
reconversion productiva y cierre de empresas. Un ejemplo preocupante de esta situacion
es el reciente cierre de la fabrica Ford, en el municipio de Sdo Bernardo do Campo, que,
ademas de los impactos econémicos y sociales, dejo una gran area ociosa en la ciudad.

Una breve historia de la industria en el Gran ABC Paulista

La Region del Gran ABC formé parte del eje del primer ciclo de industrializacion de
Brasil a principios del siglo XX, propiciado por el paso del Ferrocarril de S&o Paulo por
las ciudades de Sao Caetano do Sul, Santo André, Mau4, Ribeirdo Pires y Rio Grande da
Serra, donde se establecieron industrias de bienes de consumo no duradero, como textiles,
alimentos, ceramica, entre otros. En la segunda mitad del siglo XX, méas precisamente
entre las décadas de 1950 y 1970, la Region concentro las inversiones extranjeras directas
de las industrias fordistas, que se implantaron a lo largo de las carreteras Anchieta e

Imigrantes, que pasan por los municipios de S&o Bernardo do Campo y Diadema.

En las décadas de 1980 y 1990, cambios profundos y altamente inestables tanto en el
escenario internacional, como en Brasil, impactaron en este proceso. Ademas de los

hechos ya sefialados, las ideas neoliberales (que criticaban la fuerte presencia del Estado
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en la economia) cobraron gran dimension, y la globalizacion, la financiarizacion? de la
economia y la reestructuracion productiva iniciaron un proceso que puso en jaque al
modelo de industrias fordistas en Brasil. La crisis econémica brasilefia y los cambios en
el escenario internacional contribuyeron significativamente en la reorganizacion de las
industrias (administrativas, productivas y fisicas) y el cierre de las actividades de las
plantas industriales, inaugurando el fendbmeno de la llamada desindustrializacion o
reestructuracion industrial, como analizado por autores como Klink (2001) y Conceicao

(2006), usados como referencias en este articulo.

Entre 1990 y 2019, todos los municipios de la Region Gran ABC tienen en comun el
mismo problema: espacios deteriorados, vacios o infrautilizados, antes ocupados por
industrias. Comparten los mismos desafios que la gestion publica en relacion con las
alternativas para resolver esta situacion. Por un lado, una ardua lucha por intentar
convencer a la direccion de las empresas de permanecer en la Regién, o, agotada la
primera posibilidad, intentar destinar el espacio dejado por la empresa a otra industria.

Por otro lado, se han realizado esfuerzos para recalificar o demoler antiguos espacios
industriales y convertirlos en actividades comerciales y de servicios, para la construccion
de condominios residenciales (sujetos a la especulacion del mercado) o incluso para la
cultura, el ocio y el turismo cumpliendo nuevos programas funcionales que resultan de

las exigencias de una economia orientada mas al consumo que a la produccion.

Durante la primera década del Siglo XXI, la regidn se beneficié de una nueva ola de
inversiones, producto de la expansion del comercio nacional e internacional. Sin
embargo, la region continlia experimentando una reestructuracion econémica. A partir de
2014, con la crisis econdmica brasilefia, la disminucion del nimero de establecimientos
industriales, especialmente de empresas que emplean a un gran nimero de trabajadores
(con méas de 500 empleados), pasa a formar parte del cotidiano de la region, como ya

verificado en los estudios de Conceicdo e Yamauchi (2018).

El problema de las areas industriales ociosas persiste como uno de los grandes desafios a

superar en la Region desde la década de 1990, requiriendo la discusion de posibilidades

2 En términos keynesianos, “financiarizacion” se utiliza para describir el desarrollo del capitalismo
financiero a partir de 1980, hasta nuestros dias, cuando la relacién entre deuda y capital aumentd, y los
servicios financieros pasaron a encarnar una parte cada vez mayor del ingreso nacional con relacién a los
otros sectores de la economia, principalmente al productivo.
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de recalificacion urbana, expuestos en los trabajos de Tourinho e Yamauchi (2018). La
situacion solo empeord con la paralizacion de inversiones y obras durante los afios de la
pandemia, 2020-2021, y el dafio aun se padece, no solo a nivel local y regional, sino
globalmente. La actual situacion bélica en Europa, y su impacto global, también ha
generado incertidumbre en la percepcion del futuro, tanto desde el punto de vista pablico
(estrategias, politicas de desarrollo y control urbanistico) como privado (reinversion o

desinversion).

La gestion territorial en la Region Gran ABC en la década de 1990: una experiencia

innovadora

El problema de las areas industriales ociosas en el Gran ABC, provocadas por la
reconversion productiva, generd una serie de reflexiones por parte de varios actores

regionales.

Con el objetivo de resolver problemas locales, con una matriz comun, se crearon foros de
debate y se lanz6 una forma innovadora de articulacion regional en Brasil a través de la
creacion del Consorcio Intermunicipal Grande ABC y de la Camara Regional Grande
ABC durante la década de 1990. Un cambio en el perfil de las agencias publicas de
desarrollo que pretendia incluir al mayor niumero de agentes, publicos y privados, en el
abordaje del problema industrial de la region (Klink, 2001; Concei¢do, 2006).

Asi, la Camara Regional, la Agencia de Desarrollo Econémico del Gran ABC y el
Consorcio del Gran ABC tuvieron gran importancia en la discusién y evolucion de los
asuntos propios de la Region, ademas de dar lugar a nuevos arreglos institucionales
tendientes a la organizacion, gestion y financiamiento de las regiones metropolitanas
brasilefias. De hecho, se requerian medidas innovadoras, considerando que varias
empresas se encontraban en proceso de quiebra y/o enfrentando problemas laborales,
tributarios y de proveedores, dificultando el avance de los proyectos para la Region, ya
que, con su salida, disminuy6 la recaudacion de impuestos, el desempleo aumento y el

consumo, en consecuencia, también disminuyd, como ya estudiado por Conceigéo (2006).

El Consorcio Intermunicipal Grande ABC fue creado el 19 de diciembre de 1990,
constituyéndose como una asociacion civil de derecho privado para actuar como 6rgano
articulador de las politicas publicas sectoriales, e integrado Gnicamente por los siete

municipios que componen la Region Grande ABC. Su objetivo es la planificacion,
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articulacién y definicién de acciones de caracter ambiental, de desarrollo econdémico y
social regional visto por Klink (2001).

Mientras tanto, el proceso de reestructuracion productiva afectd profundamente a la
region del Gran ABC durante la década de 1990. Ante la salida, cierre de fabricas y
traslados de lineas productivas, acompafiado del proceso de tercerizacion y precarizacion
del trabajo, se presentd una crisis politica e institucional de representacion en las agendas
de la Region. Los actores regionales, principalmente los movimientos sindicales
(metalurgicos, quimicos, entre otros), no tardaron en tener un papel protagénico en la
creacion del Gran Foro de Ciudadania ABC, en 1994. Actuaron a través de diversas
campafias, como, por ejemplo, el “Voto por el Grande ABC” y el “Manifiesto del Grande
ABC”, que dieron la idea de crear un grupo representativo regional, compuesto por varios

actores (Conceicdo, 2006; Lépore; Klink; Bresciani, 2006).

La creacion de la Camara Regional del ABC sélo fue posible después de la toma de
posesion de los nuevos alcaldes de las siete ciudades de la Regidn en 1997. Creada el 12
de marzo de 1997, la Camara Regional del ABC representd un escenario innovador para
la conciliacion democratica y politica entre los actores de la Region, con el objetivo de
desarrollar, sostener, conducir y medir acciones para el desarrollo sostenible del Gran
ABC. La entidad estaba compuesta por el Consorcio Intermunicipal Grande ABC,
parlamentarios (locales, estatales y federales), el Foro Ciudadano (compuesto por 102
entidades de la sociedad civil, incluidos representantes de empresarios locales, como el
Centro de Industrias del Estado de S&o Paulo y gremiales), universidades, colegios

profesionales y otros (Conceicgdo, 2006; Lépore; Klink; Bresciani, 2006).

Conceigdo (2006) afirma que la Cdmara Regional del ABC tuvo un papel destacado como
espacio publico de conocimiento sobre la “gobernanza local”, cuya actuacion se realizé a
través de directrices, mesas de trabajo con representantes de todos los sectores que
involucraban los proyectos. Los actores se articularon y cooperaron, asi, con objetivos
comunes. Entre 1997 y 2000, la Camara Regional del Gran ABC vivié su periodo de

efervescencia.

En 1997, se realizé el evento Seminario Internacional del Consorcio Intermunicipal y la

Céamara Regional, que tuvo como objetivo discutir soluciones al problema de las areas
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industriales ociosas en la Region del Gran ABC, con la presencia de varios estudios de
academicos de importancia nacional e internacional. (Lépore; Klink; Bresciani, 2006)

Ante la gravedad y complejidad de la situacion que afecta a la Gran Region ABC, se
consultd a expertos internacionales y en mayo de 1997 se llevo a cabo ¢l “Seminario
Internacional sobre Desarrollo Econémico y Social”. El evento cont6 con la contribucion
de estudiosos de diferentes regiones que han pasado por problemas similares, como

Detroit, Milan, Barcelona, Roterdam, Leipzig, entre otras.

Respuestas del Gran ABC Paulista a las areas industriales ociosas: proyectos de

recalificacion urbana para dinamizar la economia local

De estas experiencias nacio el proyecto de intervencion urbana Eixo Tamanduatehy en el
municipio de Santo Andre, implantado entre 1997 y 2004 (Teixeira, 2010), que tuvo como
objetivo recalificar los espacios antes ocupados por las industrias fordistas,
transformando las antiguas bodegas en areas comerciales, plazas comerciales, iglesias,

universidades, entre otros, como se puede observar en la Figura 2.
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Figura 2.

Mapa de intervengdes, operagdes urbanas e parcerias ja realizadas e em andamento até o ano de 2000
Fuente: Nobre, 2013, p. 84
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En su perimetro, la propuesta de Pirelli City se inspir0 inicialmente en el Proyecto La
Bicocca de Milan (un ejemplo de proyecto urbano de inclusion social en una antigua zona
industrial, iniciado en 1984), que buscaba promover la democratizacion del espacio, con
acceso al ocio de la poblacion. Sin embargo, acab6 fomentando un intenso proceso de

especulacion inmobiliaria en su entorno, de acuerdo con Nobre (2013).

El proyecto Eixo Tamanduatehy sufrid reveses, quedando rehén del ciclo electoral,
intereses financieros y contratistas en control de las propuestas ejecutadas. Sélo en la
segunda fase del proyecto fueron atendidas las solicitudes de construccion de viviendas
de interés social, por parte de los movimientos sociales. Moro Junior (2007) afirma que,
a pedido del sector privado, muchos pedidos fueron incorporados a la planificacion
publica, modificando el proyecto segun la légica del mercado. Este modelo de
recalificacion urbana, que valora la ubicacién desde el punto de vista del valor
inmobiliario, corresponde a un proceso de “gentrificacion” que “genera expulsion y

separacion social” (Sanchez, 2003, p. 61).

Luego del evento, en 1998, se cre6 la Agencia de Desarrollo Econémico, cuyo objetivo
fue articular y discutir temas, problemas y nuevas soluciones en pro del desarrollo
econdmico, principalmente para construir y articular planes y acciones frente a la

reconversion productiva (Klink, 2001; Tourinho; Yamauchi, 2018).

Sin embargo, la muerte de dos lideres importantisimos a nivel estatal y regional, el
exgobernador Mario Covas, en 2001, y el exalcalde de Santo André y lider regional Celso
Daniel, en 2002, contribuyeron significativamente al inicio del proceso de desactivacion
de la articulacion entre los actores de la Camara Regional del Gran ABC vy, en
consecuencia, del Foro Ciudadania. A partir de entonces, los grupos de trabajo (GT)

guedaron dentro del &mbito del Consorcio Intermunicipal (Conceicdo, 2006).

En 2010, fue elaborado por los miembros del Consorcio Intermunicipal, la 22
Planificacion Estratégica Regional (2011/2020). Y, en 2013, se redact6 el primer Plan
Plurianual Participativo Regional (2014/2017) por parte del Consorcio Intermunicipal
Grande ABC (2021). Cabe sefialar que, entre 2002 y 2019, no hubo discusiones sobre
planificacion, articulacién, actuacion y seguimiento de areas industriales ociosas en la
Region Gran ABC. Estos retrasos en el tratamiento de este tema llevaron a la logica de la

neoliberalizacidn en areas industriales ociosas dentro del espacio urbano de la ciudad de

15



Santo André, cuya experiencia termind centrandose en el mercado de consumo y la
especulacion inmobiliaria, para extenderse a otras ciudades de la Region (Tourinho;
Yamauchi, 2018).

En Séo Bernardo do Campo, en la antigua fabrica de Tecelagem Tognato, el objetivo era
crear, a partir de 2006, un proyecto para estimular la economia local y la produccion de
espacios publicos de calidad. De hecho, el proyecto de incorporacion ““Una ciudad dentro

de la ciudad’ [era] de uso privado y promotor de la segregacion espacial” (Oliveira, 2015).

En 2012, BRMalls lanz6 un proyecto de centro comercial en el terreno de la antigua
fabrica de Brastemp en Sdo Bernardo do Campo, destinado al consumo de las clases C y
D de la region.? El objetivo del proyecto fue la creacion de un nuevo centro comercial en
el barrio Ferrazopolis, enfocado en los consumidores del entorno, que habian aumentado
sus ingresos entre 2003 y 2014 (Tourinho; Yamauchi, 2018).

En el municipio de Sdo Caetano do Sul, en 2011, el proyecto de recalificacion de la
antigua fabrica de Cerdmica S&o Caetano consistia en la construccién de un Parque
Industrial, pero termind siendo convertido en un complejo planificado con centro
comercial, desarrollado por la constructora empresa SoBloco, que apunt6 al potencial de

consumo de las clases A y B en la ciudad y zonas aledafias (Tourinho; Yamauchi, 2018).

Otra area industrial degradada en la ciudad de S&o Caetano do Sul, pero aun sin destino
definido, es el area de la antigua industria quimica de Matarazzo. Actualmente, parte de
su suelo (20%) ya pertenece al gobierno municipal como saldo de la deuda del Impuesto
Predial Urbano (IPTU) y el otro 80% pertenece al sector privado. En el area que pertenece
al ayuntamiento, el objetivo es constituir un parque - el Parque Fundag&o. Sin embargo,
la Empresa Ambiental del Estado de Séo Paulo (CETESB) so6lo liberara el area para su
uso nuevamente después de la descontaminacion -un proceso costoso y lento- del 100%

del &rea (Tourinho; Yamauchi, 2018).

En la ciudad de Maud, otro ejemplo similar es el antiguo conjunto de la fabrica de loza y
porcelana Schmidt, fundada en 1943 por inmigrantes italianos, y que cerré sus actividades

en 2012. Ademas de su estado de ociosidad y deterioro material, en 2016 se convirtio en

3 En Brasil, se usan las designaciones A, B, C, D y E, para identificar los ingresos familiares de los
ciudadanos. Son de la clase A, las familias cuyos rendimientos sumados dan mas de 20 sueldos minimos;
de la B, las que ultrapasan los 10; de la C, las familias que reciben entre cuatro y 10; de la D, entre dos y
cuatro; y de la E, menos de dos. El sueldo minimo en el Brasil em 2022 es de U$ 230.00 (IBGE, 2022).
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un problema de salud publica, pues algunas partes del terreno quedaron inundadas y con
varios charcos. En 2018, el terreno fue subdividido para la venta. La pandemia ha
paralizado el negocio y no se ha producido una reanudacion consistente, aunque se espera

que esto suceda entre 2023 y 2024.

Un punto para destacar de Maua es el beneficio logistico de la construccion del Rodoanel
(circunvalacion vial del area metropolitana de S&o Paulo). EI gran cinturon vial de
circunvalacion de la ciudad de Sao Paulo conllevé la creacion del polo industrial de
Sertdozinho, que cuenta con mas de 400 empresas, principalmente del sector

metalmecénico, y centros de distribucién (Yamauchi, 2020).

La ciudad de Diadema aun tiene areas industriales ociosas que necesitan proyectos de
recalificacion urbana o politicas para atraer industrias a la ciudad. Ribeirdo Pires, a pesar
de haber decidido enfocarse en una nueva centralidad, la del turismo, recibiendo el sello
de Polo Turistico en 1997, también carece de proyectos de recalificacion urbana para
varias areas industriales ociosas en areas bien ubicadas de la ciudad. Finalmente, Rio
Grande da Serra también tiene areas como estas que necesitan proyectos (Yamauchi,
2020).

En definitiva, desde 1990 la Regién sufre la degradacion de las areas industriales, y
algunas de ellas estan a la espera de soluciones, retratando dos aspectos importantes del
problema, como indicado por Concei¢do (2006): a) la falta de interés en comprar o
alquilar estas naves industriales por factores como el costo de la mano de obra, el valor
de los inmuebles y los problemas de transito; y, b) el hecho de que esas areas presenten
problemas legales (fiscales, laborales o empresariales), siendo, durante afios, intervenidas

e incumpliendo su funcion social.

Areas ociosas industriales en el Gran ABC: gestion, ciudad y (in)sostenibilidad

urbana

El protagonismo generado por los actores a través de las instituciones -la Agencia de
Desarrollo Econémico ABC, la Camara Regional ABC, el Gran Consorcio Intermunicipal
ABC vy el Foro Ciudadania- consistié en una forma innovadora de accion y gestion,
sirviendo de ejemplo a seguir por otros estados. La creacion del Gran Consorcio

Intermunicipal ABC fue importante e innovadora para discutir y promover regionalmente
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proyectos y acciones comunes entre las siete ciudades, considerando sus diferentes
caracteristicas, deseos e intereses. Y la creacion de la Agencia de Desarrollo Econdémico
fue una instancia importante para buscar mantener las actividades econdmicas, asi como
divulgar y dinamizar las actividades econdmicas en la Region (Lépore; Klink; Bresciani,
2006).

Por otro lado, habia gran expectativa en grandes proyectos urbanisticos, como el Proyecto
Eixo Tamanduatehy, ya que contemplaba intereses regionales estratégicos, como fue el
caso de la discusion sobre la creacion de un parque tecnoldgico en una de las ciudades de
la Region, ya que fundd y abrio puertas para discusiones sobre servicios avanzados,
industria 4.0 y emprendimiento. Asi, se cre6 un ecosistema de innovacion regional, muy
importante para reinsertar a la region en las cadenas globales y en la cuarta revolucién
industrial (Klink, 2001; Moro Junior, 2007).

Las actuaciones de intervencion urbana realizadas en Eixo Tamanduatehy contribuyeron
a dar un nuevo uso a las zonas industriales ociosas de la ciudad de Santo André,
aumentando la actividad econdmica del sector comercio y servicios, y generando puestos
de trabajo. Ademas de invertir en nuevos usos, también se realizaron esfuerzos para traer

nuevas empresas a la region, diversificando su parque industrial.

A raiz del Seminario Internacional de 1997 y de la visita de Jordi Borja en 1998, nace en
el &mbito puablico el Proyecto Eixo Tamanduatehy, auspiciado por el Consorcio
Intermunicipal y la Camara Regional ABC, y orientado a la sostenibilidad urbana, en sus
aspectos economico (crecimiento), social (brindar acceso a los servicios publicos de
salud, educacion, vivienda, entre otros, asi como mejorar la calidad de vida de las
personas y construir espacios de ocio y cultura para todos), ambiental (mantenimiento de

areas verdes y descontaminacion de suelos de antiguas zonas industriales ociosas).

En los proyectos de construccion de los proyectos en Sdo Bernardo do Campo y Sao
Caetano do Sul, los desarrolladores presentaron opciones y posibilidades de unir la
construccion, renovacion o reconstruccion utilizando técnicas y materiales que dafian
menos el medio ambiente y que promoverian una arquitectura inteligente. sostenible
(Park Shopping de Sdo Caetano, 2018; Tourinho; Yamauchi, 2018).

El papel de los actores regionales se debilito con la muerte de los dos lideres politicos de
Santo André y del Gobierno del Estado (Daniel y Covas), lo que, sumado a la falta de
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inclusion e interaccion, considerando las caracteristicas, las particularidades e intereses
de cada actor de la sociedad civil, llevaron a una crisis de dialogo y, poco a poco, a la
discontinuidad de la Sala Regional ABC y del Foro Ciudadania. Es bien sabido, que la
creacion del Consorcio Intermunicipal Grande ABC y la Agencia de Desarrollo
Econdmico fueron importantes en el impulso de las agendas regionales (Klink, 2001;
Lépore; Klink; Bresciani, 2006). Sin embargo, el debilitamiento en la interaccion entre
los diversos actores regionales, a partir de 2002, generd un bajo desempefio y olvido por
parte de los actores, ya que faltaron nuevos encuentros, discusiones y seguimientos sobre
el problema de las zonas industriales ociosas, que consiste en un gran desafio actual a ser

superado por la Region.

La discusion sobre la creacion del parque tecnoldgico es antigua, desde el 1° Planeamiento
Estratégico Regional de 1999, que, sumado al debilitamiento del debate a favor del
colectivo, desencadend una gran lucha de poder entre los actores de las ciudades de Santo
André y Sdo Bernardo do Campo, lo que provoco el retraso de este proyecto que estaba
previsto en el Plan Director Regional ABC de 2016 (Consorcio Intermunicipal Grande
ABC, 2016). Las actuaciones de intervencién urbana, como las llevadas a cabo en Eixo
Tamanduatehy, no lograron reinsertar plenamente las areas industriales ociosas en
relacion con su funcion social en el circuito productivo de la economia de la ciudad:
todavia hay muchas areas que se encuentran en estado de ociosidad. Ademas, los
proyectos de recalificacion urbana llevados a cabo en antiguas areas industriales ociosas
incrementaron el sector de comercio y servicios, pero no necesariamente significaron un
aumento en los ingresos de la poblacion. También hubo esfuerzos por traer nuevas
empresas a la Region para diversificar su parque industrial, pero no fueron suficientes

para conectarlo a cadenas productivas globales ni a la cuarta revolucion industrial.

A pesar del discurso de buscar la sostenibilidad en los proyectos para la Regiéon, cabe
destacar que, bien nacieron en el &mbito publico, los proyectos de intervencion urbana
realizados en las ciudades de la Region del Gran ABC en antiguas zonas industriales
ociosas entre 1996 y 2019, fue el mercado que termin6 ocupando mas espacios, por la
falta de recursos econémicos con la introduccion de la administracién neoliberal (Moro
Junior, 2007; Teixeira, 2010). Asi, los proyectos no englobaban la sustentabilidad urbana,
en su vertiente econdmica, pues atendian a los intereses del mercado de consumo y a la

especulacion inmobiliaria. Si bien ha habido creacion de empleo, principalmente en el
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sector de comercio y servicios, los salarios en estos sectores suelen ser inferiores a los

salarios pagados por el sector industrial.

En el eje social de la sostenibilidad urbana, al haber austeridad en la distribucion de los
recursos publicos para la ejecucidn de los proyectos -la construccion de viviendas sociales
solo se dio en la segunda fase del proyecto Eixo Tamanduatehy-, hubo un proceso de
gentrificacion, generando exclusion social. Ademas, no se puede decir que hubo una
mejora en la calidad de vida de la poblacién (Moro Janior, 2007; Teixeira, 2010).
También, persisten los problemas de desigualdad, destacando que este problema va mas
alla de la escala local y regional, ya que hubo un aumento en el nimero de desempleados,
empleados precarios, informalidad en el mercado laboral y déficit habitacional.

En el area ambiental, tampoco se considerd la sustentabilidad, pues aun existen muchas
areas industriales ociosas con suelo contaminado, y las propuestas de uso de materiales y
técnicas que no dafian el medio ambiente, realizadas por los inversores no salieron del
papel, o, si lo hicieron, no alcanzaron lo que se necesita cuando se trata de proteger el
medio ambiente. Y, finalmente, con la neoliberalizacion de las administraciones
municipales, no se ha dado prioridad a la construccién de espacios de ocio y cultura (Moro
Junior, 2007).

La sustentabilidad, desde un punto de vista psicoldgico, se ha mostrado complicada
cuando se aborda pensando en la interaccion de los actores sociales, pues resulta evidente
gue comenz0 a deteriorarse a partir de 2002 (con la gentrificacion). Después de esa fecha,
los contactos entre los actores se dificultaron, los conflictos se ampliaron, abriendo
espacio para el protagonismo de ciclos politicos, que comenzaron a ejercer cada vez mas
peso, anulando la participacion de la sociedad civil (Teixeira, 2010). Ademas, el problema
de la reestructuracion productiva es de orden global, traduciendo la crisis del modelo
fordista, cuya institucion y modelos de gestion son parte de las ciudades, pero plantean el
conflicto para otras escalas territoriales — local, regional, estatal y federal. En otras
palabras, siendo Brasil un pais capitalista periférico, dependiente de los paises mas ricos,
y que en la década de 1990 era econdmicamente fragil, escapar de los modelos impuestos
por el Consenso de Washington se volvid extremadamente dificil. El tratamiento de las
areas industriales ociosas es un retrato fabril, perfilado en la crisis del modelo fordista en

el contexto de las ciudades industriales, y cuestiona las formas y estructuras de las
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instituciones y sus modi operandi. Como la arquitectura institucional regional se mantuvo
fiel a la logica territorial nacional, basada en el modelo fordista, no hubo fuerzas y
posibilidades para ver nuevas posibilidades de proyectos que escapaban al caracter de
dependencia tecnoldgica o para ampliar los que se iniciaban, como el de la defensa
militar, la de los arreglos productivos locales, la de la industria 4.0 y otras acciones que
surgieron del tratamiento fordista de un pais periférico capitalista (Haesbaert, 2007;
Klink, 2011; Yamauchi, 2020).

Una fuerte interaccion entre el sector publico y el resto de los actores es fundamental
cuando se trata de la revalorizacion del espacio que ocupan naves industriales ociosas,
resultado de juicios laborables y empresariales, hecho que dificulta ain méas que los
municipios tomen medidas que favorezcan la intervencién urbana encaminada a la

recalificacion del especio.

En el &mbito de la gestion urbanistica, a partir del afio 2000, se constaté que no se hacia
uso de los instrumentos de planeamiento urbanistico, y los planes directores no reflejaban
el problema de la reconversion productiva, por lo que se penalizaba a los propietarios de
poligonos industriales ociosos y sin actividad econémica. (por ejemplo, el cobro
progresivo del IPTU, Impuesto Predial y Territorial Urbano, o el derecho de preferencia,*
entre otras medidas). Instrumentos, éstos, que pudieran posibilitar el uso social del

inmueble mediante la instalacion de una nueva actividad econémica en el lugar.

Como es evidente, los limites de las acciones se impusieron sobre el potencial que
pudieran tener las respuestas de los municipios del Gran ABC al problema de las areas
industriales ociosas. Si bien los proyectos nacieron en el &mbito publico, el gran
endeudamiento del sector publico y la profundizacion de la crisis en la década de 1990
Ilevaron a la falta de recursos presupuestarios para impulsar y ejecutar obras publicas de
intervencion urbana, especialmente las de caracter social. Ademas, el desconocimiento
de la dimensidn del problema de las areas industriales ociosas aun hoy dia ensombrece el
destino y futuro de la Gran Region ABC.

Cuando se pretende poner en la mesa de discusion la agenda de areas industriales ociosas

en la Gran Regién ABC, ademas de concebir una arquitectura multiescalar para discutir

4 El derecho de preferencia (direito de preenséo) es la preferencia que tiene el gobierno municipal para la
adquisicidn de bienes inmuebles urbanos objeto de enajenacidn onerosa entre particulares.
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y enfrentar el problema, se deben conformar grupos de trabajo integrados por actores de
diferentes areas del conocimiento (economia, sociologia, arquitectura, urbanismo, entre
otros) e instituciones, mezclando actores técnicos y administrativos de los gobiernos y
diversos representantes de distintas instituciones y de la sociedad civil. Ademas, existe la
necesidad de fomentar una mayor interaccion entre el Consorcio Intermunicipal Grande
ABC y la Agencia de Desarrollo Econémico, especialmente una mayor inclusion de
miembros de la sociedad civil, con el objetivo de ampliar la participacion de otros

movimientos sociales que ya participan.

En consecuencia, la forma que encontraron los municipios fue la creacion de sociedades
y el establecimiento de contrapartes con empresas privadas. Sin embargo, esto derivo en
una apropiacion de los proyectos segun los intereses del mercado inmobiliario por parte
de estas empresas, promotoras o constructoras (a veces, con intereses de actores publicos

confluyendo en esta direccion), que se producian de forma excluyente.

Consideraciones finales

La reestructuracion industrial, la globalizacion y las politicas neoliberales produjeron
diversos efectos en la region del Gran ABC Paulista, provocando principalmente el
surgimiento del fendmeno de las areas industriales ociosas: cierre de empresas, galpones
y edificios industriales o naves sin funcion, aumento de la tasa de desempleo, entre otros,
constituyéndose como uno de los serios problemas que deben enfrentar los actores

locales, como ocurri6 en varias otras partes del mundo.

En las dltimas décadas, se observé insostenibilidad econdémica, social y urbana en la
Regién del Gran ABC Paulista, al considerar, principalmente, los datos de caida del
nimero de puestos de trabajo en la industria de la Region, que se venia consolidando

econdmicamente como industrial.

Es importante resaltar que la Regidn ya presentaba un proceso de desarrollo econémico
y social desigual e insostenible, principalmente en el periodo comprendido entre 1930 y
1980. Sin embargo, esta situacion se agravé significativamente en un contexto neoliberal
en la década de 1990. Durante las décadas de 1980 y 1990, con un alto endeudamiento

interno y externo vy altas tasas de inflacion, el Estado brasilefio se vio debilitado y tuvo
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que recurrir al Fondo Monetario Internacional - FMI, que exigi6 contrapartidas (Mantega,
2001).

La aplicacion de politicas neoliberales en Brasil, como la liberalizacién comercial,
utilizando productos importados como instrumento de control de precios, ligada a una
politica cambiaria de apreciacion de la moneda brasilefia (favoreciendo la importacion de
productos importados méas baratos), sin tener una politica de proteccion de las industrias
nacionales y otras politicas econdmicas, llevaron a una ola de quiebras de empresas, su

desnacionalizacion o incluso el traslado de lineas y empresas a otros paises y estados.

En el frente econémico, la crisis que azoté al pais en la década de 1980 continu6 en la
década de 1990 y perjudicé los ingresos del sector publico, que ya eran deficientes. La
insostenibilidad social se manifestd en el abandono de las politicas industriales
nacionales, estatales, regionales y municipales, en la caida de los ingresos, lo que
comprometié la transferencia de fondos a sectores como educacion y salud, asi como a

otros proyectos publicos.

Aunque integrantes de la gestion publica municipal y estadual de la Regién del Gran ABC
Paulista hayan establecido una intensa discusion sobre la salida y cierre de empresas, la
reduccion de fondos pablicos tuvo un efecto negativo en los proyectos de intervencion
urbana en la Regién del Gran ABC Paulista. De hecho, algunas zonas industriales ociosas
fueron objeto de intervencion urbanistica, pero desde un punto de vista econémico
encaminado Unicamente a satisfacer las demandas del mercado de consumo e

inmobiliario.

Desde el punto de vista social, hubo avances en la discusion de propuestas para la Region,
como la introduccién del presupuesto participativo, la creacién del Consorcio
Intermunicipal, la creacion de la Agencia de Desarrollo Econdmico con la participacién
de varios actores de diferentes ambitos (publico, privado, universidades, sindicatos, entre
otros). Este conjunto de avances fue producto de un arduo trabajo conjunto para mantener
las industrias en la Regién y, al mismo tiempo, fue testigo del debate sobre la creacion de
proyectos de nueva centralidad urbana. Sin embargo, los viejos problemas sociales,
derivados del crecimiento desigual (como la falta de vivienda, las condiciones de vida

precarias, los problemas de movilidad urbana), adquirieron nuevas dimensiones y
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proporciones en el &mbito de la gestion pablica urbana, como es el caso de las zonas

industriales ociosas.

El modelo de industrializacion brasilefio concebido entre 1930-1980 fue y sigue siendo
importante para el desarrollo del pais. Sin embargo, el proceso de reestructuracion
productiva que, sumado a las caracteristicas especificas de los paises periféricos
dependientes como Brasil, especialmente luego de la restriccion impuesta al acceso a la
tecnologia desde los paises centrales a los paises periféricos, requiere pensamientos y
acciones “fuera de la caja”, o, es decir, es necesario escapar de la logica en la que se

conciben y realizan.

Estas experiencias de implementacion de proyectos en &reas industriales ociosas en las
principales ciudades de la Region del Gran ABC Paulista demuestran cuan dificil es
construir ambientes publicos, hacer politicas publicas urbanas sostenibles sin una
estrategia nacional multiescalar que involucre a mdltiples partes interesadas con un
enfoque en el futuro de la industria, lo que contribuye al enfoque econémico, lo social y

el acceso a la vivienda para las clases populares menos favorecidas en estas areas.

El factor limitante del ciclo electoral también es evidente e insustentable, especialmente
si hay intercambios entre partidos rivales en la administracion pablica, cuando un nuevo
gobierno llega al poder y suspende las acciones del gobierno rival anterior. La situacion
politica actual en Brasil, llevada por la conducta del gobierno federal a un deterioro
inimaginable hace un afio, solo empeora el futuro de las relaciones democraticas en el
pais. Hay interferencia en la continuacion de los proyectos, debilitando su ejecucion y
permanencia del proyecto concebido. Y ello contribuye a que la fuerza del mercado ejerza

una mayor presion en el sentido de hacer valer sus intereses.
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