El derecho a la ciudad
en America Latina.

Visiones desde la politica

Fernando Carrion y Jaime Erazo
coordinadores R .

8

.~ .

.......
= ~

.........
o

. .
........

Programa Un e Estudio re la Ciudad
Centro de Investi 4 Latina y el Caribe
International Development Research Centre IDRC/CRDI

Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales







El derecho a la ciudad
en America Latina

Visiones desde la politica






El derecho a la ciudad
en America Latina

Visiones desde la politica

Fernando Carrion y Jaime Erazo
coordinadores

Universidad Nacional Auténoma de México
Coordinacion de Humanidades
Programa Universitario de Estudios sobre la Ciudad
Centro de Investigaciones sobre América Latina y el Caribe
International Development Research Centre IDRC/CRDI
Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales

México 2016

& M AL

Centro de Investigaciones sobre
JORDINACION ey - -
SO OANDAGES M América Latina y el Caribe

3€ IDRC | CRDI Canadi €2

Inter

Cent

Consejo Latinoamericano '.'i Canselho Latino-americano ?//\//é ASdi

rernational de Ciencias Sociales CLACSO  de Ciéncias Sociais \\\



El derecho a la ciudad en América Latina : visiones desde la politica / Fernando Carrion y Jaime
Erazo, coordinadores. -- Primera edicion

ISBN: 978 607 02 8415-1

1. Ciudades y pueblos -- América Latina. 2. Politica urbana -- América Latina. 3. Sociologia urbana
-- América Latina. I. Carre6n, Fernando editor. II. Erazo, Jaime, editor

HT127.5.D46 2016

LIBRUNAM 1907200

El derecho a la ciudad en América Latina
Visiones desde la politica
Fernando Carrion y Jaime Erazo (coordinadores)

Primera edicion: octubre de 2016
ISBN: 978 607 02 8415-1

D.R. © Universidad Nacional Autonoma de México
WWWw.unam.mx

Coordinacion de Humanidades

Circuito Mario de la Cueva s/n, Ciudad Universitaria.
Delegacion Coyoacan, c.p. 04510, Ciudad de México.
www.coord-hum.unam.mx

Programa Universitario de Estudios sobre la Ciudad

Republica de Cuba niim. 79, Centro Historico, Delegacion Cuauhtémoc.
c.p. 06010, Ciudad de México.

WWww.puec.unam.mx

Centro de Investigaciones sobre América Latina y el Caribe
Piso 8, Torre 11 de Humanidades, Ciudad Universitaria, México.
c.p. 04510, Ciudad de México.

www.cialc.unam.mx

International Development Research Centre IDRC/
Centre de Recherches pour le Développement International crRDI
www.idrc.ca

Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales — Conselho Latino-americano de Ciéncias Sociais
Secretario Ejecutivo: Pablo Gentili
Directora Académica: Fernanda Saforcada

EEUU 1168| C1101 AAx Ciudad de Buenos Aires, Argentina
Tel [54 11] 4304 9145/9505. Fax [54 11] 4305 0875| e-mail clacso@clacso.edu.ar
web www.clacso.org

Esta publicacion cuenta con el apoyo financiero por parte del IDRC.

CLACSO cuenta con el apoyo de la Agencia Sueca de Desarrollo Internacional

Este libro esté disponible en texto completo en la Red de Bibliotecas Virtuales de CLACSO.
El contenido de esta obra es responsabilidad del autor.

Queda prohibida la reproduccion parcial o total de esta obra por cualquier medio
—incluidos los electronicos— sin la autorizacion escrita del titular de los derechos patrimoniales.

Impreso y Hecho en México / Printed and made in Mexico



IntroducciOn . . ... ... .. . 9
Markus Gottsbacher y Jaime Erazo

CarituLo 1. POLITICAS PUBLICAS Y DERECHO A LA CIUDAD

Cuestidén social y el derechoalaciudad . .......... ... ... .. ... .......... 23
Alicia Ziccardi
Politica de vivienda, organizacién del espacio y participacién ciudadana. . . . . . .. 41

Martha Schteingart

Politicas urbanas e innovacidn social. Entre la coproduccién y la nueva
institucionalidad. Précticas significativasen Espana . . ...................... 49
Joan Subirats

El derecho a la ciudad en la Ciudad de México:
utopia, derechos sociales y politica plblica. . ............ ... ... ... ... ... 73
Victor Delgadillo

Donde la ciudad pierde su esencia: lucha de las clases medias por
el espacio publico y el derecho a la ciudad en ciudad de Panama .. ......... .. 91
Magela Cabrera Arias

El derecho humano al agua y las contradicciones urbanas y regionales del
abastecimiento del agua a la Ciudad de México ... ....................... 109
Arsenio E. Gonzdlez Reynoso

CaprituLo II. DINAMICAS DE PROTESTA Y CONFLICTIVIDAD URBANA

Patrice Melé

Las transformaciones de los conflictos y los movimientos sociales
en las ciudades latinoamericanas. . . .......... ... 157
Emilio Pradilla Cobos

Ciudades sitiadas. La seguridad para la Copa de 2014
ylasJornadasde Junioen Brasil . . ....... ... ... .. 173
Any Brito Leal Ivo

Conflicto urbano en la Ciudad de México:
el caso dela Supervia Poniente .. ... ... .. ... ... 201
Juana Martinez Reséndiz



CarituLro III. PoLiTiCA URBANA
La urbanizacién, émercancia o derecho? Una discusién para la politica urbana. . 219
Pedro Pirez

Nuevas politicas urbanas, gentrificacion y resistencia: movimientos sociales
incipientes en QUErétaro . ... ... ... .. 241
Emiliano Duering, Carmen Gonzdlez y Daniel Hiernaux

Asentamientos irregulares y nuevas politicas urbanas en Bolivia:
el desafio de la participacion institucionalizada. . .. ................ .. ... .. 259
Nataly Viviana Vargas Gamboa

CarituLo IV. CIUDADANIA Y PARTICIPACION
Jovenes y ciudadanfa en la Ciudad de México .. .......................... 281
Lucia Alvarez Enriquez

Territorio desigual y ciudadania en Acapulco.
Una mirada analitica frente a la segregacién socioeconémica . .............. 315
Oscar Torres Arroyo

Ciudadania, espacio urbano y actoria social de la infancia:
¢Qué derecho a la ciudad para las nifas y los nifios en la Ciudad de México? . .. 333
Tuline Giilgonen

Vida y muerte de la organizacién en barrios: memoria colectiva de la convivencia
urbana en la ciudad de San José, CostaRica .. ........................... 349
Paulo Coto Murillo y Julio Solis Moreira

CapiTuLO V. REFORMA Y PLANEACION URBANA

Nuevos enfoques y herramientas para la regulacién del suelo en Argentina.

Una lectura desde la perspectiva de la reforma urbana. .. ............. ... .. 381
Beatriz Cuenya

Los sujetos patrimoniales del centro histérico: de la valoracién identitaria a la
valorizacién mercantil. Una exploracién inicial desde la Ciudad de México . . . . . 397
René Coulomb y Edna Elena Vega Rangel

Democracia, planeacién y participacién en Colombia. Marcos institucionales
y préacticas para la construccién de ciudad popular. .. ... 415
Liliana M. Sdnchez M. y Alberto L. Gutiérrez T.

La planeacién de las areas verdes como una expresién del derecho a la ciudad:
anélisis de caso de Atizapan de Zaragoza, Estado de México.............. .. 431
Elsa Pérez Paredes y Maria Concepcion Martinez Rodriguez



EL DERECHO A LA CIUDAD EN AMERICA LATINA. VISIONES DESDE LA POLITICA / 9

Introduccion

Markus Gottsbacher*
Jaime Erazo**

Con la primera publicacion del Grupo de Trabajo Derecho a la Ciudad en América Lati-
na del Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales (GTDC, CLACSO), se pretende po-
ner de manifiesto los elementos de reflexion de una propuesta que habiendo sido acu-
fiada en 1968 ha emergido con fuerza en el siglo xx1, en un momento en que, como
se manifestd en la propuesta de creacion del GTpc, la mayor parte de 1la humanidad
vive en ciudades, con historicas desigualdades y altisimos niveles de pobreza urbana.

En el presente libro se abordan los efectos producidos por una economia mun-
dial que hegemodnicamente es capitalista y neoliberal, y frente a ellos se reclama, bajo
la consigna del Derecho a la Ciudad, que las urbes son para la gente y no solo para los
negocios privados.

Esta obra se compone de cinco capitulos. Al primero se la nombr6 como Poli-
ticas publicas y Derecho a la Ciudad, dentro del cual se encuentran articulos de Alicia
Ziccardi, Martha Schteingart, Victor Delgadillo y Arsenio Gonzalez Reynoso (Méxi-
co), Magela Cabrera (Panamd) y Joan Subirats (Espafna), quienes reflexionan en el
Derecho a la Ciudad como un nuevo derecho humano, una reivindicacién social y una
consigna politica que ha cobrado gran interés en muchas ciudades del mundo. El se-
gundo capitulo se denomina Dindmicas de protesta y conflictividad urbana. En éste las

* Oficial Principal del Programa Gobernabilidad y Justicia del Centro Internacional de Investigacio-
nes para el Desarrollo (1prc), Canada.

** Miembro del Grupo de Trabajo Derecho a la Ciudad en América Latina del Consejo Latinoamerica-
no de Ciencias Sociales (CLACSO).
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aportaciones de Any Brito (Brasil), Patrice Melé (Francia), Juana Martinez Reséndiz
y Emilio Pradilla (México), giran en torno a la reivindicacién del Derecho a la Ciudad
por parte de diferentes agentes que pertenecen a movimientos sociales, organismos
no gubernamentales, universidades y partidos politicos, los cuales buscan que este
derecho sea reconocido e institucionalizado. En el tercer capitulo nombrado como
Politica urbana, Nataly Vargas (Bolivia), Pedro Pirez (Argentina), Emilio Duering, Car-
men Gonzilez y Daniel Hiernaux (México), presentan discusiones sobre lo ttil que
resultan las politicas publicas cuando permiten reclamar el Derecho a la Ciudad al Esta-
do para defender el territorio urbano frente a la especulacién urbana, los megaproyec-
tos y otras formas de despojo de los recursos urbanos. Al cuarto capitulo se lo tituld
Ciudadania y participacién, y de él son parte Lucia Alvarez, Tuline Giilgénen y Oscar
Torres (México), Paulo Coto y Julio Solis (Costa Rica), quienes reflexionan sobre
los alcances y limites de este nuevo derecho social en un mundo hegemonica-
mente neoliberal. Finalmente, el quinto capitulo se llama Reforma y planeacion urbana
y de él son parte Beatriz Cuenya (Argentina), René Coulomb, Edna Vega, Elsa Pérez y
Maria Martinez (México), Liliana Sinchez y Alberto Gutiérrez (Colombia). En este
apartado los autores plantean el Derecho a la Ciudad como un instrumento politico a
través del cual se debe analizar no solo lo politico de las planificaciéon sino también
a los sujetos proponentes de intenciones y acciones.

El antecedente que dio origen a este libro fue el Seminario Internacional El Dere-
cho a la Ciudad en América Latina: Visiones desde la politica, evento de donde esta publi-
cacion toma su titulo. La actividad académica se desarroll6 en la Universidad Nacional
Auténoma de México (UNAM), los dias 24 y 25 de febrero de 2014. Fue organizada
por el GTbc; el Programa Universitario de Estudios sobre la Ciudad (PUEC, UNAM);
la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales sede académica Ecuador (FLACSO
ECUADOR); el Programa de Posgrado en urbanismo, las Facultades de Economia y Ar-
quitectura, el Instituto de Investigaciones Sociales, el Centro de Investigaciones Inter-
disciplinarias en Ciencias y Humanidades, y la Coordinaciéon de Humanidades de la
misma UNAM. Ademds, el Centro de Estudios Demograficos, Urbanos y Ambientales
del Colegio de México (CEDUA, COLMEX), la Universidad Auténoma Metropoli-
tana (uam), la Coalicion Internacional del Habitat Oficina Regional para América
Latina (HIC-AL), la Red de Investigadores en Gobiernos Locales Mexicanos (GLOM)
y la Autoridad del Centro Historico de México.

En el encuentro se plante6 como premisa central que, bajo el Derecho a la Ciu-
dad, en diversas ciudades de nuestra region se han generado un conjunto de iniciativas
practicas y teoricas que pretenden articular una serie de acciones ciudadanas, pro-
testas civiles, resistencias sociales, investigaciones académicas y propuestas politicas,
con el fin de contrarrestar los efectos negativos que el neoliberalismo urbano continta
generando en nuestras ciudades y para luchar por una ciudad justa y por la construc-
cion de ciudadania. Asi también, se propusieron las siguientes preguntas centrales:
scudles son las bases y los procesos reales, culturales, sociales y politicos para que otra
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ciudad sea posible?, ;es la falta de politicas completas para la ciudad la fuente para la
desigualdad? y ;como se puede lograr una ciudad para la vida en aras de la equidad?
En torno a éstas interrogantes se generaron un gran conjunto de discusiones en cuyo
centro se estim6 estd la falta de conciencia sobre el Derecho a la Ciudad. Pero no
solo con éste sino también con lo urbano que es visto inicamente como un entor-
no fisico o un continente, o como un marco de procesos técnicos especificos que con-
llevan al anonimato y la segmentacion de grandes masas de pobladores carenciados,
principalmente, lo cual marca las estructuras sociales de nuestras ciudades. Aun asi,
en el marco del Seminario se colocé al concepto de lo urbano dentro de los espacios
generados por practicas sociales, productivas y econdmicas.

Uno de los grandes ejes del encuentro gird en torno a la ubicacion actual de
las ciudades en el centro de la innovacién econdmica y productiva, y en el marco
de la mundializacion, mercantilizacion y del “urbanismo emprendedor”. Esta situacion
ha incidido en las formas cémo se plantean politicas ptblicas urbanas: como instru-
mentos de reaccion ante los problemas especificos que “surgen” en la ciudad o frente
a la intensidad con la cual estos “ocurren” en la misma. Y esto ha provocado que a las
politicas se las entiendan solo con tres referencias, la técnica-urbanistica, la local y
la institucional, dejando no solo fuera a las miradas alternativas que han dado res-
puestas a las crisis de nuestras urbes sino generando una mala suerte de confusiéon
entre las complejidades de lo urbano y lo urbanistico, y sin trascender lo institucional.
Asi, las ciudades no solo estdn en los centros de procesos globales sino que estando
alli actian como elementos clave de las dimensiones politicas, econoémicas, sociales y
culturales de nuestras sociedades, y por ello requieren de instrumentos de gobernanza
multi-nivel para contrarrestar los crecientes problemas de segmentacién social. En
otras palabras, la sola promocion de politicas de “innovacion econémica y productiva”,
como respuestas a problemas sociales no resueltos ni por el mercado ni por las insti-
tuciones, no solucionan un problema central como es la distribucion de poder dentro
de la ciudad y es aqui en donde el Derecho a la Ciudad adquiere mas sentido pues éste
entiende que toda iniciativa de solucién promocionada por la gente genera mas “valor
social”: las practicas comunitarias son embriones de una nueva institucionalidad. Sin
embargo, no se trata de quitarle responsabilidades al poder publico sino de dotarle
de una mirada contra-hegemonica, de un nuevo protagonismo civico que entre en con-
flicto con la vision delegacionista y clientelar que estd inscrita en la l6gica institucional
y en una jerarquia politica que tiende a situar toda relaciéon entre institucion y ciuda-
dania. En resumen, el desafio de alentar el Derecho a la Ciudad tiene que ver con la
posibilidad, por un lado, de desarrollar una serie de innovaciones sociales y urbanas
que tengan impacto en los ambitos de 1a justicia social, la sustentabilidad ambiental,
la originalidad democritica y el empoderamiento. Y por otro lado, el Derecho a la
Ciudad tiene que ver con la construccion desde debajo de todos los derechos sociales,
incluidos el de la ciudad y el de los bienes comunes.
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Un segundo eje se relaciond con la tendencia a homogeneizar las soluciones
frente a las problematicas colectivas. Ante esto, Emilio Pradilla mencion6 que, “frente
a la heterogeneidad de las poblaciones urbanas, de los conflictos urbanos, de las lu-
chas sociales, de los procesos comunitarios, predomina una cierta homogeneidad de
respuestas promovidas por el sector inmobiliario que mercantiliza el espacio ptblico
y privatiza los suelos”. Esta propension estd basada en una serie de “modas empre-
sariales” que alientan légicas predominantemente individualistas que dejan sin peso
suficiente a los procesos sociales impulsados por movimientos urbanos alternativos
y pluri-clasistas que buscan enfrentar, en sentido general, toda conflictividad provoca-
da por los agentes privados, y en sentido especifico, a los grandes megaproyectos em-
prendidos por el sector inmobiliario en estrecha alianza con los gobiernos locales. Asi-
mismo, la inclinacién a lo homogéneo ha desplazado las ideas y acciones colectivas
y de participacion ciudadana, las cuales se han visto problematizadas y en situacion
de emergencia. Es mas, el esfuerzo de uniformidad ha fortalecido mitos, como supo-
ner que las nuevas tecnologias de la informacién y la comunicacién suponen formas
de participacion, o que toda organizacion no gubernamental tiene representatividad
social real cuando lo que varias hacen es desplazar a los movimientos sociales reales, o
que el proceso de globalizacion otorga “ciudadanias globales”. El proceso de homoge-
nizacion de todos y de todo plantea todo lo contrario al Derecho a la Ciudad, es decir,
no es universal, es mercantil, no es vinculatorio, es individual. La homogeneidad al
igual que el capitalismo y el neoliberalismo no satisfacen derechos.

El tercer y final eje del Seminario propuso debatir el Derecho a la Ciudad no
como el derecho a mejorar las urbes que tenemos sino como el derecho a cambiarlas y
a construir ciudades socialmente justas. Asi, se present6 una nutrida reflexion en tor-
no a la redefinicion de los derechos de propiedad y al papel de las instituciones en la
regulacion de conflictos sociales. Clara Salazar manifestd que “la institucionalizacion
de la propiedad privada es vista como Unica via para tener derechos de propiedad” y
esto conlleva no solo a la creacion de un ambiente de violencia sobre todo en las peri-
ferias sino a la destruccion de la existencia de territorios libres de conflictos. Y es que
estos se han diversificado, multiplicado y generalizado, como sostuvo Patrice Melé,
quien también advirtié sobre la existencia de una sobrecarga tedrica en el abordaje
de las tensiones que poco o nada tiene que ver con los planteamientos politicos del
Derecho a la Ciudad. Por ejemplo, las teorias de los movimientos sociales han obligado a
hacer tipologias que han descalificado a muchas otras formas de luchas urbanas y
al hacer eso se ha perdido la dimension politica de 1a democracia urbana que es funda-
mental en el debate sobre el Derecho a la Ciudad, el cual, ademas, se propone cambiar
las urbes, transformar las formas de urbanizacion y arribar a formas democriticas de
gestion urbana que deben incluir a todos los grupos sociales que luchan aunque no
sean los mas excluidos, a la gente que se involucra en movimientos por interés pro-
pio y a los individuos que adoptan el lenguaje de la justicia social.
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El Seminario Internacional El Derecho a la Ciudad en América Latina: Visiones
desde la politica cont6 con las participaciones magistrales de Joan Subirats, del Insti-
tuto de Gobierno y Politicas Publicas de la Universidad Auténoma de Barcelona (1Gop,
UAB), Espana; y Patrice Melé, de la Université Francois Rabelais, de Tours, Francia.
Ademis se presentaron 59 expositores procedentes de Argentina, Bolivia, Brasil, Chi-
le, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, Espafa, Francia, México, Panama y Per,
quienes estuvieron organizados en 5 paneles de discusion denominados: Movimien-
tos sociales y nuevos actores urbanos: dindmicas de protesta y conflictividad urbana; El
retorno del Estado en las relaciones gobierno central y gobierno local: procesos de des-
centralizacién y autonomia municipal; Gobiernos locales y sistema politico, participacion
ciudadana, representacion politica y nuevos marcos institucionales; y Nuevas politicas
urbanas: reforma urbana y el regreso a una planeacion urbana alternativa 1y 11; y en 5
mesas simultineas nombradas como: Seguridad ciudadana y conflictividad urbana;
Dindmicas de protesta, movimientos sociales y nuevos actores urbanos; Los procesos po-
liticos y las relaciones entre los gobiernos central y local; Participacién ciudadana, siste-
mas y representacion politica, y marcos institucionales; y Visiones del Derecho a la Ciudad
en paises de la region.

De entre los 59 expositores que participaron en el encuentro se eligieron 21
articulos de 27 autores que constituyen los cinco capitulos de la presente publicacion
y que se los presenta a continuacion segun el orden de aparicion en el indice de la
presente publicacion.

De la cuestion urbana al derecho a la ciudad. Alicia Ziccardi manifiesta que las
cuestiones, social actual y urbana, estan determinadas por las condiciones de preca-
riedad laboral, por el debilitamiento del Estado de bienestar y por la persistencia e
incremento de la pobreza urbana. También sostiene que, particularmente, la cuestion
urbana se manifiesta a través de los procesos de fragmentacion que han dividido y
segmentando, en los dltimos tiempos, con mas intensidad a las ciudades de nuestra
region, lo cual afecta no solo a los pobladores urbanos pobres sino a todo el conjunto
de la sociedad pues fractura el tejido social y genera las condiciones propicias para
que proliferen la violencia y la inseguridad. La autora se centra en el estudio de las
politicas sociales y urbanas que se disefiaron e implementaron en Ciudad de México
desde 1997, sobre las cuales dice que han sido “innovadoras y diferenciadas” frente
a las impulsadas por el gobierno federal puesto que han conseguido mejorar las
condiciones de vida de los sectores populares y han creado espacios de participa-
cion ciudadana inéditos. Sin embargo, también expone, ain prevalece en la ciudad,
la precarizacién de la vida para grandes mayorias de pobladores lo cual exige acciones
publicas diferentes, por parte del gobierno local, en relaciéon con la modificacion del
salario minimo de los trabajadores, uno de los mas bajos de la region.

Politica de vivienda, organizacién del espacio y participacién ciudadana. Martha
Schteingart aporta al tema del Derecho a la Ciudad a partir de criticar el modelo ex-
cluyente que genera la politica de vivienda en México, el cual impide que una gran
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parte de la poblacion no tenga derecho a habitar la ciudad de manera minimamente
aceptable. También la autora hace referencia a los espacios de participacion ciudadana
de los grupos mas necesitados a través de los cuales se confronta la problematica de
acceso a suelo urbano y vivienda. Y reflexiona sobre los avances, en los tltimos afos,
de estos movimientos, que se han transformado segin los cambios institucionales o
segun las propias iniciativas de las organizaciones populares, en Ciudad de México,
particularmente.

Politicas urbanas e innovacion social: entre la coproduccion y la nueva institu-
cionalidad. Practicas significativas en Espana. Joan Subirats relaciona el concepto de
innovacion social, muy utilizado en la actualidad para afrontar los nuevos y viejos
dilemas que el cambio de época genera en todo el mundo, con el espacio urbano por
excelencia que es la ciudad. El estudia la concentracion de recursos de todo tipo, la
densidad de relaciones sociales y los problemas y la conflictividad que esa densi-
dad y acumulacion de personas genera y que propician que la ciudad sea un espacio
privilegiado de innovacion. En su aportacién se apuntan los elementos principales
de una investigacion que tuvo lugar en Espafa entre los afios 2011 y 2014, en la que
se analizaron distintas experiencias de innovacion social y urbana en cinco gran-
des ciudades: Madrid, Barcelona, Valencia, Sevilla y Bilbao, experiencias que contaron
con grados distintos de colaboraciéon puablico-privada. Su texto incorpora un debate
sobre el concepto de innovacion social y los criterios de significatividad escogidos
para seleccionar las practicas. Asimismo el autor sugiere que estamos en momentos en
que las relaciones y colaboraciones entre instituciones publicas e iniciativas sociales
pueden generar espacios de coproduccion de politicas locales, que permitan abordar
de manera mas efectiva y cohesionada las nuevas problematicas que plantean en las
ciudades el escenario de cambio de época.

El Derecho a la Ciudad en la Ciudad de México: utopia, derechos sociales y politica
publica. Victor Delgadillo manifiesta que el Derecho a la Ciudad, como concepto, alude a
tres dimensiones: la utopia, los derechos sociales y las politicas ptblicas. En la Ciudad
de México, dice, se han construido utopias urbanas y politicas que aspiran a la construc-
cion de una sociedad y una ciudad mejores. Y cita a dos programas politicos recientes,
el de Una ciudad para todos y La Carta de la Ciudad de México por el Derecho a la Ciudad,
como propuestas con caracter utopico, que han pretendido guiar, en el primer caso, la
politica pablica del primer gobierno democratico de la capital mexicana y, el segundo,
la conquista de una legislacion urbana. Analiza ambas iniciativas para dar cuenta de las
concepciones diversas sobre lo que los distintos actores entienden por Derecho a la
Ciudad y basado en sus praxis remite a la discusion los siguientes dos aspectos: 1. Los
Derechos Sociales y su realizacion en un mundo capitalista neoliberal y en una cul-
tura politica que historicamente reconoce derechos sociales, pero no los cumple; y 2.
Las politicas publicas que un gobierno, autodenominado de izquierda, practica en una
de las urbes mas habitadas del planeta. Victor discute estas tres dimensiones de Dere-
cho a la Ciudad y analiza 1a problematica y algunos desafios para su realizacion.
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Donde la ciudad pierde su esencia: lucha de las clases medias por el Espacio Ptblico
y el Derecho a la Ciudad en Ciudad de Panamad. Magela Cabrera Arias estudia la union
de los movimientos por el acceso al suelo, a la vivienda y a la demanda por mejores
condiciones de subsistencia, con los movimientos sociales urbanos que cada vez son
mas numerosos y opuestos a los megaproyectos, a la destruccion del habitat por el
capital financiero inmobiliario; y defensores del patrimonio arquitectonico, la heren-
cia cultural y el medioambiente. Ella analiza el proceso de resistencia ejercido por
el movimiento Red ciudadana urbana de Panama contra los promotores inmobiliarios
que con sus proyectos deterioran la calidad de vida en Ciudad de Panamda. También
examina la naturaleza y objetivos de la Red y explica como ésta, al igual que otros mo-
vimientos sociales panamefios, son el resultado de la frustracién ante el debilitamiento
de las politicas publicas y el significativo crecimiento de una inoperante burocracia
estatal. Asimismo, reflexiona sobre las acciones que enfrentan el cadtico crecimiento
de la ciudad y expone cdmo el urbicidio se extiende en Ciudad de Panamé con graves
consecuencias, dispersion urbana, privatizacion del Espacio Publico y trasformacion
de los ciudadanos en consumidores y clientes. Por ultimo, concluye diciendo que las
ciudades con mejor calidad de vida son aquellas capaces de promover la participacion
activa de la ciudadania en los procesos de construccion, apropiacion y administra-
cion colectiva de la ciudad.

El derecho humano al agua y las contradicciones urbanas y regionales del abaste-
cimiento de agua a la Ciudad de México. Arsenio E. Gonzalez Reynoso reflexiona sobre
los desafios que las condiciones geogrificas y urbanas plantean a la implementacion
del derecho humano al agua en la Ciudad de México. El dice, por un lado, que abaste-
cer de agua potable a la poblacion de la capital mexicana y de su zona conurbada tiene
un conjunto de condicionantes, entre las cuales no es menor el modelo ofertista de po-
litica hidraulica basado en grandes obras de trasvase; y por otro lado, sostiene que las
garantias del derecho humano al agua no pueden basarse tinicamente en el incremento
de caudales sino en la construccion de un nuevo modelo sustentable de manejo del
agua. En las paginas de su articulo estudia dos iniciativas impulsadas por la Comision
de Derechos Humanos del Distrito Federal en 2009 y por el Consejo de Evalua-
cion del Desarrollo Social del Distrito Federal en 2010, que a pesar de haber estado
guiadas por principios de equidad, participacion ciudadana y coordinacion intersec-
torial, se desarrollaron en medio de las tensiones y contradicciones de una ciudad
atravesada por procesos de privatizacion y profundizacion de la desigualdad social.

sQué producen los conflictos urbanos? Patrice Melé establece bien la relacion en-
tre conflicto, politica y derecho a la ciudad. Introduce la idea de que las movilizaciones
urbanas no solamente son una experiencia de ciudadania sino producen “nuevas” for-
mas de ciudadania que reivindican el derecho a tener derechos para la construccion
del espacio publico urbano como bien comtn. El dice que los habitantes movilizados
tienen una vision territorial de la accion publica que los vuelve especialistas de las
reglas de derecho a la planeacion y participacion urbana, y vigilantes de la accion de
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los poderes publicos que no siempre toman en cuenta sus derechos. En este sentido
Patrice sefiala que el conflicto urbano produce actores politicos, y se caracteriza por
fases de participacion y concertacion pero también de tension y confrontacion. Sin
embargo, sostiene el autor, la construccion de lo ptblico, o sea de un espacio publico
para el debate, depende de la capacidad de las movilizaciones urbanas y de tener acce-
so a redes militantes o especializadas.

Las transformaciones de los conflictos y los movimientos sociales en las ciudades
latinoamericanas. Emilio Pradilla Cobos describe los cambios en los movimientos so-
ciales urbanos de las tres décadas pasadas en aras de explicar los conflictos suscitados
alrededor de la creciente demanda del sector inmobiliario, de los megaproyectos de
usos multiples, de los proyectos de vialidad automovilistica, etcétera. El hace énfasis
en las transformaciones que van de lo urbano popular a lo pluri-clasista, y de lo co-
lectivo a la participacion individualizada; y estudia el auge, la sobrevaloracion y las
contradicciones de las redes sociales y de las organizaciones no gubernamentales en
las dindmicas de los conflictos urbanos. Para él, el Derecho a la Ciudad debe ser garan-
tizado por la sociedad a través del Estado y debe representar una demanda politica,
anti-neoliberal y anti-capitalista.

Ciudades sitiadas, la sequridad para la Copa de 2014 y las “Jornadas de Junio” en
Brasil. Any Brito Leal Ivo critica, considerando a la Copa Mundial de Fatbol 2014 que
se llevo a cabo en Rio de Janeiro, la criminalizacion de las manifestaciones populares
en contra de los mega eventos deportivos. Ella observa la complejidad de la relaciéon
entre consumo, derechos y politica, y al igual que Pradilla Cobos, problematiza el des-
monte de las ideas de “democracia representativa” y “participacion popular” pues a
menudo son instrumentalizadas para fines de legitimizacién de meros intereses del
capital financiero. Any critica fuertemente la violacion de los derechos ciudadanos
a la ciudad en el marco de mega eventos de entretenimiento deportivo, asi también
cuestiona los procesos de planeacion y gestion urbana que llevan a esas grandes in-
tervenciones urbanas y arquitectonicas. Una de sus concentraciones académicas es el
analisis de los grupos sociales menos favorecidos quienes permanentemente sufren
violaciones que se expresan no solo en la ausencia de pobladores pobres en las ne-
gociaciones sino en los procesos de expropiacion que sin duda tienen un profundo
impacto en el derecho a suelo urbano y vivienda. La politica de seguridad publica,
manifiesta, domina la politica urbana que se crea en torno a un mega evento deportivo
como lo fue la Copa en Rio. Y concluye que ésta se manifiesta de manera represiva en
su afan por controlar el espacio urbano.

Conflicto urbano en la Ciudad de México: El caso de la Supervia Poniente. En el
ejemplo de otro conflicto provocado por otro megaproyecto urbano como es la cons-
truccion de la “Supervia Poniente” en la ciudad de México, Juana Martinez Reséndiz
demuestra que no basta ni con la participacion social ni con los mecanismos juridicos
para exigir el Derecho a la Ciudad. Nuevamente, dice la autora, la democracia ciuda-
dana participativa, claramente anclada en la Carta por el Derecho a la Ciudad, no fue
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respetada. Las autoridades gubernamentales, en vez de articular a las organizacio-
nes sociales y las instituciones publicas en la construccion de ciudades sustentables
y del derecho colectivo por la ciudad, decidieron contribuir en el proceso de divisién
del movimiento social para asi poder realizar dicho megaproyecto.

La urbanizacioén, smercancia o derecho? Una discusion para la politica urbana.
Pedro Pirez analiza algunas de las consecuencias que produce el fen6meno de la mer-
cantilizacion de la urbanizacion como por ejemplo el incremento de la deuda social
de la poblacién que queda fuera del mercado. El dice que este proceso va de la mano
con otros que estan caracterizados por la desmercantilizacion social la cual consolida
las desigualdades en los contextos urbanos de la region. El autor también se pregunta
como se pueden reconciliar los objetivos y los resultados contrapuestos entre la pro-
duccién mercantil y el consumo no mercantil, junto con sus efectos de concentracion
y redistribucion.

Nuevas politicas urbanas, gentrificacion y resistencia: movimientos sociales inci-
pientes en Querétaro. Emilio Duering, Carmen Gonzalez y Daniel Hiernaux ilustran
con el ejemplo de la revitalizacion del Centro Historico de Querétaro en México, di-
ferentes experiencias de gentrificacion y recuperacion de micro-espacios que oscilan
entre el intento de proyectar una imagen de “paz y tranquilidad” lograda por practicas
de remocion de ciertos grupos que producen malestar social visible, y politicas su-
puestamente “mas exitosas” de integracion y participacion ciudadana. Asi, las estra-
tegias gubernamentales de depuracion social en algunos espacios publicos urbanos
van acompafiadas con otras de pseudo-consulta sobre como evitar manifestaciones,
practicas de clientelismo, divisién de adversarios, etcétera. Todas éstas, dicen los au-
tores, contribuyen al caricter efimero de la conflictividad y de la transaccién social en
detrimento de la consolidacion de organizaciones sociales.

Asentamientos irregulares y nuevas politicas urbanas en Bolivia. El desafio de la
participacioén institucionalizada. En su andlisis de nuevas politicas en pro de la digni-
ficacion de las clases urbanas populares y el control del proceso de urbanizaciéon en
el Estado Plurinacional de Bolivia, Nataly Vargas critica las insuficiencias de las refor-
mas legales implementadas en su pais, de forma general, y de modo particular, destaca
las dificultades que éstas han encontrado en cuanto el establecimiento de sanciones
para quienes especulan de manera ilegal con el suelo urbano y para quienes estafan
a los pobladores urbanos mas vulnerables. También la autora plantea la necesidad de
fortalecer la participacion institucionalizada y apoyar el cumplimiento de la funcién
social de la propiedad que ha sido promovida por el Estado Boliviano a nivel politico.

J6venes y ciudadania en la Ciudad de México. Lucia Alvarez Enriquez realiza un
acercamiento al Derecho a la Ciudad desde la perspectiva de los jévenes urbanos en la
Ciudad de México, quienes han instrumentado modalidades muy diversas de cons-
truccion de ciudadania, en tanto se asumen como parte protagonica de la comuni-
dad politica local, como merecedores del acceso a los bienes urbanos, materiales y
simbdlicos, y como actuantes de derechos. Las experiencias juveniles que la autora
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recoge ponen de relieve el ejercicio ciudadano a partir de reconocer y poner en practi-
ca principios y valores sustantivos, como la pertenencia, la identidad, la participacion,
la incidencia en la vida puablica y la generacion de nuevas formas de hacer politica.

Territorio desigual y ciudadania en Acapulco. Una mirada analitica frente a la se-
gregacion socioeconémica. Oscar Torres Arroyo coloca al caso de Acapulco como un
ejemplo muy significativo de transformacion territorial urbana para fines predomi-
nantemente turisticos. Este proceso de modificacion cuenta con avales estatales que
han llevado a ampliar los procesos de segregacion y exclusion social, y a fortalecer las
condiciones de pobreza urbana, deterioro ambiental e inseguridad ciudadana en la
urbe. Asi también él dice que la falta de planeacién y ordenamiento territorial en Aca-
pulco han llevado a producir vivienda de baja calidad y a desarrollar espacios urbanos
insulares para clases econémicas muy diferenciadas dentro del contexto espacial del
caso que estudia.

Ciudadania, espacio urbano y actoria social de la infancia: ;Qué derecho a la ciu-
dad para las ninas y los ninos en la Ciudad de México? Mas alla de la importancia de la in-
clusion en el espacio publico per sé, Tuline Giilgénen tematiza la importancia de la
ciudadanizacion y participacion de la infancia en ello. La autora de forma contundente
argumenta sobre el caricter asistencialista de las politicas ptblicas para la infancia
que a menudo se caracterizan por simulacros de participacion y no por la inclusion
real de nifias y nifios, sobre todo de los mas marginados, dentro de la ciudad. Dice que
el dominio del parque automotor en el espacio publico ha llevado a la desaparicion
de la nifez de las calles publicas de la urbe. Esto a vulnerado los derechos sociales de
los infantes y ha mostrado que las funciones urbanas se destacan solo cuando son adul-
to-céntricas. Por dltimo precisa que se debe promover la actoria social e inclusion de
la infancia en la toma de decisiones sobre el espacio ptblico y el Derecho a la Ciudad.

Vida y muerte de la organizacién en barrios: memoria colectiva de la convivencia
urbana en la ciudad de San José, Costa Rica. Dentro de las discusiones sobre la inciden-
cia y agencia politica, Paulo Coto y Julio Solis argumentan que el Derecho a la Ciudad
es un derecho diferenciado con més posibilidades de ser implementado en barrios
elitistas que en asentamientos populares y marginados de San José de Costa Rica.
Ellos se basan en andlisis del contexto historico y en estudios de 1a memoria colectiva
de la convivencia urbana en diferentes barrios josefinos, para criticar la instrumenta-
lizacion de lo publico con fines privados y para manifestar que el Estado, a través de
sus acciones afirmativas y/o negativas, contribuye a la destruccion de la organizacion
barrial y a la negacion del Derecho a la Ciudad.

Nuevos enfoques y herramientas para la requlacion del suelo en Argentina. Una lec-
tura desde la perspectiva de la reforma urbana. Beatriz Cuenya, citando a Jorge Enrique
Hardoy, dice que hace cincuenta afios él sostenia que sin control publico de la tierra
no habria solucién a la situaciéon urbana de entonces y mucho menos a la futura. Y con-
tinda manifestando que él proponia una serie de medidas para lograr dicho examen,
las cuales incluian la funcion social de la propiedad y la recuperacion estatal de las
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plusvalias generadas por las actuaciones propias del Estado en el territorio. Beatriz
ademas analiza lo sucedido con las propuestas de reformas urbanas en las Gltimas
décadas, las cuales han sido reactualizadas por amplios conglomerados de organiza-
ciones sociales, académicas y legisladores que han abogado por la aplicacién de un
nuevo derecho urbanistico en la region, desarrolla una resena de los fundamentos y
los objetivos de estas propuestas y presenta la descripcion de algunos de los nuevos
instrumentos que se han disefiado y aplicado en su pais, desde comienzos de la década
del dos mil, examinando cudles son los avances y obsticulos que ellos enfrentan desde
la perspectiva de las ideas renovadoras que se discuten en la region.

Los sujetos patrimoniales del centro historico: de la valoracion identitaria a la valo-
rizacion mercantil. Una exploracion inicial desde la Ciudad de México. René Coulomb y
Edna Vega Rangel estudian el derecho al disfrute del patrimonio cultural urbano, en
particular del centro historico. Indican que éste supone la constitucion de “sujetos pa-
trimoniales” quienes son los creadores y también los usufructuarios del patrimonio, a
pesar que los procesos de apropiacion sean desiguales. Los autores exploran una doble
hipotesis: por una parte, que sin la existencia de “sujetos patrimoniales” no existe real-
mente el patrimonio cultural urbano y que, por otra parte, estos son los que pueden
disefiar y llevar a cabo un proyecto para este espacio. Asi también, dicen que en la
actualidad y dentro de un contexto de disputa por el espacio patrimonial, se confron-
tan los siguientes tres tipos de proyectos en los centros historicos de América Latina
y el Caribe: a) la proteccion y conservacion del patrimonio cultural urbano, generador
de identidad para las distintas comunidades tanto a nivel nacional como local, tutelado
por el Estado como un asunto de interés ptblico; b) la re-valorizacion mercantil del
patrimonio historico edificado, dominada por los intereses vinculados a la economia
turistica y del ocio; y ¢) 1a ciudadanizacion de la gestion patrimonial, en relacion con
las necesidades sociales, particularmente de las comunidades que viven y trabajan
en las dreas patrimoniales.

Democracia, planeacién y participacion en Colombia. Marcos institucionales y
prdcticas para la construccion de ciudad popular. Liliana Sanchez y Alberto Gutiérrez
reflexionan sobre las posibilidades contemporaneas que realizan el Derecho a la Ciu-
dad en Colombia como expresion de democracia, observadas en dinimicas urbanas
que estan siendo actualmente renovadas por procesos de planeacion participativa. En
su discusion consideran que el reconocimiento de discursos institucionales de orden
nacional y local han promovido escenarios e instrumentos novedosos mediante la im-
plementacion de intervenciones urbanas en asentamientos precarios, y estudian de
manera particular el Proyecto Urbano Integral de la zona nororiental (PUI-NOR) de la
ciudad de Medellin, el cual se destaca en su pais por los espacios de participacion
generados durante el proceso, asi como por el surgimiento de transformaciones te-
rritoriales que posibilitaron nuevas materialidades, simbologias, usos y apropiaciones
por parte de los pobladores. Con este marco analitico, los autores se interesan por re-
saltar las manifestaciones del Derecho a la Ciudad que han surgido como respuestas a la



20 / EL DERECHO A LA CIUDAD EN AMERICA LATINA. V/ISIONES DESDE LA POLITICA

problemitica urbana amparadas en discursos y practicas sociales, que se han instalado
en el tiempo, como productoras y producto de ciudad. Su desafio méas importante esta
centrado en mostrar los esfuerzos colectivos por reconstruir las luchas por un habitar
digno en medio de realidades complejas, conflictivas y contradictorias.

La planeacion de las dreas verdes como una expresion del Derecho a la Ciudad:
andlisis de caso de Atizapdn de Zaragoza, Estado de México. Maria Martinez-Rodriguez
y Elsa Pérez presentan los avances de una investigacion mayor cuyo objetivo principal
se centra en explicar, a través de un andlisis de caso, como los actores estratégicos
a través de las politicas publicas municipales han incentivado el déficit de los espa-
cios publicos dedicados a la convivencia, recreacion y bienestar, frente a la sobrepro-
duccion de los espacios privados comerciales. En su articulo exponen los resultados
preliminares sobre la situacion actual de la distribucion del uso de suelo municipal,
con énfasis en las areas verdes y en los centros comerciales; resaltan aspectos de su
disponibilidad que se problematiza a partir del marco teérico del Derecho a la Ciudad;
y constatan que existe un desequilibrio entre los espacios publico y privado, el cual
impacta negativamente en el bienestar social y ambiental de la poblacion, asi como en
la ciudadanizacion y la opinion puablica.

En suma, la primera publicacion del Grupo de Trabajo Derecho a la Ciudad en
América Latina del Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales, pretende, por un
lado, responder algunas de las preguntas que se plantearon cuando se cred la red,
en 2013, siendo estas las siguientes: ;Qué politicas de ciudad se desarrollan en nues-
tros paises tanto a nivel local como estadual o federal? ;Como afectan las transfor-
maciones urbanas recientes a los modos de vida de la poblacion urbana en los paises
de América Latina y el Caribe? ;Qué debates existen en los diferentes paises, estados
o ciudades de nuestra region en torno al Derecho a la Ciudad? ;Qué experiencias de
gestion democratica de las ciudades son relevantes actualmente? ;Qué procesos
autogestionarios, en torno al Derecho a la Ciudad, se encuentran desarrollando en la
region? ;Como comprender estos procesos, transformaciones, debates y la accion col-
ectiva? ;Qué diferencias y semejanzas se pueden encontrar entre las transformaciones
y los procesos de las ciudades latinoamericanas? Y ;Qué nueva teoria se ha generado
en relacion al Derecho a la Ciudad? Y por otro lado, con el presente libro, se materializa
el objetivo general del GTpc, que planted proporcionar espacios editoriales para el
intercambio de saberes sobre los desafios actuales del Derecho a la Ciudad en América
Latina y el Caribe.
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Cuestion social y el derecho a la ciudad

Alicia Ziccardi*

Una introduccion: la cuestion urbana y la cuestion social

La cuestion social surge a finales del siglo xix cuando las organizaciones sindi-
cales incorporan a sus luchas demandas para mejorar las condiciones de vida de
la clase trabajadora industrial.! Segiin Robert Castel (1997) aparecié con el
divorcio casi total que se dio entre un orden juridico-politico fundado en el re-
conocimiento de los derechos del ciudadano y un orden econémico que suponia
miseria y desmoralizaciéon masivas. La consolidacion de los estados nacionales,
la diferenciacion de la sociedad en clases, la creacién de una institucionalidad
gubernamental burocritica y el germen del estado benefactor que asume la res-
ponsabilidad de proveer bienes y servicios basicos al conjunto de l1a poblacion,
seran los principales rasgos de la relacion estado-sociedad que finalmente se
consolida después de la segunda Guerra Mundial. A partir de este momento
se crean nuevos modelos de seguridad social que sustentan el estado de bienes-
tar asumiendo diferentes modalidades en los paises europeos; un modelo que

* Investigadora del Instituto de Investigaciones Sociales y Directora del Programa Universitario de
Estudios sobre la Ciudad de la Universidad Nacional Auténoma de México.

! Los principales conceptos de este articulo fueron desarrollados en portugués en el Diciondrio Temd-
tico Desenvolvimento e Questdo Social, “Questio Urbana e Questdo Social” (2013).
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nunca se desarrollé plenamente en América Latina. En la década de 1970 la cri-
sis fiscal de la sociedad salarial llev6 al disefio e imposicion de politicas econo-
micas neoliberales y al desmantelamiento del estado de bienestar. Esto afectd
profundamente la cohesion social al generalizarse las situaciones de precariedad
e informalidad laboral dejando en la desproteccion a un ntiimero creciente de
trabajadores, incrementdndose los elevados niveles de pobreza y desigualdad
y nuevas practicas sociales discriminatorias por razones de género, edad, lugar
de residencia.

En este sentido, la cuestion social es activada por las malas condiciones
de vida que prevalecen en las ciudades y puede decirse que la cuestiéon urbana
es consubstancial a la cuestion social porque la ciudad en la época de la ma-
nufactura es el espacio de localizacion de la produccién, de la fabrica y de la
habitacion de la fuerza de trabajo y en la sociedad global es el espacio donde se
localizan las actividades del sector moderno de la economia —financieras, ban-
carias, informaticas.

Reconocer lo urbano como espacio de reproduccion de la fuerza de tra-
bajo es el nuacleo de la llamada cuestion urbana que es el sugerente titulo del
libro que Manuel Castells escribio en los dltimos afios de la década de 1970,
donde realiza un profundo y sistematico andlisis en el que redefine el objeto de
estudio de la sociologia urbana funcionalista. Este autor analizé criticamente la
produccion de la Escuela de Chicago, los estudios de ecologia humana y de la co-
munidad de sus fundadores quienes crearon, desde mediados de los afios veinte,
una especialidad dentro de la sociologia estadounidense. Con estos desarrollos
conceptuales se trataba de otorgar contenido social a los estudios de la “ecologia
humana”. Robert E. Park era su principal pensador y realiz6 un conjunto de in-
vestigaciones cuyo objeto de estudio era la ciudad sefialando los efectos sociales
que producen los procesos de urbanizacién. La principal critica que se formulé a
esta produccion académica fue la de identificar ciudad y sociedad, con lo cual se
cuestiond la propia especificidad del analisis (Bettin, 1982: 72-73). Manuel Cas-
tells afirmo que los trabajos de la Escuela de Chicago demuestran que: “su tema
central no es tanto ‘todo lo que sucede en la ciudad’ como [...] los procesos de
desorganizacion social e inadaptacion individual, la persistencia de ciertas sub-
culturas autonomas, desviantes o no, y su resistencia a la integracion” (Castells,
1976: 21); puesto que su unidad de analisis era el individuo.

Por ello, Castells se encargoé de redefinir la llamada cuestion urbana, for-
mulada en la prictica social y en las teorias sociolégicas y urbanisticas, al con-
siderarla una cuestion “ideoldgica en el sentido preciso de que confunde, en un
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mismo discurso, la problematica de las formas espaciales, 1a que concierne al
proceso de reproduccion de la fuerza de trabajo y la de la especificidad cultu-
ral de la ‘sociedad moderna’” (Ibid.: 472). Asi, apoyandose en el instrumental
conceptual del marxismo, introdujo en los estudios de la sociologia urbana
los conceptos de estructura urbana, sistema urbano y movimientos sociales ur-
banos, partiendo del concepto central de modo de produccion. Interesa resaltar
que la produccion académica de Castells orient6 y signd la investigacién urbana
latinoamericana. Sus trabajos en Chile, en la década de 1970, y la traduccion
de sus textos al espafiol hicieron de este autor una referencia obligada para la
sociologia urbana de 1a region. La politica urbana, entendida como las acciones
del Estado capaces de incidir en las formas de ocupacion y uso del suelo urbano,
y los movimientos sociales urbanos, como verdaderos agentes de cambio social
con una capacidad de producir efectos en la estructura urbana y en la estructura
social, dieron origen a una relacion de estudio privilegiada por la investiga-
cion social latinoamericana.

Pero esta forma de abordar la cuestion urbana en las sociedades depen-
dientes connotaba entre otro fendmeno de central importancia que es la margi-
nalidad y que aludia a las condiciones de vida de masivos sectores sociales que
no lograban insertarse de manera plena en el sistema productivo y que vivian
en las favelas, villas miserias, colonias populares, ranchos, campamentos y po-
blaciones, denominaciones que reciben en distintos paises latinoamericanos las
formas habitacionales precarias (Brasil, Argentina, México, Venezuela, Chile).
En realidad las teorias de la marginalidad se estructuraron alrededor de las matri-
ces conceptuales de la sociologia de aquella época: la funcionalista y la marxista.
Gino Germani (1967) y la DESAL chilena, desde una perspectiva funcionalista,
retomaban la marginalidad psicosocial de la escuela de Chicago poniendo el én-
fasis en las caracteristicas del hombre marginal. Pero Germani, a diferencia de
aquella escuela, mas que analizar los factores de la desintegracion social estaba
interesado en conocer el papel de la ciudad como mecanismo de integracion
social. Este autor observaba que podia existir crecimiento econ6mico, pero que
lo ineludible eran los elevados niveles de pobreza y que ademas el sector margi-
nal urbano puede ser politicamente importante sin perder marginalidad cultural
y econoémica.

Desde una perspectiva muy diferente y en el marco de la sociologia de
la dependencia, desarrollada por Fernando H. Cardoso, Enzo Faletto, Teotonio
Dos Santos y Anibal Quijano (1968) estudiaron las causas y los efectos de los
procesos de urbanizacién dependientes en América Latina, considerando que
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la urbanizaciéon era mdas “un proceso que ocurre en la sociedad, que un pro-
ceso de la sociedad”, una dimension de la estructura econdmica, social, ecolo-
gica-demogréfica, cultural psicoloégico-social y politica. Paul Singer, desde una
vision diferente, afirmaba que no era precisamente el caricter dependiente del
proceso sino las propias modalidades del desarrollo capitalista de nuestros pai-
ses las causas que generan procesos de urbanizacion periféricos y paupérrimos.
Mis precisamente, se sefialaba que nuestras economias generaban abundante y
barata mano de obra que no lograba insertarse plenamente en el aparato produc-
tivo y que debia soportar miserables condiciones de vida en el medio urbano.
Con ello se definia en el contexto latinoamericano un punto de encuentro entre
la cuestion urbana y 1a cuestion social, ya que la preocupacion por la urbanizacion
se articulaba a la teoria de la marginalidad urbana, en su doble matriz concep-
tual: funcionalista y marxista.

Por otra parte surge, en cambio, la nocion de exclusion social que am-
pliaba el concepto de pobreza agregando otras dimensiones no econ6micas de
este fenémeno y estaba vinculado al de marginalidad. La incorpora la sociologia
francesa cuando se observa que existe un desempleo de larga duracion, que un
numero considerable de personas no tienen vivienda, que existen nuevas formas
de pobreza entre inmigrantes, mujeres y jovenes, que el estado benefactor se
reestructura ante la crisis fiscal y que los sistemas de la seguridad social ceden
paso a la solidaridad para atender la cuestion social (cfr. Rosanvallon, P., 1995;
Castel, 1997). Aunque suele reconocerse que la nocion de exclusion social la
acuiid, a mediados de la década de 1970, René Lenoir (1974), en el libro Les
Exclus, ésta comenzd a ser adoptada més recientemente en los aflos noventa en
el andlisis social de la sociologia urbana francesa y en el discurso de la Unién
Europea para hacer referencia a nuevas practicas econémico y sociales que sur-
gen de las modalidades que adquiere el empleo y el nuevo régimen social. La
misma pretende describir situaciones generalizadas de privaciéon de bienes y
servicios para los trabajadores y sus familias derivadas principalmente de la
inestabilidad, la flexibilidad y la degradacién de las condiciones prevalecientes
del mercado del trabajo urbano y de las mayores restricciones que presenta la
accion social del Estado. En este sentido, la pobreza urbana es una forma de ex-
clusion multidimensional econdémica, social y cultural.

Este pensamiento tiene puntos de encuentros y preocupaciones concep-
tuales proximas a las del debate marxista sobre la marginalidad. Por ello, en afios
recientes José Nun (2001) retoma la discusion, la recontextualiza e introduce
en los nuevos planteamientos elaborados por Castel, Beck, Offe, Rifkin, Altimir,
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que en este mundo globalizado los desocupados son el componente social mas
dramitico y visible pero de ninguna manera el tnico. La crisis de la sociedad
salarial en la que el trabajo asalariado era el pilar de la cuestién social ha trans-
formado la misma sociedad. Desde esta perspectiva socioldgica, lo que estd en
juego es la idea del fin del trabajo asalariado, estable y bien remunerado como
perspectiva real y alcanzable por una gran parte de la mano de obra disponible,
predominando en cambio la precariedad laboral y los bajos ingresos, incidiendo
negativamente en el ejercicio de los derechos ciudadanos y en las posibilidades
de profundizar y consolidar los procesos democraticos que viven actualmen-
te los paises latinoamericanos. Por ello, puede decirse que la cuestion social en
América Latina ha estado siempre vinculada a la marginalidad, a la pobreza ur-
bana y la exclusién social y no s6lo a las condiciones del mercado de trabajo.

La pobreza urbana, la desigualdad social y la segregacion territorial

La pobreza urbana es un estado social de privacion asociado a condiciones
de empleo, subempleo e informalidad que coloca a los trabajadores y a sus fami-
lias en una situacion de precariedad. Los trabajos de Marx y Engels, realizados a
fines del siglo x1x, explicaron las principales causas de la pobreza y de las pési-
mas condiciones de vida que soportaban los trabajadores ingleses en los albores
del capitalismo. Ellos hallaron la clave en los procesos de generacion de la plus-
valia que era apropiada por la burguesia durante el proceso de produccion de
mercancias, encontrando la principal explicacion en la determinacion del precio
de la fuerza de trabajo, el cual se hallaba por debajo de su valor pero garantizaba
al trabajador y a su familia, a través del salario, el nivel de sobrevivencia fisica.

Sin embargo, Barnes, M. (2002) atribuye a Rowntree, S. (1901) ser el pri-
mer cientifico social que estudié sistematicamente la pobreza en York, desde
una vision pragmatica que consideraba pobres a todos aquellos que son incapa-
ces de lograr una sobrevivencia fisica. Segin este autor, su principal aportacién
fue ofrecer una medida absoluta de pobreza al determinar el nivel de ingreso
que provee un estandarizado minimo de vida basado en la satisfaccion de ne-
cesidades biologicas de comida, agua, ropa y vivienda, es decir, un minimo que
garantice la eficiencia fisica. Lo cierto es que l1a cuestion social y la urbana nacen
vinculadas entre si, son parte del mismo proceso de produccion capitalista.

En un andlisis del Reino Unido, Townsend (1970) introdujo la nociéon
de pobreza relativa como un estindar de vida generalmente aceptado en una
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sociedad y un tiempo dado. Es una definicién que se centra en la distribucion de
los recursos y no en los ingresos, que pone el énfasis en que los individuos ne-
cesitan participar con patrones o trayectorias de vida, costumbres y actividades
particulares propios de la sociedad en que habitan. Asi, se define una linea
de pobreza debajo de la cual se sittan individuos que son incapaces de partici-
par plenamente en la sociedad a la que pertenecen. A principios de la década de
1980, Amartya Sen (1983) critica las nociones puras de pobreza relativa argu-
mentando que hay un ntcleo irreductible en la idea de pobreza y que esta dado
por el hambre y la inanicién. La perspectiva que inaugura este autor es bastante
original puesto que su reflexién se basa no en la posesion de bienes que tie-
nen las personas sino en la falta de capacidades para satisfacer necesidades ba-
sicas las cuales varian ampliamente segiin el momento de la vida y las diferentes
condiciones sociales y comunitarias que existen en una sociedad. En esta pers-
pectiva, los activos, el ingreso y los bienes de consumo son medios para alcanzar
ciertas capacidades, mientras que las caracteristicas personales y el contexto
social definen la forma de transformar estos insumos en capacidades especificas.

Pero la pobreza urbana estd estrechamente vinculada a la desigualdad
econOmica, social y urbana que es un concepto relacional que obliga a conside-
rar a los individuos y colectivos sociales, los barrios o las zonas de una ciudad en
una escala de distribucion de bienes, recursos y servicios que se localizan en el
territorio. Daniela Soldano (2008) intenta explicar el impacto de los procesos de
reestructuracion econémica sobre la estructura social y espacial de las ciudades,
a través del concepto de “insularizacién” que supone un proceso de fabricacion
de “territorios diferenciales”, donde coexisten: “formas de vida antitéticas y de
conexiones complejas: 1a segregacion autoinducida de sectores de altos ingresos
—Ila vida en las urbanizaciones cerradas— y la segregacion estructural de
los sectores pobres —asentamientos y villas miseria—. Y entre uno y otro, la con-
solidacion de zonas intermedias entre ricos y pobres, caracterizadas por estilos
de ‘atomizacion privatizadora’ que desestructuran la vida cotidiana tradicional
en la ciudad”.

La expresion “division social del espacio residencial (DSER)” es intro-
ducida por Emilio Duhau y Angela Giglia (2008) para referirse a las “formas
espaciales que adopta la distribucion residencial intraurbana o intrametropo-
litana de los distintos estratos socio-econémicos que conforman la poblacion
de una aglomeracion urbana”, y denominan “estructura socio-espacial (Esg)” al
conjunto de las formas que adquiere dicha divisiéon. De tal modo que la divisién
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social del espacio residencial sera producida o transformada por agentes tanto
publicos como privados.

Esto se vincula con los procesos de segregacion social del espacio urba-
no o residencial que corresponde a la aglomeracion de familias de una misma
condicion social en el espacio, mas alla de como sean definidas las diferencias
sociales. “En América Latina la atencién ha estado centrada en la segrega-
cion socioecondmica [...] pasando por alto otras formas de separacion social
del espacio urbano” (Sabatini, 2006). Lo anterior se explica debido a que “las
fuertes desigualdades sociales, de ingreso y de rango o clase social, represen-
tan tal vez la caracteristica mas saliente de la estructura social de los paises de
América Latina” (Idem). Este autor, hace una diferenciacion de las dimensiones
que implica el concepto, distinguiendo dos dimensiones objetivas de la segre-
gacion: el grado de concentracion espacial de los grupos sociales y 1a homoge-
neidad social que presentan las diferentes areas internas de las ciudades; y una
dimension subjetiva: “el prestigio (o desprestigio) social de las distintas areas
o barrios de cada ciudad” (Idem). Esta tltima dimensi6n adquiere centralidad
en los procesos de las ciudades latinoamericanas, debido a que por una parte
“la segregacion figura como condiciéon importante en muchos de los negocios
residenciales importantes” mientras que por la otra, “la ‘nueva pobreza’ que
esta surgiendo en las ciudades esta asociada al surgimiento o reforzamiento de
los estigmas territoriales” (Idem).

Asi, se configuran territorios segregados que son indicadores de la “nueva
pobreza” y la creciente debilidad de los vinculos de los pobres con el mercado
de trabajo y su aislamiento respecto a otras clases sociales (Kaztman, 2003).
Es decir, la ciudad se expresa hoy espacialmente en un conjunto de segmen-
tos entre los que se encuentran territorios pobres con colonias populares y ba-
rrios que revelan su estructura social, espacios que dejan al descubierto la cre-
ciente polarizacion de la distribucién territorial de una poblacién con carac-
teristicas sociales, economicas, politicas y culturales distintas a las del pasado
(Blanco, Fleury y Subirats, 2012; Mier y Teran, Vazquez y Ziccardi, 2012).

Un rasgo mis es que se impulsan procesos de descentralizaciéon de fun-
ciones —no siempre de recursos— del gobierno central a los gobiernos locales,
los cuales comienzan a asumir la provision de las infraestructuras sociales pero
que demuestran tener marcadas limitaciones para ampliar la accién social de
este Aambito de gobierno. Pero este debate comienza a darse justamente en el
contexto de procesos de democratizacidon politica, los cuales, para construir
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nuevas bases de gobernabilidad, incorporan el tema de los derechos econ6mi-
cos, sociales y culturales (DESc), lo cual supone una ampliacion de la dimension
social de la ciudadania.

La cuestion social y el derecho a la ciudad en México

En la Ciudad de México, ciudad central de una de las megalopolis del mundo,
capital de la republica Mexicana, principal espacio de la articulacién de la econo-
mia nacional a la internacional y centro hegemoénico de la educacion, la cultura,
la vida social y 1a politica, la cuestion social y la cuestion urbana constituyen dos
dimensiones de anilisis fundamentales por dos razones.

Por un lado, porque la cuestién social remite principalmente a las condi-
ciones del empleo que prevalecen en la ciudad las cuales son producto de las pro-
fundas transformaciones que se han producido en la economia local en las tres
ultimas décadas. En lo fundamental un proceso de terciarizacion de la economia
extremadamente polarizado segtn el cual en la capital del pais se concentran las
principales actividades de los servicios avanzados —bancarias, financieras, de la
informatica— las cuales demandan mano de obra de alta calificacion creindose
una élite gerencial que percibe salarios muy altos de nivel internacional. Tam-
bién se desarrolla un amplio mercado de trabajo en el comercio y los servicios
—principalmente educacionales, de la salud, de la recreacion— que demandan
mano de obra calificada con diferentes grados de calificacion y que percibe re-
muneraciones relativamente adecuadas para lograr satisfacer sus necesidades
basicas. Pero el principal mercado de empleo para grandes mayorias que care-
cen de calificacion se caracteriza por ofrecer condiciones de precariedad e in-
formalidad, de bajos salarios y carente de seguridad social, principalmente en
el comercio y en la prestacion de servicios personales de baja productividad,
como es el caso del comercio popular en via ptblica.? Esta situacion laboral
lleva a que grandes mayorias logren acceder a los bienes y servicios basicos de

2 De acuerdo con la Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo del INEGI, en el Gltimo trimestre de
2014, en el DF habian 4 millones 57 mil personas ocupadas, de las cuales el 16.5% lo estaba en el sector
secundario y el 82.1% el sector terciario (13.8% en el sector de servicios profesionales, financieros y
corporativos). E1 66% recibié menos de 5 salarios minimos y el 56% no tuvo acceso a seguridad social.
Elsector informal representd el 30% de la poblacion ocupada, es decir, 1 milléon 253 mil 359 personas.
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manera también precaria. En particular alimentacion, salud, educacién, vivien-
da, espacios publicos, recreaciéon que son el principal objetivo de las politicas
sociales, de las cuales forman parte algunos programas de las politicas urbanas.
Las mismas adquieren fundamental importancia, en tanto son politicas de dife-
rente tipo pero que poseen un rasgo comun: son politicas redistributivas a favor
de los sectores populares.

En este contexto econdémico y social en la capital de 1a reptblica mexicana
desde 1997 se producen profundas transformaciones en las politicas sociales
y urbanas tanto en su dimensién sustantiva como operativa. Es decir, la for-
ma de concebir tanto la cuestion social como la urbana se modifican cuando se
democratiza el gobierno de la ciudad y una coalicion de izquierda controla el
aparato gubernamental. Es a partir de entonces que se inauguran politicas de in-
clusion social y politicas urbanas participativas que permiten expandir la ciuda-
dania y hacer efectivos los derechos ciudadanos. Pero estas politicas encuentran
claros limites y entran en tension con la adopcién de las politicas econémicas
de corte neoliberal que como se vera seguidamente se desarrollan en un gobier-
no autodenominado de izquierda signando su actuacion en el campo de las rela-
ciones sociales tanto del mundo del trabajo como de los procesos de ocupacién
y usos del suelo.

a) Las politicas de inclusion social

Durante el primer gobierno democratico de la ciudad (1997-2000), a cargo de
Cuauhtémoc Cardenas,’ las politicas ptblicas se dirigieron a la reconstrucciéon
del tejido social fuertemente dafiado por la crisis econémica de 1995 (Ziccardi,
2008). Asi, se buscé la inclusion de los sectores populares a través de “una po-
litica social integral y activa, sustentada en una politica econdémica orientada al
crecimiento con equidad” (Cardenas, 1997: 49), que promoviera la mejora en la
calidad de vida, la redistribucion de la riqueza y la reducciéon de las desigualda-
des. En este sentido, uno de los aspectos de gran relevancia es la incorporacion
de la perspectiva de género, especialmente a partir de los programas de salud
reproductiva.

3 En el altimo afio, Rosario Robles asume la jefatura de gobierno cuando Cuauhtémoc Cardenas deja
el cargo para contender por la presidencia de la Reptblica.
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Para llevar a cabo lo anterior, el gobierno democriético del DF requirié no
solo de recursos sino de una nueva estructura institucional (Ziccardi, 2012), por
lo que destacan la creacion de las Secretarias de Desarrollo Social y de Salud, y
el Instituto de la Mujer* y el de la Vivienda. Pero ademas, se impulsaron diversas
acciones que incorporaron practicas de participacion ciudadana y de correspon-
sabilidad de organizaciones sociales, civiles y gremiales en procesos de toma
de decisiones. De tal forma, el objetivo durante este periodo estuvo orientado
a sentar las bases para lograr “una ciudad socialmente incluyente, mediante una
politica social integral, construida, aplicada y controlada democriticamente”
(Cardenas, 1997: 50).

La dimension sustantiva de las politicas pablicas (Goma y Subirats, 1999)
implementadas en la siguiente administracion, a cargo de Andrés Manuel Lopez
Obrador (2000-2006),° se defini6 a partir de la frase: “Por el bien de todos, pri-
mero los pobres”. Con esta orientacion, se disefid una estrategia de actuacion
donde las politicas de bienestar social, urbanas y de promocion del territorio —y
algunas muy puntuales de promocioén econdémica local— adquirieron relevancia.

El ntcleo central de la politica social estuvo en el Programa Integrado
Territorial de Desarrollo Social (P1TDS), el cual agrup6 distintos programas inno-
vadores orientados a lograr la inclusién social. Por su magnitud, los dos principa-
les fueron el Programa de Pension Alimentaria, atenciéon médica y medicamentos
gratuitos para Adultos Mayores y el de Mejoramiento de Vivienda. Pero también
se integraron: los apoyos a consumidores de leche Liconsa, a nifias y nifios en con-
diciones de vulnerabilidad y pobreza y a personas con capacidades diferentes;
el rescate de unidades habitacionales, los desayunos escolares, los créditos a
microempresarios, el apoyo a la produccioén rural, a los proyectos productivos y
al empleo.

La aplicacion de este Programa puso énfasis en la dimension territorial a
partir de una combinacion de criterios focalizados y universalizados. Es decir,
eran territorialmente focalizados ya que se establecié como espacio de actuacion

4E111 de agosto de 1999, se da a conocer en el art. 129 del Reglamento Interior de la Administracién
Publica del DF, la creacion del Instituto de la Mujer del br, como 6rgano desconcentrado de la Secre-
taria de Gobierno. En febrero de 2002, a partir de la Ley del Instituto de Mujeres del DF, se consti-
tuye como un organismo publico descentralizado de la administracion publica local. Disponible en:
www.inmujeres.df.gob.mx.

5 En el afio 2005, Alejandro Encinas toma el cargo de Jefe de Gobierno, cuando A. M. Lopez Obrador
decide participar en las elecciones para presidente de la Reptblica.
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las unidades territoriales de 1a ciudad con grados de marginacion medio, alto y
muy alto,® y socialmente universalizados, debido a que el acceso a éste se daba
desde la condicion de ciudadanos.

En su dimension operativa destaca la asignacion de cuantiosos recursos
provenientes de recursos fiscales y de una estrategia de austeridad y combate
a la corrupcion. Pero su disefio e implementacion centralizado en el Ejecutivo
del gobierno central —particularmente en las Secretarias de Desarrollo Social,
Desarrollo Urbano y Vivienda, y Salud—, la estructura institucional sectorizada
con escasos vinculos entre instancias y la escasa participacion de las delegacio-
nes en estas acciones limitaron su eficacia.

Ademas, los espacios de participacion ciudadana en las decisiones publi-
cas estuvieron limitados a los 6rganos de consulta integrados por ciudadanos
muchas veces vinculados con las propias autoridades: consejos de desarrollo ur-
bano y de desarrollo social (Ziccardi, 2003), y a las asambleas comunitarias, es-
pacios restringidos que antecedian al otorgamiento y distribucion de los apoyos
que forman parte de los programas sociales.

En el gobierno de Marcelo Ebrard (2006-2012) se ampli6 la actuacion
de la politica social con el objetivo de construir una ciudad de vanguardia, “una
ciudad progresista, de derechos y libertades, de desarrollo humano, de espacios
y tendencias comunitarias, de inversion e innovacion” (Ebrard, 2012). De tal
modo, se dio continuidad y se ampliaron las coberturas de programas exito-
sos como el de Pension Alimentaria para Adultos Mayores, y se instrumentaron
nuevos programas de gran relevancia como el Programa Prepa Si, el Seguro de
Desempleo y el Programa comunitario de Mejoramiento Barrial (Mier y Teran,
Vazquez y Ziccardi, 2012).

Asimismo, a partir del impulso de organizaciones sociales y civiles, se
ampliaron los derechos sociales. Destaca el reconocimiento legal e institucional
de los derechos sexuales y reproductivos.” Ligado a lo anterior, se fortaleci6 la
aplicacion de criterios de equidad de género, estableciéndose éste como un eje
transversal dentro del Programa General de Desarrollo y en diferentes progra-
mas sociales, inclusive al interior del presupuesto local. Se incorporaron ademas
nuevos derechos colectivos, denominados de cuarta generacion, a partir de la

% Se identificaron 870 unidades territoriales de las 1 352 que componen la ciudad.

7 La Ley que reconoce como derecho la interrupcién legal del embarazo fue aprobada en el mes de abril
de 2007 y en 2009 fueron reconocidas por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion las reformas he-
chas por la Asamblea Legislativa del bF que reconocian el matrimonio entre personas del mismo sexo.
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firma de la Carta de la Ciudad de México por el Derecho a la Ciudad, 1a cual integra
el compromiso de autoridades locales y de diversos sectores de la sociedad civil
para construir una ciudad incluyente, habitable, justa, democratica, sustentable
y disfrutable. En este sentido, durante esta administraciéon también se recuperd
el valor material y simbolico del espacio publico en la construccion de ciudada-
nia (Ziccardi, 2012). De igual modo, se incluyeron acciones de mitigacion del
cambio climatico, de movilidad sustentable y accesibilidad para personas con
capacidades diferentes.

La participacion ciudadana fue reconocida como un derecho y adquiere
centralidad. Cabe decir que uno de los avances mas importantes en la partici-
pacion ciudadana institucionalizada se dio con la Reforma a la Ley de Parti-
cipacion Ciudadana del ano 2010 que reconoce nuevos actores urbanos y figu-
ras de representacion: el Consejo de los Pueblos, las organizaciones ciudadanas
y los representantes de manzana, ademas de que instituye el ejercicio del Presu-
puesto Participativo (Alvarez y Ziccardi, 2015).

b) Las politicas sociales urbanas

El primer gobierno democratico de la ciudad establecié como uno de sus pro-
positos “promover el ordenamiento territorial para lograr una ciudad mads justa
y organizada” (PGD-DF 1997-2000). En este sentido, la Secretaria de Desarro-
llo Urbano y Vivienda impuls6 la realizacion de 31 Programas Parciales de De-
sarrollo Urbano en zonas de alta conflictividad social y urbana de la ciudad,
a partir de innovadores procesos de planeacion participativa. De modo que estos
Programas fueron el resultado de la colaboracion conjunta de autoridades, gru-
pos de académicos y profesionales y organizaciones sociales, civiles y vecinales
(Ziccardi, 2003).

También debe sefialarse que en esta administracion se propuso integrar
a los planes de desarrollo urbano acciones para “adecuar progresivamente la in-
fraestructura y los servicios publicos a las condiciones de vida de los discapaci-
tados en sus distintas modalidades, garantizando su movilidad y apropiacion de
la ciudad” (Cardenas, 1997: 53).

Por su parte, la politica de vivienda se constituy6 como un componente
fundamental dentro de las politicas sociales. El disefio de ésta, también conjun-
t6 el trabajo de distintos actores urbanos gubernamentales, sociales y académi-
cos, quienes elaboraron una politica habitacional para la demanda efectiva, que
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pretendio diversificar la oferta de soluciones y alternativas de vivienda para los
sectores populares, garantizando una vivienda digna de calidad e integrada en
los aspectos social y urbano, y posibilitando asi el ejercicio efectivo de este de-
recho humano y un proceso de inclusion social.

Uno de los Programas que destaco tanto por lo innovador de su disefio
como por la importante participacion de distintos actores de la ciudad® fue el
Programa de Mejoramiento de Vivienda (pmv). Este Programa otorg6 créditos
para la mejora o ampliacion de viviendas precaria y estuvo dirigido principal-
mente a mujeres jefas de familia, madres solteras, discapacitados, indigenas y
adultos mayores. La realizacion de cada proyecto estuvo acompanada de la ase-
soria especializada y de facilidades administrativas en materia de permisos y
licencias. Con esto se traté de crear condiciones financieras, técnicas y sociales
para mejorar las situaciones de habitabilidad de sectores populares, ampliando,
reforzando o consolidando viviendas en proceso; fortaleciendo redes solidarias
familiares, y superando el hacinamiento mediante la generacion de viviendas adi-
cionales en predios familiares, ademas de consolidar barrios populares (Mier y
Teran y Ziccardi, 2005).

En el segundo gobierno democratico, de Andrés Manuel Lopez Obrador,
se implementaron acciones para regular el crecimiento urbano, vinculando éste
a la politica de vivienda, es decir, la vivienda se convirti6 en un elemento es-
tructurador del ordenamiento territorial y un factor dinamizante de la econo-
mia a partir del sector de la construccion (Casa y Ciudad, 2008). Lo anterior se
desarroll6 a partir de una normativa conocida como el “Bando Dos”, en la cual
se pretendia restringir el crecimiento periférico, permitiendo sélo la construc-
cion de vivienda en las delegaciones centrales del DF, con el objetivo de preser-
var las areas de conservacion y las zonas de reserva ecologica.

Asimismo, la politica de vivienda adquirié mayor centralidad al interior de
la politica social y se asignaron importantes recursos. Se retomo el Programa
de Mejoramiento de Vivienda, ampliando sus modalidades de actuacion e incor-
porandolo al Programa Integrado Territorial de Desarrollo Social, razén por la
cual es operado en coordinacion entre el Instituto de Vivienda y 1a Secretaria de

8 Representantes de ONG mexicanas que forman parte de Habitat International Coalition (HIC), re-
presentantes del Colegio de Arquitectos de la ciudad de México, organizaciones sociales de apoyo a
sectores populares como la Unioén Popular Revolucionaria Emiliano Zapata (UPREZ), ademds de una
ONG colombiana, Fedevivienda. Ademas de los responsables de la Caja Popular Mexicana, asociacion
civil de ahorro y préstamos con experiencia financiera para familias de bajos ingresos.
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Desarrollo Social. Se atendieron a través de este programa viviendas que nunca
antes habian sido sujetas a algin programa, como aquéllas catalogadas con va-
lor patrimonial y vecindades. Esta prictica fue reconocida en el afio 2002 con
el Premio Nacional de Vivienda (Mier y Teran y Ziccardi, 2005). Otro de los
Programas fundamentales de esta administracion fue el Programa de Vivienda
en Conjunto, que inicia su operaciéon en el afio 2001 con el objetivo de construir
viviendas nuevas terminadas en conjuntos habitacionales que contaran con in-
fraestructura y servicios urbanos. Este Programa también cont6 con la partici-
pacion activa de organizaciones sociales de la ciudad. A esta amplia accion en
colonias populares se suma el Programa para el Rescate de Unidades Habitacio-
nales a cargo de la Procuraduria social del gobierno de la ciudad.

La administracion de Marcelo Ebrard, dentro de su Plan de Desarrollo
establecié como uno de sus ejes estratégicos la construccion de un “nuevo orden
urbano acorde a las necesidades de la modernidad y el crecimiento”, pero que
al mismo tiempo garantizara el acceso a oportunidades y una vida digna para
todos. Entre los aspectos que mayor énfasis tuvieron en esta administracion se
encuentran la sustentabilidad, la movilidad y la recuperacion del espacio publi-
co. En cuanto a la inclusién de la ciudadania en los procesos de planeacién del
territorio, se crearon instancias como el Consejo de Desarrollo Urbano Sustenta-
ble (CONDUSE), integrado por miembros de 1a sociedad civil, la academia y fun-
cionarios, para la elaboraciéon del Programa de Desarrollo Urbano de la Ciudad
de México, el cual, sin embargo, no logré aprobarse.

En cambio, el 13 de julio de 2010, fue firmada oficialmente la Carta de
la Ciudad de México por el Derecho a la Ciudad por un conjunto de personali-
dades entre ellas, el Jefe de Gobierno, representantes de organismos sociales y
civiles, la presidenta de la Comision de Gobierno de la Asamblea Legislativa, el
Presidente del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal y el Presiden-
te de la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal. En esta carta se
reconoce el derecho colectivo de todas las personas que habitan y transitan en
la Ciudad de México, al usufructo equitativo de las ciudades dentro de los prin-
cipios de sustentabilidad, democracia, equidad y justicia social.

A partir de la firma de esta Carta, el derecho a la vivienda adquirié nue-
vas connotaciones, siendo un tema central dentro de la politica social de esta
administraciéon. Se mantuvieron los dos programas principales: el Programa de
Vivienda en conjunto —financiamiento, ayudas para renta y subsidios a ecotec-
nicas— y el Programa de Mejoramiento de Vivienda que abarcaba la ampliacion
0 construcciéon en terreno propio. Asimismo, se continué con la estrategia de
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vincular el tema de la vivienda con el desarrollo urbano, promoviendo la den-
sificacion de las areas centrales de la ciudad. Para lo cual, se implement6 un
programa denominado “Redensificando la ciudad central del Distrito Federal”
el cual tom6 como criterios la sustentabilidad, el mejoramiento urbano, la inclu-
sion social y busco contribuir a la disminucion de los gases de efecto invernade-
ro. Este programa, que en el afio 2011 obtuvo el Premio Nacional de Vivienda en
la categoria de Desarrollo Habitacional, actué en 272 predios de las delegacio-
nes centrales de Miguel Hidalgo, Cuauhtémoc, Venustiano Carranza y Benito
Juarez, produciendo 6 620 viviendas nuevas.

Ademais, el Instituto de Vivienda introdujo criterios de sustentabilidad
ambiental en el resto de sus programas y desde el 2008 promueve que las vi-
viendas construidas a partir de los créditos que otorga, integren dispositivos y
sistemas que reducen los consumos de agua, luz y gas. En total 269 condomi-
nios con 9 828 viviendas cuentan con estas ecotecnias que ademas benefician a
las familias con ahorros en el pago de estos servicios. Aunado a lo anterior, des-
taca la atencién a grupos vulnerables: se atiende a la poblacién rural a través
del Programa de Vivienda Rural Sustentable, y al menos el 60 por ciento de los
créditos son otorgados a mujeres, lo que también da cuenta de la incorporacién
de una perspectiva de género.

En cuanto a los Programas mas representativos de esta administracion
destaca el Programa de Mejoramiento Barrial el cual tiene como principal obje-
tivo promover practicas de organizacion colectiva para mejorar espacios publi-
cos degradados o construir nuevos alli donde no existen, para contrarrestar los
efectos de la segregacion urbana y exclusion social. Los espacios publicos se con-
vierten en lugares seguros y favorables para la convivencia comunitaria, garan-
tizando con ello el acceso de todos los habitantes de la ciudad (Ziccardi, 2012).

A través de este programa se ha realizado una importante cantidad de
obra publica —plazas, calles, banquetas, centros culturales y deportivos, facha-
das—, con la participacion de los habitantes de colonias populares, académicos,
miembros de osc y autoridades. Lo anterior a pesar de la reduccién sistemati-
ca de los recursos asignados a este Programa. Pero lo mis importante es que
el Programa crea formas directas y representativas de participacion ciudadana,
durante todo el proceso desde la aprobacién de proyectos, administracion,
supervision y evaluacion. Destaca, en materia de instrumentos de participacion
para la gestion urbana, el hecho de que el gobierno local transfiere directamen-
te los recursos aprobados para cada proyecto a la ciudadania para que los ges-
tione. De esta forma se crean nuevos liderazgos y nuevas formas de aplicacion
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y control social sobre los recursos publicos. Con lo que se produce un impor-
tante proceso de aprendizaje ciudadano, avanzando un escaléon en la construc-
cién de una cultura comunitaria y democratica (Ziccardi, 2012).

Reflexiones finales

La cuestion social actual y 1a cuestion urbana estan signadas por las condicio-
nes de precariedad laboral y debilitamiento del modelo de estado de bienestar,
asi como por la persistencia e incremento de la pobreza urbana que ha dado ori-
gen a procesos de urbanizacion de la pobreza y a la amplificacion de las desigual-
dades econdmicas, sociales y territoriales. En este contexto, la cuestién urbana
se expresa en las ciudades del siglo xx1 como espacios fragmentados, divididos
o segmentados, rasgos que si bien las ciudades en América Latina siempre han
tenido, actualmente se han amplificado. Las investigaciones realizadas en estos
espacios han dado cuenta de que la pobreza urbana es consecuencia de la preca-
riedad, la informalidad y, sobre todo, de las bajas remuneraciones que perciben
millones de trabajadores en las grandes ciudades latinoamericanas. Pero esta
situacién social y urbana no sélo afecta a estos ciudadanos que tienen escasas
posibilidades de ejercer sus derechos sociales, sino al conjunto de la sociedad,
fracturando el tejido social y generando las condiciones propicias para que pro-
lifere la violencia y la inseguridad.

En la Ciudad de México, desde 1997 se disefiaron e implementaron poli-
ticas sociales y urbanas innovadoras y diferenciadas de las del gobierno federal
las cuales han conseguido mejorar las condiciones de vida de los sectores po-
pulares y han creado espacios de participacion ciudadana inéditos. Sin embar-
go, prevalece una calidad de vida precaria para grandes mayorias cuya posibi-
lidad de transformacion exigen una accion publica diferente en relaciéon con el
mercado de empleo. De hecho recientemente en la ciudad se ha puestoa debate
las posibilidades de modificar el salario minimo de los trabajadores, uno de los
mas bajos de l1a region, lo cual supone avanzar y profundizar las diferencias que
este gobierno local tiene con las politicas del &mbito nacional.
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Politica de vivienda,
organizacion del espacio
y participacion ciudadana

Martha Schteingart*

Evolucion reciente de los programas de vivienda en México.
El marco juridico institucional

A partir de 1985, y sobre todo durante la década de 1990, los programas ha-
bitacionales comenzaron a sufrir transformaciones que pueden explicarse a la
luz de los cambios econémicos de 1a llamada “década perdida”, pero también de
una diferente vision acerca del papel del Estado, al que han influido de manera
destacada organismos como el Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco
Mundial, cuyas orientaciones y directivas han tendido a limitar la accion del Es-
tado y a introducir cada vez mads la participacion de los sectores privados de la
promocion y construccion de viviendas.

Sin embargo, la Ley Federal de Vivienda de 1983, reglamentaria del articu-
lo cuarto de la Constitucion, asignaba al gobierno mexicano el papel de un agente
promotor en la provision de vivienda con una atencion preferente a la poblacion
de escasos recursos, entendiendo a la vivienda como un factor de bienestar social
y ordenamiento territorial.

* Centro de Estudios Demograficos, Urbanos y Ambientales de El Colegio de México.
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Esta ley establecia que las acciones del gobierno debian programarse a
través de los Programas Sectoriales y mediante éstos se comprob6 que en la dé-
cada de 1990 se definié un marco que apuntaba al avance del sector privado en
el desarrollo de las politicas habitacionales.

En 2006 se expidio6 otra Ley de Vivienda que aludia a nuevas instancias de
la administracion, se reconocian formas de produccién habitacional y se hacian
mas explicitas las competencias de los tres niveles de gobierno y las relaciones
del Estado con los sectores social y privado. Un aspecto a destacar es la relevan-
cia que fue cobrando la sustentabilidad.

No existe una relacion clara entre lo que definen los marcos legales y la
realidad de las transformaciones de la politica de vivienda, con excepcién de al-
gunos aspectos descritos en la segunda ley, en cuanto a la relacién con el sector
privado y la sustentabilidad.

En realidad, la segunda etapa se caracteriza por que el papel del Estado se
reduce al de “facilitador”, con una fuerte desregulacion del sector que ha llevado
a que los desarrolladores privados aparezcan como los actores fundamentales
de la produccién habitacional y que el sistema institucional apoye el desarro-
llo de grandes consorcios inmobiliarios en combinacién con agentes financieros,
como las Sociedades Financieras de Objeto Limitado (Sofoles) (Patifio, 2006:
484-494).

En esta etapa hubo una gran concentraciéon de la producciéon acompafiada
de un aumento importante del volumen de créditos, pero con la generacion de
contrasentidos, como la sobreoferta de vivienda para sectores de mayores recur-
sos (con millones de unidades desocupadas) y una oferta sumamente limitada
para los sectores mayoritarios mas necesitados. En general, los organismos
de vivienda atravesaron procesos de reestructuracion organica y operacional que
incluyé ajustes normativos, una modernizacion tecnolégica y administrativa, y
cambios en los sistemas de crédito (Coulomb y Schteingart, 2006: 495-510).

En el Instituto del Fondo Nacional para la Vivienda de los Trabajado-
res (INFONAVIT) se dio prioridad a los fondos revolventes, se eliminaron los
subsidios y el sistema de créditos se estableci6 en la relacion del ingreso de
los trabajadores y su posibilidad de pagar. También en el Fondo de la Vivienda
del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
(FovISSTE) se hicieron cambios similares, y se incorporaron las Sofoles como
nuevos intermediarios financieros. Estos nuevos mecanismos financieros incidie-
ron en el aumento de los precios de las viviendas debido al pago de comisiones
y el alto costo de los recursos que se obtienen en el mercado financiero. Como
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consecuencia, los programas del INFONAVIT, FOVISSTE (ahora Sociedad Hipo-
tecaria Federal) y el Fondo de Operacion y Financiamiento Bancario a la Vi-
vienda (Fovi) atienden a familias que ganan mas de cuatro salarios minimos.
Por ello, casi la mitad de las familias mexicanas han visto limitado su acceso a la
vivienda, y aunque se han creado algunos programas para sectores pobres éstos
cuentan con presupuestos muy reducidos, mientras que las inversiones mayo-
res se han orientado a la vivienda terminada para sectores medios. Se ha ido
consolidando asi un modelo excluyente de politicas habitacionales (Coulomb y
Schteingart, 2006: 495-510).

El Programa de Vivienda del Distrito Federal

Ademais de los programas federales de vivienda, en el Distrito Federal existe el
Instituto de la Vivienda local (1Nv1), creado en 1998 como un organismo descen-
tralizado de la administracion puablica, que se ha consolidado como un espacio
local para el tramite de las demandas sociales en vivienda, con amplia interven-
cion del gobierno, sobre todo con recursos fiscales. Algunas de sus funciones
mads importantes son la coordinacion de politicas para el Distrito Federal, el otor-
gamiento de créditos, el financiamiento de obras y la promocién de investigacio-
nes sobre esta temadtica en la ciudad.

Los programas actuales comprenden la produccion de conjuntos habita-
cionales, el apoyo a la autoproduccién y mejoramiento de vivienda y la bolsa de
suelo. El primero de ellos incluye vivienda nueva terminada, adquisicion y re-
habilitacién en inmuebles no catalogados, vivienda progresiva y arrendamiento
con opcién a compra. Los grupos demandantes deben presentar sus solicitudes
acompanadas de la provision de terrenos, para las distintas modalidades men-
cionadas. Por su propia indole, la participacion de grupos organizados ha estado
en el centro de estas formas de produccion habitacional, particularmente en las
delegaciones centrales (Puebla, 2010).

El nuevo marco institucional
y los espacios de participacion de los grupos mas necesitados

La Comisién Nacional de la Vivienda (coNAvI1), cabeza del sector, pertenece
ahora a 1a recién creada Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
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(SEDATU) y todavia se encuentra en etapa de transicion y falta definir con mayor
precision sus practicas y programas.

Aunque no ha habido una evaluacién de las nuevas instancias de gestion
del sector habitacional, se puede afirmar que dentro del Consejo Nacional de
Vivienda (que no se ha reunido en los Gltimos seis afios) ha existido un marcado
desequilibrio en la participacién de los sectores empresariales, industriales e in-
mobiliarios en desmedro de las organizaciones civiles de los sectores populares,
a pesar de que tenia como premisa la participacion de todos los actores incluidos
en los procesos de produccién, financiamiento y distribucién de la vivienda.
Estas organizaciones civiles no han tenido formas de representacion validas que
les permitan hacer sentir su voz, por lo que su acceso a una vivienda minima ha
sido cada vez mas dificil.

La vivienda en los asentamientos irrequlares

Su crecimiento ha sido mucho mayor que el de los desarrollos con vivienda fi-
nanciada por el Estado. Aunque nunca ha habido fuentes adecuadas para saber
con precision cudntas han existido, se calculd, por ejemplo, hacia 1976, que po-
drian representar 50 por ciento del total en la Zona Metropolitana de la Ciudad
de México (zmcm).

La autoconstruccion ha tenido una presencia importante dentro de la pro-
duccion de estas habitaciones, aunque a veces se ha combinado con la contra-
tacion de trabajo asalariado para las partes mas complejas de la construccion
(Duhau y Cruz, 2006: 422-437).

Por lo general, estas viviendas no han contado con ningiin mecanismo
institucional de crédito, y son financiadas por los usuarios en la medida en que
sus ahorros se lo han permitido, por lo que la construccion ha sido lenta. Ade-
mas, la vivienda no cumple con las normas vigentes y la ilegalidad en la cons-
truccion se superpone a la que existe en el acceso al suelo.

Ante las dificultades para ofrecer vivienda terminada comenzaron a sur-
gir programas para orientar la accion publica hacia el apoyo a la autoconstruc-
cion, por medio de la oferta de tierra barata y materiales, asi como ayuda técnica.
Estas acciones provenian de recursos fiscales y siempre representaron una pro-
porcién muy baja del financiamiento provisto.

La regularizacion de la tenencia de la tierra se ha llevado a cabo por una
institucion federal, como la Comision para la Regulacion de la Tenencia de la
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Tierra (CORETT), y por instituciones locales. Sin embargo obtener un titulo no
ha significado que las familias puedan salir de la pobreza (Duhau, 2002: 93-109).

La organizacion del espacio urbano y la politica de vivienda

La division social del espacio, el aumento de la segregacion y la desigualdad
socioespacial tienen que ver con las politicas y practicas habitacionales: si las
ciudades son compactas o de bajas densidades, si existe una gran concentracién
poblacional en areas centrales, si predomina una acusada expansion periférica
que ocupa nuevos territorios de interés ambiental, depende en una medida im-
portante de la légica de los distintos programas habitacionales orientados para
diferentes grupos sociales, de la ocurrencia del fené6meno de los asentamientos
irregulares y de las politicas publicas.

Algunas de las caracteristicas de la zMcwm son la gran expansion periférica;
la existencia de grandes zonas homogéneas pobres dentro la misma, donde a los
bajos salarios de las familias y la mala calidad de la vivienda se agrega la falta de
servicios, la dificil accesibilidad y en particular la lejania de los lugares de traba-
jo; la segregacion de los mas pobres con todo lo que ello significa desde el punto
de vista de su escasa integracion a la ciudad; la falta de contacto con otros gru-
pos sociales, la sensacion de encierro y la falta de perspectivas para los jovenes
(Rubalcava y Schteingart, 2012: 73-91); la proliferacion de barrios cerrados y
desarrollos inmobiliarios para las élites con estindares muy altos para las vivien-
das con equipamientos sofisticados, que ademas fragmentan el tejido urbano.

Derecho a la ciudad y participacion ciudadana

Como se menciond, la politica habitacional a nivel federal ha sido y sigue siendo
excluyente, ya que deja fuera a amplios grupos de la poblacién que no tienen
acceso a los programas implementados con apoyo del Estado; ademds de que no
existe casi ningan espacio en el que esos grupos puedan tener una presencia y
una voz, para hacer oir sus demandas y propuestas.

La situacion en el Distrito Federal es diferente. Sin embargo, es necesario
analizar con mayor profundidad como se da la participacion de los grupos en la
promocion de vivienda y en qué medida implica un mayor derecho a la ciudad y
democracia para todos.
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La ubicacion de los grupos de la sociedad civil en relacion con el INVI
no se entiende sin conocer su historia, sus relaciones con los partidos politicos
y su situacion actual. Desde hace unos treinta afios, la participaciéon ciudadana y
la existencia de organizaciones de la sociedad civil en la Ciudad de México han
definido la formacion del partido en el gobierno, el Partido de la Revolucién De-
mocratica (PRD), las caracteristicas de muchos de sus funcionarios y la produc-
cion del habitat popular. Los grupos Solicitantes de Vivienda, aunque se crearon
antes, tuvieron su expresion mas importante desde 1987, y en el interior del
Movimiento Urbano Popular coexisten diferentes tipos y modelos de organiza-
cion (Monterrubio y Esquivel, 2011: 12-19; Ramirez Saiz, 2005: 113-136; Ortiz,
2002). De acuerdo con estos autores, a pesar de que la participaciéon contintia
con la produccion social del habitat y el reconocimiento del derecho a la ciu-
dad, ha aparecido una serie de problemas, algunos vinculados al surgimiento de
liderazgos, casi caudillismos, y una pérdida de principios democraticos en favor
de un incremento del pragmatismo, la vinculacién de practicas corporativis-
tas de algunos lideres con el PRD, asi como una atomizacion y debilitamiento de
las organizaciones.

Se ha sefialado también un aumento en la individualizacion de la demanda
y una modificaciéon en la relacién gobierno-organizaciones, que les va restando
importancia a esas ultimas en su capacidad de gestion y formulacion de proyec-
tos; cada vez las movilizaciones parecen estar mas al servicio de la obtencion de
créditos, y son los funcionarios del iNv1 los que definen cada vez mas las estrate-
gias. Dentro de este fendmeno, las organizaciones se corporativizan y la gestion
popular se ve mas como negocio (Monterrubio y Esquivel, 2011).

Desde la gestion anterior del iNvI se ha dado entrada a los desarrolladores
en la gestion de los proyectos, con mayor presencia en la administracion actual,
con la idea de detener la participacion de las organizaciones dados sus principios
poco democraticos.

;Estan quedando atras las demandas de una gestion democratica de la ciu-
dad, no sdlo para la vivienda sino para los multiples aspectos que entran en la
totalidad de la problematica urbana?

Conclusiones

Nuestros estudios acerca de la organizacion socioespacial de la Ciudad de Méxi-
co muestran una ciudad cada vez mds dividida, desigual y fragmentada, con un
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aumento de la segregacion de los grupos mas pobres. El hecho de que una parte
importante de la poblacion tenga que habitar asentamientos que comenzaron
como irregulares y de que amplios sectores de escasos recursos hayan tenido
cada vez menos acceso a programas del INFONAVIT y FOVISSTE, y vivan en zonas
periféricas, donde casi no existe ciudad, muestra la relacion entre organizacion
del espacio y una politica habitacional segregativa y equivocada.

Nada cambiard sin una transformacion drastica de esa politica, que evite
que quede en manos de los desarrolladores la reproduccion de una ciudad cada
vez mas desigual e injusta. Si bien la politica del INvI en la Ciudad de México se
refiere a 1a produccion de vivienda en las delegaciones centrales, ésta es muy li-
mitada para cambiar la l6gica de distribucion de los grupos sociales en el espacio.
Vimos que la situacion en la ciudad ha sido muy distinta de la que ha existido a
nivel federal y en otros estados de la Reptblica, debido a la gran presencia de las
organizaciones populares y a la historia del partido en el poder. Sin embargo,
la situacion parece estar deteriorandose, tanto a partir de la descomposicion de
las organizaciones populares como de las nuevas relaciones entre ellas y el gobier-
no local, el INvI en particular.

Frente a la pregunta que planteamos al comienzo, sobre si se ha avanzado
en los espacios de participacion, tenemos que responder que no ha ocurrido a
nivel federal, y que en el caso de la Ciudad de México tampoco se ha hecho a nivel
institucional, contrario a lo que se esperaria de un gobierno liderado por un parti-
do que se llama de izquierda. En lo que toca a las iniciativas de las organizaciones
populares parece necesario plantear cambios importantes tanto en su estrategia
de reestructuracion interna como de relacion con el poder local.
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Politicas urbanas

e innovacion social.

Entre la coproduccion

y la nueva institucionalidad.
Practicas significativas en Espana’

Joan Subirats*

Introduccion. La ciudad y lo urbano en el cambio de época

La ciudad es un ambito esencial a la hora de intervenir y experimentar en mo-
mentos en que estan en marcha grandes cambios y en los que las respuestas
convencionales no parecen funcionar. El ambito urbano es, por su condicién
de espacio donde la gran mayoria de las personas desarrollamos lo fundamen-
tal de nuestra existencia, el lugar apropiado para poner en marcha procesos de
transformacion social orientados a la modificacion de ideas y de practicas socia-
les alternativas. En una anterior contribucion en este mismo marco del Grupo
de Trabajo de crAcso sobre el Derecho a la Ciudad (ver volumen dedicado al
Seminario de México de febrero de 2014), tuve ocasion de referirme a la evo-
lucion sobre el concepto de politicas urbanas y el debate sobre “lo urbano” y su
especificidad.

* Institut de Govern i Politiques Publiques. Universidad Autonoma de Barcelona.

! Esta contribucion forma parte y se nutre de la investigacion “Politicas urbanas en el escenario
del 2015”, POLURB, dentro del Programa Nacional de Proyectos de Investigaciéon Fundamental, del
vi Plan de Nacional de Investigaciéon Cientifica, Desarrollo e Innovaciéon Tecnoldgica 2008-2011, en
el subprograma de Investigacion Fundamental no orientada (SEC CSO2011-28850).
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Partiamos de 1a hipotesis de que no hay una definicion clara de lo que
se entiende por politicas urbanas. De un lado, se pueden entender las politicas
urbanas como aquellas que tienen lugar en la ciudad: los problemas se explican
porque surgen de un marco urbano determinado. Del otro, se entiende que los
problemas se determinan alrededor de ciertos colectivos (jévenes, ancianos, in-
migrantes), que (“casualmente”) viven en la ciudad. Segun esta l6gica, los pro-
blemas tipicamente urbanos (delincuencia, pobreza, etcétera) no son fruto de
la ciudad sino de otras dinimicas generales que sobrepasan los limites urbanos
pero que se expresan con mayor intensidad en las ciudades. Pero, lo cierto es
que la globalizacion ha conllevado un “renacimiento” de las ciudades como ac-
tores econdémicos y también en los dmbitos culturales y politicos. Pero, con la
paradoja de que esa revalorizacion no siempre viene acompana de los recursos
necesarios para hacer frente a dinimicas de grandes actuaciones e intereses que
se escapan de su capacidad de control. En el escenario del gobierno multinivel y
en momentos que podemos calificar como de cambio de época, parece necesario
repensar las formulas de gobernabilidad general.

En recientes investigaciones sobre la realidad urbana en Espafa (Iglesias
et alt., 2012; Subirats y Marti, 2014; Cuc6, 2013), se han constatado los limites
que implica una concepcién estrictamente urbanistica, exclusivamente insti-
tucional y estrechamente local de las politicas urbanas. Asi, entendemos que
cuando hablamos de politicas urbanas de nuevo tipo, pretendemos contribuir al
andlisis y conformacién de politicas que encuentran su objeto en la esfera terri-
torial en la que se desarrollan, y en la concatenacion y articulacion de politicas
sectoriales que se despliegan en ese territorio, y en el solapamiento de las politi-
cas e intervenciones procedentes de distintas esferas de gobierno (supraestatal,
estatal, autonémica y local).

En resumen, las politicas publicas locales en Espafia se han ido configuran-
do en estos Ultimos treinta afios alrededor de los ejes de desarrollo econémico,
ordenacion del territorio y servicios a las personas, afadiendo una dimension
trasversal de sostenibilidad ambiental. En todos estos dmbitos las transforma-
ciones han sido muy grandes. El problema es su excesiva dependencia de una
esfera de gobierno caracterizada por su bajo nivel de recursos y por su posicion
periférica en en un entramado de gobierno multinivel. Por ello, nuestra hipd-
tesis es que es necesario reforzar y repensar las politicas urbanas como mar-
co en el que situar actuaciones integrales, pensadas e implementadas desde la
proximidad, pero integrando la multiplicidad de mecanismos de intervencion
multinivel, buscando dindmicas de sustentabilidad compleja, en linea con lo que
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ha ido denominandose resiliencia urbana (Jones and Mean, 2010; Coaffee, 2010;
Batty and Cole, 2010). Todo ello, ademas, aderazado por los evidentes efectos
que Internet genera en la vida cotidiana de personas y organizaciones y por las
perspectivas, inciertas pero muy significativas, que su aplicacion en 1a gestion
urbana puede implicar (Caragliou, Del Bo, Nijkamp, 2009)

¢Como afrontan las ciudades la crisis y el cambio de época?

Las ciudades no quedan al margen de este proceso que se ha calificado como de
cambio de época (Baumann, 2000; Subirats, 2011). Puede comprobarse como
en toda Europa y mas especificamente en Espafia, la estructura urbana, donde
vive ya la gran mayoria del pais (76% segin datos 1VIE-BBVA, 2010) se han visto
muy afectadas por el contexto de crisis y de cambio de época en el que se en-
cuentran inmersas desde hace algunos anos. De entrada, las primeras reaccio-
nes apuntaban a una situacion episoédica, pero en la practica la situacion ha ido
tornandose estructural, y esta obligando a modificar muchos de los parametros
sobre los que habia funcionado desde el advenimiento de la democracia a fi-
nales de la década de 1970 (de crecimiento continuo y de incrementalismo en
los presupuestos de las instituciones publicas) (Subirats, Marti, Costa, 2014). Los
cambios sociales generados por los efectos de la globalizacién econémica y de la
revolucion tecnologica (deslocalizaciones de industrias, sustitucion empleo, en-
tre otros), y con el fin de 1a burbuja inmobiliaria tras la crisis financiera mundial,
se hicieron notar rapidamente en las ciudades espafolas. Las estructuras socia-
les y familiares se han ido tornando mas fragiles, crecen las vulnerabilidades, y
empiezan a decaer las capacidades de los poderes publicos para compensar esas
situaciones de riesgo y exclusion. La falta de politicas publicas de vivienda en
Espana ha sido una constante, como lo fue asimismo la politica de incentivos
fiscales para la compra privada de las viviendas (Lépez y Rodriguez, 2010). El
aparente buen momento econémico y las facilidades financieras para el acceso
al crédito, condujo a muchas personas a hipotecarse. La pérdida de empleo, la
reduccion de salarios, ha ido generando una gran oleada de desahucios, incre-
mentando asi la problemitica social, ya que, como es bien sabido, el tema de la
vivienda es clave para evitar situaciones de exclusion.

Los gobiernos locales, por otra parte, habian ido asumiendo problemas,
temas o demandas que no encajaban en su repertorio tradicional de servicios de
atencion bésica o primaria, aprovechando una coyuntura econémica favorable.
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La agenda urbana se torn6 mas compleja, incorporando nuevas iniciativas en
temas educativos, culturales, sociales o de salud comunitaria. A medida que fui-
mos avanzando en el nuevo siglo y los efectos de la crisis fueron dejandose sentir
con mas fuerza, aumentaron las tensiones entre una dinamica de crecimiento en
la complejidad de los problemas urbanos, con una mayor densidad en la articula-
cion entre politicas en el Ambito local, y las dificultades de los gobiernos locales
de proveerse los recursos necesarios para asumir esas nuevas tareas y compromi-
sos. Los gobiernos locales fueron asi enfrentindose con la dura realidad de una
agenda de servicios a las personas mucho mis extensa, un gran aumento del
desempleo, una fragilidad social y familiar notable por la gran generalizaciéon
del endeudamiento hipotecario, unas exigencias de cobertura de servicios ba-
sicos en municipios que habian crecido significativamente, y, en cambio, con
capacidades de obtencion de recursos cada vez mas limitadas.

En este escenario, los gobiernos locales en Espafia han ido adoptando
distintas estrategias y distintos relatos sobre como afrontar la crisis (Subirats,
Marti, Costa, 2015). Algunos, tratan simplemente de capear el temporal, espe-
rando que finalmente puedan recuperarse las estrategias tradicionales de gasto
publico y de legitimacién popular de su gestion. Otros quieren aprovechar la co-
yuntura, reforzando las estrategias neoliberales que se anidan en las dindmicas
de austeridad que propicia la Union Europea. En otras podemos observar que
se mezclan esas estrategias, y se combina todo ello con la tolerancia o incluso
con la incentivacion institucional de las iniciativas de innovacion social que sur-
gen desde la ciudadania, cuando tratan asi de responder de manera mas o me-
nos auténoma a las necesidades colectivas que desde los poderes publicos no
logran satisfacerse.

No es extrafo que, ante la imposibilidad de seguir manteniendo la 16gica
de “politics as usual” en el escenario local, hayan ido creciendo los debates sobre
nuevos temas como la ya mencionada resiliencia urbana (Ahern, 2011), las
alternativas que ofrece la economia cooperativa y social (Cattani, Coraggio,
Laville, 2009), sobre las potencialidades de las “smart cities” (Nam-Pardo,
2011), sobre el concepto de lo comtn (Gidwani-Baviskar, 2011) o, mas en general,
sobre la necesidad de innovar, buscando asimismo nuevos formatos de de-
cision y participacion democraticas. Las agendas urbanas se hacen mas plura-
les y complejas, y en respuesta a ello las politicas urbanas han asumido mayor
extension y urdimbre en estos ultimos afios. Ya no basta el urbanismo para
abordar los problemas urbanos. Sin una estrategia de politicas urbanas propia,
sin procesos de implicacién social, los gobiernos locales pueden ver sometidas
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sus dinamicas por parte de agentes externos que acaban dictando proyectos y
estableciendo ritmos.

¢éInnovacion social urbana? Criterios de significatividad

Es en este contexto en el que, desde multiples instancias, se ha ido propiciando
la idea de propiciar e incentivar la innovacion social. Entendemos que no es este
el espacio en el que tratar en profundidad un tema que acumula una gran can-
tidad de material y de controversia (Gurrutxaga, 2013; Moulaert, et alt., 2013).
Nos limitaremos a incorporar algunos elementos analiticos antes de entrar en
lo que mas nos interesa aqui: la innovacion social urbana y sus manifestaciones
mas significativas en el escenario de las grandes ciudades espafiolas.

Un primer y significativo precedente en temas de innovacion es Schum-
peter (1974), ya que defendia que ante la recurrencia de las crisis econdmicas
en el modelo capitalista, un factor de renovacion esencial es algin elemento
(mercancia, proceso productivo, nuevos mercados o nuevas materias primas)
que permitan inaugurar un nuevo ciclo. La innovacion y las personas o colecti-
vos capaces de propiciarla (emprendedores) serian factores clave de renovacion
productiva y economica. No es extrafio que en la actual situaciéon de cambio de
época, hayan reaparecido con fuerza ese tipo de planteamientos y se busque en
la idea de “innovacion social” un factor de cambio que antes podia encontrase
mas ficilmente en la esfera estatal o estrictamente mercantil (Mulgan, 2006,
2007).

En la ingente literatura que se ha ido acumulando en los tltimos afios
al respecto, aparece un cierto consenso en definir la innovacion social como
los procesos sociales que tratan de responder a problemas o demandas sociales.
Este es el planteamiento que asume la OCDE o la Uni6n Europea en sus ultimos
documentos (0cDE, 2011; European Commision, 2010) entendiendo que la in-
novacion social se da cuando se identifican y generan la provisiéon de nuevos
servicios que mejoren la calidad de vida de personas y comunidades; identifi-
cando y generando nuevas esferas de trabajo, nuevas formas de participacion,
tanto desde la perspectiva de producciéon como del consumo. En este tipo de
planteamiento se asume que se trata habitualmente de nuevos procesos que tra-
tan de satisfacer necesidades no cubiertas por el mercado, o no disponibles para
las poblaciones afectadas, y que tampoco son cubiertas de manera suficiente por
instituciones publicas.
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En efecto, desde planteamientos mas propios de la literatura econémica
y del management, las propuestas de innovacién se han ido vinculando a otros
significados, mas complejos y poliédricos, que han ido siendo calificados como
“wicked-problems” (Ritter y Webber 1973, Waagenar 2007, Weber-Khademian
2008; Brugué-Blanco-Boada, 2014) y que tienen que ver con bloqueos o insufi-
ciencias de los planteamientos mas convencionales en el campo de las politicas
publicas. Se han ido asi incorporando practicas sociales de caracter voluntario,
procesos de cooperacion ciudadana surgidos fuera de la 16gica mercantil, y que
adoptan una légica “ptblica” (aunque no forzosamente institucional) (Nesta,
2009; Martinez, 2012). De esta manera la innovacién social se sitia en el es-
pacio de interrelacion entre estado, mercado y sociedad civil. Se asocian asi a
esa logica de innovacion social elementos como la gobernanza, los partenaria-
dos publico-privados, el fomento de emprendedores que se vinculen a servicios
o prestaciones sociales, experiencias y practicas de gestion ciudadana o iniciati-
vas de los movimientos sociales en los escenarios locales. En esa linea han apare-
cido muchas iniciativas y espacios de formacion e incentivacion de esas nuevas
practicas de emprendiduria e innovacion social en centros y escuelas de forma-
cion empresarial o en entidades y organismos multilaterales.?

;Son aplicables estos elementos basicos al campo mas especifico de la in-
novacion social urbana?. Entendemos que si, ya que en los tltimos afios compro-
bamos como las iniciativas de los organismos multilaterales, de empresas de ser-
vicios y de operadores tecnologicos en el campo de las politicas y las estructuras
urbanas no dejan de proponer e incentivar estrategias de este tipo (Gerometta,
et alt., 2005; Moulaert, et alt., 2005; Moulaert-Sekia, 2003).

Nuestro planteamiento aqui no es seguir esas iniciativas, sino mds bien
tratar de explorar hasta que punto podemos analizar y sistematizar procesos de
innovacioén social urbana que van mas alld de los planteamientos mas contem-
poranizadores con las estrategias neoliberales propiciadas desde los organismos
multilaterales o desde planteamientos como los de “Big Society” (Gran Bretafia)
o0 “Sociedad Participativa” (Holanda) (Subirats, 2014; Martinez, 2012). Para ello
proponemos establecer primero una serie de parametros que nos permitan dife-
renciar las experiencias que nos interesan, para luego tratar de contrastar esos

2 Por ejemplo: BID, www.iadb.org/es/jovenes/inicio,5331.html; Ashoka, www.spain.ashoka.org/; Har-
vard, www.ash.harvard.edu/ash/Home/Programs/Innovations-in-Government/Social-Innovation; 1ESE,
www.iese.edu/en/faculty-research/research-centers/cbs/social-entrepreneurship-social-innova-
tion/; ESADE, www.esade.edu/research-webs/esp/socialinnovation.
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criterios con las experiencias recogidas en nuestra investigacion en cinco gran-
des ciudades espafiolas (Madrid, Barcelona, Sevilla, Valencia, Bilbao).

:Como podemos definir innovacion social en politicas urbanas? Segin
“Civersity™, puede considerarse una practica como significativa si: a)surge
como respuesta a una vulnerabilidad social detectada en la ciudad; b)propone
una nueva definicion social de la situacion urbana (re-framing); c)aspira a lograr
tanto reconocimiento social (acumulacién de fuerzas) como expresion institu-
cional (orientacion reformadora/transformadora); d)incorpora a su diagnéstico
y a su propuesta el posible impacto que los mismos puedan tener sobre otras
escalas espaciales, sin considerar tales impactos como externalidades.

Desde otras perspectivas (Lauritzen, 2013; Young Foundation, 2012), se
define como ejemplos de innovacion social “nuevas soluciones (productos, ser-
vicios, modelos, procesos, etcétera) que simultineamente sirven de respuesta a
necesidades sociales (de manera mas efectiva que las hasta entonces existentes)
y que encaminan hacia nuevas o superiores capacidades y relaciones, y hacia
mejores usos de las disponibilidades y recursos”. Las innovaciones sociales se-
rian beneficiosas tanto por sus resultados para la sociedad en su conjunto como
por el hecho de aumentar la capacidad de actuaciéon auténoma de los actores
sociales en el escenario urbano. Se ha mencionado asimismo desde miradas mas
criticas (Martinez, 2012 y 2013), la importancia de incorporar criterios de me-
jor inclusion social de los grupos excluidos en diversos dmbitos de la sociedad,
modificando asi las dindmicas de las relaciones sociales, incluyendo las relacio-
nes de poder. Insistiendo, de esta manera, en la necesidad de incorporar crite-
rios de cambio institucional efectivo en Is dinamicas o ejemplos de innovacion.

A partir de todos estos elementos, nuestra investigacion (véase nota 1) ha
partido de de la definicion de ciertos criterios basicos que desde nuestro punto

3 “Propuesta para la identificacién de précticas significativas”, de Civersity-UPV/EHU, 4 de julio
2013. Borrador en el marco de POLURB 2015 (véase nota 1), una investigacion que dirige un equipo del
1GoP en el que participan diversas universidades espafiolas: Universidad del Pais Vasco, Universidad
Pablo Olavide de Sevilla, Universidad de La Rioja, Universidad de Valencia, Universidad de Murcia,
Universidad de Zaragoza, y en la que se analizan las diez ciudades mas pobladas del pais. La investiga-
cidn, tras dos afios de andlisis de datos y de entrevistas a los principales actores politicos, econdmicos
y sociales de las ciudades mencionadas, estd en curso de finalizacion, incorporando experiencias
innovadoras surgidas de los movimientos sociales urbanos, con o sin la complicidad institucional.
Pueden verse primeros resultados en Subirats-Marti, 2014 y 2015, en: www.centrodeestudiosandalu-
ces.es/index.php?mod=factoriaideas&id=216&cat=2&tip=1&idm=.
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de vista, deberia cumplir una experiencia determinada para poder ser conside-
rada como una “Practica de significativa de innovacion social en politicas urba-
nas”. Estos criterios son los siguientes:

Novedad. Uno de los ejes vertebradores de una practica significativa
para ser considerada como tal seria la incorporacion (o el rediseno profundo)
de las tematicas o la metodologia de forma creativa, original y novedosa. Cabe
sefialar que la innovacién no sdlo se refiere a los procedimientos y soluciones,
sino también a las problematicas, los grupos o personas afectadas, el ambito te-
rritorial elegido.

Estrategia. La perspectiva u orientacion estratégica se puede caracteri-
zar, por un lado, como aquella accién que tiene como objetivo la debilitacion de
los factores que provocan situaciones de vulnerabilidad (econémica, ambiental,
social, relacional o politica). Se trata por tanto de ir mas alld de dindmicas es-
trictamente reactivas o circunstanciales. Por otro lado, la orientacion estratégica
puede conllevar procesos de capacitaciéon o empoderamiento de los colectivos o
personas en situacion de vulnerabilidad.

Integralidad o transversalidad. Considerariamos aqui el hecho de gene-
rar o producir transformaciones estructurales o, en su caso, actuaciones coyun-
turales que traten de evitar su aislamiento. Partiendo de la idea de que la pers-
pectiva de vulnerabilidad adoptada en nuestra investigacion quiere incorporar
una mirada multifactorial, este requisito se refiere a la necesidad de que toda
practica significativa aborde al menos dos grandes campos de vulnerablidad en
este cambio de época. Es decir, si entendemos que las situaciones de creciente
vulnerabilidad urbana estdn provocadas por la acumulacion de distintos factores
(del habitat urbano, de la subsistencia econdémica, de la exclusion social o de la
falta de respuesta institucional y de participacion ciudadana), una accion signifi-
cativa seria aquella que abordase de forma suficientemente integral el conjunto
o una buena parte de los factores que intervienen en la configuracion de dicha
situacion.

Efectividad. La produccién de impactos sociales tangibles, positivos y
no circunstanciales que mejoren la situacion previamente existente. Una prac-
tica significativa deberia perseguir tanto la consecucion de los objetivos marca-
dos, como la sostenibilidad en el tiempo del impacto que se produce (tanto si
ello conlleva la continuidad de la practica como si no). No se trata solo de tener
buenas ideas, sino de llevarlas a la prictica.

Participacion y empoderamiento social. Una intervencion significati-
va, en la perspectiva adoptada, deberia estructurarse implicando a los actores
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sociales en el disefio, implementacion y/o evaluacion de la prictica mediante
procedimientos y/o mecanismos que fortalezcan y (re)establezcan vinculos y
redes comunitarios. Seria importante considerar como han variado las relacio-
nes de poder previamente existentes y hasta que punto esa prictica genera un
afianzamiento de las capacidades generales de agencia social.

Fundamento y respuesta a vulnerabilidades. Necesariamente, la signifi-
catividad de la practica serd mayor si parte de criterios explicitos sobre el diag-
nostico, la implementacion y la evaluacion de las acciones emprendidas. Ello
implica disponer de un diagndstico de las necesidades, elaborado teniendo en
cuenta a los actores implicados y la consistencia entre ese diagnostico y la elabo-
racion de la accion (diagndstico, disefio e implementacion)

Transferible. En la medida en que uno de los sentidos de este trabajo de
sistematizacion de practicas significativas de innovacion social en politicas urba-
nas es examinar el grado en que se esta produciendo un cambio en las politicas
urbanas en Espafia a partir del cambio de época en el que estamos inmersos, la
replicabilidad o transferibilidad de tales practicas parece un elemento impor-
tante a tener en cuenta. En efecto, la capacidad de acumulacién de las acciones
es en si mismo significativo. Los casos deberian ser, por lo tanto, transferibles
y adaptables. Deberian ser experiencias acumulables, que puedan servir de re-
ferencia en el propio dmbito territorial o social en el que han surgido, y en otros
contextos. Para ello, conviene analizar si disponen de documentos o de otros ins-
trumentos que permitan un seguimiento de la practica en todas sus fases.

Pluralismo. Un elemento fundamental de la accion social en el campo de
las politicas urbanas es la consideracion del conflicto y la diversidad como ele-
mentos consubstanciales de los procesos urbanos y sociales, que pueden cons-
tituir fuentes importantes de creatividad e innovacion. Los casos seleccionados
no deberian pretender, por lo tanto, evitar u ocultar dichos conflictos, sino ges-
tionarlos y positivizarlos. Ello implica habitualmente ajustar la accién a la di-
versidad de posiciones, intereses, perspectivas, etcétera, yendo mas alla de la
homogeneizacion de planteamientos o soluciones.

Escalabilidad. Los procesos de vulnerabilidad generaos por la crisis y el
cambio de época y analizados en la investigacion, apuntan a su multidimensio-
nalidad, en un escenario crecientemente globalizado. Desde esta perspectiva,
una practica significativa seria aquella capaz de involucrar distintas escalas de
conflicto y de accion, implicando actores en distintas esferas territoriales y
de gobierno que tengan que ver con el tema objeto de la accidn, fortaleciendo el
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deberia emprender acciones implicando al maximo de agentes (departamentos,
areas, entidades, instituciones, etcétera) que trabajan en el trabajo en red.

Estos criterios, con su mayor o menor presencia en las experiencias, po-
drian constituir los rasgos fundamentales que permitirian identificar practicas
significativas, que permitan hablar de innovaciéon en las politicas urbanas en
este cambio de época.

Al margen de estas caracteristicas generales, podemos asimismo incorpo-
rar otros criterios a tener en cuenta, como podrian ser su surgimiento desde la
iniciativa social, o su capacidad de generar nuevos relatos, su énfasis en las 16gi-
cas de reciprocidad o de mutualismo, que podrian considerarse asimismo como
elementos a considerar en nuestro analisis. Estos aspectos podrian considerarse
como complementarios, y por tanto servirian para reforzar la significatividad
politica y social, agregando capacidad de andlisis al conjunto de pricticas que
acaben tomandose en consideracion.

Algunas experiencias significativas analizadas

A partir de estos criterios, se detectaron un conjunto de ocho experiencias en
las cinco ciudades consideradas (Madrid, Barcelona, Sevilla, Valencia y Bilbao).
Nos limitaremos aqui a explicar brevemente esas experiencias, entendiendo que
se trata de una investigacion atin en curso y que este constituye un avance de lo
ya analizado.*

Can Batllo, Barcelona

Can Batll6 es un antiguo y gran espacio industrial que al paralizar su actividad
fue objeto de recalificacion urbanistica. Se permitia asi que parte de su super-
ficie fuera dedicada a la construccién de viviendas para personas de alto nivel
adquisitivo, mientras que otra parte se dedicaria a equipamientos publicos. La
crisis inmobiliaria del 2007 y la falta de recursos publicos paralizaron ambas
iniciativas. Los vecinos, que llevaban reclamando esos espacios desde hacia mu-

* Se utiliza aqui la informacion recogida por los distintos equipos que participan en POLURB (véase
nota 1y 2); Subirats-Garcia Bernardo, “Innovacion social y politicas urbanas en Espafna. Experiencias
significativas en las grandes ciudades” Icaria, Barcelona, 2015.
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chos afios, junto con nuevos activistas surgidos del movimiento okupa, del mo-
vimiento cooperativista y del 15M (Indignados), aprovecharon la proximidad
de las elecciones municipales, y fijaron una fecha (11 de junio 2011) en la que
ocuparan el espacio si no obtenian respuestas a sus reivindicaciones. Lleg6 la
fecha y el nuevo gobierno municipal pact6 con la propiedad del espacio y con
el movimiento vecinal y cedié una parte del espacio. En estos casi cuatro afios
“Can Batll6” aparece como una practica comunitaria que hace aflorar un espacio
de nueva institucionalidad. En efecto, uno de los puntos clave es el referido a
las formas de gobernar y de gestionar la ciudad. Can Batll6 se sittia en el marco
de la autogestion, marcando un campo de juego en el que las dindmicas de in-
termediacion y control por parte de las instituciones resultan mis complicadas
de mantener, lo que genera desasosiego por parte institucional y mantiene al
colectivo en la tension de tener que ir asumiendo los nuevos retos que se les
plantean. El caso es asimismo relevante por su capacidad de expresar nuevos
escenarios de vinculacion entre los movimientos vecinales de largo recorrido,
y los nuevos movimientos sociales urbanos, incorporando ademads contenidos
técnicos muy relevantes, en el campo de la economia social y en el campo de
la arquitectura y de disefo urbano. Este entramado confiere a la experiencia
un rasgo de “referente”, que la propia evolucién de los hechos corrobora, en el
sentido de sistematizacion, documentacion y capacidad de analisis de su propio
recorrido (véase: “Como un gigante dormido. Can Batll6 y las ciudades imagina-
das”, video disponible en: www.lacol.org/?p=2913). En Barcelona y en muchas
otras ciudades catalanas y espafolas, Can Batllo es ya ahora un referente de in-
novacion social urbana.

Plan Buits, Barcelona

El Plan BuITs (Vacios urbanos con implicacion territorial y social) es una ini-
ciativa impulsada por el Ayuntamiento de Barcelona desde 2012. Esta politica
municipal tiene como objetivo dinamizar y reintegrar solares o espacio vacios
urbanos a la ciudad a través del desarrollo de actividades y usos temporales fa-
voreciendo la participacion y la implicaciéon ciudadana en la definicion y gestion
de esos espacios. La iniciativa se desarroll6 a partir de un concurso abierto a las
entidades publicas o privadas sin animo de lucro para que propusiesen activida-
des y usos temporales. Una entidad podia presentarse sola o de forma conjunta
con otras organizaciones. Las bases del concurso preveian que las actividades
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y usos de los 19 solares de propiedad municipal que se ponian a disposicion,
podian ser de diferentes ambitos: educativo, deportivo, ladico o recreativo, cul-
tural o artistico, ambiental o paisajistica y, social o comunitario. Condiciones
clave del proyecto eran que las actividades debian ser temporales (un maximo
de tres afios) y autosuficientes con infraestructuras ficilmente desmontables.
Al final, sobre los 19 emplazamientos propuestos, 30 organizaciones sin dnimo
de lucro presentaron un total de 42 proyectos para gestionar y proponer usos y
actividades temporales en los solares vacios. La Comision de evaluacion cedi6 la
gestion de 12 solares vacios. Los otros 7 quedaron finalmente desiertos porque
no se habian presentado entidades o los proyectos propuestos no respetaban
los requisitos o eran insuficientes para dinamizar el espacio. Una gran mayoria
(+60%) plantearon crear huertos urbanos o incorporan este tema en sus activi-
dades. En la mitad de los proyectos estd presente la Asociacion de Vecinos de
la zona, siempre en conexion con otros colectivos. Los proyectos parten todos
ellos de la implicacion vecinal, de tal manera que se pueda pasar del “espacio
concebido” (jerarquicamente por autoridades/expertos), al “espacio vivido”
(pensado y puesto en funcionamiento por los vecinos y sus aliados, desde cero).
La experiencia, ain en marcha, ha puesto de relieve la significaciéon que tiene la
existencia de una red social pre-existente que pueda impulsar la iniciativa o su-
marse a ella, para asegurar que en poco tiempo este tipo de experiencias puedan
tener ciertos frutos. Y muestra también las diferencias y tensiones entre los im-
pulsores politicos de la iniciativa Plan Buits y 1a estructura y el funcionamiento
adminitrativo ordinario que no logra encajar esa nueva “pieza” en su estructu-
ra ordinaria. El proyecto Plan Buits se erige como un espacio intermedio entre
la gestion tradicional de espacios gestionados por la administracion y espacios
gestionados al margen de la administracion. Es también representativa de un
urbanismo del “mientras tanto” (a la espera de la recuperacién econémica, dis-
ponible en: www.ajuntament.barcelona.cat/ecologiaurbana/ca/pla-buits).

La Plataforma de Afectados por la Hipoteca (paH), Madrid

Surgida de las luchas en torno a una vivienda digna que tuvieron lugar durante los
afios 2006 y 2007, la paAH (www.afectadosporlahipoteca.com y www.afectados-
porlahipoteca.com/wp-content/uploads/2014/01/LibroVerde-PAH-32.pdf)
nacié como respuesta a la emergencia habitacional planteada por el impago de
hipotecas de aquellos sectores sociales afectados mas duramente por el estallido
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de la burbuja inmobiliaria y el programa de ajuste estructural impuesto por los
sucesivos gobiernos espanoles, de distinto color politico, en coordinacion con la
Union Europea. En febrero de 2009, finalizado el ciclo inmobiliario expansivo,
se produjo en Barcelona la fundacion de la paH. Los impulsores fueron un gru-
po de activistas procedentes, basicamente, del “Movimiento V de vivienda” que
desde 2006 venian movilizindose en torno al problema del acceso a la vivienda.
En la actualidad, la pAHcuenta con mas de 200 plataformas repartidas por todo
el Estado espafiol. Nos centramos aqui en la experiencia de la pPAH de la ciudad
de Madrid.

Las dimensiones del problema habitacional generado en Espafia son facil-
mente perceptibles si se atiende a las mas de 500 000 ejecuciones hipotecarias
que, de acuerdo a las estimaciones de la PAH, han tenido lugar desde 2008 hasta
mayo de 2014 (pPAH, 2014). La PAH orient6 su actuacion hacia la modificacion
de la legislacion hipotecaria. Pero, ante las dificultades de transformacion del
sistema financiero, la PAH ampli6 la tipologia de sus actuaciones priorizando la
respuesta a las necesidades mds urgentes de la poblacion afectada:

» Lapresion sobre las entidades financieras en la basqueda de una solucion
para las personas desahuciadas o en riesgo de serlo.

» El establecimiento de vinculos institucionales orientados a forzar a la
administracién a actuar apoyando a las personas afectadas.

» El asesoramiento a los afectados (juridico y de accion).

« La difusién internacional, desplegando ante diversos organismos una ac-
tividad intensa de denuncia y divulgacion de la situacién de vulneracion
del derecho a la vivienda en el Estado espafiol.

» Las practicas activistas/organizativas: defensa in situ de los sectores afec-
tados en el momento del desalojo (campaiia Stop Desahucios), creacién
de redes de solidaridad en torno a la defensa del acceso a la vivienda,
campafa de escraches, recuperacion de edificios, etc. En este sentido, re-
sulta muy significativa la creaciéon en 2011 de lo que se denominé “Obra
Social de la pAH” centrada en el realojamiento de personas desahuciadas
o en riesgo de serlo.

Indudablemente, la PAH se ha visto impulsada por el 15M y, especialmen-
te en Madrid, resultaria imposible entender su nacimiento y devenir sin
la referencia a dicho movimiento. Hoy la PAH, junto a las movilizacio-
nes por la defensa de 1a sanidad y educacion ptblicas, forma parte de esa
ola creciente de descontento y movilizacion socio-politica que se ha ido
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articulando paulatinamente dando lugar, al mayor ciclo de manifestacio-
nes y acciones de protesta en Espafia desde el final del franquismo. Por
tanto, si bien la razén de ser de la PAH responde a la lucha por el derecho
a la vivienda y la conquista de un nuevo modelo de ciudad, sin embargo
en su actuar hay una evidente vocacién transversal, en la medida que se
entiende que la respuesta satisfactoria a estas demandas s6lo podra pro-
ducirse en un marco de profunda transformacién econ6mica y politica.
De ahi su incorporacion a otras luchas y su confluencia con otros movi-
mientos sociales (Colau-Alemany, 2012).

Huertos vecinales de Benimaclet, Valencia

Aunque no se trata de un fenémeno exclusivo de Valencia, lo cierto es que
no es facil encontrar ejemplos de grandes concentraciones urbanas donde el
espacio agricola haya tenido una relevancia tan grande en la propia identidad
urbana como la Huerta de Valencia. La huerta ha sido la gran damnificada del
gran proceso inmobiliario y urbanizador de los tltimos veinte afios, a 1a vez que
se ha convertido en un espacio disputado por movimientos sociales que propo-
nen otro modelo de desarrollo para la ciudad. Desde luego, las relaciones entre
el espacio agricola y el creciente afdn expansionista del urbanismo valenciano
no han sido arménicas, sino todo lo contrario, pues hemos asistido en las altimas
décadas a una presion sobre los terrenos agricolas que no ha podido sobrevi-
vir a la fiebre urbanizadora, con la desaparicion de una parte significativa de la
actividad agraria y de los propios terrenos de huerta Sin embargo, desde hace
aproximadamente cuatro afos, el drea metropolitana de Valencia experimenta
el crecimiento de una forma relativamente nueva de hacer agricultura. Se trata
de los huertos colectivos que se desarrollan por doquier y conviven con otras
formas de agricultura urbana y periurbana, que se dan tradicionalmente en la
ciudad tanto en su forma comercial como espontinea. El término compuesto
“huerto urbano” se ha ido imponiendo frente a otros mas precisos para referir-
se a una diversidad de experiencias de agricultura colectiva tanto urbana como
periurbana e incluso metropolitana. Pero lo que parece cierto es que todas las
experiencias denominadas asi responden a tres caracteristicas:
1. Son colectivos. Se trata de una o varias parcelas unitarias que han sido
divididas en subparcelas de entre 20 y 150 m y adjudicadas en uso y
nunca en propiedad a los diferentes huertanos. Esta cesion puede ser en
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alquiler o gratuita, con fines lucrativos, con fines sociales o lidicos. Ademas
cuentan con zonas comunes y servicios comunitarios. La propiedad de
estas puede ser privada (terrenos alquilados o cuyo propietario ha orga-
nizado los huertos para alquilarlos con fines lucrativos) o pablica.

2. El cultivo no tiene una finalidad comercial. El cultivo es la actividad de los
huertos, pero éste se destina al autoconsumo. La finalidad de los huer-
tos urbanos es social, Iidica e incluso formativa, pero los cultivos no se
destinan a la venta salvo excepciones.

3. Son urbanos en sentido amplio. Se emplazan dentro de la ciudad o en zo-
nas agricolas a pocos minutos de un nudcleo de poblacion. Ello es porque
el destinatario de las iniciativas es el vecino de la urbe, que no se dedica
a la agricultura profesionalmente, y que encuentra la actividad como
una préactica saludable y entretenida.

En este sentido, se trata de una actividad productiva desarrollada mas
0 menos autbnomamente, que plantea un modelo diferente de ciudad y, por
extension, de sociedad.

La iniciativa de los Huertos Vecinales de Benimaclet surgi6 de la Asocia-
cion de Vecinos para promover y difundir la agricultura como herramienta de
conocimiento y respeto del medio local y global; poner en valor el saber de la
agricultura tradicional y la agricultura ecoldgica; potenciar el contacto e in-
tercambio intergeneracional y el conocimiento y respeto a las diferencias; y
acercar a los vecinos del barrio la posibilidad de cultivar sus propios alimentos
y mantener el uso agricola tradicional de lo que queda de la huerta de Benima-
clet. Supone, ademas, un ejemplo de alternativa al modelo de desarrollo urbano
que ha seguido Valencia en las dltimas décadas (www.huertosurbanosbenima-
clet.com/).

La Corrala Utopia, Sevilla

Esta experiencia surge de la combinacion de dos elementos interrelacionados:
por una parte el impacto de la crisis econémica en el acceso al derecho de la
vivienda, que ha generado impagos y desahucios, y por otra el acompafiamiento
del activismo ciudadano desarrollado a partir del 15-M (Indignados). Los sujetos
involucrados en la ocupacion identifican como factor facilitador de la practica, el
crecimiento de la poblacion con dificultades graves para asegurar una vivienda
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(fundamentalmente relacionadas con impagos de hipoteca) y el crecimiento del
parque inmobiliario sin adjudicacion ni venta a consecuencia de la crisis inmo-
biliaria. Las primeras familias llegaron al espacio de La Corrala en mayo de 2012.
Progresivamente se fueron ocupando las 36 viviendas del edificio, propiedad de
una constructora y que llevaba casi dos afios terminado. A las pocas semanas
de su ocupacion la propiedad del inmueble vuelve a Ibercaja, la entidad banca-
ria que financid su construccion. Entre los vecinos eran mayoria las mujeres,
casi todas desahuciadas de sus viviendas o con orden de desahucio.

Un doble argumento explica la ocupacion, en primer lugar la particu-
lar necesidad de vivienda de cada una de las ocupantes. En segundo lugar la
ocupacion se explica como un acto reivindicativo del derecho a la vivienda,
una estrategia de ocupacion unida a un mensaje politico claro y coordinado
con grupos y colectivos pertenecientes a movimientos sociales como el 15M.
La Corrala Utopia logra convertirse en referente inexcusable de la vida politica
de la ciudad, no solo por la densa red de apoyos que se teje en torno a ella,
en la que se cuenta con organizaciones institucionales como sindicatos y par-
tidos politicos, sino también por la preocupacién que muestran las adminis-
traciones por la relacién que establecen con esta. Una ocupaciéon organizada
desde el corazon del activismo de la ciudadania como una nueva forma de
transformacion social ante una crisis que la ciudadania dice no haber provoca-
do. La experiencia rompe las fronteras de la vida cotidiana como espacio que
aloja el conflicto de la necesidad de una vivienda, haciendo colectivo el proble-
ma y la solucion. A nivel de discursos y percepciones, La Corrala ha generado
un proceso de empoderamiento de las mujeres y una estrategia de funciona-
miento en red de los movimientos sociales. Un proceso local con repercusién
global (www.corralautopia.blogspot.com.es/).

El Puma: la moneda social del barrio Pumarejo, Sevilla

El Puma es una red de moneda social del Casco Historico Norte (Pumarejo) de
la ciudad de Sevilla que nace a partir de un proceso participativo de creacion co-
lectiva iniciado en noviembre de 2011. La experiencia se enmarca, como tantas
otras existentes en otras ciudades en el llamado sistema de cambio local, sistema
monetario local, sistema de intercambio local, sistema de intercambio comercial
o sistema de intercambio comunitario (Local Exchange Trading Systems, LETS)
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que consiste en la creacion de redes locales de intercambios o trueques sin animo
de lucro, en la que los bienes y servicios pueden mercadearse sin necesidad de
usar la moneda tradicional. Su creacién deriva de diversos factores. En primer
lugar, su conexion con el movimiento vecinal del Pumarejo, barrio en el que
confluyen acciones y movilizaciones ciudadanas desde los afios 90, en torno a la
Casa Palacio del Pumarejo, hoy sede de diferentes organizaciones y asociaciones
alas que 1a Red de Moneda Social Puma estd vinculada. En segundo lugar, los ob-
jetivos amplios y concretos de bienestar global y bienestar comunitario respec-
tivamente y la prictica concreta del intercambio con una moneda complemen-
taria al Euro que facilite las relaciones interpersonales, le dan a esta experiencia
un caricter innovador, en tanto y en cuanto pretende ser una alternativa a las
practicas de consumo tradicionales/oficiales y en la recuperacion de la ayuda
mutua y solidaria como principio vertebrador de las relaciones interpersonales,
y la vida en el barrio. Actualmente la red esta formada por un grupo de perso-
nas procedentes de diferentes dmbitos: desde movimientos sociales, proyectos
de produccion y distribucion de productos ecoldgicos o simples ciudadanos y
ciudadanas que comparten la idea de una economia justa, ecoldgica y solidaria.
Su objetivo es crear un espacio econdémico, complementario al euro, que permi-
ta a las personas que participan mejorar su calidad de vida y la de su entorno.
La red da valor a los recursos y bienes que no son tenidos en cuenta en el ac-
tual sistema economico, y los miembros pueden ofrecer a la red sus habilidades.
No so6lo se utiliza la moneda local, el Puma, sino que la red funciona también
con trueques directos, préstamos y donaciones. La moneda del Puma es una
forma de organizar econémicamente a la comunidad de vecinos y vecinas que
viven o estan vinculados y conectados con el Casco Norte de la ciudad de Sevilla
(www.monedasocialpuma.wordpress.com/).

Segun se sefiala (blog: vivirsinempleo.org), las monedas sociales no son
meramente un parche a la crisis, sino que proponen un cambio de mentalidad
mas profundo. De hecho entre la experiencias sefialas por la red de decrecimien-
to, con objetivos similares encontramos: ciudades en transicion, cooperativas
integrales, grupos de consumo, movimiento lento, ocupacion, bancos de tierras,
recuperacion de edificios y viviendas vacias, banca ética, ecoaldeas, redes de
trueque, bancos del tiempo, redes de intercambio, monedas sociales, entre otras.
Sin embargo la moneda social es una de las que ha experimentado un mayor
crecimiento exponencial a medida que ha avanzado la crisis. Es por ello que se
considera una prictica urbana innovadora.
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Zorrotzaurre, Bilbao

El modelo de planeamiento empresarial (entrepreneurial planning) aplicado
en Bilbao, ejemplificado en la exitosa transformacién del drea de Abandoiba-
rra (una antigua y degradada zona portuaria e industrial donde hoy se ubica el
Museo Guggenheim) tiene como proximo objetivo una ambiciosa intervencion
en el drea de Zorrotzaurre que fue encomendada a la arquitecta Zaha Hadid, y
que se publicito como el “Manhattan de Bilbao”. Se trata de una antigua zona
industrial, en declive desde hace mas de dos décadas, donde abundan las rui-
nas industriales y los solares vacios, con una reducida poblacién habitando en
y entre edificios que, en algunos casos, resultan de gran interés arquitecténico.
El proyecto de regeneracion urbana de Zorrotzaurre impulsado por el Ayunta-
miento de Bilbao ha sido fuertemente contestado por un movimiento vecinal
que, incluso, ha logrado la impugnacion del proyecto mediante sentencia del Tri-
bunal Superior de Justicia del Pais Vasco. Por otra parte, aprovechando la crisis
inmobiliaria y los pabellones industriales hoy en desuso se han desarrollado a lo
largo de una década diversas iniciativas culturales, impulsadas por jévenes em-
prendedores y creativos que han hecho de y en Zorrotzaurre una interesantisima
experiencia de creative lab: artistas, creadores y agitadores culturales se han ido
instalando en la zona a la vez que recuperaban talleres y pabellones industriales
en desuso, y las propias calles y paredes de la peninsula han servido como sopor-
te para un asombroso despliegue de arte efimero en forma de murales y grafitis.

En el Ambito simbdlico, destaca el cambio que se estd produciendo en la
percepcion que se tenia de Zorrotzaurre, principalmente desde otras zonas de
Bilbao. Ha pasado de ser considerado una zona basicamente industrial a trans-
mitir que en ella, al igual que en otros barrios, existe un vecindario con un gran
sentimiento de pertenencia y con gran interés de incidir en el devenir de su
hogar. Algo que en relacién al gobierno local y a nivel mediatico se ha conse-
guido principalmente a través de la movilizacion de los vecinos; pero a lo que
también ha contribuido la atraccidon de personas de otras zonas generada funda-
mentalmente por la oferta cultural de las iniciativas relacionadas con las indus-
trias creativas.

Asimismo, desde las asociaciones vecinales y las iniciativas cultura-
les también se esta realizando un esfuerzo para la promocién de un modelo de
transformacion urbana mas sostenible. En el ambito social son numerosos los
proyectos que han contribuido a la mejora de los recursos y capacidades de
los actores con menos poder. El Pabellon No 6, a través de 1a autogestion com-
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partida permite “que los propios creadores sean quienes rijan la difusion de sus
trabajos, buscando la complicidad del publico-espectador-socio del proyecto
sin someterse a las limitadas posibilidades que ofrecen los espacios “oficiales”
de la ciudad”. Son asimismo, numerosas las actuaciones que desde Zawp (www.
zawpbilbao.com/) se han llevado a cabo para ofrecer oportunidades basadas en
la cultura y la innovacion a actores que muchas veces son invisibilizados en los
modelos de ciudad promovidos desde el sector privado y ptblico. A peticion de
los propios vecinos, también la asociacion Euskaldunako Zubia estd poniendo
en prictica sistemas de trabajo comunal, conocidas “Auzolan” que en euskera
significa “trabajo vecinal”, y nace en el marco de las iniciativas populares y los
modos de organizacion comunitarios. Todo ello nos habla de ese otro Zorrotzau-
rre posible que poco tiene que ver con el proyecto de Zaha Hadid.

En estos siete casos, detectamos elementos que consideramos significati-
vos desde el punto de vista de los procesos de innovaciéon en marcha en diver-
sas ciudades espanolas, al tratar de afrontar la crisis y el cambio de época. En
algunos de ellos observamos el intento de responder a factores sustantivos de la
supervivencia (vivienda, alimentacion, por mencionar algunos), en otros se res-
ponde a la falta de equipamientos civico-culturales y de espacio publico, o se
buscan formatos alternativos de organizacion social. El papel de las instituciones
es también distinto, mas distante o incluso reactivo en unos, mas colaborador
en otros. En todos ellos el nivel de andlisis y sistematizacién de la experien-
cia es significativo, buscando asi su sostenibilidad y su potencial replicabilidad.
Sin duda tienen significacién e impacto muy distinto. Pero en todos ellos late la
voluntad de ofrecer nuevas respuestas a nuevas preguntas desde ldgicas de eco-
logia social de la innovacién.

A modo de conclusion

Como puede comprobarse en las paginas anteriores, hemos evitado conectar la
perspectiva de la innovacién social con dindmicas de caricter individual o de
emprendiduria “her6ica”. Apuntamos a un “rescate” de la perspectiva innova-
dora desde una logica de ecologia social. Entendemos que existen espacios, te-
rritorios y entornos que favorecen logicas de innovacion que permiten avanzar
en soluciones colectivas que no siempre las administraciones publicas estan en
disposicion de proveer (Blanco, Fleury y Subirats, 2012). Tratamos por tanto de
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relacionar entornos urbanos y dinamicas innovadoras. Buscando habitats donde
la innovacién encuentre oportunidades para su desarrollo. En las instituciones
predomina una légica de regularidad, de seguridad juridica y de garantia homo-
geneizadora que no favorece el que surjan nuevas soluciones para nuevos y vie-
jos problemas (Brugué, Blanco y Boada, 2014, Beetham 1996, y Du Gay, 2000).

Desde la esfera social las limitaciones y los constrefiimientos son distin-
tos. Se acepta con mayor facilidad que no se conoce la respuesta adecuada ante
nuevos escenarios, se estd dispuesto a probar y a equivocarse, y por definicion,
son entornos plurales que buscan alternativas sin corsés institucionales (Can
Batll6, La Corrala, El Puma, La PAH). En los casos que hemos resefiado, se ob-
serva que frente a las resistencias del entorno administrativo, las comunidades
locales encuentran en su entorno el humus necesario para probar y experimen-
tar. En algunos casos (Pla Buits, Zorrotzaurre, Huertos de Valencia), son las pro-
pias administraciones las que se apoyan en la creatividad social para encontrar
salidas a bloqueos temporales. Lo relevante, no obstante, es que esas iniciativas
sean capaces de ofrecer soluciones o mejoras en relacion a las problematicas a
las que tratan de enfrentarse. No estamos en disposicion de poder evaluar ese
conjunto de experiencias desde el punto de vista sustantivo, pero vemos como
en algunos casos los impactos son ya muy significativos en términos de mejora
de las condiciones de vida o en términos de ampliar el abanico de alternativas.
En otros trabajos (Brugué, Blanco y Boada, 2014) se hace referencia a las resis-
tencias culturales, administrativas y entre los propios actores que esas expe-
riencias de innovacion generan. Por ello hemos apuntado a la importancia de la
sostenibilidad y capacidad sistematizacién y de replicabilidad de las mismas,
a la hora de asegurar su resiliencia.

Finalmente, es interesante destacar que en nuestra perspectiva hemos
querido huir de una logica (notablemente hegemonica en la literatura de inno-
vacion social) que subraya los aspectos econémico-manageriales, como facto-
res basicos que repercuten en una mejora de la competitividad (Mouleart, et al.,
2005). No buscamos aqui, en las experiencias resefiadas ni en la perspectiva
adoptada, una forma de reforzar los aspectos institucionales y de gobernanza
que han presidido muchos esfuerzos de los organismos multilaterales en relacion
a la pérdida de peso de las instituciones frente a los nuevos y complejos retos
colectivos. (Swyngedouw, 2009). Subrayamos mas bien procesos que apunten
a logicas de transformacion social, con pleno protagonismo de las comunidades
locales. Sin que ello forzosamente implique la hostilidad o la indiferencia de
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las instituciones. Tratamos, en definitiva, de analizar experiencias de nueva ins-
titucionalidad que apunten a légicas de coproduccion de politicas. Apuntando
a una nueva concepcién de lo publico que no quede limitado y circunscrito a
la esfera institucional.
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El derecho a la ciudad

en la Ciudad de México:
utopia, derechos sociales
y politica publica

Victor Delgadillo*

El derecho a la ciudad es un concepto que al menos alude a tres dimensiones: la
utopia, los derechos sociales, y, 1a politica y las politicas puablicas. Este articulo
tiene como objetivo plantear un conjunto de reflexiones en torno a los desafios
actuales para la realizacion de “El derecho a la ciudad” en la Ciudad de México.
La primera parte revisa algunos de los dltimos “proyectos de ciudad” realiza-
dos por un conjunto de organismos civiles y organizaciones sociales agrupadas
en torno al llamado Movimiento Urbano Popular (MUP), para contextualizar el
surgimiento de La Carta de la Ciudad de México por el Derecho a la Ciudad y ana-
lizar sus aspiraciones utdpicas y sus propuestas pragmaticas. El segundo apar-
tado analiza el tema del reconocimiento de los derechos sociales, asi como las
limitaciones para su cumplimiento en la sociedad capitalista, que como se vera
no es un asunto referido solamente a la era neoliberal actual: historicamente en
México se reconocen derechos sociales que no se cumplen. El Gltimo apartado
analiza algunos aspectos de la dimensién politica del derecho a la ciudad en una
urbe: la Ciudad de México, gobernada desde el joven nacimiento de su democra-
cia (1997) por la izquierda. Aqui, se analiza una doble faceta de las politicas pu-
blicas del gobierno local. Por un lado, 1a reivindicacién de los derechos humanos
y, de principios universalistas y de justicia social; la construccién de un marco

* Profesor investigador del Colegio de Humanidades y Ciencias Sociales de la Universidad Auténoma
de la Ciudad de México, miembro del Sistema Nacional de Investigadores del Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia (SNT CONACYT).
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juridico que reconoce derechos a las minorias y grupos vulnerables; el impulso
a un conjunto de politicas y programas sociales calificados como progresistas y
de vanguardia para atender a la poblacion mas desfavorecida. Y por otro lado, un
conjunto de politicas de desarrollo urbano que favorecen los negocios privados
(inmobiliarios, comerciales, de servicios, entre otros) bajo diversos discursos:
el desarrollo sustentable, el crecimiento econoémico, la creaciéon de empleos, la
competitividad, la ciudad compacta, etcétera.

Utopia

Como en muchas otras ciudades, en la capital mexicana se han construido
utopias urbanas y politicas que aspiran a la construccién de una sociedad y de
una ciudad mejor que la que tenemos; una ciudad justa, democritica e inclusi-
va; una ciudad que garantice la cohesion social y la inclusion de los distintos
grupos sociales en condiciones de equidad e igualdad; etcétera. Entre estas uto-
pias podemos mencionar la Propuesta para la recuperacion del Centro Historico
de la Asamblea de Barrios (1989), la Agenda Ciudadana del Andhuac (Foro Me-
tropolitano de Apoyo Mutuo, 1997), Una ciudad para todos, una obra colectiva
que constituyo6 la propuesta de programa de gobierno del ingeniero Cuauhté-
moc Ciardenas como candidato a la Jefatura de Gobierno del Distrito Federal
para el periodo 1997-2000 (Cardenas, 1997), y desde luego La Carta de la Ciu-
dad de México por el Derecho a la Ciudad (AAvv, 2011).

En mi opinién, Una ciudad para todos es la tltima utopia urbana para la
Ciudad de México. Este documento de construccion colectiva utépicamente
afirma que los grandes problemas urbanos y los enormes desafios de la mega
ciudad s6lo pueden ser confrontados con la participacién de todos sus ciudada-
nos y habitantes, a través de la participacién ciudadana. En cambio, considero
que La Carta de la Ciudad de México por el Derecho a la Ciudad (;A quién sabe qué
ciudad?) es un documento mas pragmatico, a pesar de ser mucho mas rico, am-
plio y avanzado.! Tal vez es al revés, pero mi percepcion proviene de las siguien-
tes consideraciones:

! De hecho Una Ciudad para Todos es un documento matriz, del que se desprende en una forma reela-
borada, mejorada y ampliada La Carta de la Ciudad de México por el Derecho a la Ciudad. Desde enton-
ces se habla de: una ciudad democritica, incluyente, equitativa, sustentable, etcétera.



CapituLo |. PoLiTICAS PUBLICAS Y DERECHO A LA CluDAD / 75

Una ciudad para todos circul6 en un momento en que habia grandes ex-
pectativas de cambios en las multiples dimensiones de la vida en la
Ciudad de México. Después de mas de 60 afios de que los derechos po-
liticos de los ciudadanos del Distrito Federal fueron conculcados, en el
marco de un proceso de democratizacion limitado y de una reforma po-
litica inconclusa,? en 1997 se eligio por la via democratica al primer Jefe
de Gobierno de la Ciudad de México o Distrito Federal y las elecciones las
gano la izquierda, encabezada por el ingeniero Cuauhtémoc Cardenas: el
hijo del presidente nacionalista, general Lizaro Cardenas (que en la dé-
cada de 1930 expropi6 de manos de inversionista extranjeros el petréleo,
las minas, los ferrocarriles, y 1a produccion de energia eléctrica); y quien
en la segunda mitad de la década de 1980 rompi6 con el Partido Unico
de Estado en el que militaba desde su juventud.

La Carta de la Ciudad de México por el Derecho a la Ciudad es un documen-
to producido por organismos civiles y organizaciones sociales del Movimiento
Urbano Popular (MuP), que fue firmada (es decir, reconocida en la esfera de
los compromisos politicos, pero no de la ley) por el Jefe de Gobierno del Dis-
trito Federal, representantes del legislativo local y otros funcionarios ptblicos
el mes de julio de 2010. Este documento se produce y fue firmado por las au-
toridades del gobierno local en un momento en que hay un desencanto hacia
la izquierda que gobierna la Ciudad de México. Ademas, de manera paralela
a la firma publica de esta Carta, la Asamblea Legislativa del Distrito Federal
reform6 ese mismo julio de 2010 la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Fe-
deral (ALDF, 2010). Aqui, lejos de retomar algunos elementos de esa Carta, la
ley redujo los escasos espacios de participacion ciudadana que consideraba la ley
anterior y otorga atribuciones discrecionales al gobierno para modificar usos e
intensidades de uso del suelo para permitir la realizacién de negocios inmobi-
liarios. Asi por ejemplo:

2 La Reforma Politica estd inconclusa y es limitada. El gobierno federal atin se reserva atribuciones
sobre la vida publica de la capital del pais, asi por ejemplo, la justicia y la seguridad ptblica dependen
del poder ejecutivo nacional, mientras que la determinacion del presupuesto y las posibilidades de
endeudamiento publico son una atribucion del poder legislativo nacional.

3 En otras ciudades capitales de paises latinoamericanos este mismo proceso ocurrié en esa década.
Por ejemplo, Buenos Aires, la capital de Argentina, alcanz6 su autonomia politica y eligi6 por primera
vez a su alcalde en 1996.
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e Elarticulo 25 crea un Comité Técnico de Modificaciones a los Programas
de Desarrollo Urbano que estd integrado por nueve funcionarios publi-
cos de distintas dependencias publicas y un solo representante ciudadano.

 Elarticulo 46 crea un Comité Técnico para las llamadas “Areas de Ges-
tion Estratégica” que estd integrado por diez funcionarios publicos y un
representante ciudadano.

No es casual que en agosto de 2010 un conjunto de organizaciones so-
ciales hayan promovido (sin éxito) derogar esa ley mediante amparos ante la
justicia local y federal (La Jornada, 2010).

No resulta ocioso comentar que en diciembre de 1997, cuando el ingenie-
ro Cardenas y esa izquierda asumi6 el poder, varios académicos, intelectuales
y luchadores sociales se sumaron a la tarea de gobernar desde el gobierno cen-
tral (ejecutivo); mientras que representantes de organizaciones sociales del mup
cambiaron de lucha y fueron electos como diputados locales (en una alianza que
habia hecho el Partido de la Revolucién Democratica para conquistar el poder).*
Algo que ahora dificilmente ocurriria, cuando el grupo que gobierna la capital
no sélo no invita a académicos e intelectuales a sumarse a la tarea de gober-
nar, sino que abiertamente suma a inversionistas y representantes de empresas
privadas a ocupar puestos clave, como la Secretaria de Desarrollo Urbano o el
Instituto de Vivienda.

Sin embargo, reconocemos que en la Carta de la Ciudad de México por el
Derecho a la Ciudad intrinsecamente hay una utopia social y urbana: hablar en
el siglo xx1 de la funcion social de la ciudad, del suelo urbano y de la propiedad
privada urbana es utopico; asi como, reivindicar una gestiéon urbana democra-
tica en dicha ciudad. Esta Carta presenta asimismo una visién pragmatica que
busca el reconocimiento de El Derecho a la Ciudad en la esfera de la legisla-
cion, justamente para hacer exigible este Derecho Social al Estado. Entonces en
esta Carta por un lado aparece la ciudad que deseamos construir en el futuro,
una ciudad socialmente justa, incluyente, “otra ciudad” bien diferente de la que
tenemos; y por otro lado, aparece una lucha que busca conquistar ese derecho
a la ciudad como una ley que otorgue instrumentos juridicos a los ciudadanos

*Esto después ya no se repitié de manera generalizada. Una hipotesis indica que esas alianzas entre el
PRD y organizaciones sociales se teji6 para sumar fuerzas y porque no se pensaba ganar esas eleccio-
nes de la forma en que fueron ganadas (es decir, arrasadas).
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para ser parte de la ciudad y para defender sus territorios frente a la privatiza-
cion o el lucro.

En este sentido podemos afirmar que no se trata de visiones contradicto-
rias, sino en varios sentidos complementarias: impulsar una ley por el Derecho
a la Ciudad o pretender reformar la legislacion general sobre los Asentamientos
Humanos o la ley local sobre el Desarrollo Urbano, no implica una renuncia
explicita a la utopia. Esta es una ensefianza que aprendi en una intervencién de
Alfonso Iracheta (2013), quien en un debate nos presentd una iniciativa (cons-
truida colectivamente) de Ley federal por El Derecho a la Ciudad y ante el rechazo
a ésta, también present6 un conjunto de reformas a la Ley General de Asenta-
mientos Humanos, realizada por él y otros destacados urbanistas y arquitectos.

El mensaje es claro y militante: no hay que esperar, no se puede espe-
rar a la construccion de una ciudad diferente y una sociedad distinta a
las que tenemos hoy, pues hay muchas tareas urgentes que hacer, en-
tre ellas tratar de impedir la urbanizacion salvaje y el desarrollo urbano
mercantilizado, y promover que el Estado retome su responsabilidad
politica en el ordenamiento del territorio y el desarrollo urbano.

Mis alld de los ociosos debates en blanco y negro (revolucionarios y refor-
mistas, ser vanguardista o hacerle el juego al capitalismo neoliberal, etcétera),
consideramos que algunas reformas juridicas pueden permitir una distribucién
mas justa y equitativa de los costos y beneficios del desarrollo urbano como las
que se practican en Brasil (con el Estatuto de la Ciudad) o en Bogota, Colombia
(una ley establece una cuota de construccion de vivienda social en los nuevos
desarrollos inmobiliarios).

Para cerrar este apartado quiero enfatizar el caricter utopico del concepto
El Derecho a la Ciudad, que por supuesto puede ser despolitizado, banalizado y
vaciado de su contenido. Justamente eso le pasé a Una ciudad para todos: el nom-
bre se adopt6 como eslogan de campana y en discurso vacuo de gobernantes de
Estados y Municipios de muy diversos partidos politicos.

Derechos sociales
Desde 1997 la capital mexicana tiene un gobierno democratico de izquierda, que

ha construido un marco juridico vanguardista que reconoce derechos sociales
de minorias y despliega politicas sociales que pretenden la equidad y la justicia
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social. Simultdneamente, este gobierno ha privilegiado la modernizacion de se-
lectas areas urbanas que han encarecido la ciudad y han ocasionado el despla-
zamiento de la poblacion de bajos ingresos. En este apartado problematizamos
el tema de los derechos sociales, donde se inscribiria El Derecho a la Ciudad,
y en el siguiente apartado discutimos el tema de las desiguales politicas publicas.

La Asamblea Legislativa del Distrito Federal a partir de 1994 y particu-
larmente desde 1997 ha construido paulatinamente un marco juridico local bajo
el enfoque de los derechos sociales y ha legislado en favor de las mujeres (vida
libre de violencia), adultos mayores (albergues, pension alimenticia y salud), ni-
fios (acceso a ttiles escolares), jovenes (becas, seguridad), migrantes, personas
con discapacidad, homosexuales, madres solas, y la igualdad sustantiva entre
mujeres y hombres. También podemos mencionar la legislacion que regula el
otorgamiento, en el marco de la capacidad presupuestaria del gobierno local, de
un crédito blando para el acceso a una vivienda en régimen de propiedad pri-
vada, etcétera. De manera consecuente con esta legislacion, en esta ciudad las
politicas sociales abarcan actualmente un conjunto de subsidios y progra-
mas sociales que no combaten, pero aminoran la pobreza.

Aqui, no resulto ocioso recordar que los derechos sociales reconocen las
desigualdades sociales, buscan equidad y proteccién econémica y social en una
sociedad (y en una ciudad) integrada por desiguales, y por ello establecen pres-
taciones del Estado para atender a grupos especificos de la poblacién en situa-
cion de debilidad, exclusion y subordinacion con el propdsito de integrarlos a la
sociedad (y a la ciudad) y de equipararlos ante la norma juridica. Asimismo, los
derechos civiles o privados, los derechos politicos o publicos y los derechos so-
ciales son indisolubles y complementarios: con hambre no puede haber libertad
ni democracia, ni puede haber libertad, sin democracia y con pobreza. En cam-
bio, puede haber clientelismo y corporativismo. Pero en este caso los derechos
sociales son concebidos como privilegios y dadivas.

La universalidad de unos derechos y la particularidad de los otros no son
excluyentes. Asi, El Derecho a la Ciudad no consiste sélo en la realizaciéon de
todos los Derechos Humanos para la ciudad, sino de la justicia en la ciudad, es
decir, el acceso de los bienes y servicios de la ciudad para todos, y la funciéon
social de la ciudad. No es s6lo la democracia en la ciudad, sino la democracia y
la justicia para la ciudad.



CapituLo |. PoOLITICAS PUBLICAS Y DERECHO A LA CluDAD / 79

Reconocimiento y realizacion

Que se plasmen demandas sociales en una ley o constitucion politica no significa
que éstos se conviertan en derechos en estricto sentido, que automaticamente
se cumplan y que directamente se realicen, ya que requiere de normas secun-
darias que precisen su contenido. También necesita de politicas, instrumentos
y recursos para su realizacion efectiva. De lo contrario se trata de retorica y
de buenos deseos. Sin embargo, esta situacion no es exclusiva de los derechos
sociales, éste también es el caso de los derechos civiles y politicos. No resulta
ocioso comentar que Iracheta (2013) senalaba que la negativa de algunos se-
nadores para legislar en favor de El Derecho a la Ciudad se fundamentaba en la
falta de recursos para ello. Por supuesto que los derechos sociales cuestan,
pero también cuesta y mucho el cumplimiento de los derechos politicos: en
México habia que ver los millonarios recursos que se otorgan al Instituto Federal
Electoral (actual Instituto Nacional Electoral) y a los partidos politicos en los
procesos electorales.

Por otra parte, el ordenamiento juridico en México emanado de la Revo-
luciéon de 1910 es uno de los primeros que en el siglo xx reconocen un conjunto
de derechos sociales, pero también es un caso que demuestra que la ratificacién
juridica de los derechos sociales es insuficiente y que no garantiza su realiza-
cion. La ley mexicana debe ser uno de los peores ejemplos, debido a que el mar-
co juridico se puede o no cumplir e interpretar en diversos sentidos. Por ello,
para autores como Serrano (2011) los derechos socialesconstituyen mas una
aspiracién y un objetivo a alcanzar, que un mandato por cumplir.

Politicay politicas publicas
Parias urbanos, asentamientos irregulares

En el siglo xx1 atin hay parias urbanos incluso en ciudades gobernadas por
la izquierda. Se trata de la poblacion (mayoritaria pero no exclusivamente de
bajos ingresos) que ha construido Asentamientos Humanos Irregulares en territo-
rios peri o intraurbanos, donde la legislacién ambiental y urbana no lo permi-
te. Parias urbanos también lo son la poblacién inmigrante nacional o extranjera
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(que no esta adscrita formalmente a la ciudadania de un territorio) y la pobla-
cion flotante o itinerante, que es ciudadana del lugar donde duerme o “radica”
y tiene sus derechos politicos y paga sus impuestos en el lugar donde “reside”,
pero no en el lugar donde probablemente pase la mayor parte del dia.

En los Asentamientos Humanos Irregulares de la Ciudad de México la
poblacion residente, no es sujeto de las politicas ptblicas (de mejoramiento
habitacional y barrial) ni de la introduccion de los servicios urbanos y la segu-
ridad puablica. Aunque en un pais y en una ciudad donde la informalidad y la
ilegalidad son una forma de sobrevivencia y reproducciéon de muchos 6rdenes
(social, cultural, politico y econémico) no es casual que esos parias lo sean par-
cialmente y atn en la ilegalidad urbana y territorial, gocen de ciertos servicios y
bienes publicos (podria ejemplificar esto con muchos ejemplos, pero me remito
a un residente del asentamiento “los noventas” —por la dimensién de los lotes,
no por el surgimiento del asentamiento que también es de esa década— que ca-
rece de servicios urbanos publicos (pero no informales) y recientemente con-
siguid su credencial en el Instituto Electoral del Distrito Federal que lo acredita
como ciudadano politico del Distrito Federal.

La dimensién de los asentamientos irregulares es colosal, aunque esta
problematica no aparezca en los medios de comunicacion ni en la agenda publi-
ca. En 2007 habia 846 asentamientos irregulares en suelo de conservacion ecolo-
gico (datos citados en Aguilar y Estrada, 2011), una figura de uso del suelo con-
signada por el legislativo local que indica que por tratarse de suelo con alto valor
ambiental por ningtin motivo deberia urbanizarse. Sin embargo, en octubre de
2013 se presentaban datos contradictorios por parte de dos secretarias del Go-
bierno del Distrito Federal: 1a Secretaria de Medio Ambiente reconocia que en
la Ciudad de México habia 400 asentamientos irregulares con 700 mil habitantes
en 3 mil hectdreas; mientras que la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda
decia que habia 900 asentamientos irregulares de diversa magnitud en donde
vivian 2.5 millones de personas (cifras que equivalen entre 8% y hasta 28%
de la poblaciéon de la capital mexicana). Asimismo, la Procuraduria Ambiental
y del Ordenamiento del Territorio (PAOT, 2011) reconocia 835 asentamientos
irregulares en suelo de conservacion ecologico en 2011. Tan sélo en Xochimilco
las cifras oficiales reconocian en 2005 que 130 mil habitantes residian en un
asentamiento irregular, lo que equivale a un tercio de la poblacion de esa dele-
gacion (ALDF, 2005).

;Por qué no se habla de esa realidad urbana? ;Cémo viven esos parias ur-
banos? ;Qué dice la Carta de la Ciudad de México por el Derecho a la Ciudad de esa
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poblacion? ;Hay que regularizarla o reubicarla, y si es asi donde, quién, cuiando,
con qué recursos? ;La irregularidad es el precio de los esfuerzos por preservar
el suelo de conservacion ecoldgico o es un precio de los modelos de planeacién
urbana tradicionales? ;Qué dice la planeacion urbana actual? ;Por qué en otros
paises los programas de mejoramiento barrial regularizan lo ilegal y aqui no? ;El
derecho a un lugar dénde vivir estd por encima del derecho al medio ambiente?

Politicas sociales

En la Ciudad de México tenemos un conjunto de politicas sociales que parti-
cularmente intentan atender a los grupos sociales débiles, pero por otro lado,
tenemos un conjunto de politicas urbanas que modernizan sustantivamente
los territorios mas rentables de la ciudad y favorecen los negocios privados y
el interés del lucro. En esta ultima caben las politicas de recuperacion de (una
parte de) el patrimonio urbano, la creaciéon y remozamiento del espacio publi-
co, la introduccion de bicicletas como sistema de transporte publico, y desde
luego que la realizacion de los megaproyectos.
En el primer caso podemos mencionar que:

» La politica habitacional desde 1998 ha realizado mdis de 250 mil accio-
nes habitacionales de interés social: alrededor de 62 mil viviendas nuevas
en conjuntos habitacionales y mas de 190 mil acciones de mejoramiento
de vivienda.

e ElPrograma Comunitario de Mejoramiento Barrial entre 2007 y 2012 ha-
bia atendido a 973 barrios® con un presupuesto anual cambiante que en
conjunto arroja un total de 721 millones de pesos.

A pesar de reconocer la bondad de varias de estas politicas tenemos que
sefialar sus limitaciones. Aqui s6lo mencionaré dos casos.

La mayoria de proyectos realizados (40%) son de mejoramiento de la imagen urbana (pintura en
fachadas), 25% de mejoramiento de espacios comunitarios (salones de usos multiples, bibliotecas y
casas de cultura) y 22% de mejoramiento de areas verdes y juegos infantiles.
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El Programa Comunitario de Mejoramiento Barrial (pcMs)

Es un programa innovador y noble que reconoce al menos tres cosas: 1. La ca-
pacidad de los pobres en la construccion de su vivienda, su barrio y su ciudad,
2. Que los barrios autoconstruidos son un hecho irreversible (a diferencia del
pasado cuando se les pretendia extirpar por ser considerados como anomalia) y
3. Que se trata de atender a barrios no terminados, precarios y carentes de ser-
vicios urbanos, infraestructura y espacio publico.

En principio se trata de politicas integrales e integradoras, que abando-
nan las tradicionales y sectoriales politicas viviendistas y de servicios urbanos,
que mejoraban o construian vivienda o introducian drenaje, pero no construian
“ciudad”. Asimismo, esta politica con un espiritu universalista y equitativo atien-
de a toda la poblacion de la ciudad, pero preferentemente a la poblacién y a los
barrios mas marginados. Sin embargo, los barrios pobres deben concursar por la
obtencién de fondos publicos y los escasos recursos se reparten entre el mayor
numero posible de poblacién y de barrios.

De acuerdo a datos publicos, en seis afios de operacion se recibieron 3 238
solicitudes para concursar por los recursos del programa y se aprobaron 981
proyectos de mejoramiento barrial con un presupuesto anual cambiante que
en conjunto arroja un total de 717.8 millones de pesos. Estos datos indican tres
cosas: 1. Las expectativas generadas por este programa son cada vez mayo-
res, ya que cada vez mas barrios se inscriben a los concursos, 2. Los “ganadores”
equivalen a 30% de todas los barrios solicitantes y 3. Hay una tendencia a re-
ducir el presupuesto asignado por proyecto (cuadro 1) pero simultineamente a
incrementar la cantidad de programas. Es decir, la 16gica es hacer mas proyec-
tos con menos presupuesto.

Los datos evidencian los limites de la “universalidad” de esta politica
y dejan abiertas muchas preguntas sobre el pcMB: ;Se atiende a la poblacion
mas pobre o los beneficios son capturados por los menos pobres? ;La pobla-
cion mas pobre tiene capacidad de organizarse y concursar un proyecto? ;Qué
pasa con la mayoria de los proyectos no aprobados? ;Los proyectos “ganado-
res” se seleccionaron por criterios de costos? (pintar fachadas es mas barato que
construir centros comunitarios) ;Qué tanto se mejora los barrios con estos tipos
de obra fisica? ;L.os cambios son de forma o de fondo? ;Pintar fachadas promue-
ve la integracion fisica y social del barrio a la ciudad formal? ;Las obras fisicas
contribuyen a solucionar problemas sustanciales del barrio (pobreza, seguridad,
salud) o son acciones de cosmética urbana? ;El pcMB contribuye a superar o s6lo
a mitigar la marginalidad urbana?
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Cuadro 1. Programa Comunitario de Mejoramiento Barrial 2007-2012

Proyectos concursantes 139 267 549 752 751 780 3238
Proyectos aprobados 49 101 183 199 200 249 981
Presupuesto

. 78.5 1314 187.3 99.7 90.4 130.3 717.8
(en millones de pesos)

Costo promedio

. . 1.6 1.3 1 0.5 0.45 0.52 0.9
por barrio mejorado

Fuente: Programa Comunitario de Mejoramiento Barrial, puec-unam, 2012.

Desafios

« Esta politica deberia ser institucionalizada, es decir, convertirse en una
ley, para evitar depender de la voluntad politica del gobierno en turno y
de las negociaciones anuales en el poder legislativo.

« El mejoramiento de los barrios deberia ser un derecho humano al que se
accede por cuestiones equitativas y no un premio para “ganadores” de
un concurso.

* Promover una politica de mejoramiento de barrios que premie de alguna
forma a los barrios ganadores, pero que atienda prioritariamente a los
barrios “perdedores”, seria la mejor politica universal a través de una fo-
calizacion que equipare las enormes desigualdades socio espaciales de la
Ciudad de México.

* Reproducir y mejorar el PCMB en centenas de barrios populares de 1a ca-
pital mexicana y su drea metropolitana seria el mejor efecto de los pre-
mios y reconocimientos internacionales que este programa ha recibido.

Politicas publicas que privilegian las areas centrales de la ciudad

Hay un conjunto de politicas publicas que impulsa el Gobierno del Distrito
Federal que parecen olvidar que uno de cada cinco capitalinos vive en Iztapala-
pa o bien, que uno de cada tres residentes de la Ciudad de México reside entre la
delegacion Iztapalapa y la delegacion Gustavo A. Madero. Asimismo, estas poli-
ticas privilegian una parte del centro de la ciudad. Nos referimos a la politica del
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espacio publico que dirige la Autoridad del Espacio Publico, los programas
de transporte publico en bicicleta, los programas de recuperacion del patrimo-
nio urbano, etcétera.
« Las periferias urbanas carecen de espacio publico y las acciones del progra-
ma comunitario de mejoramiento barrial son marginales y bien puntuales.
* Se podrian impulsar programas de ecobici en las periferias urbanas: es-
cuelas secundarias, de nivel medio y las universidades para el traslado
local de miles de estudiantes. Tal vez hay miedo de que la gente no pague
o se robe la bicicleta.
* En el Distrito Federal hay seis zonas federales de monumentos histéricos y
180 areas de conservacion patrimonial. Sin embargo, la politica publica
de conservacion y “recuperacion” del patrimonio urbano histéricamente
ha privilegiado el Centro Historico.

(Mega)proyectos y descontento social

Una gran cantidad de proyectos inmobiliarios de diversa magnitud se realizan en
el marco del descontento social. Como en todo proyecto, las inversiones inmo-
biliarias representan beneficios y costos para los distintos actores econdémicos,
politicos y sociales: se crean empleos, se reciben inversiones que contribuyen a
la riqueza de la ciudad, o hay descontento por el malestar que causa la realiza-
cion de las obras (ruido, trafico, etcétera).

Sin embargo, aqui queremos destacar el tema de la planeacion urbana con-
signada por el legislativo local y aterrizada en las normas constructivas y del uso
del suelo versus la modificacion ad hoc para permitir la construccion de edificios
con alturas mucho mayores a las permitidas a través de medios consignados en
la legislacion local (cambios a los usos del suelo, transferencia de potencialidad
del desarrollo, poligonos de actuacion, areas de gestion estratégica, etcétera), asi
como otros medios informales cuando no ilegales.

Solo hay que ver los informes de 1a Procuraduria Ambiental y del Ordena-
miento Territorial, leer los diarios o escuchar a los vecinos en algunos talleres
de planeacion o elaboracion de diagnostico participativo para ratificar que una de
las principales quejas de los ciudadanos de distintos territorios del Distrito Fede-
ral son los cambios ilegales o discrecionales en los usos del suelo y la intensidad
constructiva. Un informe reciente de la Procuraduria Ambiental y del Ordena-
miento del Territorio (PAOT, 2013) sefiala que entre 2002 y 2013 esta institu-
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cion recibi6 un total de 14 908 denuncias ciudadanas, de ellas 4 604 son por
violacion al uso del suelo (9% del total). Por nimero total de quejas la lista esta
encabezada por la delegacion Cuauhtémoc (1 774 denuncias y 11.9%), le siguen
Benito Judrez (1 642 denuncias y 11.01%), Alvaro Obregéon 1 345 y Coyoacin
1 322 denuncias. En conjunto, la llamada Ciudad Central (Benito Juarez, Cuauh-
témoc, Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza) concentra 34.04% de todas las
denuncias ciudadanas.

Por cierto que los conflictos que se derivan de los intereses de los inver-
sionistas, el gobierno y los grupos de vecinos se resuelven de diversas formas,
a veces con negociacion y otras con imposicion. Algunos proyectos han sido
cancelados a través de movilizaciones sociales:

» La concesion o privatizacion del Deportivo Reynosa en Azcapotzalco en
2010, que iba a ser remozado por una empresa privada (Zignia Live s.A.)
y a cambio iba a disponer del deportivo 25 dias al afio para presentar
eventos deportivos y espectaculos de paga.

« El gobierno local vendi6 una calle a una cadena mexicana de Super-
mercados —la seccion de Enrique Rébsamen, entre Miguel Laurent y
Pilares, colonia Del Valle— en abril de 2011 (aunque el lector no lo crea).
En este caso mas que movilizacion social lo que detuvo esta barbaridad
y condujo a la reversion de esta privatizacion del espacio publico fue el
escandalo mediatico.

« El proyecto Park Living Millet Boutique Apartaments es un edificio de seis
pisos y 24 departamentos de lujo que pretendi6 construirse en una sec-
cion de un parque publico, el Parque Hundido, en 2008 con el aval inicial
del gobierno local. En 2009 el Jefe de Gobierno decidié adquirir ese pre-
dio y en 2010 la Autoridad del Espacio Publico construyé una rampa
publica. Un vecino del Parque Hundido (Rojas, 2013) dice que este pro-
yecto se revirtiéo no por ser ilegal, sino por cuestiones politicas, debido a
que el problema se torn6 medidtico. Para él, los distintos niveles de au-
toridad tienen muy ensayada la respuesta a las quejas ciudadanas sobre
la violacién a la normatividad urbana: dar vueltas burocriticas a los ciu-
dadanos para aletargar los procesos y que los ciudadanos se desgasten y
se cansen, mientras los privados realizan sus negocios.

Otros proyectos han sido sustancialmente modificados como la Torre Pe-
dregal del grupo paANHOS en Polanco. En cambio en otros casos, a pesar de las
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movilizaciones sociales los proyectos han sido realizados a cualquier costo: Su-
pervia del Poniente, vecinos de Xoco versus Mitikah, Ciudad Progresiva, etcétera.

Un tejido urbano homogéneo y fragmentado

Uno de los valores que histéricamente se han reivindicado de la ciudad, llame-
mosla clasica, y que 1a ha llevado a ser calificada como “el espacio ptblico por ex-
celencia” (cfr. Jordi Borja) y la cuna de la ciudadania y los derechos humanos, es
que la ciudad era un territorio circunscrito, finito y delimitado, que respondia a
una cultura de los limites, propiciaba la construccion de sociedad y ciudadania,
reunia, relacionaba; y favorecia la mezcla social, la confluencia, el encuentro y
la conflictividad.

Aqui cabe preguntarnos si la Ciudad de México propicia el encuentro, la
integracion social, retne y favorece la mezcla social. Ademas, no hablamos de
cualquier ciudad sino de una gobernada por la izquierda desde hace 17 afios
;Los nuevos proyectos y artefactos urbanos promueven espacios de reunion e
integracion? ;L.os megaproyectos favorecen la mezcla social? O estos megapro-
yectos dividen, dispersan, fragmentan, privatizan, separan y coexisten de ma-
nera adyacente sin promover la inclusion sino la exclusion a través de barreras
fisicas y virtuales.

Basta hacer un amplio recorrido por el centro residencial y de negocios de
Santa Fe, pero entrando y saliendo desde los barrios y colonias populares que lo
rodean, para reflexionar sobre las barreras fisicas y simbdlicas que separan los
asentamientos populares de la moderna “ciudad de lujo”, donde los nuevos de-
sarrollos inmobiliarios se venden como “un mundo aparte” (como si esta parte
de la urbe no estuviera ya suficientemente aparte). En algunas partes Santa Fe
no solo se separa de las colonias populares vecinas con uno sino con dos muros.

No resulta ocioso aqui comentar el articulo de Francoise Choay (2009) El
reino de lo urbano y la muerte de la ciudad, donde esta autora afirma para Europa
que el ocaso de “la ciudad” en un mundo urbanizado ha llegado; que en el siglo
XXI ya no se construyen ciudades sino urbanizaciones; mientras que los centros
historicos se despueblan, turistifican y parquetematizan progresivamente; y las
telecomunicaciones han transformado las relaciones que las sociedades mante-
nian con su espacio y tiempo. Asi, la interaccion entre personas se ha “desterri-
torializado” y la pertenencia a las comunidades ya no se funda en la proximidad
y el espacio publico.
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Tal vez Choay tenga razén y el mundo urbano en el que vivimos en el
siglo xx1 poco tenga que ver con la “ciudad” que ella habra vivido en su juven-
tud en Francia en el siglo pasado. Sin embargo, nosotros seguimos hablando de
“ciudad” y ademds reivindicamos El Derecho a la Ciudad, a la manera en que
Mauricio Merino (2010) habla del espacio ptblico: si el espacio ptblico ha sido
secuestrado por intereses privados, si hablamos y reivindicamos un espacio pua-
blico que no tenemos y tal vez nunca hemos tenido, entonces trabajemos para
construirlo o reconquistarlo.

Conclusiones

El Derecho a la Ciudad, como ha sido referido en este articulo, es una utopia que
ha sido construida por diversos colectivos sociales en distintas partes de Amé-
rica Latina y del mundo. Esta utopia urbana no reivindica la reconquista de una
ciudad perdida, sino la conquista de una ciudad que no hemos tenido: una ciudad
para todos.

El Derecho a la Ciudad es asimismo un eslogan un lema de batalla que ade-
mas de aspirar a una ciudad posible en el futuro, también reivindica la conquista
actual de instrumentos juridicos que permitan a los diferentes grupos sociales
defender su territorio, defender su derecho a ser incluido en la ciudad, asi como
la btisqueda de una gestién urbana sino democratica al menos mas inclusiva,
en la que no sé6lo decidan qué hacer en ella el capital (grande o pequefio) y el
gobierno, sino también los habitantes y residentes.

En este sentido, una deuda de los tltimos gobiernos de “izquierda” en la
Ciudad de México es el de la participacion ciudadana. En esta ciudad cada vez
mas se han ido cerrando los espacios para discutir publica y democraticamen-
te las politicas puablicas y los proyectos de ciudad. Asi por ejemplo, la actual
administracion tiene mas de un afio de gobernar, pero publicamente no se ha
discutido el “paradigma” de la Ciudad Compacta que es el eslogan del sexenio
o del periodo actual de gobierno en materia de desarrollo urbano ;Qué cosa es la
“Ciudad compacta”? ;Es el Plan Voisin o la ciudad para 3 millones de habitantes
de Le Corbusier que arrasa a la ciudad existente para construir mega edificios?
;Es la vision de la Ciudad Slim y el Nuevo Polanco en la delegacion Miguel Hi-
dalgo o la Mitikah Ciudad Progresiva en la delegacion Benito Juirez? ;Como se
“compacta” la ciudad y en dénde? ;Segun quién?
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Porqué no se convoca a discutir sobre el remozamiento del ombligo his-
térico y politico del pais: El Zdcalo, un lugar que Carlos Monsivais decia que
era el lugar menos privatizable del pais, pero que durante el gobierno de Lopez
Obrador se concesion6 a una cadena de entretenimiento televisivo para realizar
conciertos “gratuitos”.

Hacia Habitat m, la (in)utilidad de las cumbres de la onu

En un mundo hegemonicamente capitalista neoliberal en muchas ciudades se
han privilegiado los negocios privados (a nombre de la competitividad global, 1a
creacion de empleos) y se han profundizado las disparidades socioeconémicas
y urbanas. En este contexto las ciudades, encarecidas, lejos de integrar expulsan
a los pobres. En la crisis urbana del pais no estamos solos, por lo menos en Mé-
xico: la estupidez de la especulativa economia del ladrillo con los millones de
viviendas vacias en México (5) y Espana (3.4) son el mejor ejemplo. De alguna
forma tendriamos que aprovechar la coyuntura de Habitat 111 para denunciar la
crisis de la Ciudad Neoliberal que excluye a los pobres y exprime los recursos
de las clases medias a través del otorgamiento indiscriminado de hipotecas para
realizar “el suefio” de la casa propia: México y Espafia mas que paises de propie-
tarios son paises de deudores.

Ya sabemos que la oNU despliega un discurso neutro y “politicamente co-
rrecto” que no cuestiona quién produce la desigualdad social y urbana en escala
planetaria y local, incluso premia las “buenas practicas” para demostrar que en
el capitalismo neoliberal globalizado los pobres que se esfuerzan (con ayuda de
curas, universitarios y oNG) pueden vivir mejor. Sin embargo, las cumbres de
Naciones Unidas son capaces de inducir agendas oficiales de discusion y tam-
bién de detonar movilizaciones de diversos colectivos sociales con distintos
motivos: denunciar violaciones a los Derechos Humanos, influir en la politica
publica, articular movilizaciones y reivindicaciones sociales, intercambiar expe-
riencias. En este sentido, los preparativos nacionales e internacionales hacia la
11 Cumbre de la oNU sobre Asentamientos Humanos abre una coyuntura favo-
rable para continuar abriendo espacios de discusion y difusion sobre El Derecho
a la Ciudad. jAprovechemos la coyuntura!
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Donde la ciudad pierde su esencia:
lucha de las clases medias por
el espacio publico y el derecho

a la ciudad en ciudad de Panama

Magela Cabrera Arias*

Introduccion

La investigacion analiza el proceso de oposicion, resistencia y defensa del habi-
tat del movimiento contemporaneo en la Ciudad de Panamd llamado Red Ciu-
dadana Urbana de Panamd. Con base en ello, ademas se analizan los factores
que promuevan la cohesion social, impulsan la politizacion de la ciudadania y la
ciudadanizacién de la politica como acciones vdlidas para desarrollar procesos
de construccién, apropiacion y administracion colectiva de la ciudad.

El derecho a la ciudad en el siglo xx1

La Ciudad de Panama y su realidad social estain cambiando profundamente por
lo que pareciera necesario abordar desde perspectivas integradoras y nuevos
estudios empiricos el andlisis y comprension de esa realidad.

Para ello se empieza considerando que el vocablo ciudad hace referencia
a situaciones diversas: la urbs, que hace énfasis en la dimensién arquitecténica y
geografica; la civitas, que se refiere a la dimensién sociolégica y antropologica;

* Arquitecta, Doctoranda en la Sociedad de la Informacion y el Conocimiento por la Universidad
Oberta de Catalunya; profesora titular en la Facultad de Arquitectura de la Universidad de Panama,
investigadora asociada del Centro de Estudios Latinoamericanos (CELA) Justo Arosemena www.sala-
cela.net/. Conferencia presentada en el Seminario Internacional, El Derecho a la Ciudad en América
Latina: Visiones desde la politica. Realizado en Posgrado de Economia, Universidad Nacional Aut6-
noma de México, Ciudad Universitaria, Distrito Federal, México los dias 24 y 25 de febrero de 2014.
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y la polis, a 1a dimension politica, administrativa y juridica (Capel, 2010). En-
marcado en ello, pareciera pertinente rescatar el debate contemporaneo sobre
los derechos relativos a la ciudad y sus ciudadanos.

Actualmente, se plantean nuevos derechos y se demanda la reinterpreta-
cion y ampliacion de los derechos economicos, sociales, culturales y ambientales;
ademids de acoger otro, el Derecho a la Ciudad, entendido como el derecho co-
lectivo de quienes viven en la ciudad a disfrutar de las ventajas que ofrece la vida
urbana: libertad, cohesion social, amparo de los derechos individuales, de expre-
sién y construccion de identidades colectivas, de democracia participativa y de
igualdad basica y respeto y tolerancia por la diversidad de las culturas urbanas.

Esta idea estd fuertemente vinculada a que la ciudad funcione realmente
como espacio publico, no sélo desde la perspectiva fisica (centralidades, movi-
lidad y accesibilidad socializadas, zonas social y funcionalmente diversificadas,
lugares con atributos) sino ademas, con un sentido politico y cultural (expresion
y representacion colectiva, identidad, cohesion social e integracién ciudadana
(Borja, 2003).

Antecedentes

Analizar los movimientos urbanos es un proceso complejo que incluye examinar
la interaccién entre factores tales como produccion, urbanizacién y politica. En
primer lugar se trata de comprender la naturaleza de cada acciéon de moviliza-
cion y protesta; el tipo de reivindicacion que las asociaciones llevan adelante; y
el alcance de sus demandas todo lo cual permite desentrafiar si estas correspon-
den a una lbgica integradora o por el contrario corresponden a un proceso para
transformar la sociedad.

Ademads, es importante identificar el caracter de clase que representan
los movimientos sociales urbanos y el tipo de relacion existente entre los mo-
vimientos, los partidos politicos y el Estado. Asimismo, es necesario analizar la
existencia de vinculos entre los movimientos y los procesos de democratiza-
cion politica en los cuales el Estado establece un tipo de relacion con los actores
urbanos organizados, particularmente en lo relacionado a la trasformacién del
espacio urbano (Cabrera Arias, 1993).

Los primeros movimientos sociales urbanos en Panama surgieron como con-
secuencia de contradicciones urbanas que promovieron que los sectores popula-
res demandaran fuentes de trabajo y mejores condiciones del habitat y vivienda.
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Probablemente el mas paradigmatico fue el llamado Movimiento Inquilina-
rio de 1925. Se origin6 en torno a las protestas por las modificaciones al sistema
tributario' que gravaba la propiedad urbana en cinco por mil sobre el valor ca-
tastral, descartando lo determinado anteriormente que establecia un impuesto
de 2% sobre la renta bruta probable anual. El cambio provoc6 aumentos de hasta
150% de los alquileres de las viviendas de los sectores populares en las ciudades
de Panama y Col6n (Tomlinson, 1973).

A partir del siglo xx1 las expresiones de descontento de los ciudadanos
—tanto de clases populares como de las capas medias— se desarrollan desvin-
culadas de los partidos politicos. Ademads, los movimientos han evolucionado
desde el movimiento popular, a las asociaciones pluriclasistas, pasando del mo-
vimiento colectivo a la participacion ciudadana individualizada.

A los movimientos por el acceso tanto al suelo como a la vivienda y la
demanda por mejores condiciones de subsistencia, se suman los movimientos
sociales urbanos cada vez mas numerosos que se oponen a los megaproyectos,
a la destruccion del habitat por el capital financiero inmobiliario, y que defien-
den la calidad de vida, el patrimonio arquitecténico y cultural, y el medioam-
biente; es decir, que luchan por el Derecho a la Ciudad. Este cambio pareciera
ser el resultado de la frustracion ante el debilitamiento de las politicas publicas
y el significativo crecimiento de una inoperante burocracia estatal, junto a una
ausencia de legitimidad de los gobiernos y un creciente descrédito de la repre-
sentacion politica.

Contexto

La estructura politica de Panama es de un Estado centralizado, de estructura
piramidal que concede a los mas altos puestos un elevado poder de decisiéon poli-
tica, en orden de importancia a la presidencia, ministerios, Asamblea Legislativa
y entidades auténomas; y un escaso poder de decision a las alcaldias, lo que pro-
duce no solo la insatisfaccion de las necesidades de la poblacién, sino también
un alejamiento de los ciudadanos de sus representantes politicos.

El caotico crecimiento de las ciudades evidencia una municipalidad au-
sente y una escasa voluntad politica para aplicar el amplio marco legal como

I Establecidos en la Ley 29 de 1925.
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El Plan Metropolitano de Desarrollo Urbano y la Ley de Ordenamiento Territo-
rial, entre otras.

La Encuesta Desarrollo Humano e Instituciones ejecutada en Panami
por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD, 2009) sefiala un
rasgo positivo: la mayoria de la poblaciéon reconoce como necesaria la corres-
ponsabilidad en las gestiones para el desarrollo. No obstante, también muestra
un significativo nivel de desconfianza hacia las instituciones puablicas y da cuen-
ta no s6lo de una actitud de malestar sino también de una cierta incapacidad
para actuar colectivamente.

Estado, capital y produccién inmobiliaria

Panama ha desarrollado una vasta legislacion en torno al desarrollo urbano; no
obstante la voluntad politica de los diversos gobiernos para aplicarlo y orientar
racionalmente el desarrollo del mercado inmobiliario ha sido, en términos genera-
les, insuficiente. Desde la fundacion de la Republica el modelo de aprovechamien-
to mercantil de suelo urbano, alejado de procesos de planificacién, ha determina-
do la expansién de la ciudad.

Probablemente la regulacion emitida por el entonces Ministerio de Vivien-
da (m1v1), hoy Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial (MIVIOT), s
la responsable por la cadtica expansion de la ciudad se remonta al siglo pasado.

En 1978 el m1vi aprobd normativas relativas a alturas, densidades y edifi-
cabilidad, que otorgaron un amplio grado de libertad de acci6n al mercado. Asi,
por ejemplo, la altura de las edificaciones se vincul6 a la densidad permitida?
que, ademas, se increment6 hasta 1500 habitantes/ha. Se redujo la relacién de
area libre, se elimind el coeficiente de edificabilidad® y se cre6 la bonificacion
cuyo objetivo es permitir mayores densidades. Asi, de una u otra forma, se desa-
tiende la normativa de zonificacion ya que en la practica las autoridades aceptan
los cambios de densidad solicitados lote por lote (Resolucion 2-78 por la cual se
modifican las normas de Desarrollo Urbano para la Ciudad de Panama).

2 Ntimero de habitantes por hectarea.

3 Relacion entre los metros cuadrados construidos y el tamafio del lote.
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El sostenido crecimiento de la economia de Panama con un fuerte com-
ponente del capital inmobiliario se ha concentrado en las zonas mas rentables
donde se levanta la ciudad vertical con los rascacielos mas altos de la region. La
liberalidad en las normas de construccion ha conducido al deterioro progresi-
vo de ciertas areas de la ciudad tales como San Francisco, Betania, Bella Vista,
Parque Lefevre y otras, donde, entre otras consecuencias, se ha desbordado la
capacidad de las redes de alcantarillado, agua potable y de la red vial (Central
América Data, 2013).

A la permisividad de las normas se agrega la exigua capacidad y voluntad
de fiscalizacion de las autoridades para garantizar el cumplimiento de las regula-
ciones, o el castigo para quienes las incumplen. No hay duda de que, sumado a lo
anteriormente explicado, la politica fiscal ha sido determinante en el crecimien-
to del sector de la construccion y en la expansion urbana sin consideraciones
sociales y ambientales.

Politica fiscal

La ley de intereses preferenciales fue sancionada en 1985 con el proposito de
impulsar el sector de la construccion. Esta ley permite a los bancos locales ofre-
cer préstamos hipotecarios subsidiados por el Estado; asi, los interesados en com-
parar casa nueva obtienen préstamos con hasta cuatro y cinco puntos inferiores
a la tasa comercial.

Inicialmente al estar dirigida a viviendas de interés social, la ley otorgaba
hipotecas para viviendas cuyo costo no superara los US$ veinte mil délares. Pos-
teriormente, la naturaleza de la ley se tergiverso y por presiones del capital in-
mobiliario se ha modificado varias veces para extender la cobertura a construc-
ciones de mayor costo; asi se aument6 hasta US$ cincuenta mil, sesenta y dos mil
quinientos, ochenta mil, cien mil y a partir del 2012, se amplié hasta US$ ciento
veinte mil. La ley, ademads, exonera del pago del Impuesto Predial* a aquellos
que obtuvieron el permiso de construccion antes del 1 de julio de 2009, segin
un rango de valor de la propiedad. Los que no superan los US$ cien mil estan
exonerados por veinte afios. Para valores mayores se establecen exoneraciones

4 Impuesto predial o impuesto sobre los bienes muebles.
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de cinco, diez y quince afos.En relacion al Impuesto sobre bienes inmuebles® el
Cddigo Fiscal establece sus montos y las excepciones vigentes (cuadro 1).

Calculo actual
Valor catastral

$0-20 000

$20 000-50 000

$50 000-75 000

$75 000
en adelante

Valor catastral

$35 000
$70 000
$100 000

Fuente: La Prensa, 2005.

Impuesto
0%
1.75%
1.95%

2.10%

Valor avalio

$70 000
$150 000
$200 000

Red Ciudadana Urbana de Panama

Cuadro 1. Impuesto sobre bienes inmuebles

Calculo alterno
Valor catastral

$0-30 000

$30 000-50 000

$50 000-75 000

$75 000
en adelante

Impuesto
Codigo Fiscal

$262.50
$915.00
$2 062.50

Impuesto
0%
0.70%
0.90%

1.0%

Impuesto
alternativo

$320.00
$1 255.00
$1 755.00

La Red Ciudadana Urbana se autodefine como una organizacion auténticamente
ciudadana, sin vinculacién politica partidista.® Surge cuando un grupo de ciu-
dadanos organizados en la asociaciéon barrial del corregimiento’ de Betania

5 Articulo 766, Cédigo Fiscal pago Impuesto Propiedad.

6 Segtin informacion recabada por la autora en entrevistas a dirigentes de la Red.

7 La division politica administrativa de Panama se conforma —de mayor a menor jerarquia— en pro-
vincias, municipios o distritos, corregimientos y barrios.
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alarmados por la destruccion sistemdtica de su habitat y el deterioro de su ca-
lidad de vida como consecuencia de los cambios de usos de suelo lote por lote,
se enfrenta al Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial y demanda
suspender las construcciones y elaborar y aplicar un plan de ordenamiento te-
rritorial que detenga el caos urbano en el corregimiento.

Las acciones de la red validan lo afirmado por Borja, en relaciéon con que
la accion ciudadana —sectores medios o populares— ha demostrado que la or-
ganizacion comunitaria ciudadana, los movimientos sociales urbanos y el apoyo
sistemdtico de profesionales comprometidos tienen un papel fundamental en la
creacion de escenarios futuros deseables (Borja, 2012) que enriquecen los pla-
nes estratégicos de los gobiernos.

Zona de actuacion

La red fue creada en el afio 2011 a partir de la Asociaciéon Betania Para Todas
las Edades (BEPATE) a la que, paulatinamente, se fueron sumando otras asocia-
ciones vecinales que confrontaban problemas similares. Actualmente estd inte-
grada por unos 20 barrios en los Corregimientos de Betania, Bella Vista, Ancon,
San Francisco, Pueblo Nuevo, Parque Lefevre, Rufina Alfaro y San Carlos, entre
otros. Se suman otras comunidades participantes o apoyadas: Altos de Curundd,
Altos del Chase, Betania, Ciudad Jardin San Antonio, Clayton, Coco del Mar, El
Cangrejo, El Carmen, El Palmar de San Carlos, Las Mercedes, Lomas del Dora-
do, Los Angeles, Miraflores, Obarrio, Punta Paitilla, Santa Maria, Urbanizacién
Herbruger-Linares, Villa Ciceres, Villa de las Fuentes, num. 1, Villa de las Fuen-
tes nim. 2 de los corregimientos de Betania, Bella Vista, Ancon, San Francisco,
Pueblo Nuevo, Parque Lefevre, Rufina Alfaro y San Carlos. En los mapas 1y 2
se observa una vista parcial del municipio de Panam3 y la zona donde actta la
Red, respectivamente.

La red planteo formalmente sus acciones guiada por tres propositos: rei-
vindicar el respeto a los ciudadanos, el cumplimiento de las leyes y la participa-
cion de los residentes de las comunidades en las decisiones que los afecten. Ellos
formulan lo anterior afirmando: la Red nace y crece para promover el urbanismo
participativo con poder.

En la zona de actuacion de la red, especialmente desde el afio 2006, se
han cambiado los usos de suelo. Las variaciones, en términos generales, han sido
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desde normas residenciales (RI-A 0 RI-B, RM2) de baja 0 mediana densidad (en-
tre 100 y 500 hab/ha); a (RM3) residencial de alta densidad (con 1500 hab/ha).

Mapa 1. Vista parcial de ciudad de Panama
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Fuente: Elaboracion propia con base en Google maps.

Mapa 2. Zona de actuacion de la Red
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Fuente: Elaboracion propia con base en Google maps.

La grafica 1, muestra la cantidad de permisos de ocupacion otorgados por
corregimiento; y se observa los corregimientos segin la intensidad de la activi-
dad constructiva, en orden descendente: San Francisco, Ancén, Parque Lefebre,
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Betania y Bella Vista). En la grifica 2, Distrito de Panamd, Casas-apartamentos
por corregimiento 2012, se ve el tipo de construccion, casas o edificios construi-
dos por corregimiento. Es claro que se construyen en mayor medida edificios
de apartamentos especialmente en los corregimientos de Ancén y Betania, San
Francisco, Bella Vista y Pueblo Nuevo, precisamente los lugares donde la Red
ciudadana urbana de Panamai se ha conformado.

Si bien es adecuado densificar la ciudad, en el caso que nos ocupa los cam-
bios de normativa no consideraron la aplicacion de otras medidas, tales como:
ampliacion de la capacidad de la infraestructura basica y vial, preservaciéon de
parques y areas verdes, y construccion de espacio publico de forma de asegurar
la calidad de vida de los ciudadanos.

Grafica 1. Distrito de Panama, permisos de ocupacion por corregimiento
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Grafica 2. Distrito de Panama. Casas-apartamentos por corregimiento 2012
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Consecuentemente, el desarrollo urbano de la zona de estudio esta defi-
nido por la intervencion del capital financiero enmarcada en el debilitamiento
general de las politicas publicas, una gestion urbana permisiva y en ocasiones co-
rrupta, donde se prioriza al automoévil depreciando por completo los derechos
del peatodn, a lo que se suma el descrédito de la representacion politica.

Es decir se sigue un urbanismo que niega la ciudad y se adapta a la 16-
gica del mercado provocando la mutacion de los ciudadanos en consumidores
y clientes y que induce a la pérdida de espacio publico, destruccion de areas pro-
tegidas y patrimoniales, deterioro de la vida comunitaria y de la cohesién social,
e incremento de violencia e inseguridad. Lo que significa, en pocas palabras, la
pérdida de la ciudad.

Si bien la Red originalmente se form6 para enfrentar el deterioro de la
calidad de su habitat como resultado de la especulaciéon del suelo urbano, cam-
bios de usos de suelo lote por lote (urbanismo a la carta) y escasa planificacion y
fiscalizacion —evidenciada en la inexistencia de planes parciales y otros instru-
mentos de gestion— actualmente sus dirigentes son conscientes de que ademas
existen otros factores negativos a los que se deben enfrentar tales como: gobier-
no autoritario y centralizado; desinformacion y dificultades para la participacion
y consulta ciudadana; ciudadania restringida o despolitizada; y un individualis-
mo que supera la capacidad de trabajar por un bien colectivo.

La Red se destaca por promover la concientizacion del significado de ciu-
dadania, con sus correspondientes derechos y deberes. Impulsa e inspira la or-
ganizacion vecinal en distintos lugares de la ciudad, y ya empieza a generarse el
mismo fendmeno en otras comunidades del interior de la republica, y apoya a las
comunidades durante los procesos de consultas ciudadanas convocadas por el
Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial (MIvioT). Ademds, organiza
seminarios dirigidos a la formacién en urbanismo y participaciéon ciudadana.

Objetivos estratégicos

La red es consciente de que pueden ejercer un poder considerable en la socie-
dad y que ese impacto estd vinculado al avance en los objetivos estratégicos y al
cumplimiento de acciones que fueron establecidas en talleres que realiza para
organizarse.® Los tres objetivos son:

8 Segundo taller de trabajo realizado el 14 de mayo de 2012.
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1. Sumar aliados para ser efectivos en lograr desarrollo urbano con respeto
a los derechos ciudadanos;

2. Gestion de la informacién, comunicacion e imagen para ampliar poder
de negociacion e influencia en el desarrollo urbano;

3. Asegurar la participacién ciudadana en las decisiones sobre planes de
desarrollo urbano.

En relacion a las acciones inmediatas, han determinado continuar con los
procesos dirigidos a:
1. Detener los reavaltios y su consecuente subida de impuesto predial;
2. Detener los cambios de zonificacion (lote a lote) que sin planes de orde-
namiento sélo sirven para procesos de especulacién inmobiliaria;
3. Defender las areas verdes, protegidas y patrimoniales.

Cohesion y fortalecimiento

Los ciudadanos que conforman la red perciben que la practica politica actual en
lugar de promover desarrollo conduce a intensificar los conflictos, erosiona el
espacio comunitario, debilita los vinculos entre las personas y deteriora la cali-
dad de vida.

Uno de los factores que fortalecid la cohesion y promovi6 el crecimiento
de la Red fue la indignacion que provoco la actualizacion de los avaltos de terre-
nos y bienes inmuebles’ con métodos poco claros!'’ y cuya consecuencia es un
incremento significativo del impuesto predial, en algunos casos hasta 1 500%,!
ademas de la falta de informacion y transparencia sobre la finalidad de lo recau-
dado, que se acumula en fondos del gobierno central.

Las empresas evaluadoras contratadas por el gobierno avaltan los bie-
nes muebles en funcion del mayor y mejor valor que permitan las normas de

° Con base en la Ley 49 de 2009 del 17 de septiembre del 2009 y en la Ley 8 de 2010 (Gaceta Oficial 26,
489-A del 15 de marzo del 2010).

10 E] método para fijar los nuevos valores de las propiedades no estd contemplado en la Ley, sino en
los pliegos de las licitaciones publicas.

1 En 2011, gobierno nacional inicia programa de Revalorizaciéon Catastral.
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usos de suelo vigentes;'? es decir segtin la expectativa de venta.'* El 20 de noviem-
bre del 2013 el gobierno suspendi6 provisionalmente los reavaltios probable-
mente para evitar una peligrosa pérdida de popularidad, nada oportuna debido a
la proximidad de los comicios electorales en mayo de 2014.

Actualmente la Red y sus lideres intentan mostrar la 16gica perversa que
estd detrds de la modificacion del método de avalu6.’ La ley estd suspendida
y su aplicacion futura dependera de la continuidad o no de la actual adminis-
tracion de gobierno. Si no se modifica la forma de calculo del impuesto predial
para hacerlo con equidad, los ciudadanos deberin enfrentar la posibilidad de
abandonar los barrios donde han vivido por mas de veinte afos. Esto facilitaria
al capital inmobiliario la adquisicion de terrenos en dreas valorizadas por la es-
peculacion, donde construirian densificando hasta donde las norma les permite
(1 500 hab/ha) sin el adecuado equipamiento y espacio publico que posibilita
mantener la identidad de los barrios y el sentido de pertenencia a la comunidad.

Politizacion de la ciudadania

Las oportunidades politicas —en este caso las proximas elecciones generales en
mayo del 2014— representan una coyuntura que la Red, guiada por sus lideres,
ha sabido aprovechar en doble via; fortalecimiento y visibilidad de su movi-
miento, y oportunidad de exigir respuestas a quienes aspiran a representarlos
(Tarrow, 1994).

Una de las acciones mas significativas organizadas por la Red fue un cabil-
do abierto realizado en febrero, llamado Cabildo de urbanismo participativo con
los candidatos a puesto de eleccion popular 2014, que evidenci6 la capacidad orga-
nizativa de la red y su poder de convocatoria. Asistieron todos los candidatos a

12 Estos avaliios se fundamentan en el articulo 767 del Cédigo Fiscal que establece que corresponde a
la Direccion de Catastro y Bienes Patrimoniales fijar el rango en que debera ubicarse la base imponi-
ble del Impuesto de inmueble que se aplica de acuerdo con el drea geografica en la que se encuentra,
mejoras que haya sufrido y la valorizacién del sector.

13 Se pretende subir la recaudacion de impuestos de inmueble de 130 millones al afio (2013) a 450 millo-
nes (La Estrella de Panamad. 2013). Disponible en: www.laestrella.com.pa/online/impreso/2013/10/31/
piden-suspender-aumentos-de-avaluos-de-propiedades.asp.

14 Resolucién Ministerial del MEF No. 807-04-164-13.

15 E] 19 de diciembre de 2013 la Red entrego al Presidente una peticion para derogar la ley de reavaltios.
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Alcalde de la Ciudad de Panami; asi como los representantes de corregimiento
de todas las comunidades asociadas a la Red. Firmaron el llamado Pacto por el
Urbanismo Participativo que propone una serie de acciones que se compendian
en una suerte de Decalogo:
1. Respeto a la participacion ciudadana;

Ordenamiento territorial para los ciudadanos;

Proteccion del patrimonio familiar;

Proteccion del ambiente y la salud;

Seguridad ciudadana efectiva;

Educacion, cultura y deporte para todos;

Legislacion que proteja nuestros derechos;

Gestion publica efectiva y transparente;

Servicios publicos planificados;
. Conservacion y proteccion del patrimonio historico.

O O N oG W

[
S

Estrategias para democratizar la gestion de la ciudad
Cumplimiento del marco legal

Lograr lo que la Red llama urbanismo participativo con poder requiere el cumpli-
miento de varias leyes, particularmente la Ley 6 de Ordenamiento Territorial,'
que tiene varios articulos especialmente vinculados con las aspiraciones de la red.

Articulo 3. “La formulacién de politicas sobre el ordenamiento territorial
para el desarrollo urbano se fundamentara en el reconocimiento de la funcion
social y ambiental de la propiedad, en la prevalencia del interés general sobre el
particular, y en la conveniencia de una distribucién equitativa de obligaciones y
de beneficios, asi como en la garantia de la propiedad privada”.

Articulo 8. Otorga a los municipios competencias para elaborar y aprobar
los planes de ordenamiento territorial y del desarrollo urbano a nivel local den-
tro de su MIvIOT jurisdiccion. No obstante, este articulo fue vetado con el Decre-
to Ejecutivo No. 179 (26/02/2010) que centraliz6 en la Direccion de Desarro-
llo Urbano del mrvior las decisiones relativas a los cambios de zonificacion de
uso de suelo y los planes de ordenamiento territorial. Asi, ademas se elimin6 el

16 Del 1 de febrero de 2006, publicada en la Gaceta Oficial nim. 25478.
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derecho de los ciudadanos a ser activos y propositivos en temas que determinan
como se construye la ciudad.

Articulo 35. Obliga a las autoridades urbanisticas a permitir la participa-
cion ciudadana a través de representantes y a promover la concertacion de los
intereses sociales, econdmicos y urbanisticos segin lo determina la Ley 6 de
2002 y la reglamentacion de la Ley 6."7

Asimismo deberia cumplirse la Ley 37 del 29 de Junio de 2009'® cuyo
Articulo 1 establece que era necesario un proceso de descentralizacion sistema-
tica de la Administracion Publica en los municipios para que pudiera existir el
desarrollo sostenible e integral del pais.

El reto de la red y de los ciudadanos en general es exigir la descentraliza-
cion municipal y demandar un programa de gobierno municipal con énfasis en la
participacién y liderazgo de la comunidad, desechando el manejo centralizado y
el paternalismo. De esta forma, podria empezar a construirse una sociedad inclu-
siva y democrética, con base en ciudadanos empoderados, responsables y capa-
ces de llevar adelante los procesos de desarrollo de sus comunidades y ciudades.

Ademais se requiere institucionalizar presupuestos participativos que con-
sideren la opinion de los ciudadanos; y para garantizar financiamiento municipal
pareciera impostergable entregar a los municipios los impuestos prediales que
se recauden en sus territorios y que estos se fijen e inviertan con mecanismos
justos y trasparentes.

Proceso de didlogo/concertacion y propuestas

La red podria incrementar su eficiencia organizando e impulsando procesos que
permitan dialogar de forma permanente a todos los actores sociales que constru-
yen la ciudad. Ello implicaria acciones como las siguientes:

1. Definir los actores sociales que construyen la ciudad.

2. Visibilizar las aspiraciones y visiones de cada actor (ciudadanos, funcio-

narios, comerciantes.
3. Mostrar las agendas publicas y las no explicitas de cada actor.
4. Facilitar espacios de didlogo permanentes.

17 para dificultar atin més la participacion, el procedimiento fue modificado en el 2010 determinando
que el Aviso de Convocatoria debe fijarse por diez dias en las oficinas del Ministerio de Vivienda. Este
cambio dificulta mucho que los interesados se enteren de la convocatoria.

18 publicada en Gaceta Oficial, nim. 26314.
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5. Documentar resultados y elaborar propuestas.

6. Usar intensivamente las Tecnologias de la Informaciéon y Comunicaciéon
(T1C) para comunicar, informar, denunciar y convocar.

7. Enfocarse en atraer a los ciudadanos a la accidn colectiva concertada con
base en lograr una aspiraciéon comun: incrementar la Felicidad Interna
Bruta (F1B), indicador que mide el desarrollo socioecondémico sostenible
e igualitario, preservacion y promocion de valores culturales, conserva-
cion del medio ambiente y gobernabilidad.

Crear un observatorio de la ciudad

El observatorio es una instituciéon que se encarga de seleccionar, recolectar, ges-
tionar y aplicar indicadores y estadisticas para evaluar y dar seguimiento a las
condiciones de la ciudad. Ello permitiria la construccién y uso de Indicadores de
Sostenibilidad que ofrezcan informacion cientifica y tecnologica necesaria para
tomar decisiones de gestion, ademas de posibilitar la fiscalizacion ciudadana
—practica esencial para asegurar el uso correcto de los recursos y la buena ges-
tion de los servidores publicos.

Reflexiones finales

El urbicidio se extiende en ciudad de Panama ocasionando la ruptura de la trama
urbana, la privatizacion del espacio ptblico y la trasformacién de los ciudadanos
en consumidores y clientes; es decir, provocando la perdida de la ciudad (Ca-
rriéon M., 2013).

Las ciudades con mejor calidad de vida son aquellas capaces de compro-
meter e involucrar a sus ciudadanos y de garantizar, por tanto, una gestion ur-
bana participativa y democratica. La participacion activa de la ciudadania en los
procesos de construccion, apropiacion y administracion colectiva de la ciudad
son claves para construir una ciudad socialmente justa, que posibilite a los ciuda-
danos defender el interés publico de los abusos de inmobiliarias, especuladores
y derrochadores e innecesarios megaproyectos gubernamentales.

La participacion comunitaria en la gestion urbana tiene efectos significa-
tivos en la sustentabilidad de la ciudad y es fundamental en la satisfaccién del
derecho a la ciudad.
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Consecuentemente, considerando la existencia y operatividad de la Red
Ciudadana Urbana pareciera que, junto con organizaciones similares de otras pro-
vincias del pais, tiene posibilidades de impulsar la declaraciéon de La Carta Pana-
mena por el Derecho a la Ciudad, con base en el Pacto por el Urbanismo Participa-
tivo, presentado en febrero de 2014.

El poder de los movimientos se evidencia cuando los ciudadanos unen
fuerzas para enfrentarse a élites, autoridades y a sus antagonistas sociales. Crear,
coordinar y mantener esta interaccion entre la Red y otras asociaciones afines
es el desafio mas importante y la mayor contribuciéon que puede hacer la Red
para lograr una gestion urbana participativa y democratica, posibilitando asi 1a
satisfaccion del Derecho a la Ciudad en Panama.
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El derecho humano al aguay

Llas contradicciones urbanas y regionales
del abastecimiento del agua

a la Ciudad de México

Arsenio E. Gonzdlez Reynoso*

La compleja Zona Metropolitana del Valle de México —compuesta por 16 dele-
gaciones politicas y poco mas de 60 municipios conurbados— es un fen6meno
urbano heterogéneo integrado por multiples dinimicas econémicas, sociales y
politicas. Aunque toda la zona metropolitana enfrenta tensiones debido a
los procesos de mercantilizacion —del suelo, del espacio publico, de los recur-
sos naturales— y a los procesos para la construccion de una ciudadania y de
defensa de derechos humanos, la fragmentacion en diversas unidades politico-
administrativas ocasiona que estos procesos se mantengan como conflictos a
escala local y no asciendan a escala metropolitana. En este contexto los avances
en el reconocimiento del derecho humano al agua en el Distrito Federal se acotan
a las relaciones gobierno-sociedad dentro de los limites politico-administrativos
de la capital del pais y no trascienden a toda la zona conurbada. Asi, el debate
que abordamos en las siguientes paginas se restringe inicamente al interior del
Distrito Federal, lo que nos habla de una realidad metropolitana fragmentada
no sélo en la accion de sus gobiernos locales, sino en la concepcion de las politi-
cas y de los valores que éstas expresan.

* Instituto de Investigaciones Doctor José Maria Luis Mora.
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¢En principio, qué implica garantizar el derecho humano al agua en una
capital de 8.8 millones de habitantes rodeada de una conurbacion de 12 millones?
Esta pregunta no es retérica ya que la zona metropolitana mds poblada de Améri-
ca Latina posee condiciones ambientales muy complicadas. La mancha urbana se
extiende en una cuenca a 2 240 metros sobre el nivel del mar (msnm); el caudal
total para abastecerla de agua asciende a 65 m?/s, de los cuales 69% se capta
dentro de la misma cuenca. El otro 31% del agua utilizada en la ciudad de
México y en su drea conurbada proviene de captaciones externas al Valle de Mé-
xico, para lo cual se efectia el trasvase de 20 m?/s de dos cuencas hidrologicas
vecinas: 5 m3/s del Alto Lerma (mediante un sistema de pozos y un acueducto
denominado Sistema Lerma) y 15 m3/s del Medio Balsas (a través de un con-
junto de presas y un acueducto conocidos como Sistema Cutzamala).! Ambos
caudales entran a la ciudad por el poniente.

Por otra parte, el sistema de drenaje de esta metrdopoli estd organizado
para protegerla de las inundaciones y evacuar las aguas de lluvia mezcladas con
las aguas negras hacia el norte del Valle de México y expulsarlas hacia la cuenca
del rio Tula en donde un caudal aproximado de 43.2 m?/s es aprovechado por
dos distritos de riego en la zona conocida como Valle de Mezquital.

Entonces, ;qué implica garantizar el derecho humano al agua en una ciu-
dad capital cuyo abastecimiento depende de una enorme infraestructura hi-
draulica de escala regional que trasvasa agua de otras cuencas y que en vez de
reusar, expulsa las aguas residuales y pluviales? La respuesta a esta interrogante
no es unanime, sino que responde a dos paradigmas de politica hidrica: por una
parte estd la comunidad de ingenieros que sostienen que la solucion es conti-
nuar ampliando el modelo de abastecimiento mediante la construccién de otro
acueducto que permita trasvasar un caudal mayor proveniente de una cuenca
mas distante. Por otra parte estd una gama de académicos de diversas discipli-
nas y representantes de organizaciones no gubernamentales que promueven
un nuevo modelo sustentable de uso eficiente y de retso del agua dentro de la
cuenca (Burns, 2009; Legorreta, 2006; Perl6 et al., 2010). Las propuestas de
las dos iniciativas abordadas en este capitulo son acordes a esta segunda posi-
cion. Sostienen que garantizar este derecho implica implementar un enfoque

! Estas cifras provienen del Programa de Sustentabilidad Hidrica de la Cuenca del Valle de México
(CONAGUA, 2010). De acuerdo al Sistema de Aguas de la Ciudad de México (SACMEX, 2010) 42% del
total de agua utilizada en el Distrito Federal proviene de los Sistemas Lerma y Cutzamala.
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de aprovechamiento sustentable del recurso hidrico y no ampliar un enfoque
ofertista basado exclusivamente en la obra hidraulica; sobre todo si se toma en
cuenta el nivel de desperdicio de los caudales existentes. Las cifras oficiales
indican que el porcentaje de pérdidas de agua por fugas asciende a 38% en la
Ciudad de México y a 66% en municipios conurbados.

Desigualdades en el acceso al agua potable en la Ciudad de México

La capital del pais y su zona conurbada presentan diversas condiciones territo-
riales e institucionales de acceso al agua potable. No es una ciudad gobernada
por una sola autoridad local y con un tnico organismo operador de agua, con
una sola fuente de abastecimiento y con un solo sistema de distribuciéon que
permita que todas las viviendas dispongan del mismo volumen de agua en toda
el drea urbana.?

Las mejores dotaciones (301-400 litros/habitante/dia) y mayores por-
centajes de cobertura y frecuencia diaria de abastecimiento de agua se localizan
en las delegaciones del centro y del poniente del Distrito Federal (mapas 1y 2).
Por el contrario, al oriente y al norte del drea metropolitana, incluidos los mu-
nicipios donde se han registrado las mayores tasas de crecimiento demografico
durante la tltima década, como Tecdmac, Zumpango, Ixtapaluca y Chicoloapan,
la dotacion es menor a 200 litros/habitante /dia (SACMEX, 2010 y CAEM, 2012).

Cabe senalar que en las delegaciones centrales y en los municipios del
poniente y norponiente se registraron las menores tasas de crecimiento durante
la tltima década e inclusive en algunos casos se registraron tasas de crecimiento
negativas (Azcapotzalco, Gustavo A. Madero, Venustiano Carranza, Naucalpan
y Tlalnepantla). Por otra parte, como ya se indico, las mayores carencias se lo-
calizan en el oriente y norte del Valle de México. Destaca por su importancia el
municipio de Ecatepec como uno de los que tienen una menor cobertura com-
binada con una baja frecuencia diaria de abastecimiento de agua, en el mismo
rango que Milpa Alta (alrededor del 30%). Los mayores porcentajes de viviendas

2 Los organismos que intervienen en la gestion del agua en la zMmvM son: el Organismo de Cuenca
Aguas del Valle de México de la Comision Nacional del Agua, el Sistema de Aguas de la Ciudad de
México, la Comision del Agua del Estado de México y 25 organismos operadores descentralizados
en los municipios conurbados. Para comprender el sistema regional de abastecimiento de agua a la
Ciudad de México véase Gonzalez (2012).
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Mapa 1. Dotacion de agua (litros/habitante/dia)
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sin agua entubada se encuentran en los municipios localizados al nororiente
de Texcoco.?

Un factor de las diferencias en el acceso al agua potable se debe, efectiva-
mente, como puede ser sefialado por un andlisis fisico-espacial y estrictamente
técnico, a la localizacion de las viviendas en ubicaciones con distinta altitud, con
presiones diferentes y condiciones en el deterioro de la infraestructura diferen-
tes; sin embargo, otro factor depende de 1a eficiencia de la operacion, de los cri-
terios de gestion y de la politica, es decir, de los mecanismos institucionales
con los que otorgados a una sociedad para resolver un problema por mas técnico
que éste sea. Estos mecanismos, al ser parte de una realidad institucional, obe-
decen a principios, a maneras de ver el mundo social y a juicios de valor a partir

3 Estas cifras sintetizan un anélisis mas detallado presentado en Gonzilez (2014).
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Mapa 2. Porcentaje de viviendas con agua entubada y dotacion de agua diaria
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Fuente: Elaboracion propia con base en iNecl, 2010.

de los cuales se toman decisiones y se justifican acciones que inciden material-
mente en la reparticion del liquido.

La construccion social y gubernamental de la politica de acceso al agua*

La politica de acceso al agua es un sentido comin dominante (formalizado en
documentos oficiales, en discursos y en el habitus® de funcionarios) generado

* Este apartado recupera el planteamiento realizado por el autor en la Evaluacién de la politica de
acceso al agua potable en el Distrito Federal (PUEC-UNAM/EVALUA-DF, 2010).

° Disposiciones incorporadas en los agentes sociales que les permiten prever, improvisar y actuar
adecuadamente en un campo social determinado. Bourdieu, Pierre. 2005. Una invitacién a la sociologia
reflexiva. Buenos Aires: Siglo xxI.
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por un campo de agentes gubernamentales, sociales y empresariales. Desde este
planteamiento, los objetivos estratégicos y los proyectos de los programas guber-
namentales son la expresion de la correlacion de fuerzas de estos actores y no
tanto de una racionalidad incuestionablemente benéfica para la sociedad en su
conjunto. De acuerdo con Subirats (2001) todos los documentos (leyes, normas,
programas) que forman parte y dan estructura a una politica serian la cristaliza-
cion de una correlacion de fuerzas determinada que, en algin momento impuso
o0 logro la hegemonia de su manera de conceptualizar el problema publico.

Eso explicaria el predominio de algunos paradigmas y la subordinaciéon
o desplazamiento de otros. Al menos la estructura dominante del campo de rela-
ciones entre agentes seria favorable o desfavorable para determinadas propues-
tas de agenda y de soluciones. Asi, los énfasis puestos por las coaliciones de acto-
res que pugnan en el espacio publico por definir la agenda, revelarian posiciones
de clase o al menos propuestas de grupo o sector social.

Durante los altimos noventa afios la construccion y operacion de la in-
fraestructura, asi como la gestion del servicio de agua potable en el Distrito
Federal han estado bajo control gubernamental. Desde 1929 hasta 1997 dicha
gestion fue atribucion de una dependencia del poder federal (Departamento del
Distrito Federal) y a partir de la reforma politica la gestion pas6 a formar parte
de las atribuciones del naciente Gobierno de la Ciudad.

El enfoque ofertista que prevaleci6é durante practicamente todo el siglo xx
se materializ6 en varias infraestructuras de captaciéon de agua dentro y fuera de
la cuenca del Valle de México. Estas obras hidraulicas resolvieron el incremento
explosivo de la demanda de agua sin generar simultineamente una conciencia
social sobre el valor del liquido. Las obras hidriulicas y la gestion del servicio
en la capital de 1a Republica fueron y contintian siendo objeto de elevados subsi-
dios. Esta situacion dio origen a dos paradojas hidricas en el Valle de México: 1)
Un valle lacustre se convirti6 —por obra humana— en la cuenca con menor dis-
ponibilidad de agua en el pais; 2) los enormes trabajos hidraulicos y las costosas
inversiones econémicas no han sido perceptibles para los habitantes de la capi-
tal. Esto ultimo implica que aunque la capital ha enfrentado periodos de sequia
y carencia de agua, las soluciones no involucraron a la poblacion en esquemas de
corresponsabilidad ni generaron nuevas pautas culturales de cuidado del agua
(Perl6 y Gonzalez, 2006).

A principios de la década de 1990 se institucionalizo el paradigma ambien-
talista externo al sector hidraulico, pero que influy6 en la manera de concebir
la gestion del agua (oNu, 1992). Desde la perspectiva del desarrollo sustentable
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y el manejo integral del ambiente, el agua no debia ser gestionada bajo crite-
rios exclusivamente hidraulicos. El agua y su ciclo deberian comprenderse como
parte de un sistema socioambiental en el cual, ademds de proveer servicios a las
ciudades, se debia hacerlo para los ecosistemas y las futuras generaciones. Este
paradigma amplio la perspectiva antropocéntrica cortoplacista e hizo recono-
cer a las autoridades que para tener agua en las ciudades hay que respetar y
proteger un ciclo que inicia y termina afuera de las mismas.

A principios del 2000 y durante la primera década surgio el enfoque de
derechos humanos aplicado al manejo del recurso hidrico. Este enfoque tiene la
virtud de unir los esfuerzos sociales y gubernamentales para mejorar el acceso
al agua potable. El reconocimiento legal de este derecho proporciona una base
para que los actores sociales exijan al Estado el servicio de agua potable para
todos, con prioridad para los grupos con mayores carencias. El Comité de Nacio-
nes Unidas sobre los Derechos Econ6micos, Sociales y Culturales (2002) definié
el derecho al agua como el acceso para uso doméstico (consumo, cocina, higie-
ne), en cantidad y calidad adecuada, y disponible en las casas o en su proximidad
(onu, 2002).6

Estos distintos marcos conceptuales han orientado la definiciéon de pro-
blemas publicos en materia de agua potable, asi como las formas de abordarlos y
resolverlos. Estos enfoques han influido de manera decisiva en la construccion
de leyes, normas e instrumentos en todo el ciclo de las politicas del gobierno,
s6lo que no lo han hecho de manera coordinada y coherente. Ello se debe a la
naturaleza misma del surgimiento de estos paradigmas y de la consolidacion de
las redes burocraticas y sociales que los defienden.”

De manera que el referente actual para definir e implementar la politica
del agua potable en la Ciudad de México no es un corpus unificado que respon-
da a una sola racionalidad, sino que es un conjunto heterogéneo de paradigmas
que inciden —desde distintas dependencias— en las decisiones del Gobierno

6 Cabe destacar que el Comité mencionado no propuso que el agua deberia ser gratuita; en vez de ello
declaré que su costo ha de ser asequible.

7 No ha habido una sustituciéon completa de un paradigma por otro, sino una acumulacién y —en
algunos casos— una hibridacion de los paradigmas mencionados. Ello se debe a que estos enfoques
no necesariamente construyen y abordan el mismo problema, sino que conceptualizan una gama de
problemas diferentes, o bien, abordan distintas facetas de un mismo problema publico. Esta coexis-
tencia de diversos paradigmas tiene su correlato en la creaciéon y coexistencia de diversas dependen-
cias gubernamentales, leyes, normas y programas que abordan simultineamente dichos problemas
de politica publica.
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del Distrito Federal. El paradigma de la obra hidrdulica como solucién normal a
la demanda de agua persiste ya que aun hay rezagos y deterioros en el sistema
que hacen impensable abordar estos problemas sin construir obras hidraulicas.

Por otra parte, el enfoque ambientalista de manejo integral de los recursos
de la cuenca (bosques productores de agua, zonas de recarga, rescate de rios)
amplia los alcances de la politica hidraulica al situarla en un sistema socio-am-
biental mucho mas amplio, de cuyos ciclos depende la disponibilidad del recur-
so. El enfoque de equidad basado en el agua como derecho comienza a intentar
orientar las prioridades de los paradigmas mencionados, pero no los sustituye.
En sintesis, no hay una evolucién en la que un paradigma supere a otro en la
capacidad de construir una politica publica eficiente y eficaz de acceso al agua
potable; sino una coexistencia y lucha por la hegemonia entre diversos paradig-
mas y burocracias.

Dos iniciativas paraimplementar el derecho humano al agua
en la Ciudad de México

En 2009 y en 2010 hubo dos iniciativas para implementar el derecho humano al
agua en la Ciudad de México. La primera fue la creacion de un comité para ela-
borar el Programa de Derechos Humanos del Distrito Federal, constituido por
instituciones del Gobierno del Distrito Federal, universidades y organizaciones
de 1a sociedad civil. Coordinaron esta tarea la Comision de Derechos Humanos
del Distrito Federal, la Asamblea Legislativa y el Tribunal de Justicia del Distrito
Federal; asi como la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, la Univer-
sidad Iberoamericana y seis organizaciones sociales.® El documento que resulto
del trabajo de este equipo plural estd organizado en 34 capitulos que abarcan
todos los derechos humanos por tema y grupo de poblacién. En estas paginas
s6lo mencionaremos el capitulo 15 que se refiere al derecho humano al agua y
que plantea 24 estrategias y 160 lineas de accién. Su perspectiva es integral
y propone una gestion sustentable y equitativa de los recursos hidricos, ademas
de garantizar la disponibilidad, la accesibilidad fisica, la calidad y la asequibi-
lidad econ6mica. También incluye la vigilancia de la calidad de los servicios de

8 Fundar, Centro de Anilisis e Investigacién A. c., Grupo de Informacién en Reproduccién Elegida,
A. C., Red por los Derechos de la Infancia en México, Catolicas por el Derecho a Decidir, A. c., Centro
de Derechos Humanos Fray Francisco de Vitoria, 0. P., A. C. y Equipo Pueblo, A. c.
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atencion a usuarios, asi como la supervision de los servicios prestados por las
empresas concesionarias (a las cuales el Gobierno del Distrito Federal contratd
para efectuar algunos aspectos de la comercializacion).

Lo que me interesa destacar es la integralidad y la exhaustividad de las
lineas de accion planteadas para instituir el derecho humano al agua en la Ciudad
de México. Priacticamente todas las lineas de accion dependen de la coordina-
cion interinstitucional de varias dependencias, no s6lo de la accion del Sistema
de Aguas de la Ciudad de México. Esta caracteristica se repiti6 en la segunda
iniciativa que consisti6 en una evaluacion externa de la politica de acceso al
agua potable en el Distrito Federal, realizada por el Programa Universitario de
Estudios sobre la Ciudad de la uNaM a solicitud del Consejo de Evaluacion del
Desarrollo Social del Distrito Federal.

Esta evaluacion reuni6 a un equipo multidisciplinario de la Universidad
Nacional Autéonoma de México en el que participaron investigadores de los ins-
titutos de Ingenieria, Investigaciones Juridicas e Investigaciones Econdmicas y
el puEc-uNnaM.’ El resultado fue un documento en el que se identificaron las
fortalezas, las debilidades y las omisiones de esta politica y se formularon 36 re-
comendaciones desde una perspectiva integral en la que la equidad y el derecho
humano al agua no podian resolverse tnicamente a través de la construccion de
obra hidraulica para incrementar los caudales, sino a partir de un manejo inte-
gral del agua.

El reporte del PUEC-UNAM sefiala que la informacién publica disponible
sobre la cobertura de agua potable no es suficiente para detectar todas las formas
de desigualdad en el acceso al agua potable.

[...] Cuando la medida del acceso es casi inicamente la cifra de viviendas
con cobertura de toma de agua (dentro de la vivienda o en el predio),
las carencias en el acceso al agua se minimizan y ello incide en los diag-
nosticos y en las medidas de politica ptblica para resolver dicho proble-
ma. Si la vivienda dispone de agua entubada, pero no tiene excusado y
ademads la frecuencia de llegada del agua es una vez a la semana, aunque
tenga drenaje, tenemos que considerar que esa vivienda no estd a salvo
de las amenazas de salud publica derivadas por la falta de acceso ade-
cuado al agua potable. Por ello la carencia de indicadores que de manera

9 Blanca Jiménez, Rodrigo Gutiérrez, Boris Marafion, Fabiola Sosa, Fernando Paredes y quien esto
escribe.
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complementaria arrojen un diagnodstico mas certero sobre el acceso al
agua constituye una omision conceptual en el disefio de esta politica
(PUEC-UNAM, 2010: 193).

A partir del reporte del PUEC-UNAM, el Consejo de Evaluacion del Desa-
rrollo Social del Distrito Federal emitié una serie de recomendaciones vincula-
torias orientadas por la transformacion realista y gradual del modelo hidrauli-
co de importacion de agua de otras cuencas y expulsion de aguas negras hacia
un nuevo modelo de creciente autosuficiencia que disminuya la dependen-
cia de fuentes externas y garantice la vinculaciéon entre un manejo sustentable de
cuencas hidroldgicas con equidad social. En este sentido, se propuso considerar
dos principios de equidad: 1) heredar a las generaciones futuras (mediante un
uso sustentable del agua) la posibilidad de que dispongan agua de buena calidad
para satisfacer sus necesidades; y 2) evitar la construccion de fuentes externas,
deteniendo los impactos ambientales y sociales transferidos hacia esas cuencas o
al menos considerar en su inversion los estudios y medidas para mitigar los
impactos ambientales, asi como para compensar a las poblaciones que resulten
afectadas (EVALUA-DF, 2011).

Ambas iniciativas, es decir el Programa de Derechos Humanos del DF y
la Evaluacion de la politica de acceso al agua en el DF, tenian un planteamien-
to complejo, multidimensional, intersectorial con una fuerte componente par-
ticipativa. En ambos casos se promueve la creacion de 6rganos ciudadanos que
vigilen el cumplimiento de los compromisos, lineas de acciéon o recomendacio-
nes. Sin embargo, la politica de agua potable y alcantarillado contintia siendo
sectorial en la practica y el Programa de Gestion Integral de los Recursos Hidri-
cos del Distrito Federal publicado en 2012 retoma algunos aspectos econémicos
y ambientales de manera secundaria, asi como un enfoque de uso eficiente del
agua, pero reitera en el mediano plazo el paradigma de 1a obra hidraulica como
solucion principal para el crecimiento de la demanda en el futuro inmediato. Es
decir, que mientras que las iniciativas surgidas desde las organizaciones sociales
y la academia proponian un nuevo modelo integral, intersectorial y con partici-
pacion y equidad, el sector hidraulico retoma algunos de estos elementos nuevos
y los refuncionaliza de manera subordinada a su propio paradigma hidraulico
desde el cual percibe y formula las soluciones a la problemética del agua en la Ciu-
dad de México como un asunto de captacion y conduccion de nuevos caudales.

En las dos iniciativas de la cDHDF y de EVALUA-DF, asi como en el pro-
grama sectorial del Sistema de Aguas de la Ciudad de México hay un grupo de
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poblacion y una circunstancia territorial en la que el derecho humano al agua estd
en juego. Son los asentamientos humanos irregulares, ya que la Ley de Aguas del
Distrito Federal sefiala que el Sistema de Aguas no puede introducir infraestruc-
tura hidrdulica en zonas donde la propiedad del suelo es irregular.

En 2010, en el Distrito Federal 1 155 000 personas no tenian acceso
directo al agua dentro de su vivienda. De éstas 872 000 personas tenian agua en
su terreno, pero fuera de su vivienda; 136 000 personas eran abastecidas por
pipas y 84 000 recibian agua por acarreo (INEGI, 2010). No hay cifras precisas,
pero de estos totales, un gran porcentaje se ubican en los 835 asentamientos
humanos irregulares registrados en el suelo de conservacion del Distrito Federal
(paoT, 2010).

Con respecto a las acciones propuestas por EVALUA-DF y 1a CDHDF para
dar acceso al agua potable a esta poblacion, el limite se definié de acuerdo a la
propiedad del suelo. El PDHDF propuso como linea de accion 721:

Disefiar e implementar de manera coordinada entre las autoridades de
desarrollo urbano, vivienda y medio ambiente, una politica integral que
frene la urbanizacion del suelo de conservacion e incluya acciones para
informar y concientizar a la poblacion, organizaciones y desarrolladoras
de vivienda, para evitar asentamientos en zonas de recarga, desarrollando
eco-tecnias y otras alternativas para asentamientos ya consolidados en
dichas zonas” (cDHDF, 2009: 10).

En la linea de accion 719 proponia:
Impulsar acuerdos con comunidades asentadas en zonas que no sean de
riesgo, reserva o zonas de recarga, para asesorar en técnicas alternativas
de captacion y aprovechamiento de agua, e identificar las zonas en las que
pueda entubarse el agua para suministro (Ibid.: 7).

Por su parte, las recomendaciones de EVALUA-DF sefialan que:
A pesar de que la introduccién de infraestructura hidraulica a los asen-
tamientos irregulares —para garantizar el derecho humano al agua—
seria un contrasentido para la politica de desarrollo urbano, ordena-
miento ecoldgico, e incluso para la politica de manejo del agua en su
aspecto de proteger las zonas de recarga del acuifero, se recomienda
que en lo inmediato se debe continuar dotando de agua a los habitan-
tes de dichos asentamientos, mejorando el suministro por acarreo y/o
pipas, estableciendo un rango de dotacién minimo, ya que por lo general
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pertenecen a los estratos de mayor pobreza y a que la ciudad en su conjunto
no los ha podido incluir en el mercado formal de suelo (EVALUA, 2011: 15).

Garantizar el derecho humano al agua en la ciudad formal, a sectores de la
poblacion de ingresos medios y altos es un avance, pero no es un asunto menor
encontrar un mecanismo que permita resolver la exclusion del acceso al agua a
la poblacién de menores ingresos, en situacion de marginaciéon en suelo irre-
gular. Y, como puede advertirse, este mecanismo pasa por el acceso al suelo
regular y a la vivienda.

Reflexiones finales

Retomando la estimulante e inquietante perspectiva de Jordi Borja (2007) en
el sentido de que la ciudad actual es una contradicciéon insuperable, es decir,
un territorio espectacularmente dialéctico sin sintesis superadora, cualquier proble-
ma a analizar se inscribe en un contexto de tensiones y conflictos constitutivos
de lo urbano.

En las ciudades latinoamericanas se observan los procesos de acumula-
cion de capital, las grandes intervenciones urbanas, los desplazamientos de po-
blacion, el incremento de las desigualdades; pero al mismo tiempo encontramos
movimientos sociales, focos de rebelion y resistencia vecinal. Lo que queda es-
casamente definido e inclusive cuestionado es el papel ambiguo de la planeacion
urbana, la escasez de instrumentos y normas que contribuyan a frenar los proce-
sos de desigualdad, asi como el alcance de las politicas de atencién y combate a
la pobreza urbana. Y es en esta materia en la que agentes sociales y académicos,
externos al gobierno plantean iniciativas, promueven nuevas regulaciones al ca-
pital y a los gobernantes, impulsan el surgimiento de una nueva ética urbana en
ciudades que avanzan hacia la polarizacién social y hacia la segregacion cada vez
mds acentuada.

El surgimiento de iniciativas de reconocimiento del derecho humano al
agua, como las que abordamos en este capitulo, ocurren en este dificil contexto y
son posicionamientos ante los procesos de privatizaciéon de algunas actividades
y funciones de la operaciéon y de la administracion del agua. La condicién de la
capital de la Republica, de ser aun gobernada por un partido de izquierda (Par-
tido de la Revolucion Democratica), ha logrado que las politicas urbanas sean
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ambivalentes: al mismo tiempo que se impulsan grandes proyectos urbanos e
importantes procesos de desarrollo inmobiliario, se avanza en el reconocimien-
to y defensa de derechos de los ciudadanos.

Gradualmente, las leyes y los planes hidraulicos han comenzado a incluir
el lenguaje del paradigma sustentable e inclusive el del derecho humano al agua;
pero subordinan sus criterios, valores y planteamientos a los del paradigma hi-
draulico ofertista. El primer desafio consiste en invertir las prioridades y dar-
le mayor peso a las decisiones basadas en los paradigmas de sustentabilidad y
del derecho humano al agua. El segundo desafio consiste en que la institucién
que maneja el agua en el Distrito Federal es sectorial y su burocracia piensa y
actda sectorialmente; en tanto que el salto de paradigma propuesto implicaria un
pensamiento y un funcionamiento que rebasara esta estrecha vision. La trans-
formacion de paradigma implicaria una profunda modificacion institucional y/o
un eficaz mecanismo de coordinacion intersectorial. El tercer, pero mas impor-
tante desafio consiste en que el derecho humano al agua plantea a las sociedades
establecer una nueva relacion social, basada en un esquema de derechos y no de
clientelismo, intercambio de favores, uso politico y electoral del acceso al agua,
ni de simple cliente o consumidor de una mercancia.
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¢Que producen los conflictos urbanos?

Patrice Melé*

Este texto propone una reflexion sobre los efectos de la multiplicaciéon y de la
generalizacion de situaciones de conflicto en las ciudades contemporaneas.! En
América Latina, como en otros contextos, es dificil reconstruir la evolucién de
la conflictualidad; los estudios disponibles son, en su mayoria, estudios cuali-
tativos y las tentativas de contabilizar o de mapear a escala de las metrépolis,
los observatorios de conflictos, son a la vez muy interesantes y decepcionan-
tes.? Registran y localizan eventos conflictivos pero ponen en el mismo plano
situaciones muy diferentes y no dicen algo de la amplitud ni de la temporali-
dad de los conflictos. Resulta complicado reconstruir tendencias generales en
las dindmicas de los conflictos, lo que se puede decir es que presenciamos una
generalizacion de situaciones conflictivas. Estas, a pesar de presentar muchas di-
ferencias, muestran grupos movilizados que intentan pesar sobre las formas
de las dindmicas urbanas o las modalidades de la gesti6on urbana.

* UMR CITERES, CNRS, Universidad de Tours, Francia.
! Agradezco a Claudia Cirelli su lectura y comentarios.

2 Observatorio de conflicto de la ciudad de Quebec, pero también en América Latina Santiago de
Chili, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Maceio.
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Es conveniente partir de la idea de que existen diversas situaciones que
podemos calificar como conflictivas, pero también hay una pluralidad de inter-
pretaciones acerca de estas situaciones en el mundo de la ciencias sociales, o en
el mundo de los actores de 1a ciudad y de los profesionales de 1a gesti6on urbana
o del urbanismo. Existen controversias sobre lo que revelan estas situaciones,
sus causas, y las modalidades y debates sobre las formas de contenerlas desde
la accion publica.

Sin embargo, estos momentos de oposicion parecen escapar a los concep-
tos o a las categorias construidas para analizarlos. En efecto, los objetivos de los
grupos movilizados son multiples: permanecer en un lugar, obtener servicios ur-
banos, luchar contra actividades que producen molestias o riesgos, imposibilitar
la realizacién de algin proyecto, controlar el tipo de urbanizacién, guardar el uso
exclusivo de espacios publicos y de ciertos recursos o proteger ciertos espacios.

Los conflictos urbanos pueden ser calificados de luchas por la tierra y los
servicios urbanos de movilizaciones ambientales o patrimoniales de oposicion
a proyectos publicos o a la autorizacion de ciertos usos urbanos y de antagonis-
mos entre grupos por el uso del suelo, como movimientos politicos enfocados
a los efectos locales de tendencias globales. Se tiene que subrayar también que
observamos en los espacios ptblicos de las ciudades la presencia de movimientos
sociales que no tienen la ciudad como objetivo, bajo la forma de marchas o plan-
tén. La investigacion de situaciones concretas muestra una imbricacion de las
causas; muchas veces se juntan vecinos movilizados que constituyen redes con
grupos o militantes que reivindican movimientos sociales en nombre de la justi-
cia espacial, del reconocimiento de la cualidad ambiental de un espacio, del ac-
ceso al espacio publico como recursos o de la preservacion de su calidad de vida.

Entonces, la investigacion urbana debe enfrentarse al reto de saber si tie-
ne sentido agrupar analiticamente en una sola categoria conflictos urbanos tan
diferentes. La posicién que desarrollaré aqui es la de plantear que, para analizar
la relacion entre dinamicas urbanas y sociales, es de gran interés construir hi-
potesis de interpretacion sobre los efectos de estas situaciones de conflicto y no
solamente sobre sus causas o lo que revelan de algunas tendencias estructurales
de las sociedades contemporaneas.

He intitulado este texto ;Qué producen los conflictos urbanos? porque lo
que quisiera proponer es presentar mi posicion sobre esta cuestién a partir
de investigaciones personales (Melé, 2014), colectivas en México (Bassols y
Melé, 2001), en Europa o en procesos comparativos internacionales (Bourdin,
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Lefeuvre y Melé, 2006; Melé, 2012; 2013).> Estos proyectos plantearon estu-
diar situaciones de conflicto bajo el punto de vista de los efectos y discutir hi-
potesis de interpretacion sobre lo que producen las situaciones de conflictos.
En efecto, se trata de subrayar la importancia de reflexionar sobre lo que revelan
estos hechos de las relaciones entre los actores, de la forma de contenerlos o de
dar mas espacios en las movilizaciones. Este texto estd organizado en dos partes.
En primer lugar, presentaré algunas posiciones, prerrequisitos que considero ne-
cesario para construir una reflexion sobre la productividad de las situaciones de
conflictos; en segundo, algunas hipétesis de interpretacion sobre la productivi-
dad territorial, juridica y politica de los conflictos urbanos a manera de sintesis
de los resultados de estas investigaciones.

Posiciones para el estudio de los conflictos urbanos

La construcciéon de una inteligibilidad de las situaciones de conflicto tiene que
cuidarse del impacto de dos formas opuestas de interpretacién que no permi-
ten aprehender los efectos de la multiplicacién de los conflictos. En primer lu-
gar, hay que cuidarse de una sobrecarga teorica, es decir, del papel de las expli-
caciones macro tedricas que presuponen causas estructurales a los conflictos
o que insertan el conflicto en teorias del cambio social. No es que estas teorias no
tengan elementos de validez sino que me parece que tienen consecuencias sobre
las investigaciones concretas que conllevan a descalificar las movilizaciones que
no corresponden a los criterios normativos que establece. La literatura cientifica
sobre los conflictos urbanos estd marcada por el papel que la sociologia de ins-
piracion marxista otorga a lo que ha definido como nuevos movimientos socia-
les urbanos (Castells, 1974). O mas recientemente por el peso de una geografia

3 En estas investigaciones colectivas participaron varios colegas, quisiera recordar aqui antes que na-
die a Emilio Duhau con el cual he intercambiado durante muchos afios puntos de vista sobre el tema
de la conflictualdad urbana y que ha escrito textos muy estimulantes sobre este tema (Duhau 2012 ;
Duhau, Giglia 2008). Al andlisis de las situaciones mexicanas participaron Antonio Azuela, Jade La-
targere, Angela Giglia, Vicente Ugalde entre otros; paralos casos en Francia, Claudia Cirelli, Laurence
Rocher; y en Montréal Annick Germain entre otros; y, en Italia Luigi Bobbio, Egedio Dansero y Fabri-
zio Maccaglia. Estos proyecto fueron financiados por la Agencia nacional de la investigacion francesa, el
programa Concertacion, decision, ambiente, del ministerio del ambiente francés y del ADEME, ademas
una parte de los viajes entre México y Francia fueron financiados gracias al Programa de Intercambio
con el Colegio de México (ECOS NORD/ANUIES/CONACYT).
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critica marxista de tradicion anglofona (Harvey, 2013; Soja, 2010) que concep-
tualiza los conflictos urbanos a partir de su capacidad para enfrentar los impac-
tos de la hegemonia neoliberal sobre las ciudades. Estos enfoques tienen bastante
influencia actualmente en Francia y América Latina, y paradéjicamente tienen
el efecto de ignorar los importantes debates sobre estos temas y los aportes de
la escuela de sociologia urbana marxista de lengua francesa o espafiola que tuvo
un gran peso entre 1970 y 1989 (Amiot, 1986).

En estos trabajos, los movimientos sociales urbanos representan nuevas
formas de lucha en defensa de un marco de vida de calidad, y son dotados de
un papel activo y determinante para el cambio social. Uno de los efectos de esta
postura ha sido poner las movilizaciones urbanas en el centro del analisis de
las contradicciones urbanas, de las relaciones entre el Estado y las clases sociales
(Valladares, Prates Cuelho, 1995: 13). Sin embargo, este modelo de interpreta-
cion fue muy criticado desde los afios 1980, por una parte, en lo que concierne el
concepto de Estado, considerado como una entidad y no como un campo de lu-
cha de diferentes grupos, y, por otra parte, por la cuestiéon de la reproducibilidad
de un modelo de analisis que fue construido a partir de la identificacion del papel
de las politicas urbanas en el “capitalismo monopolistico de estado” (Valladares,
Prates Cuelho, 1995). Los investigadores que se inscriben en este marco de ana-
lisis buscan vincular las movilizaciones locales a grandes tendencias del cambio
social y politico. Este tipo de marco te6rico ha producido una visiéon unificada
de las luchas urbanas que se ha denominada “movimiento urbano popular” (uti-
lizando el singular) (Moctezuma, 1994). Esta posicion teérica ha permitido que
trabajos sobre conflictos y movilizaciones urbanas sean integrados en enfoques
globales de los movimientos sociales con el objetivo de analizar la posibilidad de
una convergencia de las diferentes luchas. Este marco ha sido posteriormente
aplicado y llevado al campo por militantes o investigadores comprometidos con
las movilizaciones que encuentran al mismo tiempo un sentido historico tanto
en los movimientos como en su compromiso.

Sin discutir aqui la validez y los aportes de estas posicién y de la inser-
cién de las acciones colectivas urbanas en las macroteorias del cambio social,
se tiene que subrayar que estos enfoques, como los trabajos de Alain Touraine
(1973), proponen definiciones normativas, mas o menos abiertas, de las cualida-
des y de las formas que debe tener una movilizacion para volverse un verdadero
movimiento social o0 un movimiento social urbano o un movimiento realmente
anticapitalista. Lo anterior produce la deslegitimacion de otras formas de accion
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colectivas que no corresponden al modelo o que todavia no han alcanzado ca-
racteristicas que permitieran transférmarlas en verdadero movimiento social.

A partir de 1983, Manuel Castells, en una obra critica de sus propias posi-
ciones y del marxismo urbano, propuso una conceptualizacion diferente de los
movimientos urbanos en la construccion de un marco de analisis comparativo
de las movilizaciones urbanas. El objetivo del autor ya no es la construccién de
una teoria general del cambio social, sino limitar el andlisis a las relaciones en-
tre movilizaciones urbanas y cambio urbano. La situacién actual y reaparicion
de las teorias marxistas en los estudios urbanos bajo la influencia de la geografia
radical plantea una paradoja. Por una parte, genera un nuevo interés por el es-
tudio de los conflictos urbanos pero, al mismo tiempo, limita el analisis de las
dimensiones politicas de estas situaciones, ya que se enfoca en las dimensio-
nes econdmicas y los vinculos entre conflictualidad y recomposiciéon neoliberal
del capitalismo.

También hay otras macroteorias que tienen un impacto sobre los estudios
del conflicto:

1. Podemos subrayar el papel de las teorias sociologicas de la domina-
cion que se refieren explicitamente a la sociologia de Pierre Bourdieu
y que buscan el origen estructural de los conflictos en las relaciones
de dominacion (Moya, 1982). Lo anterior lleva también a insistir so-
bre las relaciones asimétricas y desigualdades al interior de los movi-
mientos y, a veces, a demostrar que los movilizados no son los mas
dominados o los mds pobres. Este marco tedrico conlleva cierta forma
de deslegitimacion de los actores movilizados por falta de autonomia o
por reproducir la relacion de dominacion al interior de los conflictos.
La observacién de situaciones de conflictos se vuelve un campo mas
de la identificacion de la existencia de principios estructurales que la
accion colectiva no puede rebasar (Messu, 2012).

2. De forma distinta encontramos también el peso de la nueva sociolo-
gia de los movimientos sociales que se ancla en la ciencia politica y la
historia contemporanea (Goirand, 2010): la corriente llamada politica
del conflicto, en referencia al trabajo de Charles Tilly y Sidney Tarrow
(2006), propone un marco de andlisis interesante pero muy formali-
zado, permite comparar conflicto urbano o ambiental con otros tipos
de movimientos y hacer comparaciones transnacionales y transhis-
toéricas a partir de un mismo vocabulario y de una serie de conceptos
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(estructura de las oportunidades politicas, organizacion y recursos,
repertorio de accion, analisis de marco). Este influyente grupo de
investigacion que a veces es criticado por su rigidez y su voluntad
de estructurarse casi como una disciplina (Fillieule, Mathieu, Pechu,
2009), actualmente parece tener menos influencia en América Latina
que en Europa y en investigaciones de paises angléfonos.

Para construir una mirada sobre los efectos de las situaciones en conflicto
que abarque la gran diversidad de experiencias, se debe postergar la interpreta-
cion en lo que concierne a los efectos macrosociales o macropoliticos. Lo que no
significa rechazar la posibilidad de proponer hipotesis de interpretaciéon sobre
las relaciones del conflicto entre politica y derecho a la ciudad. Lo que intentaré
hacer en la parte final de este articulo.

Contrariamente a esta sobrecarga tedrica de los conflictos urbanos existe
otra forma de conceptualizacién que a la vez denomina y descalifica las movi-
lizaciones que tenemos que dejar a un lado. Se trata de las precalificaciones de
estas situaciones como manifestaciones de un sindrome NiMBY* (Dear, 1992;
Wolsink, 1994). En efecto, los conflictos de proximidad son muchas veces in-
terpretados como manifestaciones de una tendencia generalizada al repliegue
de los habitantes sobre su espacio de residencia lo que podria contribuir a la
fragmentacion urbana. El problema de este tipo de interpretacion, no es de saber
si las movilizaciones son realmente egoistas o sordas al interés general; es que
propone una conclusion al mismo tiempo que identifica un fendémeno. Se trata
de una apelacién que deslegitima los vinculos que resultan de la proximidad y
las posiciones de los grupos movilizados. El éxito del acronimo, que se basa en
su apariencia de diagndstico y revela, a partir de los afios 1980, la difusion de una
tendencia social ya bien establecida en Estados Unidos, ya que frecuentemente
han ocultado la complejidad de esos procesos de accion colectiva que ponen
en juego no sodlo las relaciones entre los habitantes y el espacio cercano a su
vivienda, sino también sus relaciones con los objetivos y procedimientos de las
acciones de los poderes publicos.

* NIMBY: Not in my backyard, no en mi patio trasero, categoria introducida por planificadores de Esta-
dos Unidos para descalificar los conflictos de residentes que rehusen la localizacion cerca de su lugar
de residencia de ciertas actividades o de ciertas infraestructuras.
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La conceptualizacion de NIMBY esta ligada a otro concepto, el de la genera-
lizacion.’ Se trata de uno de los marcos de analisis de las modalidades de acceso
al espacio publico de las movilizaciones de vecinos. En este marco se presupone
que los habitantes tienen que realizar una generalizacion de sus argumentos para
anclar su movilizacion en valores —patrimonio, medio ambiente, justicia— que
permite escapar a esta descalificacion y acceder al espacio publico de debate
(Trom, 1999). La generalizacion de esta forma de pensar los conflictos impli-
ca una vision por la que el interés particular del propietario, del habitante, del
usuario funda la movilizacion. Es, en un segundo tiempo, cuando los habitantes
son confrontados a pruebas (contactos con la prensa, con funcionarios publicos,
abogados o expertos); después de estos procesos adquieren la capacidad de ar-
gumentar ya que son sometidos a imperativos de justificacion (Thévenot, 2006)
que les obliga a anclar su movilizacion en valores.

Es posible construir una critica de esta vision. En efecto, en muchas oca-
siones nuestras encuestas mostraron que el anclaje a valores esta presente desde
el principio de 1a movilizacion, en particular desde la constitucion de los grupos.
Varios estudios y en particular los que he realizado en México (Melé, 2014),
muestran que las movilizaciones pueden ser analizadas como construccion de
redes hibridas lo que implica la movilizacién de vecinos, actores politicos e insti-
tucionales, militantes politicos o ecoldgicos, que estan presentes desde el princi-
pio. Entonces, mas que pensar las cosas como un proceso estratégico de genera-
lizacion, se tendria que pensar en la difusion, en la hibridacién de las posiciones
de los diferentes actores en el marco de la movilizacién y en la construccion de
diferentes formas de alianzas.

Quisiera plantear aqui la posibilidad de apartarse de estas explicaciones
previas o marco de analisis de los conflictos para dejar abiertas las interpreta-
ciones. En investigaciones, basadas en estudios de casos, hemos decidido par-
tir de un imperativo de descripcién fina acerca de las situaciones, de los acto-
res movilizados, de sus contextos para estudiar los efectos de los conflictos; es
una invitaciéon a una reflexion sobre la productividad social de los conflictos.
No hay espacios en este articulo para hacer referencias a los casos estudiados, el
lector interesado podra referirse a los libros publicado a partir de los procesos
de investigacion citados.

5 En francés: montée en généralité.
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Analizar los efectos de los conflictos urbanos

La posicion teorica sobre los conflictos que defiendo aqui, considera que el
conflicto no se debe aprehender inicamente como una crisis sino, como lo de-
mostro Georg Simmel (2010 [1903]), es consustancial al funcionamiento de las
sociedades; constituye una forma positiva de socializacion. Multiplicando las in-
teracciones entre participantes, los conflictos producen asociaciones, alianzas,
coaliciones y redes. Esta forma social puede entonces ser considerada como un
fenomeno que “reduce el aislamiento social” que “agrupa partes” para retomar
el vocabulario de Lewis Coser (1982 [1956]). Los trabajos de los soci6logos que
se suscriben a esta posicion subrayan el papel de estructuracion social de los
conflictos.

Desde ese punto de vista, hoy en dia se estudia el nuevo lugar que ocu-
pan los conflictos tanto en las relaciones entre los residentes (o usuarios) y la
accion puablica, como en las relaciones entre los habitantes y el espacio proximo.
Mientras los conflictos sociales y politicos han sido estudiados tradicionalmente
desde el punto de vista de la accion colectiva, las formas de movilizacion, las
ideologias y los valores que defienden, y de la organizaciéon o la racionalidad
de los actores movilizados, me parece que la comprensién de ese tipo de situa-
cioén debe pasar por un examen pragmatico de lo que producen. Esto significa
reflexionar sobre sus efectos en la recomposicion de las modalidades de territo-
rializacion de la accion publica y de la localizacion de las diferentes infraestruc-
turas, sobre su funcion en la apropiacion del espacio proximo por los residen-
tes, pero también de la relacidon entre los grupos movilizados con lo juridico y
lo politico. Este texto hace énfasis en tres dimensiones de la productividad de los
conflictos: la productividad territorial, 1a productividad juridica y la productivi-
dad politica.

La productividad territorial de los conflictos urbanos

La reflexion geografica se interesa en las movilizaciones locales a partir de sus
capacidades para revelar o fortalecer territorialidades preexistentes (Melé, La-
rrue, Rosemberg, 2003). Las movilizaciones, controversias y conflictos son estu-
diados como reveladores de anclajes territoriales que reenvian a la pertenencia,
la apropiacién o, inclusive, la identidad territorial. Sobre estas cuestiones, he
intentado adoptar una postura diferente y focalizar la atencion sobre el andlisis
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de los efectos de las movilizaciones locales, sobre su productividad espacial
o territorial.

En efecto, podemos decir que las movilizaciones locales constituyen no
solamente una forma de territorializaciéon puesto que producen grupos cons-
cientes de una solidaridad de destino que replantean su inscripcion espacial,
que se apropian materialmente de un espacio gracias a un trabajo de vigilancia
localizada e, idealmente, por un trabajo de nominacién y de valorizacion.

Esta vigilancia puede ser analizada en el sentido de la etologia como una
conducta territorial de toma de posiciéon de un espacio o de su defensa contra
otros usuarios (Le Berre, 1992), o como una manifestacion de territorialidad se-
gun la tradicion de la escuela de Chicago (Stanford Scott, 1967); en esta concep-
cion, la territorialidad es una tentativa de control sobre el espacio (Sack, 1986).
Ademads, las redes de habitantes que desarrollan una acciéon colectiva practi-
can una sociabilidad con un fuerte anclaje espacial, constitutivo de otra forma
de territorialidad.

Por otra parte, para defender su posicion, los habitantes movilizados iden-
tifican cualidades o valores del espacio en juego y efectian un trabajo de produc-
cion de una cierta representacion de su espacio residencial. Esta produccion/
promocion del territorio refuerza la territorialidad especifica producida por la
accion colectiva. Se podria decir también que las movilizaciones locales constru-
yen simboélicamente el espacio préximo como un bien comun, que crea una re-
lacion patrimonial entre un grupo asi constituido y objetos, lugares o conjuntos
espaciales (Barel, 1984), lo que en otro vocabulario se podria llamar apropiacion.

Observamos también la multiplicaciéon de instancias localizadas que se
plantean como objetivo construir la aceptacion o (re)construir la confianza en-
tre los diferentes actores o portadores de intereses (mesas de negociacion, co-
mision local de seguimiento de cierta actividad, etcétera). La existencia de estas
formas de regulaciones locales, implementadas a veces, sobre perimetros muy
parecidos a los de las movilizaciones, nos obligan a considerar que asistimos a
una produccion de territorios en el sentido de espacios delimitados cargados de
valores y dotados en ciertos casos de una instancia —de gestion y de concer-
tacion— en las cuales los habitantes movilizados son representados. Estos se
presentan como voceros del espacio en juego; pero también como actores de la
actualizacion local de las reglas juridicas, y se apropian textos de leyes y obje-
tivos de las politicas publicas que utilizan como recursos de la situacion local.

Los grupos movilizados construyen un discurso sobre los limites de las
calificaciones juridicas del espacio (zonificaciones) y elaboran reivindicaciones
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implicando la implementacion de disposiciones juridicas territorializadas. En
este sentido, podemos decir que los habitantes movilizados contribuyen a la
transmision de una vision territorial del espacio por integracion o difusion de
los procedimientos y de las categorias de 1a accion puablica. Entonces, no es so-
lamente 1a accion colectiva sobre una base espacial la que constituye un proceso
de territorializacién, pero si la doble experiencia de la construccion de un actor
colectivo en el momento de la movilizacion y de su confrontacion a los procedi-
mientos territorializados de la accion publica. La integracion del vocabulario, de
las referencias y de las tipificaciones portadas por el derecho y la accion puablica
implica la adopcién de una vision territorial del mundo.

Un régimen de territorialidad reflexiva

En las movilizaciones locales, grupos y redes constituidos en parte de residen-
tes, identifican por un trabajo de encuesta, elementos valorizables de su espacio
que pueden justificar su proteccion. Podemos plantear la hipétesis de que esta
produccion de conocimiento y esta puesta en debate del futuro (devenir) de un
conjunto espacial tiene efectos a su vez sobre las modalidades de la accion de los
poderes publicos y sobre las relaciones al espacio de los habitantes movilizados.

Mas que territorializacion reactiva (Lolive, 1999) estos procesos pueden
ser calificados de territorializacion reflexiva (Melé, 2009) lo que significa que es-
tos grupos construyen una escena en la cual son debatidas las informaciones
sobre las calidades, las evoluciones y el porvenir posible de un territorio y pro-
claman la necesidad de la implementacion de procedimientos de participaciéon y
de seguimiento de reflexividad institucional (Giddens, 1995, 2008) para intentar
reducir las incertidumbres ligadas a las dinamicas urbanas y a los usos de suelo.

Se puede conceptualizar la reflexividad como la capacidad de los actores a
entender lo que hacen cuando lo hacen y a dar cuenta y analizar sus actividades.
Esta conciencia prictica autoriza la adaptacion al contexto y al curso de la ac-
cion. En otro nivel, hace posible la produccion de las descripciones de los objeti-
vos y de las razones de la accion y funda su capacidad de adaptacion al contexto.
Podemos retomar aqui la definicion de Anthony Giddens (1995) que considera
que la reflexividad de la vida social moderna, consiste en una revisién constante
de las practicas sociales a la luz de las nuevas informaciones que conciernen a
estas practicas, alterando de esta forma su caracter.

Podemos considerar que esta presuncion de reflexividad —es decir la
conciencia del caracter limitado de todo saber— disuelve la asimilacion entre
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saber y certidumbre. Se puede observar qué procesos de reflexividad institucio-
nal que mejoran el nivel de conocimiento se multiplican (sistemas de evaluacion
del riesgo, dispositivos de seguimiento en tiempo real, comision de coordinacion,
de informacion o de seguimiento, diferentes formas de urbanismo participativo);
aunque éstas pueden construir un universo de certidumbre, mas bien conducen a
la toma de conciencia del caricter inestable del mundo social. Esto lo subraya
Ulrich Beck (2006) en su analisis de las relaciones entre saber cientifico y sus
riesgos.

Es posible identificar como valores y marco de accion procesos similares
ligados a la fuerte presencia en los conflictos urbanos. No s6lo el medio ambien-
te conduce a redefinir bienes comunes y los objetivos y modalidades de la accion
de los poderes publicos para preservarlos, ya que esta nocion se basa en la iden-
tificacion de los lazos y retro-accion entre un individuo y lo que lo rodea. De una
manera diferente, las referencias al patrimonio implican también una relacion
reflexiva a ciertos objetos, lugares y espacios (Melé, 2010 y 2014).

En este marco de andlisis, las situaciones de accion en publico que mo-
vilizan los valores patrimoniales y ambientales, en las cuales se debate el por-
venir de conjuntos espaciales, pueden ser analizadas como manifestaciones de
reflexividad societal. En efecto, los legos se reapropian saberes expertos y (re)
construyen a partir de ellos su relacién con el espacio y con las acciones de los
poderes publicos.

Los habitantes movilizados realizan igualmente una critica de los objetivos
de la intervencion publica, que requiere de los actores ptblicos una capacidad de
andlisis permanente del curso y de los impactos de su accion, asi como tomar en
cuenta los efectos no intencionales de las actuaciones.

Las negociaciones o la generalizacion de instancias de debates o de con-
certacion no son capaces de aportar certidumbre para resolver los conflictos, ya
que estas estrategias constituyen la institucionalizacion de escenas publicas que,
primero integran la vigilancia de los residentes y, después, procesos de hibrida-
cion de las saberes profanos al contactos de los actores publicos. De cierta forma,
para retomar el vocabulario de Giddens estas instancias forman puntos de en-
cuentro entre reflexividad individual y colectiva (investigacion de los residentes
afectados), y ambas de procedimientos de reflexividad institucional.

Podemos construir la hipotesis de la difusion de un régimen especifico de
territorialidad que esté caracterizado no por el anclaje, la tradicion y el tiempo
largo, o por un proyecto de actores institucionales, sino por un lugar particular
de la accion, del debate en publico, de la difusién de modos de conocimiento
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y de valorizacion del espacio, asi como por la puesta a distancia de sus experien-
cias cotidianas para transformarlas en saber que se pueden movilizar en situacio-
nes publicas.

No se trata aqui de oponer territorialidades antiguas capaces Gnicamente
de inercia, de resistencia, o de resiliencia a territorialidades nuevas que carac-
terizan diferentes formas de (re)inversion o de (re)territorializacion, sino de
subrayar que, tomando en serio el trabajo de los individuos movilizados, es po-
sible identificar una forma especifica de relacion al espacio proximo ligado a las
acciones colectivas en publico en el marco de movilizaciones locales. Pode-
mos emitir la hipotesis de que la multiplicacion y generalizacion de situaciones
de movilizacion local, en las cuales estd en juego una definicion de bienes comu-
nes localizados, constituye una modalidad cada vez mas presente de conciencia
de si de ciertos grupos locales.

La productividad juridica de los conflictos urbanos ¢

Una forma de enmarcar el anilisis de los conflictos en una reflexiéon sobre
el derecho a la ciudad es centrarse en la relacion al derecho y en el papel
del derecho en estas situaciones de conflicto. En un primer nivel de analisis,
podemos analizar la relacién al derecho de los habitantes o vecinos movilizados
en un conflicto ambiental a partir de la experiencia del uso del derecho, de la
judicializacion de los conflictos. Como lo subraya Antonio Azuela, el contacto
con el mundo del derecho y sus representantes es una experiencia compleja,
contradictoria y ambivalente (Melé, et al., 2013). En este sentido, los conflic-
tos son también un proceso de elaboracion colectiva de una situacion juridica,
una modalidad de difusion de conocimientos juridicos. Para anclar su causa en
el mundo de los tribunales, los grupos movilizados tienen que acudir a especia-
listas del derecho que realizan un trabajo de traduccion de los argumentos que
privilegian lo que puede servir de base para una estrategia. Los grupos movi-
lizados hacen la experiencia del peso de los procedimientos, de las estrategias
procesuales que tienen, a veces, mas importancia que los argumentos en término
de justicia urbana y ambiental. Debemos subrayar también la experiencia del

6 Cabe subrayar que lo que se presenta aqui se basa en reflexiones comunes desarrolladas con Antonio
Azuelay Vicente Ugalde (cfr. Azuela, Melé, Ugalde, 2015).
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caracter indeterminado del derecho y de los tiempos largos del camino de la
judicializacion. En efecto, si muchas veces el derecho se presenta asi, se debe
subrayar que en pocos casos los conflictos son resueltos por los procedimientos
previstos en las leyes. Como los actores hacen también la experiencia de la inde-
terminacion del recurso ante los tribunales, no es posible saber cuil puede ser
el resultado de una decision juridica ni sus efectos. Por otra parte, los tiempos
del derecho son largos, ligados a la posibilidad de amparos y recursos a otras
instancias. Ademas el marco juridico estd en rapida evolucion, especialmente
en el campo ambiental. Recurrir a los tribunales permite muchas veces ganar
tiempo, frenar una obra, buscar o esperar tiempos politicos més propicios, o ya
sea un cambio en el marco juridico mas favorable a los oponentes (Azuela, Melé,
Ugalde, 2015).

Ademids de estos niveles, es posible considerar la presencia del dere-
cho en las situaciones fuera de todo recurso a los tribunales. Las situaciones
de conflicto y las movilizaciones son momentos de exposicion de los habitan-
tes movilizados al orden juridico, no solamente cuando recurren a abogados o
a tribunales, sino también cuando buscan argumentar frente a la prensa o acto-
res publicos. Se trata de experiencias que permiten adquirir competencias sobre
las diferentes calificaciones juridicas del espacio y sus efectos reales o simbdli-
cos y, se podria decir, momentos de socializacion juridica.

Con un texto y su interpretacion para enfrentarse a los potentes

Cuando los habitantes apelan al derecho, recurren muchas veces a un documen-
to que garantice sus derechos. Para los habitantes el derecho existe principal-
mente como un texto del cual esperan un efecto. Varias situaciones de conflicto
en las que hemos realizado entrevistas, muestran que las personas implicadas en
un conflicto no s6lo construyen una interpretacion del derecho directamente
del texto de la ley, sino que experimentaron en situacion la fuerza del derecho
como texto y su capacidad a movilizarlo.

Referirse y mostrar un documento en un debate o una controversia
—sin importar cual sea su validez juridica— con el propoésito de deslegitimar
una practica administrativa o de apoyar una reivindicacién, constituye una de
las experiencias mas comunes de esta funcion del derecho. La experiencia del
derecho es, entonces, la de un cuerpo de textos del cual se puede sacar ele-
mentos para fundar (sus) derechos. Por ello, en nuestras entrevistas, el orden
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juridico estd en primera instancia, presente bajo la forma de referencias a los
textos que se tienen que identificar, entender e interpretar (Melé, 2006 y 2014).
Para los habitantes es importante determinar el texto de referencia; lo que una
representante de un grupo de vecinos llama “obtener la informacion justa”, es
poder calificar juridicamente una situaciéon por medio de un documento. Cuan-
do han identificado, el texto que “se aplica”, después de una bisqueda —que
puede ser dificil—, los habitantes se movilizan para emparejar 1a realidad con
su interpretacion juridica. En sentido pragmatico, el texto que se aplica es el
que produce un efecto cuando se le invoca. Se trata entonces de hacer existir
—de actualizar localmente— el marco juridico, mas exactamente los textos de
leyes considerados afirmaciones explicitas.

Se puede, entonces, identificar uno de los usos sociales del derecho; una
de las caracteristicas del derecho es, en efecto, ser un texto disponible sometido
a interpretacion directa por la lectura. Podemos pensar que esta exposicion al
derecho tiene efectos sobre la racionalidad de los habitantes movilizados, sobre
su vision del mundo, sobre la definicion de la situacién y no solamente de la si-
tuacion juridica. Tanto el texto de ley como el reglamento existen en si mismos
de forma independiente a los atributos que lo transforman en politicas pablicas
(decretos de aplicacion, reglamentos internos, procedimientos y practicas admi-
nistrativas).

El papel de las calificaciones juridicas del espacio

A partir de las investigaciones que se basan en situaciones de calificaciones ju-
ridicas del espacio ligado a politicas patrimoniales y ambientales (zonas de mo-
numentos, espacios protegidos, zonas de proteccion contra riesgos o molestias)
podemos decir que el estatuto juridico creado por esta zonificacion es interpre-
tado por los habitantes y vecinos como un reglamento estricto de las evoluciones
de un espacio. Calificando ciertos espacios, el derecho crea expectativas sobre
las evoluciones de estos espacios y sobre la definicion de las practicas sociales
compatibles con esta proteccion. Estas expectativas son determinadas tanto por
la representacion de los valores movilizados —el patrimonio y el ambiente— o
por una cierta concepcion de lo que es un entorno de vida aceptable que en las
prescripciones normativas precisas ligadas a reglas de derecho territorializadas.
La frustracion de estas expectativas puede traducirse en controversia o conflic-
to. Podemos decir que los grupos y los habitantes movilizados se vuelven espe-
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cialistas de los procedimientos administrativos y de las reglas que establece el
derecho de la planeacion urbana y de los diferentes tipos de zonificacion.

Las personas entrevistadas demuestran, al ensefiar mapas extraidos de los
diferentes documentos de urbanismo y al dibujar espontdneamente las zonas, un
buen conocimiento de los limites y de las zonificaciones. La discusion sobre los
limites es un momento 4lgido de toda negociacién, ya que las expectativas sobre el
papel de ciertas restricciones territorializadas —consideradas como recursos para
luchar contralas molestias— son enormes. El deseo de seguridad, de conservacion
delaimagenodelasfuncionesdel espaciocercanoalaviviendapasa,amenudo, por
una demanda de territorializacion de las restricciones juridicas particulares. Los
habitantes movilizados han incorporado una vision territorial de la accion pu-
blica en forma de perimetros de accién o de zonificacion. Al igual que los in-
terlocutores publicos, utilizan también una definicién territorial de la situacion
que supone, en cuanto a la relaciéon inmediata de cada habitante con el espacio,
la capacidad de tomar distancia de su propia situacion particular. Por lo tanto, la
incorporacion de una vision territorial implica por parte de los habitantes una
cierta abstraccion hacia el plano general, una definicion del territorio que pre-
sente una posicién comuin en cuanto a las molestias o a los desafios en materia
de patrimonio o ambiente.

En México, en los casos de conflictos ambientales recogidos en la obra
Transacciones territoriales (Melé, 2014), hemos demostrado que frente a las ven-
tajas proclamadas y a las garantias ambientales aportadas por los promotores de
los proyectos, los detractores intentan movilizar recursos y argumentos deri-
vados del orden juridico y regulatorio. Al intentar definir las reglas de derecho
que se pueden activar para la situacion local, descubren el mundo de la planifi-
cacion del territorio, en particular las zonificaciones ambientales y las de orde-
nacion urbana. Estas calificaciones territorializadas hacen valer en derecho una
vocacion y al mismo tiempo un “deber ser” del espacio. Los detractores intentan
entonces reclamar la aplicacion estricta de un estatus del espacio definido en los
documentos de ordenacion.

Generalmente, los residentes movilizados se enteran de la existencia de
las zonificaciones que protegen ciertos espacios en el momento del conflicto. La
mayoria de las veces son los peritos o los miembros de las asociaciones de pro-
teccion del patrimonio y del ambiente los que desentierran estas calificaciones.
Una vez identificada la existencia de una zonificacion, el debate se centra sobre
sus limites y su validez, asi como sobre las razones para el incumplimiento de las
reglas que estipula. Practicamente se evoca siempre la capacidad de los agentes
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econdmicos para saltarse las reglas de uso del suelo o las protecciones ambien-
tales. Paradojicamente, estas herramientas que territorializan las voluntades de
control se han convertido en el simbolo de la incapacidad y del abandono de la
ambicion planificadora.

Una segunda etapa del contacto con estas calificaciones parece ser la
comprobacion de su capacidad para movilizar a los agentes institucionales res-
ponsables. Por ejemplo, en México, la existencia de un parque nacional, incluso
cuando se ha creado hace tiempo, obliga a las autoridades federales a desempe-
far el papel de garante del futuro de dicho espacio, o, como minimo, a intentar
la justificacion del laxismo y a tramitar las quejas por haberse incumplido el
destino del parque. En Monterrey, la movilizacién consiguié impulsar un nuevo
proceso de delimitacién del parque nacional y la instauracién de nuevas reglas
de gestion que deberian permitir el establecimiento de limites a 1a urbanizacion.
Las situaciones analizadas muestran, ademas, que parece mucho mas facil reac-
tivar calificaciones que ya existen que construir, a partir de la movilizaciéon, un
nuevo tipo de calificacion del espacio. Aunque esto dltimo se consigui6 con la
declaracion del Cerro de 1a Silla, por parte de la Federacion, como “monumento
nacional” (Melé, 2001).

Incluso cuando no se respetan, estas calificaciones del espacio desempe-
flan un papel muy importante en la construccion de la legitimidad de las reivin-
dicaciones. De hecho, pareceria que para poder oponerse a los promotores de
los proyectos y al gobierno con argumentos creibles referidos a la calificacion
de un espacio, fuera necesario que dicha calificaciéon se encontrara ya inscrita
en el derecho y estuviera reconocida por un mecanismo territorializado. En
practicamente todos los conflictos analizados, la representacion del espacio que
forjan los habitantes en conflicto queda reforzada por aquellos instrumentos ju-
ridicos y cartograficos que expresan las cualidades del espacio en cuestion.

El contacto de los habitantes con estas calificaciones juridicas del espacio
contribuye a la construccion del valor del subconjunto espacial objeto de dicha
distincion. Podemos observar que las zonificaciones presentan la peculiaridad
de difundir en la totalidad de un espacio definido territorialmente los valores
que las fundamentan. En la practica, esta capacidad parece mas importante que
el andlisis preciso de los elementos que llevan a optar por la decision de la zoni-
ficacion y que las herramientas asociadas.

Aunque las estrategias estéticas o de valorizacion de 1a imagen de los luga-
res pueden suscitar debate y controversia en cuanto a los limites pertinentes o a
la compatibilidad con el proyecto, las calificaciones del espacio fundamentadas
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en el derecho constituyen, sin embargo, los Gnicos elementos que pueden ser
considerados como “no negociables” de la territorializacion de los valores del
espacio.” Para asentar o dar un contenido a su busqueda de valorizacién del es-
pacio, los residentes intentan aferrarse a las calificaciones juridicas del espacio
que implican la valorizacion de ciertos espacios y cuya activacion podria argu-
mentar una incompatibilidad con el proyecto.

Cuando las colectividades intentan movilizar una calificacion juridica
existente para reforzar su posicion, se asiste a una estrategia de ampliacion de
las capacidades de accion gracias a los interlocutores publicos y a los recursos
juridicos vinculados con ciertas formas de los espacios protegidos; se trataria,
entonces, de una accion de empoderamiento por medio del espacio. Cuando los
habitantes se movilizan para que se aplique una calificacién juridica sobre un
subconjunto espacial, podria considerarse que se trata de la voluntad de conce-
der a ciertos sub-espacios cualidades juridicas capaces de reforzar sus reivindi-
caciones y sus posiciones; en cierta forma, un empoderamiento del espacio.

La actualizacion local del derecho

En muchas entrevistas los grupos movilizados enarbolan una postura de vi-
gilancia sobre practicas y usos o sobre la accién de los poderes publicos. La
eficacia de esta vigilancia, es traer la legislacion —o la interpretacion que se
tiene de esta— en la situacion local, de denunciar actividades ilegales o de
hacer presion para que su interpretacion de la situacion sea trasformada en
calificacion juridica.

Pero fuera de esta funciéon de auxiliar de los autoridades publicas, la vi-
gilancia de los habitantes permite mostrar la intensidad de la movilizacion y
también inscribir en el sentido literal (cuando los vecinos multiplican cartas,
quejas y denuncias) la preocupacion social en el campo de 1a administracion pa-
blica o del derecho. Hay la voluntad de pedir que se actualice el derecho, que los
derechos otorgados por los textos sean llevados a la realidad. Me parece que

7 En cuanto a la solidez de los limites fundamentados en el derecho, obviamente es necesario mati-
zar esta cuestion recordando que sus delimitaciones, incluso si se basan firmemente en los valores
ambientales o en los riesgos, son objeto de negociacion y ajustes, tal y como queda demostrado en los
diferentes textos recogidos sobre este tema en Territoires d’action (Melé y Larrue, 2008).
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los procesos que presento en este capitulo pueden caracterizarse como modali-
dades de actualizacion local del derecho.

Utilizo la nocién de actualizacion en un sentido proximo a su acepciéon
filosofica o psicologica, de accion para pasar del estado virtual al estado real y
caracterizar la forma en la cual las reglas de derechos, los procedimientos,
pueden ser activados, importados en una situaciéon cuando ciertos actores los
hacen existir movilizandolos simbolicamente o pricticamente. Para nosotros,
este concepto permite distinguir, en el caso de las transacciones alrededor de la
construccion de reglas locales ligadas a negociaciones para salir de conflictos los
procesos de inscripcion local de recursos globales, de los que constituyen stricto
sensu un proceso de produccion local del derecho. Veremos que hasta acuerdos
locales que se presentan como una produccion juridica constituyen mas bien
procesos de actualizacion local o de localizacion del derecho.

En varias situaciones analizadas, existe un marco de regulacion de las ac-
tividades conformado por la existencia de comisiones consultativas o de partici-
pacion, de seguimiento, de procedimiento de proteccién inscritos en los planes,
de diferentes procedimiento de consulta o de informacion del publico, se pre-
sentan o son analizadas por los habitantes movilizados como un marco particu-
lar resultado en parte de la movilizacién, para la toma en cuenta de sus derechos.

En muchos temas ambientales, el marco juridico se encuentra en evolu-
cion rapida, esta evolucién va en el sentido de una mejor proteccion del ambien-
te, de 1a implementacion de medidas de control y de normas mas precisas, asi
como de una mayor participacion de la poblacion. El objetivo de ciertas movili-
zaciones puede ser la implementacién en una situacion local de estas evolucio-
nes. La evolucion nacional del derecho constituye nuevos recursos de accion y
viene a legitimar sus reivindicaciones. La densidad de la movilizacion, y la cali-
dad de la vigilancia es, para los habitantes, la condicion para la aplicacion rapida
de nuevas normas nacionales.

Ciertas movilizaciones pueden centrar sus reivindicaciones —y presentar
como un éxito local— una primera aplicaciéon concreta de nuevos textos que
no son todavia transformados en politicas publicas. Las controversias locales
pueden basarse en la necesidad de encontrar un contenido, una modalidad de
existencia local para elementos declarativos presentes en la ley. Estos elementos,
pueden ser sin efectos reglamentarios, pero pueden constituir justificaciones de
accion, recursos para reforzar una posicion o una argumentacion.

Podemos encontrar en nuestras entrevistas una tendencia a atribuir la
implementaciéon de procedimientos que son de hecho nacionales —y a veces
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de caracter obligatorio— a la buena voluntad de los actores locales. Esta sobre
valoracion del papel de lo local pone a la luz la idea que la buena adaptacion lo-
cal de medidas reglamentarias nacionales exige una adhesion de las partes, una
negociacion entre los interés locales en particular cuando se trata de una mejor
participacion de las reivindicaciones de los vecinos o habitantes. La idea que
destaca es que el derecho no se aplica solo, que necesita ciudadanos que luchen
por sus derechos.

La productividad politica de los conflictos urbanos
El conflicto produce actores politicos

A este nivel, podemos identificar en nuestros estudios un primer efecto que
podriamos denominar de politizacion. La participacion de individuos a movili-
zaciones locales les confronta al mundo de la accion publica, entran en contac-
to con militantes, negocian con actores politicos, y su experiencia del derecho
cambia. Encontramos en las entrevistas, historias de politizacion en las cuales
involucrarse en un conflicto local se vuelve una modalidad de involucramiento
en otras causas, de participacion en otros grupos, de construccion de redes que
pueden ser activadas en acceso a cargos politicos locales. Obviamente este tipo
de trayectoria no es la mas comudn en términos estadisticos, muchos no partici-
pan en conflictos, otros apoyan conflictos sin volverse militante o activistas. Una
vez pasada la época de fuerte movilizaciéon con objetivos precisos, es posible
presenciar un desencanto o solamente el repliegue de personas que no estin
dispuestos a pagar los costos personales de una movilizacion. Sin embargo, la
experiencia de la participacion a una movilizacion constituye una experiencia de
accion politica que muchas veces se traduce en participacion a acciones o discu-
siones en publico acerca de la definicion del interés ptblico o del bien comun.

Existen investigaciones interesantes sobre el papel de la socializacion poli-
tica de las movilizaciones, en los barrios que subrayan que, atn si no logran
transformaciones sociales importantes, tienen la capacidad de modificar las
relaciones de la poblacién a la politica. Sin embargo, hay que subrayar que el
conflicto construye también un actor politico colectivo, mas o menos conecta-
dos con otros grupos (organizaciones no gubernamentales, sindicatos, partidos,
entre otras asociaciones de vecinos). Segun el principio de identidad definido
por Alain Touraine (1973: 363) es posible destacar: “que es el conflicto que cons-
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tituye y organiza el actor”, en el sentido que el conflicto constituye un actor co-
lectivo consciente de lo que esta en juego por las movilizaciones. Esta posicion
es muy proxima a lo que Alberto Melucci analiza como “identidad colectiva”
(1999), es decir la capacidad colectiva —que se construye en el marco de inte-
raccion— de definirse a si mismo, de evaluar las oportunidades y los limites de
la accion.

Como lo muestra Hamidi (2006) es posible proponer una definicién in-
teraccionista de la politizacion por el cual es el proceso mismo de la accién en
comun, la definicion del grupo pero también —citando a Nina Eliasoph y Paul
Lichterman (2003)—, el estilo de los grupos, que permiten a sus miembros
adoptar una definiciéon compartida de la accion realizada en comun. A esto
se agrega lo que se espera de los participantes, de sus objetivos y de su rela-
cion con el exterior que constituye una forma de politizacion para los individuos
que participan.

Momentos de conflictos, de negociaciones, de participacion

Otra forma de pensar la dimensién politica de los conflictos urbanos es la de
confrontar estas situaciones con los debates sobre la democracia participa-
tiva. Hasta este punto hemos referido los conflictos o movimientos urbanos
aunque en muchos contextos utilizamos este término para caracterizar situa-
ciones que por momento son muy tensas y conflictuales, y por otros momen-
tos son marcados por intercambios, negociacion o por el involucramiento de
los grupos movilizados en instancia de participacion o de concertacion.

Estos momentos del conflicto, de la negociacion o de la participacion es-
tdn en muchos casos entrelazados. En Europa, América Latina o Estados Uni-
dos, las situaciones de conflictos estdn asociadas a tentativas institucionales para
reducirlas. Se tiene entonces que pensar una continuidad entre momentos de
conflicto y momentos de participacion. Me parece que tenemos que pensar en
una forma de continuum entre conflicto y participacion y se multiplican situacio-
nes en las cuales la accion publica estd en debate al interior y al exterior de las
instancias de participacion. Creadas para tratar los conflictos o construidas para
ser espacios permanentes de participacion estas instancias producen escenas so-
bre las cuales se debaten las definiciones de un bien comun territorializado; son
también espacios de definicion de las situaciones de negociacion o definicion de
lo aceptable para los diferentes actores.
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Como lo propone Ion (2001:17), estas situaciones se podrian llamar situa-
ciones de accion publica, con una vision mas extensa de la nociéon de acciéon pu-
blica que no solo caracteriza la acciéon de los poderes publicos, sino el conjunto
de las situaciones en las cuales la accion colectiva estd sometida a debate publico.

A este nivel podemos identificar un campo de reflexion muy interesante
acerca de las relaciones entre conflictos y participacién que permite resaltar al-
gunas tensiones que producen los conflictos sobre los procedimientos de parti-
cipacion y algunos dilemas de la participacion.

El conflicto llena o vacia los espacios de participacion: el conflicto permite
llenar los espacios de participacion con participantes interesados y evitar los
procesos de participacion vacios que no encuentran su publico; aunque en algu-
nos casos el conflicto vacia los espacios de participacién, ciertos grupos movili-
zados tienen una estrategia de no aceptar el debate, y de impedir la realizaciéon
de algunos debates considerados como simples formas de construccion de la
aceptabilidad social.

Los dispositivos de participacion reducen o refuerzan los conflictos. Aun si
las innovaciones institucionales han sido implementadas muchas veces para
reducir los conflictos. Obviamente los procesos de participacion y concerta-
cion no han permitido disminuir los conflictos. A pesar de innovaciones insti-
tucionales no existen contextos nacionales en los cuales se puede decir que la
participacion haya reemplazado el conflicto. Por otra parte se observa que los
conflictos pueden encontrar en dispositivos de participaciéon una escena para
hacer valer su posicion. En ciertos casos desde los poderes publicos se busca
no desarrollar espacios de participaciéon ya que se tiene el temor de intensificar
la conflictividad.

Estos elementos conducen también a intensos debates que cuestionan el
papel de la participacion, presentada a veces como un conjunto de dispositivos
que buscan la despolitizaciéon o como dispositivos con capacidad de emancipa-
cion, obviamente no hay respuestas, solo algunas contextuales a esta disyuntiva
(Gourgues, Rui y Top¢u 2013; Neveu 2011; Dagnino, Tatagiba, 2010).

Conflictos y construccidn de lo publico
Otro nivel de reflexion sobre la productividad politica de los conflictos fue la

de considerar que los conflictos urbanos producen por su existencia misma un
publico —en el sentido de John Dewey (2004 [1927]) de un grupo afectado que
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se vuelve activo—, y por otra parte, una escena que contribuye a la emergencia
y a la puesta en debate de un problema que por esta operacion se convierte en
un problema publico.

Este nivel de problematizacién nos obliga a trabajar sobre las diferentes
escenas en las cuales los actores llevan sus problemas, las cuestiones se encuen-
tran sobre la base de la movilizacion. La capacidad de cada conflicto para cons-
truir un espacio publico de debate depende de su capacidad para acceder a redes
militantes o especializadas. Podemos considerar que es el conjunto de las accio-
nes llevadas a cabo en un conflicto que producen a la vez el grupo movilizado,
el publico interesado y el espacio de debate en el cual un problema existe. Una
gran parte de las acciones de los grupos movilizados se plantea mantener acti-
vo el debate, en el que podemos llamar siguiendo a Alberto Melucci (1999) un
espacio publico (politico) intermediario. Podemos entonces considerar que los
conflictos urbanos producen este espacio (politico) publico intermediario para
poner en debate el porvenir de ciertos espacios.

No se trata de invocar una opinién publica abstracta, sino subrayar el
papel de 1a construccion de un publico organizado que constituye una esce-
na publica sobre la base de diferentes formas de agrupacion. Presentar las co-
sas asi, permite conceptualizar el papel del conflicto en la produccion de las
cuestiones publicas y de lo ptblico sin encerrarse en el analisis de apertura de
los espacios publicos medidticos o de los regimenes politicos.

Me parece que también permite rebasar el enfoque de la explicacion de
la incidencia de los conflictos a partir de un analisis de la geografia politica local
(Subra, 2007) o de ciencias politicas a partir de la nocién de estructura de las
oportunidades politicas, si obviamente es un nivel de reflexiéon interesante que
en muchos casos tiene elementos de validez. A este nivel me parece importante
destacar una analogia con lo que Jacques Ranciére, fil6sofo francés, ha escrito en
relacion al movimiento obrero y de la fuerza de las reivindicaciones de recono-
cimiento de derechos y de igualdad que ha permitido el advenimiento del espa-
cio de debate en el cual estas reivindicaciones son tomadas en cuenta. El sujeto
obrero que evoca Ranciere: “para hacerse tomar en cuenta como interlocutor
debe hacer como si la escena existe (...) tiene que producir al mismo tiempo
la argumentacion y la escena en la cual tiene que ser escuchado, el objeto de la
discusion y el mundo en el cual figura como objeto” (1995: 55).

En los casos analizados, es el conjunto de las acciones de los grupos mo-
vilizados —manifestacion, quejas, participacion a reuniones publicas por parte
de colectivos movilizados, escenas de negociacion, de concertaciéon o de parti-
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cipacion— que constituyen a la vez el grupo movilizado, el pablico y el espacio
de debate.

En muchas de las situaciones estudiadas los grupos entrevistados subra-
yan el trabajo realizado para mantener activo el debate en el tiempo. La cuestion
de 1a escala y de las formas de territorializacion de este espacio publico son,
en varios de los casos, determinantes; algunos grupos pueden lograr que una
cuestion rebase la escala local, para llegar a la capital del estado o regional, o ser
debatido a nivel nacional o internacional;

Para los grupos movilizados el acceso al espacio publico tiene efectos o
implica ciertas necesidades. Para volver publica una cuestiéon y transformarla
en un problema publico se necesita movilizar un publico, hacer la demostraciéon
que existe un publico movilizado, adoptar una definicién del interés ptblico o
de los “bienes comunes” y de movilizar 1a atencion y la accién de los poderes
publicos. Lo que implica un proceso de traduccion de 1a cuestion en el lenguaje
de los poderes publicos (Cefai, 2002), en el vocabulario de las politicas publicas
o del derecho, pero también de la necesidad de la legitimacion de su tratamiento
por los poderes publicos (Sheppard, 2004). Sin embargo no se debe concluir
que cada situacién de conflicto desemboca en la construccidon de nuevos proble-
mas publicos; ciertas movilizaciones pueden tomar la forma de la localizacion de
problemas publicos o de causas que ya existen a nivel nacional o internacional
(Chateauraynaud, 2011).

Conclusiones: Conflictos urbanos como experiencias de ciudadania

A manera de conclusion, quisiera evocar otra hipotesis de interpretacion de la
productividad de los conflictos urbanos: la participacién en conflictos urbanos
puede ser considerada como un acto (Isin, Nielsen, 2008) o una experiencia de

ciudadania.® Lo que nos lleva a conectar la cuestion de los efectos territoriales,
juridicos y politicos de los conflictos con el campo muy interesante de los nue-
vos estudios sobre la ciudadania, que buscan rebasar el simple sentido institu-
cional de la palabra para abarcar el sentido mis extenso de la reivindicacién

8 Referencia a la red de investigacion impulsada por Catherine Neveu: “Expériences de Citoyenneté,
entre ordinaire, politiques publiques et mobilisations”.
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del “derecho a tener derechos”. Estos nuevos enfoques criticos (Neveu, 2005;
Clarke, et al. 2014) plantean observar la construccion de la ciudadania, fuera de
los dispositivos institucionales a partir de practicas individuales o colectivas que
cuestionan lo politico y participan en la construccion de bienes comunes (Ca-
rrel, Neveu y Ion, 2009). Las personas involucradas en conflictos expresan asi
la manera en la que piensan la ciudadania y reivindican un papel de ciudadano
(Carrel, 2007:54).

En los estudios de caso, los actores utilizan muchas veces el término de
ciudadanos para definir su posicién de vigilancia y apoyar la legitimidad de su
movilizacion. En un caso en Francia, una habitante declara para explicar la falta
de involucramiento de vecinos frente a una decision de extension de un relle-
no sanitario declara: “en esta época, el ciudadano no hizo su trabajo” (Cirelli,
2013). Los grupos movilizados muchas veces reivindican ejercer una cualidad
particular de la ciudadania mas completa que la de aquellos habitantes que sim-
plemente votan, una ciudadania preocupada del porvenir del espacio del barrio
o de los espacios publicos como bien comun. Jean Michel Fourniau (2007) a
partir de trabajos sobre controversias acerca de proyectos de infraestructura,
subraya la importancia en los argumentos presentados por las asociaciones lo-
cales del agravio a la calidad de ciudadano toda vez que un proyecto no tome en
cuenta sus usos, intereses y opiniones. Propone considerar la existencia de una
nueva figura de ciudadano que se define a partir a su calidad de vecino y que
reivindica una participaciéon a las decisiones publicas. Esta ciudadania activa
que se expresa como la voluntad de participar en la definicion de un interés pt-
blico local (Jobert, 1998) tiene a la vez dimensiones de territorialidad, de rela-
cion de apropiacion y de identificacion con un espacio y de relacion a lo publico.

En el contexto de redefinicion del papel del Estado en América Latina
durante las décadas de 1980 y 1990, los movimientos urbanos reivindican una
concepcion amplia de la ciudadania que rebasa el simple derecho de voto e in-
cluya derechos de acceso a las infraestructuras y servicios urbanos, asi como a
derechos complejos como un “derecho a la ciudad” que se puede definir en este
caso como un derecho a participar en los debates acerca del futuro de los es-
pacios urbanos. Ciertos autores analizan la evolucion en los objetivos de los
conflictos urbanos como la transicién de luchas directamente asociada al acceso
al suelo, a la vivienda o a los servicios urbanos a conflictos mas bien vinculado a
las modalidades de regulacion de la ciudad (Renna Gallano 2008). Las moviliza-
ciones urbanas pueden entonces ser vistas como la constitucion de nuevas for-
mas de ciudadania, extensa definida como la capacidad a constituirse en sujeto
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politico (Dagnino 2004), es decir a salir de la exclusion y de la sub-integracion
urbana. Los conflictos urbanos pueden ser analizados como momentos de ac-
cion colectiva que se traducen por un empoderamiento de los grupos movili-
zados y por una gran capacidad de accién. Sin embargo, se debe apuntar que la
capacidad de movilizacion puede ser muy diferente de un contexto al otro como
los efectos sobre los grupos que intentan organizar. En numerosos casos, se debe
relativizar el relato del acceso a la ciudadania y de una conciencia participativa
vinculada a las movilizaciones como lo subrayan Daniel Levine y Catalina Ro-
mero (2004) que momentos de desempoderamiento pueden suplantar momentos
de movilizacion. Los lideres pueden agotar sus fuerzas o seguir otro camino,
y los habitantes movilizados necesitar retomar una vida centrada sobre el grupo
familiar.

Sin embargo, si atn el debate queda abierto acerca de lo que producen
los conflictos analizados a largo plazo y si las consideraciones descontextuali-
zadas que presente aqui tendrian que ser matizadas y ancladas en los contextos
nacionales y locales, intenté mostrar que las situaciones de conflicto constitu-
yen hoy en dia un objeto privilegiado para la investigacion urbana puesto que
permiten, por una parte, observar la forma en la cual grupos de habitantes o
de militantes intentan construirse como actores y, por otra parte, contribuir a
un mejor entendimiento de las dindmicas urbanas tomando en cuenta las con-
troversias sobre el porvenir de los espacios urbanos.
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Las transformaciones de los conflictos
y los movimientos sociales en
las ciudades latinoamericanas

Emilio Pradilla Cobos*

En América Latina, durante las tres décadas de imposicion del patrén neoliberal
de acumulacién de capital, han ocurrido muchos cambios socioeconémicos y te-
rritoriales reales, y la ideologia dominante de la globalizacion ha inventado mu-
chos otros, particularmente imaginarios positivos, que conforman, unos y otros,
la intrincada arquitectura del “pensamiento inico” actual (Pradilla, 2009: cap.
viin). Los conflictos urbanos, los movimientos sociales y los derechos en/por/
de las ciudades latinoamericanas, estin insertos en esta marafna de realidades y
mitos que debemos desentrafar si queremos aproximarnos a la comprension de
nuestra realidad concreta.

La aplicaciéon, mas o menos intensa, de los dogmas y las reformas neolibe-
rales, sobre todo en las décadas de 1980 y 1990, mis o menos autoritaria segin
el pais, llevaron a la modificacion de la arquitectura societaria en diferentes pun-
tos estructurales con profunda incidencia en las estructuras socio-territoriales
urbanas.
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Los cambios en la estructura socio-territorial

En nuestra region supranacional, la aplicacion del patrén neoliberal de acumula-
cion de capital se manifestd en una transformacion de la estructura socio-territorial
(Pradilla, 2009: 28-82; Ciccolella, 2011; Pradilla, 2013b), que, ademas, acelero la
descomposicién y pauperizacion del campesinado parcelario iniciada hacia
la mitad de la década de 1930, la desaparicion de las formas pre-capitalistas
de propiedad de la tierra agraria,* el proceso correlativo de urbanizacion de la
poblacidn, la absorcién de tierra rural en la expansion urbana, y el transito de
la ciudad a la metrépoli y a la ciudad-region como formas territoriales dominan-
tes, acercando en el tiempo la fase de la concentracion urbana de la totalidad de
la poblacion (Pradilla, 2009: 243-246 y 263-267).

Asimismo, profundiz6 la presencia dominante del gran capital financiero
nacional y trasnacional en todas las actividades econémicas y sociales urbanas,
incluyendo al sector inmobiliario productor-reproductor de lo urbano, en parti-
cular de la vivienda de todos los sectores sociales, aunque sin eliminar la histo-
rica penuria de vivienda de los sectores populares y sus procesos de apropiacion
irregular de la tierra y la autoconstruccion (Pradilla, 2013a).

Este proceso, también impulsé la desindustrializacién y la terciarizacion
informal de las metrépolis, convirtiéndolas en dmbitos poco dindmicos econo-
micamente, no productores de valor, comercializadores de valores generados
externamente, ubicando al capital inmobiliario-financiero como el dominante
en la generacion de valor y de empleo inestable y mal remunerado (Portes y
Roberts, 2005; Marquez y Pradilla, 2008; Pradilla, 2013a).

Para los trabajadores, elevé el desempleo, el subempleo y la informalidad
urbana; contrajo los salarios reales, provocd mayor desigualdad de la distribu-
cion del ingreso, mantuvo los indices de pobreza y concentr6 en las ciudades a
grandes masas de pobres e indigentes (Portes y Roberts, 2005).

En el ambito de la construccion, generaliz6 los megaproyectos urbanos,?
los centros comerciales, los macroconjuntos de microviviendas de interés

! Mediante la expropiacion violenta o por la via del mercado para concentrar la propiedad, el conge-
lamiento de las tibias reformas agrarias, o la eliminacion legal de la propiedad ejidal y comunal en el
caso mexicano a inicios de 1990.

2 Los megaproyectos paradigmaticos mas conocidos son: Puerto Madero en Buenos Aires y Puerto
Norte en Rosario, Argentina; Santa Fe, Paseo de la Reforma, Proyecto Carso y Mitikah en Ciudad
de México; Marginal Pinheiros y Avenida Varini en Sdo Paulo y Puerto Maravilla en Rio de Janeiro,
Brasil; La Costanera en Santiago de Chile.
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social y las unidades de vivienda cerradas como las formas urbano-arquitectoni-
cas dominantes en la reproduccion urbana, producidas por el capital inmobilia-
rio-financiero nacional y trasnacional (De Mattos, 2008; Pradilla, 2010).

Por otro lado, estas modificaciones promovieron el uso del automévil pri-
vado como medio preferente de transporte urbano, lo que provocé saturacion
de las vialidades y llev6 a los gobiernos locales a emprender grandes obras de
supervias elevadas o subterraneas, de enormes distribuidores viales, entre otras,
que rompieron la estructura urbana tradicional y afectaron la calidad de vida en
los antiguos barrios de vivienda.

La privatizacion de lo publico, 1a desregulacion que incluyo el declive de la
planeacion urbana, y el adelgazamiento del Estado, hicieron que este dltimo tran-
sitara de su funcién de interventor de la vida econdémico-social a la de subsidiario
y facilitador de 1a accion del capital privado en lo urbano, incluyendo la trans-
formacion de las instituciones de vivienda del Estado en bancos hipotecarios
de segundo piso que financian la compra de unidades producidas por el capital
privado de sus beneficiarios (Pradilla, 2009: cap. V; Pradilla, 2013a).

Este conjunto de cambios tuvo dos efectos estructurales basicos: 1) dio
lugar a un proceso continuo de elevacion de las rentas del suelo y de sus precios,
que se difundié simultineamente de las periferias mas lejanas hacia las areas
interiores y de los puntos interiores dominantes hacia las periferias urbanas; y
2) puso las politicas urbanas de los gobiernos locales al servicio del capital inmo-
biliario-financiero, dindoles un caracter pragmatico y coyuntural.

Los cambios ocurridos en los movimientos sociales urbanos en las tres
ultimas décadas

Si en las pasadas tres décadas cambiaron las estructuras y los procesos urbanos,
también lo han hecho las contradicciones y los conflictos que enfrentan los (y
a los) diferentes actores urbanos, incluyendo entre ellos a los poderes publicos
y, en particular, a los gobiernos locales encargados de promover y mantener el
nuevo orden urbano. Estos cambios incluyen tanto la variacion cuantitativa y
cualitativa de los viejos problemas, como el surgimiento de otros nuevos, gesta-
dos por los impactos del patron neoliberal de acumulacion sobre el territorio de
las ciudades.
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Los movimientos sociales en o por la ciudad

En las ciudades latinoamericanas de hoy cotidianamente vivimos y padecemos
problemas, y presenciamos y/o nos involucramos en conflictos en diversos dm-
bitos de la vida econémica, social, cultural, politica, ambiental y territorial que
expresan las naturalezas contradictoria y conflictiva, de las sociedades domina-
das, atrasadas, desiguales, excluyentes y empobrecidas de la regién. Observamos
directamente o a través de los medios de comunicacién muy diversas practicas,
acciones, movilizaciones, confrontaciones que se derivan de estos conflictos, que
buscan la soluciéon de estos problemas, que reivindican derechos no reconocidos
o demandan soluciones a sus carencias y necesidades insatisfechas.

Una gran parte de estas acciones colectivas, determinadas por conflictos
econdmicos, gremiales, sociales, politicos, culturales, étnicos, religiosos, am-
bientales, atin las emprendidas por actores rurales, ocurren en las ciudades en
la medida que cerca de un siglo de cambios en la localizacion territorial de la
poblacién, han llevado a su urbanizacién casi total, a convertir a las ciudades en
el asiento ampliamente dominante de las actividades sociales y sus conflic-
tos (Pradilla, 2009: cap. VII), y a que atn las movilizaciones sociales de quienes
viven y laboran en el 4mbito rural tengan que buscar el escenario urbano para
hacer visibles sus problemas y reivindicaciones. Son los movimientos sociales en
la ciudad.

Entre ellos, distinguimos aquellos movimientos sociales suscitados por los
problemas y conflictos, y que demandan soluciones que los investigadores terri-
toriales consideramos urbanos, es decir, relacionados con actividades y procesos
que reconocemos y asumimos como parte sustantiva de la estructura urbana,
sea que se formulen solos 0o acompafados de otros de naturaleza socio-econémica
o politica. Son los movimientos sociales por la ciudad.

Unos y otros son visibles y afectan transitoria o durablemente la vida coti-
diana y la estructura de las ciudades.® En este ensayo nos limitaremos a esbozar
el andlisis de los cambios sufridos en las ultimas décadas por los movimientos

3 Como ejemplos recientes de movimientos sociales en la ciudad que afectan su vida cotidiana, po-
demos citar las movilizaciones de la Coordinadora Nacional de Trabajadores de la Educacién (CNTE)
en la Ciudad de México en los meses de agosto y septiembre del 2013, o las ocurridas en distintas
ciudades del Brasil a raiz de la Copa Confederaciones de Futbol en junio del mismo afo, los cuales
combinaban demandas socioecondmicas generales y urbanas (Vainer, 2013; Varios autores, 2013).
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sociales por la ciudad, considerando, sin embargo, que deberiamos abordar tam-
bién aquellos que ocurren en ella.

Del movimiento urbano popular al pluri-clasista

El antecedente historico de los movimientos sociales urbanos latinoamerica-
nos lo encontramos en la lucha de los arrendatarios o inquilinos de viviendas-
cuartos deteriorados* en diferentes centros urbanos de la region, en los afios
previos o iniciales de la industrializacion y de su crecimiento acelerado (desde
inicios del siglo xx hasta 1930), por la rebaja de los alquileres, su control publico
o el mejoramiento de las unidades habitacionales, los cuales se conocieron como
movimientos inquilinarios y llegaron a tener mucha importancia social y a lograr
parte de sus demandas (Saucedo, 1986; Zilocchi, 2007: 45 y ss).

Posteriormente, el acelerado proceso de urbanizaciéon correlativo a la
industrializacion tardia, ocurrido en América Latina a partir de 1940, estuvo
acompanado de contintias, masivas y extensas ocupaciones irregulares de tierra
periférica a los ntcleos urbanos y prolongados procesos de autoconstruccion,
como Unica forma de acceder a la vivienda, casi siempre precedidas o acompa-
fiadas por la organizacion colectiva de los solicitantes de tierra y las movilizacio-
nes populares que las protegian; luchaban luego por la dotacion de servicios y
su regularizacién legal. Estos movimientos sociales urbanos populares han sido
descritos y teorizados desde entonces por muchos autores latinoamericanos, eu-
ropeos y estadounidenses (Connolly, 2013).

Entre las caracteristicas mas importantes de estos movimientos sociales ur-
banos se encontraban: a) sus actores eran integrantes de los sectores populares
(inmigrantes campesinos pobres, habitantes de viviendas precarias centrales,
nuevas familias de trabajadores urbanos pobres, etcétera) carentes de condicio-
nes econémicas —empleo estable, ingresos fijos y suficientes, ahorro— para ac-
ceder al mercado regular del suelo y la vivienda; b) sus demandas se referian a
las condiciones basicas de su reproduccion social, en particular, el suelo para au-
toconstruir la vivienda, el mantenimiento de su posesion, la dotacion de infraes-
tructura y servicios basicos, la regularizacion de la propiedad, etcétera; c) en los

4 Conventillos, inquilinatos, vecindades, cortisos, chabolas, palomares, etcétera, segun el pais.
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afnos de intensa urbanizacion, los gobiernos locales combinaron la induccion,® 1a
tolerancia o el desalojo y la represion, para enfrentar estas ocupaciones; d) dife-
rentes gobiernos nacionales y locales utilizaron la auto organizacién y la forma
productiva de la autoconstrucciéon para moderar y controlar estos conflictos por
el suelo; y e) una parte importante de estos movimientos desaparecié cuando
lograron parcial o totalmente sus objetivos, o permanecieron como gestores de
vivienda de los sin techo ante los gobiernos locales (Pradilla, 1987 (1974-1985);
Negumi, Tanaca y Pereira, 2011, entre otros).

Se calcula que a finales del periodo (década de 1980), mas de la mitad
del drea urbanizada de las grandes ciudades latinoamericanas habia sido cons-
truida e integrada a ellas mediante procesos de ocupacion irregular de tierras
y autoconstruccion de viviendas, implantando 4dreas mas o menos adecuadas,
mas o menos integradas a las estructuras urbanas, con muy diferentes denomi-
naciones® que hoy siguen estando ahi, en ocasiones en localizaciones estratégi-
cas en las ciudades, en continuos procesos de consolidacién, mejoramiento o
deterioro, densificacién o transformacion, segregacion, enfrentindose ahora al
gran capital inmobiliario-financiero que busca su renovaciéon inmobiliaria, o 1a
implantacién en ellas de formas arquitectdnicas como centros comerciales, o
megaproyectos y edificios de vivienda para sectores de ingresos medios y altos
0 usos mixtos, en el marco de los procesos de conquista de nuevos dmbitos ur-
banos y de reproduccion de las rentas del suelo (Pradilla, 2010; Pradilla, 20132).

Ni los procesos de ocupacioén irregular de tierras y autoconstruccion de
viviendas, ni los movimientos urbanos populares que los acompafian han desa-
parecido en las ciudades latinoamericanas, manteniéndose activos sobre todo en
las llamadas “ciudades medias” cuyo crecimiento significativo ha sido posterior
a 1980, o bien subsisten en las grandes ciudades como organizaciones de ges-
toria ante las autoridades (Abramo, 2011; Abramo, 2013; Moreno, 2013: 295 y
ss). Sin embargo, han perdido importancia relativa debido al control estatal jus-
tificado por la escasez de tierra urbanizable, el combate a la informalidad, las ra-
zones ambientales y, sobre todo, por la continua elevacion de las rentas y precios
del suelo periférico ante la creciente demanda del sector inmobiliario capitalista.

> En muchos casos, tanto las autoridades como los politicos utilizaron la induccion de la ocupacion
irregular de tierra para enfrentar la demanda insatisfecha de vivienda o cooptar y controlar los mo-
vimientos sociales.

S Favelas, villas miseria, tugurios, colonias proletarias, colonias irregulares, pueblos jovenes, etcétera.
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A lo largo del periodo de formacion de las dreas metropolitanas en Amé-
rica Latina (1930-1980), ocasionalmente presenciamos movimientos sociales
urbanos de capas medias y altas contra politicas urbanas estatales, aunque estos
sectores resolvian estos conflictos a través de otros medios de negociacion.

Pero la creciente alianza entre el capital inmobiliario-financiero y los go-
biernos locales en los procesos de reconstrucciéon urbana, sobre todo en la pro-
duccion de megaproyectos de usos mdltiples, otras nuevas formas urbano-arqui-
tectonicas y los grandes proyectos de vialidad para el automovil, ha impulsado
una nueva variante de movimientos sociales urbanos: los movimientos pluricla-
sistas o de capas medias y altas que se enfrentan simultdneamente a los gobiernos
locales y al capital inmobiliario-financiero, en la medida que los grandes pro-
yectos urbanos privados, ptiblicos o mixtos o, adn, las inversiones inmobiliarias
puntuales afectan su patrimonio predial o sus condiciones de habitabilidad y la
calidad de vida en las areas urbanas impactadas por procesos de reconstruccion
(Pradilla y Moreno, 2013).

Un ejemplo paradigmitico donde coexisten los movimientos urbanos
populares y los de capas medias, han sido los suscitados por los procesos de
cambio urbano realizados con motivo de mega-eventos de ferias, exposiciones o
deportivos regionales o mundiales; el caso reciente mas importante se ubica en
Brasil en la actualidad con las movilizaciones populares contra los desalojos o las
intervenciones en las favelas, justificadas por la adecuacion de las ciudades para
la Copa Confederaciones de Fatbol (2013), la Copa Mundial de Fuatbol (2014) y
los Juegos Olimpicos en Rio de Janeiro (2016), en particular la construccion de
Puerto Maravilla, siguiendo el modelo de revitalizacién del frente marino de Bar-
celona, convertido en mercancia de importacion. Es necesario sefialar que este
tipo de intervenciones estan intimamente ligadas al discurso ideoldgico neolibe-
ral de la competitividad urbana y el sobredimensionado papel asignado en ella a
los llamados iconos urbanos.

En sintesis, los movimientos sociales urbanos han transitado de las de-
mandas de suelo, vivienda y otras condiciones de la reproduccion basica de la
fuerza de trabajo, al enfrentamiento a los megaproyectos y mega-eventos urba-
nos; de la busqueda de condiciones de subsistencia, a 1a defensa de la calidad de
vida y del patrimonio de las capas de propietarios urbanos.
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Del movimiento colectivo a la participacion ciudadana individualizada

En América Latina se enfrentan hoy dos concepciones divergentes de la par-
ticipacion ciudadana, convertida en tema central de los discursos oficiales y
los debates académicos: los que limitan la participaciéon de los ciudadanos al
ejercicio del voto universal, directo y secreto en el marco de la restringida de-
mocracia representativa propia de los paises de la region; y quienes caracterizan
la ciudadania a partir de su activa participacion en la politica, en la reivindi-
cacion de derechos, en el uso-apropiacion de lo publico, y reclaman la cons-
truccion de democracias de participacion directa, lo cual implica transgredir los
estrechos limites de la primera visién (Tamayo, 2010). Entre estas dos concep-
ciones, en el “justo medio” segin sus partidarios, se ubican aquellos gobiernos
liberales o socialdemoécratas que intentan institucionalizar subsidiariamente
a la participacion ciudadana en organizaciones consultivas o asesoras de muy
diverso orden e importancia, algunas formadas por eleccién universal, cuyas
opiniones no son de aplicaciéon obligatoria para los gobiernos concernidos, y
que desde luego implican que los gobiernos dejen de considerar interlocutores
a los movimientos sociales no institucionalizados.”

De igual modo, en diferentes paises de la region se han introducido en
las constituciones nacionales y/o las estatales y las leyes, los derechos a la con-
sulta directa de los ciudadanos bajo las formas de plebiscito, referendo, revoca-
cion del mandato e iniciativa popular, lo cual ha significado un avance® limitado
por la facultad de convocatoria asignada al poder politico gubernamental o me-
diante la exigencia de cantidades elevadas de firmas sin que los promotores de
estas cuenten con los medios y la organizacion adecuados para lograrlas.

La popularizacion del discurso de la participacion ciudadana, desde cual-
quiera de las dpticas arriba sefialadas, ha traido consigo riesgos muy significati-
vos: a) la interlocucion de los poderes gubernamentales y el interés de los ana-
listas se desplazan del movimiento popular de los de abajo, colectivo por esencia
que incluye a todos los sujetos individualizados de cualquier clase social, asi sea

7 Existen experiencias de este tipo en distintas ciudades de la regién; un ejemplo significativo es
el de la Ciudad de México, DF, a lo largo del siglo xx y lo corrido de éste, bajo gobiernos de distinta
orientacion politica.

8 Los casos més notables han sido los plebiscitos revocatorios de mandato, aprobados o no, en Brasil,
Chile y Venezuela, o los convocados en Colombia, Brasil y Uruguay para refrendar cambios consti-
tucionales y legales.
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a su sumatoria en las urnas; b) del movimiento urbano popular autbnomo, en
cierto sentido espontaneo, movido por los conflictos urbanos y sus intereses ob-
jetivos, pasamos a la participacién institucionalizada, controlada y subordinada
a las agendas del poder politico; y ¢) la institucionalizacion de la participacion
ciudadana con todas sus limitaciones tiene el riesgo de quitar legitimidad social
a los movimientos sociales populares que, por sus propias caracteristicas, im-
plican disrrupciones del orden urbano, afectan intereses sectoriales y son poco
apreciados por los sectores sociales medios y altos, los medios conservadores de
comunicacién y el poder econémico y politico.

Estamos de acuerdo con Tamayo (2010) en que una de las implicaciones
de una concepcion progresista de la ciudadania es la utilizacion de lo publico ur-
bano como ambito (espacio) de reivindicacion y lucha por sus derechos sustan-
tivos; pero consideramos restrictiva y conservadora la reduccién, como veremos
mas adelante, de la ciudad y el derecho a ella y al espacio publico.

Los movimientos sociales y las redes sociales:
antinomias y sobrevaloraciones

Como parte de los mitos construidos en tono a las llamadas Nuevas Tecnologias
de la Informacion (tic), se ha hecho popular, la idea de que las redes socia-
les (Facebook, Twitter, entre otras) tienen un papel significativo en la movi-
lizacion social, sobre todo desde la primera eleccion de Barack Obama como
Presidente de Estados Unidos. A nuestro juicio, en este discurso se confunde
el vehiculo —éstos y otros medios de comunicacién como la television— con la
fuerza de las ideas que se difunden en ellos, o el peso del sector social que los
utiliza para su difusion.

No cabe duda que, cémo vehiculo de ideas y convocatorias, Facebook y
Twitter compiten ventajosamente con otros medios como el teléfono, los dia-
rios, la radio, la television o los artesanales volantes, y que la libertad relativa
de la que auin goza su uso, los hace de ficil acceso para la difusion de mensajes.
Ademas, no es extrafa la publicidad empresarial que las ha rodeado, asi como a
sus vehiculos, las computadoras personales y los teléfonos celulares. Sin embar-
go, no podemos ignorar que la brecha social en el acceso a las nuevas tecnologias
informaticas hace de estos medios un privilegio de las capas medias y altas de la
sociedad en nuestros paises. Por ello, preferimos mantener nuestra reserva pre-
cavida y no caer en un fetichismo mas de la sociedad burguesa: la sustitucion de
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los conflictos entre personas, los sectores o clases sociales y sus reivindicaciones
por relaciones entre cosas, en este caso, artefactos tecnologicos.

La emergencia de las organizaciones no gubernamentales
y sus contradicciones

Otro de los cambios sustantivos ocurridos en las altimas décadas en la accion
social latinoamericana ha sido la multiplicacion de las llamadas Organizaciones
No Gubernamentales (0ONG’s) de todo tipo de estructura operativa, con gra-
dos muy distintos de representatividad —cuando la tienen—, en los mas di-
versos ambitos de la vida social incluyendo los multiformes conflictos ur-
banos, con objetivos de toda naturaleza, de muy dispar ideologia que puede
llegar hasta la oposicion abierta a las causas populares y atn a la democracia,
que se financian con recursos provenientes tanto del Estado como de fuentes
privadas y organismos trasnacionales, etcétera.

Reconocemos que hay organizaciones que han cumplido un papel muy
significativo de apoyo a las causas y a los movimientos sociales populares, pero
s6lo podriamos establecer juicios de valor sobre su significacion real en la mo-
vilizacion social relacionada con lo urbano en cada caso particular, sélo después
de un andlisis muy riguroso. Podemos, sin embargo, sefialar algunos riesgos que
trae consigo la operacion simultdnea de muchas de estas organizaciones para el
movimiento social urbano.

Con demasiada frecuencia, organizaciones que sélo representan a sus
miembros militantes o sus voceros publicos, asumen la representacion de secto-
res amplios de la sociedad que, por ello, son suplantados en la arena social, en la
medida que son asumidas por el poder politico como interlocutores en lugar de
aquellas que si tienen una representatividad real. No es extrafio que ONG’S mo-
vilizadas por ideologias conservadoras que pueden llegar hasta la intolerancia,
actien como grupos de choque contra las reivindicaciones populares. Las orga-
nizaciones cuya funcion es la asistencia solidaria a sectores sociales vulnerables o
la filantropia, llegan a ser instrumentalizadas por el poder como alternativas par-
ciales, simplemente atenuantes o sustitutivas de la satisfaccion de derechos de
los ciudadanos cuya garantia deberia ser asumida por el Estado.
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La ciudadania global: ¢mito, posibilidad o realidad?

Algunos autores, convencidos por el discurso neoliberal de la globalizacién (Pra-
dilla, 2009: cap. vii), o que quizas extrapolan la experiencia atin inconclusa
de la ciudadania europea a otras realidades, publicitaria o programaticamente,’
incluida la latinoamericana, postulan la ciudadania global o la trasnacional, que,
desde luego, tendrian un contenido distinto (Tamayo, 2010: 24 y ss).

En un mundo capitalista, diferenciado y jerarquizado profundamente por
la desigualdad del desarrollo econémico y del poder politico, escindido entre po-
tencias econ6micas y politico-militares hegemonicas asi como paises atrasados
y dominados, surgen diversas interrogantes o cuestiones a resolver: ;Cual —pafs,
organismo multinacional, asociacion de paises, etcétera— otorgaria la membresia
y a quiénes? ;En torno a qué identidad actual, real, se construiria la que servi-
ria de soporte a la nueva ciudadania? ;Quién definiria los derechos y obligacio-
nes que le serian propias a los ciudadanos globales? ;Qué participacion tendrian
los ciudadanos de los Estados-Nacion actuales en el establecimiento de los de-
rechos y deberes de los nuevos ciudadanos globales? ;Qué derechos tendrian
los nuevos ciudadanos? ;Compartirian los de las naciones mas desarrolladas o se
nivelarian por lo bajo, por aquellos de las naciones atrasadas? ;Quién garantiza-
ria a todos los ciudadanos del mundo estos derechos? ;Se han disuelto suficien-
temente los Estados-Nacion actualmente otorgantes de la membresia ciudadana
local, cuando atin muchos pueblos exigen su derecho a la soberania y la autode-
terminacion o al fin del colonialismo? Como vemos, demasiadas preguntas ain
sin respuesta.

Y si de una utopia programatica se trata, jes progresiva y democratica
en lo concreto, cuando atn se cierne sobre la mayor parte de los habitantes del
planeta la opresién de los paises hegemonicos, y la explotacién de sus burgue-
sias convertidas en trasnacionales? Pensamos que una reivindicacion de esta
naturaleza seria progresiva solo si es acompafnada por un proceso planetario de
ampliacion continua de la democracia participativa para todos y de superacion
constante de las desigualdades econémicas y politicas entre naciones y al inte-
rior de ellas. No se trata de un problema de deseos, sino de realidades.

9 La ciudadania otorgada por la Comunidad Europea exige como condicién poseer la ciudadania de
uno de los Estados-Naciéon miembros de la CE.
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La lucha por el derecho a la ciudad:
politica y econdmica, multiforme y anti-neoliberal

La ciudad latinoamericana es una combinacion compleja de multiples condicio-
nes generales y particulares, estructuras y procesos de producciéon y reproduc-
cion social, caracterizados hoy dia por su desigual distribucién social, su penuria
para sectores muy importantes de 1a poblacion excluidos de su acceso, su se-
gregacion socioterritorial en términos de clases y estratos sociales. En nuestras
ciudades impera el desempleo y, como correlato, la informalidad de mas de la
mitad de sus trabajadores, la pobreza y la indigencia masivas, la desprotecciéon
social, la violencia, la contaminacién ambiental, y una democracia castrada que
no reconoce el derecho a la participaciéon de los ciudadanos en las decisiones
que los implican a ellos y a la ciudad que habitan.

Por lo anterior, contrariamente a lo que afirma Jordi Borja (2003; cap. 4),
la ciudad no es su espacio publico. Los ambitos publicos, ciertamente muy signi-
ficativos, son s6lo uno de sus fragmentos, aunque, paradéjicamente, sea aquel
donde los desheredados por la ciudad realizan las actividades mediante las cua-
les sobreviven y donde reivindican el derecho a apropiarse de los bienes y servi-
cios que la ciudad les niega.

La reivindicacion del derecho a la ciudad es, entonces, la demanda de con-
vertir el acceso a todas aquellas condiciones, particulares y generales, econo-
micas, sociales, politicas, culturales, territoriales, ambientales esenciales para
la reproduccion social en la ciudad, en un derecho social garantizado por la
sociedad a través del Estado. En este sentido avanza la Carta Mundial por el
Derecho a la Ciudad, segunda version (Coalicion Internacional para el Hébitat,
2008: 187-203). Ello exige, por tanto, que este derecho tenga el caricter de in-
alienable y universal para los ciudadanos, vinculante para las instituciones y
exigible legalmente.

Sin embargo, tenemos que constatar que los derechos humanos, inclui-
dos en la Declaraciéon Universal de los Derechos Humanos, firmada hace mucho
tiempo por la totalidad de los paises del orbe, son atin letra muerta en sus cons-
tituciones y leyes. Esto ocurre porque no estan dispuestos a garantizarlos ni el
capitalismo en el conjunto de sus relaciones econémicas y politicas, y mucho
menos su patréon neoliberal de acumulaciéon de capital donde no existen dere-
chos de acceso a las mercancias por fuera de la relacion de mercado.

Por lo anterior, el Derecho a la Ciudad se convierte en una demanda politi-
ca, antineoliberal, anticapitalista, que habria que conquistar en la lucha politico-
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social, en un objetivo de los movimientos sociales en su conjunto, dentro y fue-
ra de los estrechos marcos institucionales que, por lo general, sélo los asumen
como declaraciones formales, demagébgicas en muchos casos, aun en los estados
latinoamericanos, en el nivel nacional o local, que se definen como anti o no
neoliberales.
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Ciudades sitiadas.
La seguridad para la Copa de 2014
y las Jornadas de Junio! en Brasil®

Any Brito Leal Ivo*

Introduccion

La Copa Mundial de Fatbol de 2014 represent6 una sucesion de eventos a nivel
internacional en Brasil.® Su doble dimension, politica y econdémica, y la naturale-
za de los compromisos internacionales firmados alteraron significativamente las
dinamicas urbanas, sus modelos de gestion, resignificando el espacio ptblico de
la polis. Se instituy6 un nuevo orden que fue administrado por un Estado protago-
nista de las acciones en el dmbito de las ciudades-sede, que fue instrumentado por

* Arquitecta Urbanista por la Facultad de Arquitectura de la Universidad Federal de Bahia (UFBA)
(1994), Doctora en Conservacion y Restauro por el Programa de Posgraduacion en Arquitectura y
Urbanismo y Maestra en Urbanismo por ese programa, actualmente es profesora adjunta de la Facul-
tad de Arquitectura de la UFBA en el régimen de dedicacion exclusiva.

1 En 2013 la historia de Brasil fue marcada por una serie de manifestaciones populares en diversas
ciudades. Se estima que el 20 de junio, un millén y medio de personas fueron a las calles en 120 ciu-
dades de Brasil para protestar (Fernandes y Roseno, 2013), entre otras cosas, contra el aumento de
la tarifa de autobus, la Copa de 2014, la calidad de la educacion y de la salud ptblica, la corrupcion,
etcétera.

2 Este texto fue escrito originalmente en portugués y traducido al espafiol por Adele Belitardo.

3 Ademas dela Copade 2014 y de las Olimpiadas de 2016, Brasil ha sido escenario de la Rio +20 (2012),
de 1a Copa Confederaciones (2013), de la Jornada Mundial de la Juventud (2013), entre otros eventos.
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el mercado, y convirtio a este Estado nacional en rehén de su propia reputacion
a los ojos vigilantes del mundo, que juzga su eficiencia y capacidad realizadora
por las acciones preparatorias y por las garantias del pais para recibir la Copa
de 2014 (Ivo, 2015). Este nuevo orden estuvo asociado indirectamente en ese
contexto a las Jornadas de Junio, en Brasil, ganando importancia analitica, obte-
niendo “la calle” como locus privilegiado de expresion en la ciudadania* y una
accion politica mas amplia y diversa: el enfrentamiento de los limites impuesto
por la FIFA durante los juegos de la Copa de las Confederaciones, se convirtio
en una forma de poner en evidencia los compromisos de este “Nuevo Estado
Nuevo”.5Al mismo tiempo, por la visibilidad internacional de ese evento futbo-
listico, las “areas de exclusion” de la FIFA® constituyen un campo estratégico de
reivindicaciones a las luchas contemporaneas por el Derecho a la Ciudad.

En el origen de las negociaciones y candidatura de Brasil para ser 1a sede
de la Copa, algunos factores han sido evocados como legados importantes para el
conjunto de la poblacién y mas especificamente para el grupo de moradores de
las ciudades-sede: las acciones de recualificacion de las sedes para los eventos;
los proyectos de “revitalizacién” urbana y las mejorias de infraestructura urbana,
como elementos positivos favorables, divulgados ampliamente por los medios
de comunicacion nacionales e internacionales, implicitos en la promesa de la
Copa en la restructuracion de las ciudades-sede, legitimando y justificando los
altos investimentos gastos para la Copa de 2014, en Brasil. De entre los lega-
dos presentados desde la candidatura del pais, en 2007, hasta la Copa de las
Confederaciones, en 2013, destacan el refuerzo a la imagen de Brasil como un
gran jugador internacional y como nueva potencia mundial. Los retornos en al
ambito del desarrollo econdmico y la mejoria de la movilidad urbana, apuntados
inicialmente como legados y ganancias “indiscutibles” de los ciudadanos y de
las ciudades con mega eventos mundiales de fatbol.

4 Trataremos en ese texto de la ciudadania en Brasil, reconociendo su incompletitud, como fue desa-
rrollado por Carvalho (2012) y, entendiéndola como una ciudadania de la desigualdad que, por fin,
estructura y reproduce una sociedad de desiguales (Holston, 2013).

5 Ivo (2011) examina el protagonismo de la instancia federal del Estado brasileio en la reanudacion
de un nuevo proyecto de desarrollo nacional y en la reafirmacion estratégica de la imagen nacional
moderna y competitiva que caracterizo a los anos 2000.

6 La F1rA ha determinado un radio de 2 km en el entorno de las arenas para comercializacién, control
de marcas, negocios y mercancias diversas, con severa vigilancia, mediante fuerte esquema de segu-
ridad que garantice sus negocios.
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En el &mbito interno, las presiones relativas a la “urgencia de las obras” y a
lanecesaria efectuacion del pais con el objetivo de atender los compromisos inter-
nacionales corporativos, y lo refuerzo a una “imagen de eficiencia” de Brasil, pre-
sionanla creacion de una estructuralegal de “excepcionalidad” que, en la prictica,
interfiere sobre los dispositivos legales y constitucionales del derecho a la ciudad,
haciendo retroceder numerosas conquistas de regulacion popular y participati-
vas reconocidas como principios democraticos y limitando la libre actuacién del
Estado. Es con ese horizonte que nos permitimos relacionar la organizacion de
la Copa de 2014 con las Jornadas de Junio, en Brasil, en el afio 2013 (Ivo, 2015).
Los dispositivos regulatorios, los procesos de formulacion y gestion del entorno
urbano, creados para los mega eventos, acaban representando, en ultima instan-
cia, una violacién de los derechos de la ciudadania en la ciudad. En ese escenario
de restructuracion, los grupos sociales menos favorecidos y “clases populares”,”
son los que de forma directa sufren en su mayoria esa desregulacion, sea en razon
delasacciones de preparacién y los desplazamientos forzados por obras y proyec-
tos asociados a ese mega evento, sea por los mecanismos de control territoriales y
sobre la poblacion, para garantizar la seguridad durante la Copa.

En nombre de la grandiosidad de 1a “nacién”, teniendo como argumento
primero el bien comidn y los compromisos internacionales, destaca un fortale-
cimiento de la esfera privada y la permanencia de intereses econdémicos sobre la
esfera publica. Asi, la violencia de la intervencion del mercado es velada por el es-
pecticulo, el suceso es cuantificado en cifras por los “vencedores”,® y la politica
es “festivizada” (Venturi, 1994) por la despolitizacion del poder, garantizado
por estructuras de control en nombre de la seguridad de los visitantes y de los
ciudadanos. Entonces, la dinamica de los actores sobre el territorio, en el contex-
to de preparacion de las ciudades para los juegos de la Copa, revela las tensiones,
paradojas y contradicciones inherentes a una opcion estratégica y prioritaria de
planeamiento de las ciudades, con base en mega eventos, y revela lo que Harvey

7 En el sentido usual de la literatura sociologica, el término es sinénimo de la clase trabajadora, inclu-
yendo amplios segmentos sociales que sobreviven en condiciones de reproduccion social basadas en
bienes materiales escasos y precarios para alld de los segmentos del empleo formal. Para Paulo Freire,
la nocioén es sindnimo de “oprimidos”, clases que viven en condiciones elementales de la ciudadania,
reconociendo una cultura propia del pueblo.

8 Para Press (2009), los mega eventos tienen como vencedores los medios de comunicacion, politicos,
organizadores y comités, sector de la construccion civil y del turismo, etcétera.
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(2009)° denomina como un proceso de “incorporacion reguladora” por la cual
los agentes de las grandes corporaciones del mercado terminan por redisefiar
el aparato regulador existente, atendiendo prioritariamente los intereses coope-
rativos internacionales representados en este caso por la FIFA.

Este articulo busca analizar los efectos de un modelo de desarrollo ur-
bano estratégico sobre las ciudades, sus modalidades de accién que influencia
las tramas entre las diversas escalas local, nacional y global, observando los efec-
tos sobre la ciudadania y las ciudades a partir de la preparacion de los juegos
de la Copa Mundial de 2014. Por otro lado, establece los nexos de relacién entre
las acciones de candidatura y preparacion de Brasil para la Copa con las mani-
festaciones de las calles, conocidas como Jornadas de Junio, ocurridas en Brasil,
en 2013, como forma de reaccién “espontanea” de la ciudadania, que cuestiona
el modelo de actuacion del Estado en términos de politicas ptblicas, y especial-
mente el derecho a 1a circulacion y accesibilidad en el ambito urbano, en con-
trapunto a las intervenciones del Estado favorables al mercado, reivindicando
en esas manifestaciones el derecho a la ciudad. Para tanto, el articulo estructu-
rase en cuatro partes. En la primera, presenta algunos elementos analiticos de
la restructuracion urbana, discutiendo la naturaleza del capital en la implemen-
tacion de acciones de grande impacto, implicitas a la adopciéon de un espiritu
emprendedor urbano. La segunda muestra como la implantacion de las obras
de la Copa afecta efectivamente las condiciones de vivienda y de circulacion de
los segmentos de las “clases populares” urbanas. La tercera destaca la tendencia
a la transformacion de la politica urbana como politica de seguridad nacional y
la cuarta recupera los antecedentes y la forma de actuacion de las Jornadas de
Junio, mostrando que esas manifestaciones van mucho mas alld de una contes-
tacion por un aumento de la tarifa de autobus en Sio Paulo para cuestionar un
modelo de intervencion liberal en las ciudades por el mercado, que termina por
subordinar, definir y controlar grande parte de los conglomerados urbanos sus-
trayendo el derecho de los ciudadanos a la ciudad.

° Harvey (2009) denomina de “incorporacion reguladora” el proceso por lo cual las corporaciones del
mercado terminan influenciando el aparato regulador, en favor de sus intereses.
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Las ciudades “emprendedoras”
como “talleres de la produccion capitalista®

En la historia reciente, los modos de articulacion entre las escalas local, nacional
y global, o transnacional, y las tensiones en ellas inscritas, tornan mas compleja
la gestion de las ciudades y traen nuevos problemas en cuanto al “derecho a la
ciudad” (Lefebvre, 2001), especialmente en un contexto de crisis estructural
del capital, que se expresa también como crisis de las ciudades. Como caracte-
riza Harvey, en la entrevista al Le Monde diplomatique (5 de marzo de 2009), el
derecho a la ciudad no significa sélo el derecho al acceso a bienes publicos, sino
el derecho a la ciudadania, o sea, de participar y decidir sobre una nueva remode-
lacion de la ciudad, en consonancia con los intereses generales de su poblacién.™

Las redes transnacionales de actores corporativos, financieros y empresa-
riales reestructuran la produccion del espacio de la metropolis contemporanea y
alteran continuamente la escala de poder entre el ejecutivo nacional, el local y el
ejercicio de la ciudadania. Esa restructuracion de la ciudad, resultante del efecto
de los flujos de capitales globalizados, sin embargo, no ocurre exclusivamente
en al 4mbito de las intervenciones fisicas sobre la arquitectura de la ciudad, pero
es mediada, también, por vectores simbdlicos que justifican y valoran la apro-
ximacion entre los flujos de la economia, cultura y politica, reposicionando las
escalas de poder sobre (o0 en los) territorios.

Contribuye a ese ambiente un nuevo Estado nacional redisefiado en con-
sonancia con las prerrogativas de agentes econdmicos estratégicos, que refleja
la creencia en el “libre mercado”, y que fragiliza el espacio publico, aqui entendi-
do como el de uso comun y posesion colectiva, caracterizador de 1a ciudad como
sociedad heterogénea.

La desconcentracion del Estado nacional en favor de las instancias loca-
les ha integrado la agenda de reforma institucional de la década de 1990, ba-
sado en un nuevo paradigma del desarrollo fundado en la idea de innovacion,

10 Segtin David Harvey (2009).

™ En Brasil, el derecho a la participacién ciudadana en el destino de la ciudad esta reconocido tanto
por la Constitucion Federal de Brasil, de 1988, como por el Estatuto de la Ciudad (Ley No. 10.259, de
10 de julio de 2001).
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mediada por regulaciones tacticasy estratégicas de una gobernanza urbana** como
posibilidad de pacto entre agentes en arenas publicas por el encaminamiento
de soluciones parciales para los problemas urbanos.La tesis schumpeteriana de
la “destruccion creativa” del capitalismo articulada a la nocion de “obsolescen-
cia programada” de London (1932) parece representar, en ese contexto actual,
la via “alternativa” para la crisis de las ciudades, y asi la ciudad, como “maqui-
na del crecimiento urbano” (Logan; Molotoch, 1987), gana nuevos significados.
Las ciudades se transforman en “talleres de la produccion capitalista” (Harvey,
2006:52) y la reestructuracion urbana “impuesta” en funcion de esos eventos
pasa a constituirse un vector de expansion del capital bajo el protagonismo de
nuevos agentes internacionales en los procesos decisorios de las ciudades, cues-
tionando su efectiva construccién democratica.

Una “nueva gobernanza urbana” (Ivo, 2013) se instala, mediada por el
Estado nacional sobre “las cosas” del local, atendiendo a las especificaciones y
expectativas internacionales fechadas, alterando las escalas de poder entre las
instancias del local, del nacional y del transnacional, asi como las modalida-
des de actuacién entre el publico y lo privado. La preparacion del pais para la
Copa de 2014 evidencia otra articulacion entre los agentes publicos y privados,
marcada por el protagonismo del Estado nacional y de los agentes internaciona-
les del mercado, en las tomas de decision sobre el local: esa nueva gobernanza
urbana puesta en juego es cada vez mds limitadora de la participacion decisoria
del local, favoreciendo un urbanismo pactado, consonante a un nuevo modelo
de desarrollismo urbano en construccién. Ese nuevo modelo es marcado por
una nueva cooperacion entre el Estado nacional, los agentes internacionales y
las tramas y captura de las elites locales de esas oportunidades y procesos deci-
sorios en la implementacion de proyectos de ciudades y para las ciudades.

12 La nocién de governance urbana se refiere al proceso interactivo y dinimico de cooperacién y par-
ticipacion de diferentes agentes en la toma de decisiones colectivas en el dmbito de las politicas ur-
banas. Ella envuelve procesos de responsabilidad ptblica —accountability— de transparencia de las
decisiones, con base en un nuevo modelo de cooperacion entre actores publicos y privados que invoca
ala transparencia y el control social por la via de participacion de la ciudadania en la construccion y
decisiones de las politicas urbanas. Y, por esa via construye el consenso y la legitimidad. Esa nocién
emerge al final de la década de 1980, en el contexto de reforma de Estado en favor de las descentra-
lizaciones de politicas. Anete Ivo (1997; 2000; 2001) y Renato Bosch (1999) demuestran limites de
la aplicacién de los dispositivos normativos de la “buena” gobernanza, en las ciudades brasilefas,
considerando la matriz socioeconémica profundamente desigual y la herencia de una cultura politica
patrimonial y autoritaria influenciando los procesos de decision puablica.
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Las obras de la Copa de 2014: las obras de movilidad urbana
y sus efectos a la ciudadania en la ciudad

Se estima que, hasta el inicio de 2012, 170 mil personas sufrieron dafos vincu-
lados directamente a las obras de movilidad urbana para la Copa de 2014 en las
doce ciudades-sede. En su mayoria, son 4reas ocupadas por poblacién de esca-
sos recursos, situados en terrenos de alto valor y en tejido urbano consolidado.
Los procesos de expropiacion estan siendo apuntados como acciones que hieren
directamente el derecho a vivienda —derecho fundamental reconocido por la
Constitucion brasilefia—.!® La retirada de esas viviendas va en contra también
de los tratados internacionales firmados por Brasil.} Las areas escogidas tampo-
co presentan relaciones directas con las obras de preparacion del pais para los
juegos mundiales de fatbol. Por ejemplo, en Rio de Janeiro, toda una comunidad
ha sido expropiada baja a justificativa de creacion de aparcamiento periférico de
los juegos.

Las bajas indemnizaciones, el no reconocimiento del derecho ala vivienda
en inmuebles de uso mixto, la reubicacion de moradores para dreas distantes y sin
servicios publicos, el adelgazamiento de las comunidades y la degradacién pro-
gramada de sitios son algunas caracteristicas acerca de los modus operandi en esos
procesos excluyentes. Todavia figuran, entre las acciones cominmente adop-
tadas por el poder publico, el uso de negociacion individualizada, sin pasar por
arenas colectivas mas amplias de debate en las propuestas. Es comun la derribada
de inmuebles sin que el proceso de negociacion haya finalizado, el ofrecimiento de
valores diferenciados y el terror colectivo por las expulsiones efectuadas durante
la madrugada, también marcan el proceso de implementacion de las obras prepa-
ratorias de la Copa, en Brasil. El uso de violencia, la depreciacion del drea por el
abandono de escombros entre las casas de los moradores resistentes —generando
basura, enfermedades e instaurando el sentimiento de inseguridad— y la conse-
cuente depreciacion del area afectan la autoestima de los moradores que, bajo
el estigma de pobreza e ilegalidad, son sometidos a formas autoritarias de poder

13 La Constitucién de la Reptiblica Federativa de Brasil de 1988 en el articulo sexto reconoce el dere-
cho alavivienda como derecho fundamental: “Son derechos sociales la educacion, la salud, la alimen-
tacion, el trabajo, la vivienda, el ocio, la seguridad, la previdencia social, la proteccion a la maternidad
v alainfancia, la asistencia a los desamparados, en la forma de esta Constitucion”.

4 pacto Internacional por los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (suscrito por Brasil en el
afio de 1992) y la Declaracion de los Derechos Humanos.
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y coaccion. La elaboracién de catastros relacionados con los programas de asis-
tencia pasa a ser valida y acepta la remocion, entre otras practicas, que ilustran
la forma como el Estado viene actuando en las dreas de interés de las obras de la
Copa Mundial, en Rio de Janeiro y en las demds ciudades-sede.

Laindemnizacion propuesta es cominmente inferior al valor de los inmue-
bles en los alrededores. Los inmuebles de uso mixto no siempre son reconocidos
como de vivienda y, por lo tanto, no son indemnizados. La organizacion popular
y los movimientos de resistencia encuentran en la ausencia de informaciones,
un elemento més de adelgazamiento de la capacidad de reaccion de las fuerzas
populares (Rolnik, 2008 y Cohre, 2007). En el Informe de la Mision de la Relatoria
del Derecho a la Ciudad (Plataforma Dhesca, 2011), se suma como argumen-
tos de criminalizacién a los moradores, la condicién de ilegalidad de la ocu-
pacion de las areas, los riesgos de desmoronamiento y 1a salvaguarda de areas
ambientales. Guardan esta caracteristica las bolsas de pobreza entre las ocupa-
ciones de clase media y alta que més sufren en el proceso.

Mis alld de la materialidad del inmueble, la accion de la Copa relacionada
al control y a la seguridad también produce la violacion del derecho a la vivien-
da y del derecho a la privacidad, en la medida en que el disfrute de la casa esta
subordinado a las reglas contractuales con la FiFa, afectando el derecho de vivir
y el derecho de la ciudadania a la ciudad. La construcciéon de muros limitrofes
en las favelas, las barreras edificadas en las vias expresas y la invasion del “Mo-
rro do Alemio”, que han sido aplicadas en Rio de Janeiro sugieren como esos
derechos no pueden defenderse. El derecho a disfrutar de su casa, de ir y venir
genera apremios en el derecho de vivir y reafirma las diferencias en el uso y
vida de segmentos sociales de la ciudad: la invasion de casas en las favelas sin
mandatos judiciales, en algunos casos varias veces al dia (Uchoas, 2010), ilus-
tran la violencia del aparato policial libre de los protocolos juridicos obligatorios.

La ausencia de participacion popular en esas negociaciones, el descono-
cimiento de los proyectos y propuestas por los moradores, la reduccion de los
grupos y sus lideres, la falta de acceso a la informacién y el uso de datos equi-
vocados y contradictorios conducen al entendimiento de que las obras para la
Copa de 2014 constituyeron un mecanismo que colabor6 para los procesos de
privatizaciéon de la ciudad, implementados por la fuerza violenta y coercitiva
sobre los mas pobres. Segin el documento de 1a Plataforma Dhesca, la justicia,
en la instancia municipal, pasa a instrumental decisivo contra el ciudadano, con-
tribuyendo para el no respecto a la ciudadania y para el incumplimiento de los
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tratados internacionales firmados por Brasil.’® Ese panorama de denuncias se
reproduce en las demés ciudades-sede en grados diferenciados y tampoco siem-
pre declarados. La ausencia de datos, el desconocimiento de los proyectos y la
desregularizacion son trazos caracteristicos del proceso de preparacion nacional
para la Copa de 2014.

La naturaleza de las intervenciones, ademas de la ausencia de informacion
sobre los proyectos y areas escogidas, dificulta acciones de resistencia y afecta los
modelos participativos en la toma de decisiones de proyectos, favoreciendo la im-
plementacion de proyectos de una ciudad emprendedora, asociados a las grandes
corporaciones y a las directrices del mercado internacional. El desplazamiento
de las esferas de negociacion y decision contribuye significativamente para neu-
tralizar la organizacion social local y las acciones politicas de control, debate y
resistencia territorialmente trabadas en el enfrentamiento de la implementacién
y en los avances de un modelo emprendedor de ciudad.

Ciudades sitiadas. La politica de seguridad como politica urbana
parala Copade 2014

La seguridad publica constituye en Brasil uno de los sectores econémicos con
crecimiento significativo'® y también es una variable determinante para otros
sectoresdel mercado, pueslos mega eventos constituyentambiénunaoportunidad

15 «Brasil es signatario de los siguientes tratados y convenciones internacionales de derechos huma-
nos que establecen reglas relativas al derecho a la tierra, a la vivienda y a la propiedad: Declaracion
universal de los derechos humanos de 1948; Pacto internacional de derechos sociales, econémicos
y culturales de 1966; Pacto internacional de derechos civiles y politicos de 1966; Convencion in-
ternacional sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacién racial de 1965; Declara-
cién sobre raza y prejuicios raciales de 1978; Convencion sobre eliminacion de todas las formas
de discriminacion contra la mujer de 1979; Convencion sobre los derechos de los nifos de 1989;
en la Declaracion sobre asentamientos humanos de vancouver de 1976; Agenda 21 sobre medio
ambiente y desarrollo de 1992; Agenda habitat de 1996; Convencion 169 de la organizacioén interna-
cional del trabajo de 1989; la Declaracion americana de los derechos y deberes del hombre de 1948;
la Convenci6én americana de derechos humanos de 1969. Ademds, Brasil reconoce la competencia
de la Corte interamericana de derechos humanos” (Plataforma Dhesca, 2011).

16 Entre 2006 y 2010, segundo el informe “Defensa Nacional y Seguridad Piblica”, elaborado por el
TCU, los gastos con la defensa aumentaran 83%, pasando de 16.7 billones para 30.8 billones. Lo que
significa un crecimiento de la orden de 18% en relacion al P1B, que ha pasado de 0.71% para 0.84%.
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de negocio.” O sea, bajo la gestion de la imagen del pais, la seguridad se torna
una garantia de una imagen favorable, agradable para los turistas, pero al mismo
tiempo, la violencia, a los ojos del mundo, puede significar un factor desfavo-
rable a la reputacion nacional reconocida por las cualidades de una poblacién
hospitalera y sin conflictos.

La repercusion de esos eventos mundiales en diversas escalas favore-
ce la emergencia de problemas y tensiones relacionados a la seguridad, am-
pliando y justificando la accién del Estado en mayores proporciones (Prado,
2012). En ese contexto, se observa un riesgo de priorizacion de aspectos de
desregulacion en los investimentos sobre el territorio'® y de comportamientos
represivos en el encaminamiento de conflictos sociales y de resistencias, baja
la justificativa de necesitar ofrecer un ambiente de paz y de alegria a los visi-
tantes y embestidores.

Por la naturaleza global del evento, la seguridad es garantizada por una
politica que se desplaza del drea de proteccion civil para una politica de seguri-
dad nacional, en forma de represion y control sobre el espacio urbano. Se suma
a ese movimiento o control de grupos de mercado sobre la localizacion de acti-
vidades en la urbe, amplidndose en otro sentido, las dreas y campos controlados,
dirigidos y emprendidos por agentes del mercado mundial, teniendo el mega
evento como escaparate de fuerza estatal que gerencia la urbe “vigilada”.

La creacion del centro de vigilancia en Rio de Janeiro en 2010, llamado
vulgarmente de “Cuartel General del Rio de Janeiro”, se justifica como instru-
mento de operaciéon urbana. Ese nuevo instrumental impone nuevos parametros
y modelos de gestién, posibilitado por el uso de las tecnologias de informacion y
la vigilancia 24 horas de la vida en la ciudad. Permite la vigilancia continua de la
polis como medio de garantizar la eficiencia de la urbe.

El Centro de Operaciones Rio y el programa “Municipios Inteligentes”
(Gobierno de Rio de Janeiro, 2010) ejemplifican el impacto del uso de esas he-
rramientas de control que, asociadas a las tecnologias de informaciéon y comu-

7 En febrero de 2012, representantes del Grupo Netcom Team Internacional, empresa de Israel espe-
cializada en seguridad publica para grandes eventos, present6 una serie de propuestas para la seguri-
dad de la Copa para el secretario estadual de Parana para Asuntos de la Copa 2014. La Agencia Brasil
informé que, en el mes de marzo de 2012, el vice-ministro de las relaciones exteriores de Israel estu-
vo en Brasil, buscando estrechar las relaciones entre los dos paises, ayudando en el drea de seguridad
durante la Copa de 2014 y durante las Olimpiadas en 2016, siendo recibido por el vice-presidente del
pais y por el presidente del Senado (Lopes, 2012).

18 yéase el informe “Relaciones Militares entre Brasil y Israel”, elaborado por Stop The Wall, 2010.
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nicacién en la vigilancia territorial del municipio, posibilitan nuevas tramas de
poder y control. Presentado como un moderno centro de toma de decisiones,
que tiene la mis alta tecnologia de informacion, el Centro de Operaciones Rio,
con sus 215 puntos de actuacion, funcionando 24 horas, tiene el objetivo de
auxiliar la ciudad diariamente, durante eventos importantes y en situaciones
de emergencia, integrando los servicios de la ciudad y garantizando que “La
ciudad no puede parar”.'?

Esa misma tecnologia sirve para contener y vigilar a la ciudad en térmi-
nos de seguridad publica. En la Copa de Brasil, se mont6 un centro unificado en
Brasilia,?® vigilando y recibiendo las informaciones de las doce ciudades-sede,
posibilitando la gerencia y toma de decisiones en casos de crisis. Unidades mo-
viles también podran ser utilizadas en los parques y areas de fiestas.

Un Centro de Comando y Control Internacional funcionaria en Rio de
Janeiro y tendra la participacion de 10 representantes de los 31 paises parti-
cipantes de la Copa, 10 representantes que hacen frontera con Brasil y 10
representantes de naciones “estratégicas” para la seguridad del Mundial, en Bra-
sil. Inspirado en las ediciones de la Copa de Alemania y de Africa, el gobierno
brasilefio elabord un Plan Estratégico y un Plan Tactico Nacional. La particu-
laridad mas grande de Brasil es incorporar acciones, en caso de huelga de los
trabajadores, en el evento. Los aeropuertos brasilefios estaran conectados a la
Interpol 24 horas. Aunque los policias brasilefios no tengan experiencia en situa-
ciones de ataque terrorista, Botelho garantiza que Brasil estard preparado para
las més diversas situaciones, pasando del combate a la pedofilia, prostitucion,
trafico de drogas y aficiones organizadas y hasta las acciones de grupos interna-
cionales: “El hecho de que el pais no tenga un episodio especifico no significa
que el pais no esté preparado. El pais es plenamente consciente de lo que ocurre
en el mundo” (Cardoso, 2011).

Los centros de control y 1a “Policia de Fuatbol” son, responsables de la
garantia de la seguridad de los turistas y brasilefios en los juegos, incluyendo
el control de las fronteras. Se estima un gasto con la seguridad para la Copa
de aproximadamente 1.6 billones de reales. La capacitacion de los policias es

19 pelicula publicitaria “Centro de Operaciones, Rio de Janeiro”.

20 yéase el reportaje “Seguridad de la Copa de 2014 puede tener centro de comando unificado en
Brasilia” (Wamburg, 2010).
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destacada: cursos de derechos humanos, lenguas y atencion al turista han sido

suministrados, 210 mil policias ya han sido formados para atender bien al turista:
De acuerdo con el secretario Aragon, la Copa Mundial es una gran opor-
tunidad para concretar reformas complejas, pero necesarias en la segu-
ridad publica del pais. “Con los ataques de 11 de septiembre, Estados
Unidos descubrié que simplemente no poseia un plan nacional de ges-
tion de crisis. Todos los paises viven los problemas y dificultades de
actuacién conjunta de las fuerzas de seguridad”, recuerda. “Pero nosotros
vemos en la Copa un principio de oportunidad de integrar lo sistema de
seguridad publica brasilefio, para acabar de una vez con esos discursos
simplistas de unificacion, intervencion. Vamos transformar las inversio-
nes y preparaciones necesarias para el evento en un legado permanente
para la poblaciéon” (Olhos, 2012).

Ese evento ha abordado aspectos relativos a la tecnologia, seguridad en
aeropuertos, identificaciéon de sospechosos y uso de los medios de comunicacion
en situaciones de emergencia y ha contado con la participacion de 80 represen-
tantes brasilefios en una conferencia en Israel. El Comandante General de la
Policia Militar reconoce su visita a Israel para preparacion para la Copa de 2014:

Una de las medidas mds importantes, segin el Comandante General de
la Policia Militar de Sio Paulo, el coronel Alvaro Batista Camilo, es el in-
versor en tecnologia y entrenamiento de combate al terrorismo, ya en
curso en el Estado. Para eso, miembros de la Policia Militar ya han visita-
do Israel para conocer la tecnologia y el entrenamiento desarrollado para
combatir ese tipo de delito (Neves, 2010).

Segun el Informe del T Copa Brasil, de la Secretaria de Seguridad Pua-
blica, de 2010, representantes de Brasil también han visitado los Centros de
Control de Nueva York, Washington y El Paso, con el objetivo de conocer los
sistemas de seguridad integrada, (11 de septiembre). Visitas a Africa, durante la
Copa de 2010, también han sido realizadas con el objetivo de conocer la expe-
riencia de montaje y ejecucion de operaciones se seguridad en la tltima edicion
de la Copa Mundial.

Asi,bajolahegemoniadelas organizacionesinternacionalesy delosnuevos
ordenamientos, se opera una articulacion local y global, tanto en el plan de las in-
versiones econdémicas como de los flujos de informacién y seguridad —items que
pasan a ser mensurados y dirigidos segin estimaciones externas, intereses parti-
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culares y temporalidad definida—. Nuevas variables de eficiencia, de instrumen-
talizacion, de mensuraciony control de diversas esferas dela vida colectivapasana
ser orientadas segin patrones y normas internacionales, y el tejido urbano es ase-
gurado por politicas de seguridad que priorizan el control sobre el territorio de
la ciudadania.

Se suma al espiritu emprendedor urbano la idea de eficiencia (inherente ala
nociondeEstadoeficienteyestratégico) comojustificacion paralamonitorizacion,
el control y la vigilancia constantes. Esta es una de las dimensiones inherentes a
un concepto del emprendimiento de las ciudades, que ilustra como las ciudades-
sede son resignificadas, priorizdndose, en ese contexto, junto con la fuerza del
ejecutivo nacional, las corporaciones econémicas y adoptan nuevas formas de
seguridad y control urbano.

La Fuerza Aérea confirm¢ a fines del 2012 el uso de aviones no tripulados
en la seguridad de la Copa de 2014, ya utilizados en misiones de reconocimiento e
inteligencia en dreas de la frontera de Brasil. Los modelos disponibles son capaces
depatrullar durante el diaylanoche, poseen cimarasinfrarrojas (con equipamien-
tos de vision y rastreo nocturno): “Es posible, por ejemplo, filmar personas por
la noche o escondidas bajo las copas de los drboles. Otra ventaja relatada es que la
aeronave puede hacer eso a una distancia donde se torna imposible ser vista o
escuchada” (Rebello, 2012).

El control de los espacios y de los entornos de las arenas para la Copa de
2014 son objetos de estrategia de accion de seguridad maxima asumida por la
Unidn, no que se refiere a la regulacion de actividades informales de venta de
productos, del transito, del comercio ambulante y otros “infortunios”, segtin la
opinion de la Fira. De esa forma, en un radio de dos kilometros de las arenas,
un fuerte esquema de seguridad, en nombre del flujo de personas y de los even-
tuales riesgos relativos a esa aglomeracion, va a servir de garantia de un terri-
torio de control y de negocios para la FIFA: apenas los patrocinadores del evento
pueden ser divulgados, el tipo de cerveza comercializada y los deméas productos
vendidos también van a seguir las determinaciones de la FIFA. Se realiza asi una
privatizacion mas del flujo de las actividades y de las trocas en las ciudades. Esos
puntos-claves del entorno siguen las reglamentaciones y determinaciones de la
FIFA: las marcas vendidas, los productos comercializados, el transito local, o flujo
de personas permitido, las expresiones espontaneas e informales de los mora-
dores, todos esos elementos son también suscritos siguiendo normas de la FIFA.

En la consolidacion de una imagen favorable de Brasil en el mundo en
relacion al item de seguridad y suceso de los negocios envueltos, la pacificacion
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del “Morro do Alemao” en Rio de Janeiro, en el ano de 2010, se torna un marco
referencial de preparacion de Brasil para abrigar esos mega eventos. Como un
marco simbolico, “la ocupacion del Complexo do Alemado, en la zona norte de
Rio de Janeiro, ‘cautivd’ los brasilefios como ningtn otro evento desde la Copa
Mundial de Africa del Sur”, segtin el diario The New York Times, fue divulgado y
transmitido en escala mundial (Operagio, 2012).

Como un rito de paso, esa accién del Estado brasileno demarcé simbo-
logicamente el control y la actuaciéon efectiva del gobierno para preparacion
del pais en la Copa de 2014 y las Olimpiadas de 2016, pasando a nortear otras
intervenciones del Estado en ciudades-sede, constituyendo un modelo de la ac-
cion de policia justificado para y por la Copa de 2014:

El suceso de la invasion en el “Complexo do Alemio”, el domingo (28),
entusiasmé Dilma Rousseff y la presidente electa ya estudia mantener las
Fuerzas Armadas en Rio de Janeiro hasta la Copa de 2014. De acuerdo
con informaciones del diario Estado de Sao Paulo, el Rio fue considera-
do un excelente “laboratorio”, con resultados “mas que satisfactorios”. A
Dilma le gustaria usar el modelo de cooperacion entre las policias Militar,
Civil y Federal con los militares para nuevas acciones de combate al cri-
men, repitiendo la uni6én hasta en otras capitales” (Redacio Epoca, 2010).

La invasion del “Morro do Alemdo” en Rio de Janeiro es ejemplo de for-
mas de actuacion del Estado que puede afectar derechos del ciudadano y la au-
tonomia y particularidades de las ciudades brasilefias. La seguridad pasa a ser un
eje estratégico de la politica urbana, empresariada y tratada de forma segmen-
tada y territorialmente segregada. Las dreas pobres se tornan “sitiadas” bajo la
vigilancia constante, pasando de la vigilancia del trafico hasta el drea de vigilan-
cia del Estado, o sea, de una u otra forma, son territorial y socialmente discri-
minadas, siendo comparadas, metaféricamente, a “campos de concentracion”
(Araujo, 2010).

El proyecto de las Unidades de Policia Pacificadora (upp) fue aplaudi-
do por la opinién publica como el rescate, por parte del Estado, de todas las
areas dominadas por traficantes con su vasto arsenal. En una realidad en que
el helicoptero de la policia se torn6 blanco de fusiles, habia pasado la hora de
desarmar los “bandidos”. Tan exitosas fueron las UPP, en el gobierno de Sérgio
Cabral, en Rio de Janeiro, que la presidente Dilma Rousseff ya ha se pronuncia-
do publicamente, y ha declarado que va a expandir el modelo de la politica de
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Seguridad Publica para alla del territorio fluminense, en el sentido de ampliarlo
a una escala federal” (Araujo, 2010).

La construccion de muros en las favelas, durante el 2009, en Rio de Ja-
neiro, también merece ser mencionada como una accion de control y seguridad
preparatoria a la accion de invasion del “Morro do Alemio”, que esta relacio-
nada a la Copa (Vieira, 2009). Han sido previstos 13 muros en Rio de Janeiro.
El de “Morro de Santa Marta” ya estd edificado: posee 3 metros de altura 'y 634
metros de extension. Sin embargo, es también un acto simbolico en el sentido de
exponer fisicamente la separaciéon y es una marca delimitadora de la contenciéon
y del control entre lo que estd dentro y fuera, por parte del Estado, reforzando
acciones pacificadoras futuras. Comparado al Muro de Berlin, la solucién adop-
tada ocasion6 constrefiimientos para Brasil en la oNU (CHADE, 2009).

El jueves, representantes de las comunidades se reunieron en la Federa-
cion de las Favelas de Rio y decidieron hacer un acto publico de repudio
al muro en la primera semana de mayo. Van intentar también impedir la
obra en la Justicia. “El simbolismo del muro es muy malo”, queja el pre-
sidente de la Federacion, Rossino de Castro. “;Quieren transformar las
comunidades en gueto?” (Vieira, 2009).

En nombre de la proteccién ambiental de las cercanias y de la delimita-
cion de la expansion territorial de las ocupaciones, amurallar Ia favela significa
también, a los ojos del transetnte en la ciudad, velar la pobreza por detras de la
cerca de hormigon con tres metros de altura en todo el perimetro. A la suma,
doce favelas fluminenses recibiran ese cintur6n. Llamados Eco-limites, los valo-
res destinados a contener territorialmente las favelas en Rio han crecido: de 260
millones calculados para el fondo ambiental, 5.88 millones han sido gastos en la
construccion de muros. Este valor se duplica més en el afio siguiente, pasando
a 14 millones de reales (Castro, 2009). Una Unica entrada sirve de control a los
que entran y salen. La justificativa de contencion de la expansion de las fave-
las sobre las dreas verdes y para la instalacién de los Eco-limites es contesta-
ble: las doce comunidades escogidas son las que menos crecieron, segin datos
del Instituto Municipal Pereira Passos (1pp) de 1999 hasta 2008.

Estos limites fisicos delimitados por muros son adoptados también en las
vias expresas de Rio de Janeiro, en especial la Linea Roja, justificado como una
barrera acustica, preservando los moradores del “Complexo da Maré” de los rui-
dos del transito intenso. Sin embargo, el muro blindado, decorado con imagenes
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tipicas, sirve de barrera visual a los que llegan en la ciudad maravillosa por el
aeropuerto Galedo. La pobreza es asi contenida y escondida. Y la seguridad en la
via de acceso a la Ciudad Maravillosa es garantizada.

Convergente con las practicas ya en curso en la ciudad de Rio de Janeiro
para la Copa de 2014 y las Olimpiadas de 2016, el Banco Mundial*' defiende
el enfoque de control y vigilancia territorial como estrategia para el combate
de la violencia urbana. O sea, dispone inversiones en mejoras de los barrios,
reduccion del desordenamiento urbanistico, priorizando inversiones en vias pu-
blicas, iluminacion y espacios publicos en el refuerzo a la politica de seguridad
reconocida y financiada por el banco. El BID reconoce, como directriz de acciéon
preventiva, la creacion y el fortalecimiento de las guardas de barrios, asimismo
destaca los sistemas de vigilancia como herramientas fundamentales de control
inmediato de las ocurrencias de violencia. Esa orientacion del BID aparece mas
como un actor internacional convergente en el refuerzo a la relacién entre ciu-
dad, seguridad y economia en la preparacion del pais para la Copa de 2014.

Asi, las acciones de seguridad urbana y restructuraciéon de las ciudades
convergen, pasando la politica urbana a constituirse en politica se seguridad. El
trazado de la urbe, la conformacion espacial y las dreas publicas ganan priori-
dad en los usos por el valor instrumental de control y represion de la violencia,
orientados entonces bajo la perspectiva de la seguridad nacional, segin nuevos
principios de pacificacion y garantias a la poblaciéon de visitantes, comprome-
tiendo atin mas los fragiles derechos civiles de los anfitriones de la fiesta. Es en
ese contexto de restricciones “del derecho al derecho a la ciudad” que eclosio-
nan las manifestaciones populares que marcaron la historia del pais en 2013.

Las Jornadas de Junio en Brasil y la Copa de 2014

Para entender las Jornadas de Junio en Brasil y sugerir los posibles nexos con la
Copa de 2014, es necesario el esfuerzo por entender, aunque de una forma rapi-
da, la “Revolta do Buzu”, ocurrida en Salvador-Bahia, en 2003 (Manolo, 2011).
Esa observacion se justifica no sélo por la importancia de la pauta del transporte
publico en esas dos manifestaciones (2003-2013), sino por las caracteristicas

2L El BIp y la Copa 2014. Ciudadania e inclusién social en las ciudades-sede. Resumen ejecutivo. Banco
Interamericano de Desarrollo, Representacion en Brasil, enero 2011.
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del propio movimiento y sus estrategias de accion, que hacen de la movilidad
urbana instrumento de lucha. En la movilizacion de los estudiantes en 2003, en
su mayoria formada por estudiantes de la red publica de ensefianza de Salvador,
ya estaban presentes algunos de los trazos reconocidos como enigmaticos de las
manifestaciones iniciadas en Sio Paulo, por el aumento de la tarifa de autobus,
en el afio de 2013.

Enlas movilizaciones de los estudiantes de Salvador, la “espontaneidad”, la
horizontalidad y la inexistencia de un liderazgo tnico y claramente reconocido,
la apropiacion de las calles generando la inmovilidad de la ciudad como tictica de
accion, asi como la pulverizacion de las acciones en diversos puntos del territo-
rio urbano de forma dinamica, son algunos trazos reconocidamente incorpora-
dos por el Movimento Passe Livre en las manifestaciones de 2013. Mas alld de
esas caracteristicas de accion, en la Revolta do Buzu, los conflictos y debates
sobre la legitimidad o no de la participacion de partidos politicos ya estaba pre-
sente: “el liderazgo es del pueblo, no tenemos lideres, tenemos representantes”,
parte del documentario “A Revolta do Buzu”, de Carlos Prozato. El rechazo por
los medios de comunicacion formales también marca la actuacion estudiantil en
el inicio del siglo xx1, en Bahia. Fue el aumento de la tarifa de autobus de 1.30
para 1.50, o sea, 20 centavos o mas en la tarifa, la motivacién de la Revolta do
Buzu durante 2003 en Salvador, trayendo la discusion el problema del transporte
publico como cuestion primordial al “acceso a la ciudadania” y consecuente-
mente del derecho a la ciudad. Siguiendo esas manifestaciones en Bahia en 2003,
la “Revolta das Catracas” en Porto Alegre, y un afio después, en 2005, se crea el
“Movimento Passe Livre”.

Coincidencia o no, 10 afios después, los 20 centavos anadidos en la tarifa
del transporte publico de Sdo Paulo iniciaran las Jornadas de Junio en 2013. La
frase recurrente en las manifestaciones: “No es por 20 centavos”, explica que las
manifestaciones van mas all4 del valor monetario del transporte, y lo que pauta
la lucha es el derecho a la ciudad.

En un proceso en el que la poblacion es siempre objeto en lugar de sujeto,
el transporte es ordenado desde arriba, segin imperativos de 1a circulacion del
valor. De esta forma, la poblacion es excluida de la organizacion de su propia
existencia cotidiana en la metropoli, organizacion que se realiza principalmen-
te por el sistema de transporte, lo cual restringe la movilidad al ir y al volver
del trabajo y coloca torniquetes en todos los caminos de la ciudad. Y en los
momentos en que se fortalecen los torniquetes, las contradicciones del sistema
se tornan mas evidentes, suscitando procesos de resistencia. Es en medio de la
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lucha contra la exclusion urbana que se forjo el Movimento Passe Livre (MPL,
2013:13-14).

Fue el 6 de junio de 2013 que el Movimento Passe Livre, representado por
un pequenio naimero de personas, protestaron contra el aumento de la tarifa para
3.20 reales, en la ciudad de Sio Paulo, en frente al Ayuntamiento. Delante de
la inicial recusacion por reducir la nueva tarifa y la violencia del poder de la po-
licia ejercida sobre los manifestantes, que las ticticas de cerramiento de las vias
son retomadas como estrategia de lucha de los protestantes. Las manifestaciones
crecen numerosamente, llevando aproximadamente 1.5 millones de personas a
las calles en la manifestacion del dia 20 de junio en diversas ciudades brasilefias
—mas de 28 ciudades, incluidas las de medio porte que también fueron escena-
rio de reivindicaciones.

Lasredessocialestienen protagonismo enla organizacion, espontaneidad y
divulgaciéndeinformacioneseimigenesdelosactos,unanovedad en este momen-
to.Elprocesodecisorio de trayectosy delaformadelamanifestacion son decididas
colectivamente, en el momento de las protestas, como también habia ocurrido en
la Revolta do Buzu, una década antes. El uso masivo de armas no letales por parte
de la policia, no reduce la accion represora del Estado a esas manifestaciones. Es
exactamente la potencia represora del aparato estatal que ha contribuido para
que esas acciones ganasen otras proporciones, como reconocido en el documen-
tal “A partir agora: as Jornadas de Junho”, también dirigido por Carlos Prozato.
La mrL pierde el control sobre las manifestaciones y las Jornadas de Junio ganan
vida propia, trayendo para los estudiosos y la sociedad la perplejidad generali-
zada por su fuerza de movilizacion y formas de “funcionamiento” “singulares”.

Como desarrollado por Anete Ivo (2002), la produccién de la democracia
tiene se expresado en el contexto de la urbanizacién por variaciones en la cuali-
dad de las politicas publicas. De esa forma, entendemos que los predicados de los
servicios publicos evidencian manutenciones, avances y retrocesos a la demo-
cracia y retratan el grado de ciudadania alcanzado. En este contexto, la cualidad
de la movilidad urbana, expresa por fin, la ciudadania incompleta (Carvalho,
2012) historicamente establecida en Brasil.

La movilidad urbana en los dltimos afos es marcada por la ausencia
de politicas de transporte colectivo eficientes, y, en otro sentido, por una poli-
tica publica donde la precariedad y baja cualidad de los servicios prestados son
adjetivos recurrentes del sistema de transporte publico. Los incentivos tributa-
rios recientes fomentaran la adquisicion de coches y esa politica justifica el gran-
de montante de recursos financieros publicos invertidos en la restructuracién
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de los canales de flujos varios urbanos ya saturados: “Es la cuestion urbana, jes-
tapido!” (Maricato, 2013). Ese disefio expresa una politica de insercion de las
clases tradicionalmente empobrecidas en el mercado, por via del consumo de
masa y dan el primer tono sobre lo que estd en juego en esas manifestaciones:
aunque con tonos diversos, la “inmovilidad” urbana y el colapso de circular en la
urbe son ahora una realidad cotidiana de todos.

Ese modelo iloégico del punto de vista de la fluidez del sistema de circula-
cion en las ciudades trae como solucion, vias expresas y de pago, constituyendo
lo que Souza (2001) llama de “Ciudad Selectiva” y lo que Boddy (1994) deno-
mina de “Ciudad Aniloga”. Ese mismo modelo, cuando provoca contradicto-
riamente el colapso de la fluidez urbana, se torna la gota de agua de dindmicas
urbanas perversas y selectivas que extrapolan la pauta de la movilidad.

Los valores estimados para los estadios, cuando en la candidatura de Bra-
sil (2007), eran de 2.1 billones de reales: en la seleccion de las doce ciudades, la
estimativa para los gastos con los estadios ha pasado para 4.3 billones de reales y
lleg6 a 5.4 billones de reales en 2010. El tltimo balance del gobierno (2013) mos-
tré un incremento de 163% en el valor de las obras de los estadios en relacion con
la prevision de 2007, ultrapasando los 7 millones de reales (Mattos, 2013). Las
obras de los estadios contardn con 97% de los investimentos provenientes de
las arcas publicas, y todas seran controladas y exploradas como arenas multishow
por la iniciativa privada después del evento (Konchinski, 2012).

Las tensiones paradoxales del contexto se expresan en carteles que cla-
man por mejores servicios publicos, un termémetro de la democracia. Como
Ivo-Anete (2002) ya indicaba, la democracia se expresa y es vivenciada cotidia-
namente por la cualidad de los servicios publicos prestados. Las inscripciones
grabadas en fajas, camisas y carteles cuestionan por fin las inversiones para la
Copa, en especial los gastos con las arenas (espacios esencialmente privados y
privativos). Uno de los principales legados de la Copa en Brasil era la mejora de
la movilidad urbana ya en crisis, lo que no se concretd, sea por el desistimiento
de los proyectos, sea por los atrasos en las obras, o por el hecho de que las obras
ejecutadas no significaren una mejoria en la circulacion de las ciudades.

En aquel momento, es innegable un desgaste e incredulidad de las pobla-
ciones urbanas en los partidos politicos, en el sistema representativo vigente,
exacerbado y fomentado, en parte, por los grandes grupos econémicos de co-
municacion. Esa crisis de representacion resulta, por lo tanto, de los embates
simbdlicos y de imagen que hacen de los escdndalos politicos, materia prima
de trabajo de los medios de comunicacion, reforzando la crisis representativa
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pre existente, la legitimidad gubernamental y el cuestionamiento del propio sis-
tema democratico. La politica del escandalo (Castells, 2009) protagoniza los de-
bates politicos recientes.

A ese escenario de crisis de legitimacion, se suma la creacion de una estruc-
tura legal excepcionalmente creada para las obras de la Copa, que significa, en
la practica, un estrechamiento de los canales regulatorios y de participacion de la
sociedad civil conquistados en el contexto de la redemocratizacion del pais.
La inhibicién de las instituciones limitadoras a la libertad de accion del Estado,
como por ejemplo, 1a propuesta que propone retirar del Ministerio Publico
su competencia investigadora llamada PEC-37, en aquel momento, se torna
pauta de las manifestaciones en curso.

La insatisfaccion popular y la violencia del Estado para su contencién, en
el periodo de la realizacion de los juegos de la Copa de las Confederaciones,
en Brasil, anticipan una demonstraciéon de fuerza en la garantia de la Copa
de 2014. Con eso, el territorio de dos kilometros en el entorno de las Arenas,
se convirti6 en las ciudades-sede, en el campo primordial de los embates de las
manifestaciones por el derecho a la ciudad y cuestionamiento del modus operan-
di del Estado, alld de ser reconocidamente una real posibilidad de llamar la aten-
cion del mundo sobre esos procesos. Es exactamente en las investidas populares
contra ese limite que los compromisos estatales con las instituciones economi-
cas internacionales se muestran claramente como una forma de violencia contra
los ciudadanos.

La sancion de las medidas provisorias (MPs) 496,22 del 19 de julio de 2010,
la 497, de 27 de julio del mismo afo, la 527,%* de 08 de marzo de 2011, y, por

22 1,a MP 496 altera el limite de endeudamiento de las municipalidades en operaciones de crédito para
el financiamiento de infraestructura para la Copa de 2014. Asi, es “creada” la capacidad presupues-
taria de los municipios.

23 La MP 497 crea el Régimen Especial de Tributacion permite atin exencién tributaria para las obras
de reforma, ampliaciéon y modernizacion de los estadios de fatbol para la Copa de 2014, otorgando al
Ministerio de los Deportes definir y aprobar los proyectos que se encuadran en ese dispositivo. Con-
siderando que los emprendimientos indicados gozarian también de exencion de tributos para compra
o alquiler de maquinas, equipamientos, material de construccion, instrumentos, entre otros y serian
exentos también de tasas de importacion, en caso de no haber proveedor nacional.

24 1,2 MP 527 instituye el Régimen Diferenciado de Contratacion para las obras de la Copa Confedera-
ciones, para la Copa Mundial de 2014 y las Olimpiadas y Paralimpiadas de 2016.
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fin la MP 540,% de 02 de agosto de 2011, inaugura un lastro de excepcionalidad
creado en respuesta a las exigencias de 1a FirA, culminando con la aprobacion de
la Ley General de la Copa en el afio de 2012. Se suma a esa estructura legal el
Proyecto de Ley 728,% que “define crimenes e infracciones administrativas con
vistas a incrementar la seguridad de la Copa Confederaciones Fira de 2013 y de
la Copa Mundial de Fatbol de 2014”. Esos instrumentos legales constituyen la
base diferenciada para los negocios de la Copa, “despegado” del sistema norma-
tivo y regulador hasta entonces vigente, consonante no sélo con las exigencias
de la FIFA, pero con las expectativas empresariales nacionales, como respuesta
para “quitar los proyectos de 1a hoja”. Después de las Jornadas de Junio mas una
Medida Provisoria es creada: la de nimero 499 de 2013, que define el crimen
del terrorismo. Los gastos con la seguridad para la Copa representan 2 billones
de reales y contaran con un efectivo de casi 170 mil personas, alla de las fuerzas
armadas y con posibles recursos de seguridad nacional.

Consideraciones finales

Lacomprensiondelos procesos sociales y urbanisticos de cambio contemporaneo
implicatomar cuenta, larelacién inseparable entre lo estructural y coyuntural. Por
lo tanto, 1a preparacion de las ciudades para la Copa Mundial de Fatbol, las mani-
festaciones de junio de 2013 y las Olimpiadas de 2016, no son meros episodios que
se agotan por si mismos, en el tiempo de la concrecion de los juegos deportivos o
en las formas de manifestaciones de calles en junio, sino como procesos en cons-
truccion, por los cuales operan, por un lado, las mediaciones entre la particulari-

25 L.a MP 540 permite el financiamiento de las obras de la Copa con recursos del FGTs. La creaciéon de
un régimen especial de tributacion permite exencion tributaria para las obras de reforma, ampliacion
y modernizacién de los estadios de futbol para la Copa de 2014, otorgando al Ministerio de los Depor-
tes definir y aprobar los proyectos que se encuadran en ese dispositivo.

26 gl Proyecto de Ley 728, que “define crimenes e infracciones administrativas con vistas a incremen-
tar la seguridad de la Copa Confederaciones rira de 2013 y de la Copa Mundial de Fuatbol de 2014”,
alld de reglamentar los crimenes de terrorismo, falsificacion, doping, violacion de sistemas de infor-
macion, entre otros, en el capitulo vI. De las limitaciones al ejercicio de lo derecho de huelga de lo
referido proyecto, el transporte, el atendimiento médico, la hoteleria, asi como la construccion civil,
entre otros, son considerados como “actividades de especial interés social”. Para esas actividades, en
las ciudades-sede, es obligada la garantia de 70% de la fuerza de trabajo para el atendimiento “ina-
plazable de la comunidad y de la organizacion del evento”. Quedase el poder publico previamente
autorizado a contractar servicios sustitutos en caso de huelga.
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dad empirica y coyuntural del evento y la ciudad, en sus formas de resistencia; y,
por otro lado, una nueva perspectiva de desarrollo, asentada en espiritu empren-
dedor urbano como un nuevo proyecto y modelo de desarrollo, con sus actores,
modalidades de accion y limites y sus formas de resistencia.

En el afio 2012, 90% de los entrevistados acreditaban que la Copa era im-
portante para el pais y 76% de ellos acreditaban haber corrupcién en las obras.
En 2014, 75.6% de los brasilefios creen que los gastos realizados con el mundial
de fatbol fueron innecesarios y ese porcentaje asciende a 80% en la reprobacion
de los gastos con los estadios. No acreditan que 66% de las obras de movilidad
urbana que estuvieran listas para el evento y 50.6% no apoyarian hoy la candida-
tura del pais para ser la sede del Mundial.?”

Las frases manifiestas durante las Jornadas de Junio con palabras como
“queremos escuelas y hospitales de patron FirA”, “O para el robo o paramos Bra-
sil” y “Mi partido es mi pais”, o, “yo estoy lleno de tanta corrupcion y dema-
gogia”, demuestran parte del complejo y contradictorio escenario politico, en
Brasil, relacionado con la Copa de 2014 y las manifestaciones recientes. Al final:
“No son s6lo 20 centavos, son billones en desigualdad”. Esa sentencia y las otras
ilustran la relacién entre consumo, derechos y politica y dan pistas para la com-
plejidad de ese marco historico brasilefio de un proceso atn incipiente, pero que
ya da pruebas de la “retomada de la calle” como locus privilegiado de los emba-
tes politicos y por otro —deseando el riesgo del equivoco— de la creciente res-
triccion de las instancias de participacion y regulacién popular sobre la accion
del Estado.

Si hasta entonces la participacion era considerada un obstaculo temporal
a los negocios de la Copa, a partir de las Jornadas de Junio —y la fuerza violenta
demostrada por el Estado—, estamos asistiendo al avance de la civilizacion de
las manifestaciones populares como estrategia de enflaquecimiento de los movi-
mientos sociales contrarios a ese nuevo modelo de gestion urbana implantado y
justificado por la urgencia de los mega eventos. El editorial de una grande revista
nacional, en defesa de la Copa, relaciona las manifestaciones contrarias al Mun-
dial de Fuatbol de 2014 al crimen de terrorismo.

Lo que no se puede admitir es que una minoria de descontentos decida
recurrir a medios violentos para impedir la realizacion del evento. Eso es
terrorismo. Cabe, por lo tanto, al estado brasilefio cohibir con los medios

27 cNT: Resultado de la investigacion 117 CNT/MDA, Brasilia, 18 de febrero 2014.
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que tenga, dentro de la ley, las manifestaciones terroristas en territorio
nacional (Veja, 2014).

Por otro lado, la idea de “democracia representativa”, instrumentalizada
en los discursos, van tornindose fundamento a la legitimacion de las decisiones
tomadas sin un debate mds amplio con la sociedad civil, como sintetiza bien el
trecho de ese mismo editorial; “El Brasil, nuestro pais, se comprometi6 en 2007,
por intermedio de un gobierno legitimamente electo, a ser la sede de la Copa
Mundial ese afio” (ibid.).

Ese panorama, marcado por la violencia estatal demostrada por su poder de
policia durante las manifestaciones, por la criminalizacién de los movimientos so-
ciales contrariosa Copa, por el estrechamiento delos canales participativos y por el
incipiente significado de la idea de participacion, evidencia el momento atipico e
impreciso vivido en Brasil: un momento diametralmente diverso a los proce-
sos urbanos histéricamente reconocidos por la Constitucion de 1988, conocida
como constitucion ciudadana.

Si en la década de 1980 asistimos al desmonte de la maquina estatal, por
su “inoperancia”, los procesos recientes en Brasil muestran, de forma timida y no
explicita, el desmonte de las instancias de participacién popular en los procesos
decisorios para las ciudades. No estamos tratando la instrumentalizacion de las
esferas participativas, sino el desmonte por los argumentos que relacionan la de-
mocracia y la participacién a la inoperancia del Estado por el tiempo demandado
para el estabelecimiento de pactos legitimos entre los actores envueltos, contra
el tiempo del evento, o sea, el tiempo del capital financiero, conforme afirmacién
del secretario general de la FIFA en entrevista colectiva: “menos democracia a
veces es mejor para organizar una Copa Mundial” (Excesso, 2014).

Bibliografia

BiD. Representacio no brasil. 2011. BID e a Copa 2014. Cidadania e inclusdo social
nas cidades-sede.

Boppy, Trevor. 2004. “Subterrdnea y elevada: La construccién de La ciudad
analoga”, en Sorkin, Michael, Variaciones sobre un parque temdtico. La
nueva ciudad americana y el fin del espacio ptblico. Barcelona: Editorial
Gustavo Gili.



196 / EL DERECHO A LA CIUDAD EN AMERICA LATINA. VISIONES DESDE LA POLITICA

CARDOSO, Daiane. 2011. Plano de seguranca da Copa prevé acio até em greves.
Agéncia Brasil, Brasilia, 01 fev. Disponivel em: www.veja.abril.com.br/
noticia/esporte/plano-deseguranca-da-copa-preve-acao-ate-em-greves.
Acesso em: dez.

CARVALHO, José Murilo. 2012. Cidadania no Brasil, o longo caminho. Rio de Janei-
ro: Civilizacdo Brasileira.

CASTRO, Mauricio. 2009. Os “eco-limites” dos muros das favelas. Planeta Susten-
tavel. 08 mai. Disponivel em: www.planetasustentavel.abril.com.br/no-
ticia/desenvolvimento/conteudo_469322.shtm. Acesso em: mar. 2010.

CHADE, Jamil. oNU. 2009. Critica construc¢do de muro em favelas do Rio. Es-
taddo, 06 mai. Disponivel em: www.estadao.com.br/noticias/cidades,
onu-critica-construcao-de-muroem-favelas-do-rio,366593,0.html.
Acesso em: 2009.

CNT. 2014. Resultado da pesquisa 117 CNT/MDA, 18 fev, Brasilia.

COHRE. 2007. Diretrizes para las partes involucradas en megaeventos sobre La pro-
teccion e promocion del derecho de la vivenda.

‘Eco-LIMITES’. 2009. “Ou os muros da discordia”. Opnido e Noticia, Rio de Janeiro,
22 mai. Disponivel em: www.opiniaoenoticia.com.br/opiniao/tenden-
cias-debates/eco-limites-ou-osmuros-da-discordia. Acesso em: 2012.

ExcEsso de democracia afeta a organizacido da Copa. 2014. Diz Valkce. Dispo-
nivel em: www.copadomundo.uol.com.br/noticias/redacao/2013/04/
24 /excesso-de-democracia-no-brasil-afeta-organizacao-da-copa-diz-
valcke.htm. Acesso em: 20 fev.

FERNANDES, Edson; Roseno; Ricardo de Freitas. 2013. Protesta Brasil. Das redes
sociais as manifestacoes de rua. Sio Paulo: Editora Prata.

FoLHA DE SA0 PAULO. 2012. Para 76%, Ha corrup¢ao em obras da Copa, diz Data-
folha. Sio Paulo, 25 dez. 2012. Disponivel em: www.1.folha.uol.com.br/
esporte/1206055-para-76-acorrupcao-em-obras-da-copa-diz-datafolha.
html. Acesso em: dez.

GORDILHO-Souza, Angela. 2013. Qual o plano de cidade nos projetos da copa
20142 18 abr. 2011. Disponivel em: www.observatoriosalvador2014.
com.br/post/qual-o-plano-de-cidade-nos-projetos-da-copa-2014. Aces-
SO em: jun.

GOVERNO DO RI10 DE JANEIRO. 2011. Governo do Rio apresenta Programa Muni-
cipios Eficientes, 21 nov. Disponivel em: www.rj.gov.br/web/imprensa/
exibeconteudo?article-id=571360. Acesso em: mar. 2012.



CapiTuLo Il. DINAMICAS DE PROTESTA Y CONFLICTIVIDAD URBANA / 197

HARVEY, David. 2009. Wall Street e o direito a cidade. Le Monde diplomatique.
Brasil. Afo 2, num. 20, mar.

. 2006. A produgdo capitalista do espago. Sio Paulo: Annablume.

HoLsToN, James. 2013. Cidadania Insurgente. Disjunc¢oes da democracia e da
modernidade no Brasil. Sao Paulo: Companhia das Letras.

Ivo, Anete B.L. 2004. A urban governance e as politicas sociais: entre consen-
timento e emancipacio. In: Ziccardi, Alicia (org.), Participacién Ciuda-
dana y Politicas Sociales en el ambito Local. México: 11SUNAM, Consejo
Mexicano de Ciencias Sociales, COMECSO, INDESOL, pp. 77-104.

. (1999) 2001. Metamorfoses da questdo democratica: governabilidade e po-
breza. Buenos Aires: CLACSO, ASDI.

. et al. (org.). (1997) 2000. O poder da cidade. Limites da governancga
urbana. Salvador: EDUFBa.

. 1997. Uma racionalidade Constrangida: uma experiéncia de gover-
nanga urbana em Salvador. Salvador: Caderno CRH, num. 26/27,
pp- 107-145.

. 8/f. Recomposicdo politica, comunidade civica e governanga urbana. Ca-
derno Metropolis, num. 8, 2° sem., pp. 9-32.

Ivo, Any B. L. 2015. Para além dos jogos de futebol: a reestruturagdo das cidades
para a Copa de 2014 e a marca Brasil. Salvador: Edufba.

. 2014. O “fetiche” do urbano e a “Marca Brasil”: Salvador na Copa
de 2014, in Carvalho, Inaij; Silva, Sylvio Bandeira de Mello; Gordilho-
Souza, Angela; Pereira, Gilberto Corso (orgs.), Metrépoles na atualidade
brasileira—transformagdes, tensdes e desafios da Regido Metropolitana
de Salvador. Salvador: EDUFBA.

. O Novo Estado E A Copa 2014 No Brasil: o “Estado-excessivo” nas in-
tervencoes urbanas das cidades-sede do Mundial de futebol de 2014.
Cadernos PPG-AU/FAUFBA/Universidade Federal da Bahia, Faculdade de
Arquitetura e Urbanismo—Ano 10, ndmero 1, 2011.

. 2011. “Una nueva copa en un nuevo pais. Intervenciones urbanas y
creacion de ciudades para el mundial de fatbol Brasil 2014”. Revista Bi-
tagora. Colombia: Bogota, nim. 18, pp. 39-54.

KoNCHINSKI, Vinicius. 2012. Dinheiro publico paga 97% dos estiddios da
Copa, mas governo nio controlard nenhum. UOL, Sio Paulo, 25 mai.
2012. Disponivel em: www.copadomundo.uol.com.br/noticias/reda-
cao/2012/05/28/governo-paga-91-dos-estadiosda-copa-mas-nao-con-
trolara-nenhum-apos-torneio.htm. Acesso em: jun.



198 / EL DERECHO A LA CIUDAD EN AMERICA LATINA. VISIONES DESDE LA POLITICA

LEFEBVRE, Henri. 2001. O direito a cidade. Sao Paulo: Centauro.

LoGAN, Jonh R.; Molotch, Harvey L. 1987. Urban Fortunes. The political economy
od place. Berkeley: University of California Press.

LoNDON, Bernard. 1932. Ending the Depression Through Planned Obsolescence.
Disponivel em: www.doc-00-2c-docsviewer.googleusercontent.com.
Acesso em: fev 2012.

Lores, Roberta. 2012. Israel se oferece para ajudar o Brasil na sequranca dos Jogos
de 2016. Agencia Brasil, Brasilia, 14 mar. Disponivel em: www.agencia-
brasil.ebc.com.br/noticia/2012-03-14 /israel-se-oferece-para-ajudar-
brasil-naseguranca-dos-jogos-de-2016. Acesso em: mar. 2012.

MaRrIcATO, Erminia. 2013. E o urbano, esttpido!. In: Cidades Rebeldes. Rio de Ja-
neiro: Boitempo.

NEVES, Fernanda Pereira. 2010. “PM de SP busca em Israel tecnologia de segu-
ranca para a Copa de 2014”. Folha On Line. Sio Paulo, 09 fev. Disponi-
vel em: www1.folha.uol.com.br/folha/cotidiano/ult95u691560.shtml.
Acesso em: mar. 2010.

PLATAFORMA DHESCA. 2011. Relatério da Missdo da Relatoria do Direito a Cidade
Plataforma Dhesca. Rio de Janeiro.

PrADO, Débora. 2012. Terror de Estado tipo exportagdo. Caros Amigos. Sio Paulo,
ano Xv, num. 180, mar.

PREFEITURA MUNICIPAL DO RIO DE JANEIRO. 2012. Centro de Operagdes Rio. Dis-
ponivel em: www.rio.rj.gov.br/web/corio. Acesso em: mar.

. s/f. Instituto Pereira Passos.

PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Medida Provisdria, num. 499, fevereiro 2014.
. Medida Proviséria, num. 527, de 08 de mar¢o de 2011.

. Medida Proviséria, num. 540, de 02 de agosto de 2011.

. Lei 12.462/2011 (Lei Geral Da Copa), de 04 de agosto de 2011.

. Medida Proviséria, nim. 496, de 19 de julho de 2010.

. Medida Proviséria, nim. 497, de 27 de julho de 2010.

REBELLO, Aiuri. 2012. Forca Aérea usard avioes ndo tripulados na sequranga da
Copa do Mundo de 2014. voL, Sio Paulo, 05 dez. 2012. Disponivel em:
www.copadomundo.uol.com.br/noticias/redacao/2012/12/05 /forca-
aerea-usara-avioes-naotripulados-na-seguranca-da-copa-do-mundo-
de-2014.htm. Acesso em: jan.

REDAGAO ErocA. 2010. For¢as armadas podem ficar no Rio até a Copa de 2014.
Disponivel em: www.revistaepoca.globo.com/Revista/Epoca/0,EMI1916




CapituLo Il. DINAMICAS DE PROTESTA Y CONFLICTIVIDAD URBANA / 199

80-15228,00-FORCAS+ARMADAS+PODEM+%20FICAR+NO+
RIO+ATE+A+COPA+DE.html. Acesso em: 20 out.

RoLNIK, Raquel. 2008. Relatoria Especial da Organizacdo das Nagoes Unidas para
o Direito a Moradia Adequada. ONU.

SEGALLA, Vinicius. 2011. Copa no Brasil custa mais caro que as trés ultimas edi¢oes
somadas. voL, Sao Paulo, 29 de junho. Disponivel em: www.esporte.uol.
com.br/futebol/copa-2014/ultimas-noticias/2011/06/29/copa-no-
brasilpodera-ser-mais-cara-do-que-todas-as-outras-juntas.htm. Acesso
em: jun.

SHUMPETER, Joseph A. (1942) 2008. Capitalism, socialism and democracy. New
York: Library of Congress.

STOP THE WALL. 2010. Relatério Relagdes Militares entre Brasil e Israel.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. 2010. Relatério Defesa Nacional e Seqguranga
Publica.

UcHoAS, Leandro. 2012. “A Copa do Mundo é nossa?”. Caros Amigos. Ano xvi,
num. 181, pp. 10-15.

. 2010. “As violacdes de direitos no Complexo do Alemio e na Vila Cru-
zeiro”. Brasil de Fato, 21 dez. Disponivel em: www.brasildefato.com.br/
node/5339. Acesso em: mar. 2011.

VEJA, Carta ao Leitor. 2014. “A favor da Copa”. Revista Veja, Editora Abril, edicao
2364, afio 47, nam. 1112, marco.

VENTURI, Marco. 1994. Grandi eventi. La festivalizzazione della politica urbana.
Veneza: Cardo Editore.






EL DERECHO A LA CIUDAD EN AMERICA LATINA. VISIONES DESDE LA PoLiTicA / 201

Conflicto urbano en la Ciudad de México:
el caso de la Supervia Poniente

Juana Martinez Reséndiz*

Introduccion

En el presente articulo se describe el conflicto urbano y el derecho a la ciudad
a partir de la construccion vial Supervia Poniente, designada como megapro-
yecto por la extensién que ocupa y por las altas inversiones de capital, pero
sobre todo, por su impacto negativo en el medio ambiente y urbano que afecta
a los habitantes de la Ciudad de México (Ramirez y Safa, 2009). Para compren-
der este conflicto se parte de entender de qué manera se organiza el proceso
de oposicion, resistencia y defensa del territorio de las poblaciones afectadas.
Por un lado, se muestra el posicionamiento del Gobierno del Distrito Federal
para confrontar y negociar el conflicto, y por otro, la cronica de la participa-
cion organizada por el derecho a la ciudad a través de la toma de decisiones en
los asuntos publicos, ademds de como a través de la organizaciéon ciudadana se
construye lo puablico, a partir de lo colectivo, lo visible y lo abierto (Rabotnikof,
2003). Se analiza la practica ciudadana a través de la reivindicacién del derecho
a la ciudad, que de acuerdo con Harvey (2007) es un derecho comun antes que
individual para acceder a los recursos urbanos, en donde la transformacion de la
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ciudad depende inevitablemente del ejercicio de un poder colectivo para remo-
delar los procesos de urbanizacion.

En la Ciudad de México, la Supervia Poniente es una de las grandes obras
viales que contradice la politica de movilidad en dos de las lineas estratégicas del
Programa Integral de Transporte y Vialidad 2007-2012: la movilidad colectiva
y el medio ambiente. En dicho Programa, la movilidad colectiva se refiere a las
acciones que tratan de mejorar la calidad en el servicio de transporte publico,
mayor oferta de los servicios de transporte ptblico y el mejoramiento en los
esquemas de eficiencia en la operacion del servicio. En 1a linea del medio am-
biente se encuentran la reduccién de emision de contaminantes en el servicio
de transporte publico y el incremento en la oferta de servicios de transporte
no contaminantes, principalmente.

A partir de 1a organizacién ciudadana, la construccion de la Supervia de-
saté durante 2009 a 2012, el conflicto urbano de mayor visibilidad en los medios
de comunicaciéon impresos y en las redes sociales. Desde el anuncio oficial en
marzo de 2010, propicio contradicciones e incongruencia no solo en el discurso
de las autoridades por crear ciudades sustentables sino por su imposicion en la
construccion de una obra vial con base en el Decreto de Necesidad Publica (Ga-
ceta Oficial del Dr, 2009) y en los resultados de la Encuesta de movilidad Origen
Destino (EoD, 2007), que en sus resultados estimd que en la zona poniente de
la Zona Metropolitana del Valle de México (zmvM) se generan un total de 2.3
millones de viajes diarios. En el Decreto, el Gobierno del Distrito Federal (GDF)
adjudic6 de manera directa la concesion a la empresa Controladora Via Rapida
Poetas S. A, sin informar y consultar de manera adecuada y oportuna a la ciuda-
dania sobre los estudios y soportes legales, técnicos y sociales que respaldaran la
necesidad de la obra vial (CENCcOS, 2011a).

Para la construccion de la Supervia se expropiaron 126 predios, 51 en la
delegacion Magdalena Contreras y 75 en la delegacion Alvaro Obregon (Dia-
rio Oficial de la Federacion, 2010). Territorialmente la obra atraviesa por seis
zonas con un alto valor ambiental, entre las principales se encuentra La Loma
y Tarango. Para su conexion vial se construy6 el mega tinel en Reforma y
la continuacion de la avenida de los Poetas en direccion a Santa Fe, ambas obras
provocaron situaciones polémicas entre los residentes del poniente de la ciu-
dad. En la delegacion Miguel Hidalgo, los habitantes manifestaron su rechazo a
la construccion del tinel pero reconocieron que contribuiria en la circulacion
reduciendo el trdnsito en Polanco y en Lomas de Chapultepec, sin embargo no
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servird de nada sino se frena el desarrollo inmobiliario en el poniente de la ciu-
dad y en la Sierra de las Cruces.

Antes de concluir el afio 2010, cerca de 3 500 vecinos de Cuajimalpa, Jer6-
nimo Lidice, Acoxpa, Lomas de Santa Fe, Observatorio, San Angel, Tacubaya, en
una carta dirigida al Jefe de Gobierno Marcelo Ebrad, sefialaron que la construc-
cion de la Supervia beneficiaria a mas de 220 mil personas que se trasladan dia-
riamente a Santa Fe, provenientes de las delegaciones de Coyoacan, Iztapalapa,
Tlalpan, Magdalena Contreras y Alvaro Obregon, porque la infraestructura vial
existente resultaba insuficiente para satisfacer la demanda del servicio publi-
co de transporte, por ello la Supervia agilizaria el transito vehicular y liberaria
las vialidades existentes que hoy se encuentran saturadas (La Jornada, 2010a).
Por otro lado, los ciudadanos afectados, organizados en el Frente Amplio impul-
saban diversos foros publicos con participacion de especialistas para informar
sobre el impacto social y ambiental de la obra vial, exigian como alternativa
de movilidad incentivar el uso del transporte publico en oposiciéon al uso del
automovil privado como lo hace el proyecto de la Supervia (CENcoOS, 2011b).
Sin embargo, el Gobierno del DF se neg6 reiteradamente a debatir piblicamente
las opciones de movilidad y de transporte sustentable que la organizaciéon habia
propuesto. Quizas la negativa de las autoridades por establecer el didlogo con los
ciudadanos tenia como respaldo el Programa Integral de Transporte y Vialidad,
documento que no comprende la participacién social, como elemento esencial
para ejercer el derecho a la movilidad, el cual, contempla este derecho en sus
dimensiones fisica, legal, social y cultural para denotar que el desplazamiento
de las personas implica el reconocimiento de ciudadania, y en consecuencia,
acceder a todos los espacios fisicos y simbdlicos en los que ocurre una vida de
calidad (cpHDF, 2013:9).

En el foro Supervia a debate mitos y realidades participaron académicos,
especialistas y organizaciones civiles, el pronunciamiento colectivo fue la sus-
pension inmediata de la obra (cENcos, 2011b; La Jornada, 2010b). Jorge Lego-
rreta, reconocido urbanista participante en estos espacios de discusién, sefialo
que el colapso vial en esta zona poniente de la ciudad existe y existird con o sin
Supervia, porque el proyecto no estaba planteado desde una perspectiva inte-
gral de vialidad y de transporte de 4mbito metropolitano, ademas la ausencia de
un plan integral de transporte limita su atencion a la movilidad Gnicamente en
Santa Fe. El proyecto resolveria el problema de movilidad parcialmente, aten-
diendo a un sector de la poblaciéon pero no resolveria la conectividad y accesi-
bilidad que deben tener los pobladores de la zona de Santa Fe con el sur, como
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tampoco, brindaria mejores condiciones de accesibilidad a los pobladores de
la zona sur poniente por la ubicacion lejana de las entradas y las salidas, ademas
de no existir interconexion con las estaciones del Sistema de Transporte Colec-
tivo Metro (stc). Una de las propuestas opuesta a la Supervia fue del Colegio
de Arquitectos, consistié en un plan de movilidad regional en Santa Fe, que con-
templaba la reubicacion de la terminal del autobuses de Observatorio, acordar
horarios nocturnos obligatorios de circulacion para la carga y descarga de trans-
porte, nueva planeacion de paraderos, de rutas de autobuses y ordenamiento
de taxis, horarios escalonados de entradas y salidas de empleados y estudiantes,
dar preferencia a los vehiculos compartidos e impulsar esquemas para socializar
el transporte privado. Ademas de las propuestas de movilidad, las organizacio-
nes sefialaban que el asunto oculto del gobierno consistia en continuar apoyando
proyectos de urbanizacion en suelos de conservaciéon que cruzan la Supervia
y, de esta forma favorecer a los grandes capitales inmobiliarios y optar por un
modelo de crecimiento urbano con fuerte segregacion social y privatizaciéon del
espacio publico, a través del cobro por el derecho de via. Accién que motiva a di-
ferenciar entre quienes utilizan automovil privado y pueden pagar el peaje, con
respecto a quienes se transportan en servicio publico que son la gran mayoria
(CENCOS, 2011Db).

Caracteristicas del megaproyecto y de la organizacion ciudadana

La movilidad urbana en la zMmvM se organiza a través de los ejes oriente y po-
niente. El creciente desplazamiento diario de poblacién en la zona poniente del
Valle de México se debe a la importancia econémica en las zonas de Santa Fe,
Observatorio, Interlomas, Tacuba y Polanco. A través de los recursos del Fondo
Metropolitano, el Gobierno del DF y el Gobierno del Estado de México han pre-
visto en los dltimos afios ejecutar diversas obras viales, entre las que se encuen-
tra la rehabilitacién de la avenida Constituyentes y la construccién de varios
pasos a desnivel y deprimidos y la construccidon de un mega tinel que conectara
a Santa Fe con Avenida Insurgentes y la terminacion de 1a conexion de los puen-
tes de los Poetas, en la delegacién Cuajimalpa hasta Luis Cabrera, en Magdalena
Contreras, a estas obras se les conoce como Supervia Ttnel Reforma y Supervia
Poniente, respectivamente.

El megaproyecto Supervia se concibe como una vialidad de peaje y su
objetivo es reducir a la mitad, el tiempo de traslado del sur de la ciudad hacia
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Santa Fe, pretende disminuir el transito en las vialidades de Constituyentes, Vas-
co de Quiroga, Santa Lucia, Las Aguilas y Centenario, vias que funcionan como
las tnicas alternativas de conexién con el Periférico y el poniente de la ciudad.
El proyecto consistio en una serie de puentes, tineles y distribuidores en un
trayecto en promedio de 5.5 km de longitud, en su disefio se plante6 la construc-
cion de cuatro carriles, dos por sentido. El costo estimado de la obra fue de seis
mil millones de pesos que el Gobierno del pF liquidara en un plazo de 30 afios a
la empresa controladora Via Rapida Poetas, quien construyd y sera la responsa-
ble de su operaciéon y mantenimiento durante tres décadas. En 2010 el peaje de
esta vialidad seria de 1 peso mexicano con 30 centavos por km, la propuesta
de la empresa en 2011 fue de 5 pesos, actualmente, el costo es de 15.50 pesos
por kilbmetro y se estima que en promedio entre 30 mil y 40 mil automovilistas
haran uso de esta obra.

Conflicto urbano y organizacion social

Los conflictos sociales se pueden identificar como urbanos, territoriales, patri-
moniales y ambientales, generalmente un conflicto se puede identificar como
una situacion que genera una movilizacion colectiva pero ademas se pueden
caracterizar por momentos de oposiciéon y participacién marcados por nive-
les de tension y confrontacion (Melé, 2008). El estudio de los conflictos de
proximidad permite el acercamiento a una propuesta teérica y metodoldgica
para identificar las relaciones entre los agentes y las esferas de poder politico
(Melé, 2006). En ese sentido, tratamos de orientar el analisis del conflicto de
la Supervia a partir del marco metodolégico de los conflicto de proximidad.
El concepto de conflictos de proximidad es utilizado para describir las
situaciones que enfrentan los residentes movilizados para disponer del control
de su espacio cercano. En particular, puede tratarse de conflictos que movilizan
a personas afectadas por obras o iniciativas que modifican desfavorablemente
su entorno inmediato (Azuela y Mussetta, 2009). Su metodologia consiste en
observar los efectos sociales que propician el proceso del conflicto, denominado
también como productividad social de los conflictos (Melé, 2006). Este concep-
to plantea tres tipos de procesos: 1. Territorializacion, 2. Formacion de espacios
publicos y 3. Actualizacion local del derecho. El primero, se refiere al conjunto
de arreglos sociales que el conflicto pone en juego en torno al territorio en dis-
puta; el territorio es fundamental para conocer e identificar cobmo se construye
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y se vincula con el conflicto. En el proceso de terriorializaciéon quedan inclui-
dos los cambios en las formas concretas de control territorial, que van desde
los derechos de propiedad de diversos actores sociales y sus formas efectivas
de proteccidn, hasta los poderes juridicos de las diferentes instancias y niveles de
gobierno para tomar decisiones que afectan el territorio. El segundo proceso,
hace referencia a las transformaciones de las formas de deliberacién publica en
las que los conflictos son socialmente procesados, de tal forma que cuando se
observa la deliberacion en diferentes contextos espaciales, es decir, en las esca-
las local, regional, nacional o internacional, con frecuencia resulta que el mismo
conflicto es definido de manera distinta en cada uno de esos niveles (Azuela y
Mussetta, 2009). El tercer proceso, hace referencia al concepto de actualizacion
local del derecho, consiste en la forma de analizar la juridificacion de los conflic-
tos, es decir, el proceso social mediante el cual los conflictos son resignificados
cuando son llevados a la esfera del derecho (ibid.).

De acuerdo con la metodologia del conflicto de proximidad, en el caso de
la Supervia, encontramos que durante las fases de su construccion se observa-
ron diversos recursos juridicos que utilizaron las organizaciones involucradas
para detener su construccion. Sin embargo, las autoridades del gobierno local
en todas las ocasiones trataron de reducir el conflicto para evitar la solucién
concreta del problema. Asimismo, el conflicto rebaso la escala local para situarse
en un conflicto metropolitano, que ademads no solo represent6 un problema sino
varios, orientados a una suma de derechos ciudadanos, vinculados al derecho a
la ciudad.

Sesenta organizaciones sociales se manifestaron en contra de la Supervia,
entre las cuales podemos destacar: Vecinos por la defensa de nuestro patrimo-
nio y calidad de vida, Ciudadanos por Contreras y el Frente Amplio contra la
Supervia Poniente, son algunas de las organizaciones de la sociedad civil que re-
chaz6 abiertamente su construccion. El Frente Amplio es un movimiento ciuda-
dano civil y pacifico que surgio a partir de anunciarse la construccién de una via
de cuota que uniria Santa Fe con Luis Cabrera. Durante el transcurso de la cons-
truccién de la Supervia, los integrantes realizaron un intenso trabajo para hacer
participe a la ciudadania de los problemas ambientales y de 1a violacion de de-
rechos humanos que representaba la construcciéon de ésta obra. La prioridad
del Frente Amplio consistié en crear una conciencia ciudadana que impidie-
ra que el GDF arrasara con las viviendas e incluso con colonias enteras, como
lo ocurrido en La Malinche. Ademads de alertar sobre el riesgo ambiental de la
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Cuenca de México, lugar que abastece de agua potable a los habitantes de las
delegaciones Alvaro Obregon, Cuajimalpa, Magdalena Contreras y Tlalpan. La
organizacion del Frente utilizé los medios de comunicacion impresos y las re-
des sociales, ademads de apoyarse con otros organismos de la sociedad civil y la
Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal (cpHDF). Abiertamente,
se anunci6 a la ciudadania que la estrategia de las autoridades para reducir el
movimiento organizado habia sido el dividirlos y provocar enfrentamientos
entre vecinos. En contadas ocasiones, le recordaron al jefe de gobierno que du-
rante su discurso de toma de posesion asegur6 que en la politica de transporte y
movilidad en la ciudad, no se deberia dar prioridad al uso del automévil (La Jor-
nada, 2010c), también se comprometid a garantizar un mejor medio ambiente,
sin embargo en su gobierno se fomenta el uso de auto particular y para construir
la Supervia se han derribado més 60 mil arboles.

En los bloqueos y manifestaciones se puede leer en las pancartas No a
la Supervia, en las protestas no se registraron conatos de enfrentamiento y las
marchas se realizaron de manera pacifica (Milenio Diario, 2010).  La organiza-
cion permanecié en planton a partir del 26 de julio de 2010 y durante el proceso
de construccion de la Supervia, su lucha fue apoyada por organizaciones civiles
como: El poder del consumidor y de Derechos humanos; grupos sociales como:
Estudios Ambientales (GEA); Organizacion de litigio estratégico en derechos hu-
manos, mujer y medio ambiente; asi como los centros de derechos humanos: Mi-
guel Agustin Pro Juarez y Fray Francisco de Vitoria, ademas de universitarios y
académicos reconocidos. El mensaje del Frente exigia el respeto a los derechos
humanos y a las garantias individuales consagradas en la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos (Pro Ciudad Pro Contreras, 2011). Ademas de
la planeacion de su estrategia de movilizacion, 1a organizacion document6 las
multiples irregularidades e ilegalidades del proyecto, en especial sobre la falta de
planeacion y tener como tnica prioridad la utilidad econémica (CENcos, 2012).

Cronologia del conflicto urbano por la Supervia Poniente

La metodologia utilizada en este apartado consistié en la revision documental y
seguimiento periodistico que existe sobre el conflicto de la Supervia, informa-
cion que nos permiti6 construir un marco de referencia analitico sobre su proce-
so y culminacion. El seguimiento de los medios de comunicacién impresos y las
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paginas de Internet que surgieron durante el proceso del conflicto, nos permitié
identificar la problematica y a sus actores, asi como las demandas por el derecho
a la ciudad de los ciudadanos organizados y a los mediadores en el conflicto.

La cronologia del conflicto urbano por la Supervia Poniente pretende sin-
tetizar las principales acciones de movilizacion y de protesta social de las orga-
nizaciones involucradas. En octubre de 2008 se anuncia la construccion de la Su-
pervia, sin embargo, después de seis meses todavia no existia el trazo definitivo
de la vialidad como tampoco se tenia conocimiento de las empresas que estaban
interesadas en presentar una propuesta oficial de construccion; fue hasta el 6 de
abril de 2010 cuando el GDF anunci6 oficialmente la construccion de la Super-
via. La primera reaccion social por la construccion aparece en el mes de abril de
2009, cuando los vecinos afectados solicitan el acompafiamiento de la Comision
de Derechos Humanos del Distrito Federal (CDHDF), a través de éste organismo
se inici6 una mediacion con el gobierno y se planteé como condicion que se de-
tuvieran las obras. Sin embargo, el GDF, a través del Secretario de Gobierno no
acepto y se rompe el primer acercamiento. Con esta acciéon se concluye el pro-
ceso de mediacion e inicia el proceso de investigacion a cargo de 1a cDHDF. Para
aportar un mayor niumero de elementos para la investigacién de la queja que se
interpone en la Comision, el Frente Amplio promovié debates con especialistas
sobre los temas medulares de esta obra. Estos foros se llevaron a cabo durante
agosto y septiembre de 2010 en la Comision de Derechos Humanos del Distrito
Federal (CENCOS, 2011b). En este espacio se plante6 discutir a fondo sobre los
temas de movilidad urbana, medio ambiente, derechos humanos, legalidad y fi-
nanzas, para conseguir los propoésitos siguientes:

1. Crear conciencia en la ciudadania sobre la ciudad que queremos: susten-
table, justa, segura y comunitaria.

2. Mostrar que se pueden disefar colectivamente distintas alternativas para
la movilidad en Santa Fe.

3. Senalar la responsabilidad del gobierno para informar a la ciudadania,
a través de conceptos y propuestas que se deriven en mensajes breves,
claros y aprehensibles para los medios, los especialistas y los ciudadanos.

4. Lograr una mayor difusiéon en medios masivos, para aumentar el nimero
de ciudadanos e instituciones de educacién de nivel superior que puedan
opinar respecto a la obra.

Con la realizacion de estos eventos, las organizaciones buscaban un pri-
mer acercamiento para que el GDF explicard el porqué de la construccion de la
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obra, pretendian que se mostrara el proyecto ejecutivo y someter la construccion
al escrutinio publico; informar ampliamente sobre la magnitud de los impactos
que tendria la obra en su conjunto; generar espacios para las audiencias publicas
y someter a consulta publica el proyecto en la zona afectada (La Jornada, 2010d).
Sin embargo, lo que molest6 fue la falta de didlogo con las autoridades, asi lo ma-
nifestaron colonos de la delegaciéon Contreras a 1a opinioén ptblica a través de las
redes sociales: sDidlogo, al fin?, mientras no se resuelvan asuntos de fondo y se deje
de lado la simulacion por parte del gobierno del DF, no habra espacio para que éste
se desarrolle en un marco de respeto mutuo (Ciudadanos por Contreras, 2010).

La Secretaria de Medio Ambiente del DF en agosto de 2010 autoriz6 de
manera condicionada la construccion de la Supervia, al requerir de la empresa
constructora ciertas medidas de mitigacion (ajustar a tres carriles por sentido el
area de casetas en la zona de Tarango, garantizar la proteccion del huizache de
una acacia que estaba en la Loma de Tarango y cumplir con otras condicionantes
ambientales). En noviembre del mismo afio, ain no habia comenzado la cons-
truccién de la Supervia como tampoco el tramo norte del segundo piso del Peri-
férico, de Cuatro Caminos a San Antonio continuaba pendiente la autorizacion
por carecer de la manifestacion de impacto ambiental. Ese mismo mes, organi-
zaciones civiles y residentes de la delegacion Magdalena Contreras, solicitaron
incluir el tema de la Supervia en la agenda de discusiones en el Consejo Mundial
sobre el Cambio Climitico. Se argumentaba sobre la factibilidad de construir
una obra vial, cuando en el Distrito Federal s6lo 17% de los desplazamientos
se realizan en automovil y 75% se realizan en transporte publico, por ello ase-
guraban que la Supervia tinicamente beneficiard a un pequefio grupo de gente (La
Jornada, 2010d).

El sdbado 1 de enero de 2011, no amanecia y los vecinos de la colonia Ma-
linche fueron sorprendidos por el secretario de Obras y Servicios del br y 800
granaderos. Las autoridades advierten que las obras comenzaran y se hard pose-
sion fisica de los 51 predios expropiados, ademads se asegura que se desconocen
las medidas cautelares que emiti6 la cDHDF. Ese mismo dia, los vecinos afectados
advierten a la ciudadania que el GDF, optd por utilizar la fuerza puablica para li-
berar el derecho de via de la Supervia Poniente. Diez dias después, el presidente
de la cDHDF recibio6 tres carpetas con mds de 22 mil firmas de habitantes de las
colonias del poniente y sur de la ciudad a favor de la construccion de la Supervia.
La declaracion del presidente de la Comision sefialo que més alld del nimero
de personas que estén a favor o en contra de la obra, lo que a la Comision le
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correspondia, consistia en valorar la posible violacién de derechos humanos por
el gobierno de la ciudad (0sArL, 2011).

Posteriormente, el 20 de enero de 2011, la cDHDF emiti6 la Recomenda-
cién 1/2011, en donde solicit6 al GpF detener el proyecto de la Supervia por
incurrir en violaciones a los derechos humanos. La resolucion se baso en los
temas de la seguridad juridica, derecho a la participacion y del medio ambiente
y vivienda (cpHDF, 2011). De acuerdo con el Area de Defensa Integral del Cen-
tro Miguel Agustin Pro, la forma en que se desarrollo el proyecto de construc-
cion de la Supervia demerito la vigencia de los derechos humanos en la ciu-
dad de México. Si bien, el sistema de infraestructura vial del sur poniente de
la ciudad enfrenta un severo problema de saturacion, la Supervia no resuelve la
problemitica de fondo, ya que con Supervia o sin ella persistiran los problemas
viales, porque la logica que impulsa este tipo de proyectos es la movilidad de ve-
hiculos, mas no, la de personas. Ademas, su construccion privilegia los intereses
corporativos por encima de los derechos de los habitantes de la zona. Finalmen-
te, se sefiala que cualquier intento serio de solucién a este conflicto debera partir
del respeto integral a los derechos humanos de los habitantes de la delegacion
Magdalena Contreras y de la Ciudad de México. Por ello, su construccion afecta-
rd gravemente el derecho de los habitantes de la ciudad y contar con un medio
ambiente sano, pero ademas vulnera el derecho que tienen las comunidades a
ser consultadas sobre los proyectos que les afectan (CENCOS, 2011a).

Con la construccion de la Supervia, el Gbr impidi6 la participacion de la
ciudadania en la discusién de este megaproyecto, entregd la obra mediante
una concesion directa carente de transparencia, y no ha rendido cuentas, negan-
do sistematicamente informacién sobre la obra. Otorgé la concesion a empre-
sas cuyo interés se centra en continuar el desarrollo inmobiliario de una de las
areas de mayor valor econdémico del pais y restringe los beneficios a un sector
muy reducido de la poblaciéon. Las personas que aceptaron la expropiacion
de sus viviendas han sufrido un claro deterioro en su calidad de vida, con lo cual
se afecta su derecho a una vida digna (La Jornada, 2010b).

Después de conocer la Recomendacion de la cDHDF, el Gobierno del pr
manifest6d que no detendra la construccion de la Supervia, porque no existe una
razon fundada para hacerlo y se afectaria a miles de personas que se desplazan
en esa direccién. Mientras que el presidente de la CDHDF, aclara que la Recomen-
dacién no pretende la cancelacion de la obra sino la reparacion de los derechos
vulnerados que se oponen a la vialidad de peaje, por ello, se pide al gobierno
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justificar los motivos por los cuiles no puede suspender la obra (CDHDF, 2011b;
OSAL, 2011).

La vocera del Frente Amplio contra la Supervia, sefiala que en la Reco-
mendacién 01/2011 que emiti6 la cDHDF, se reconoce la violacion de diver-
sos derechos entre ellos: 1a participacion ciudadana, por ello el posicionamien-
to del director de este organismo es sobre la necesidad de que se encuentren
mecanismos para resolver el conflicto. Una de las evidencia recabadas por la
Comision fue comprobar que el GDF implemento el proyecto Supervia a través
de la figura de concesion por adjudicacion directa, sin exponer publicamente
las consideraciones de hecho que motivaron a la autoridad a optar por el cam-
bio de régimen juridico (Gaceta Oficial del pF, 2009). Ademas de argumentar
que la cDHDF constat6 la afectacion que la obra ha generado al entorno y vida
comunitaria, el surgimiento de conflictos entre la poblacién debido a la divi-
sioén de posturas que ha suscitado la construccion de la obra; la alteracion de
la vida cotidiana de la poblacién para dedicarse a la defensa de sus derechos
por vias de protesta pacifica; la alteracién de la vida comunitaria derivada de
la presencia constante e inesperada de autoridades e incluidas aquellas faculta-
das para hacer uso de la fuerza. En las altimas noticias durante 2011, se anuncié
que la suspension definitiva de la construccion de la Supervia estaria en ma-
nos del Tribunal, cuyo fallo se emitiria a mas tardar en tres meses. La recomen-
daciéon 1/2011 de la cpHDF al gobierno de la ciudad no fue aceptada, debido
a que no se suspendi6 la obra y no se realiz6 la consulta puablica. La postura
del GDF fue No suspender la obra por ninguna causa, esta es la parte medular
para aceptar la recomendacion porque se construye sin haber realizado la con-
sulta publica en los términos que prevé la norma (La Jornada, 2012b).

El Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal
(TcaDF), en diciembre de 2011, declar6 la nulidad de la Resolucién administra-
tiva que autorizaba el proyecto de la Supervia. El fallo se resolvi6é en contra de
la Secretaria de Medio Ambiente del Distrito Federal, y a favor de la estrategia
juridica de las organizaciones Greenpeace, Centro de Derechos Humanos Fray
Francisco de Vitoria y 1a Organizacion de Litigio Estratégico de Derechos Huma-
nos, debido a que en la evaluacion de impacto ambiental que presentd la empre-
sa que construia la Supervia, no realizo6 la consulta pablica, como esta estipulado
en el articulo 50 de la Ley Ambiental del pr. Después del fallo del Tribunal,
representantes de las organizaciones sociales solicitaron al GDF suspender de
inmediato las obras. En resumen, el Tribunal reconoce que la consulta publica
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es una obligacion y no una facultad discrecional de la autoridad, que debe rea-
lizarse conforme a las bases de la Ley de Participaciéon Ciudadana. En este sen-
tido, la autoridad viol6 el derecho a la participacion al restringir la informacion
sobre la obra a las personas, esta restriccion impidié que la poblaciéon pudiera
opinar sobre la viabilidad de la obra y plantear propuestas alternativas en la
fase de formulacion y de principio de ejecucion del proyecto (CDHDF, 2011b;
CENCOS, 2011c). Posteriormente, la Secretaria del Medio Ambiente en 2012,
presentd una impugnacion ante el Tribunal (TCADF), en el documento asegura
que quienes presentaron la queja no demostraron personalidad juridica e interés
legitimo en el caso, por lo que no hay afectacion a sus intereses. Este argumento
se presento6 con la finalidad de revertir la nulidad del estudio de impacto am-
biental de 1a Supervia. Asimismo, se sefiala que si se realiz6 una consulta publica
entre los habitantes de las delegaciones Magdalena Contreras y Alvaro Obregon,
por ello se plante6 la revocacion de la sentencia impugnada (La Jornada, 2012b).

Ante la manera en que la movilidad determina el modo de vida de las
personas y su relacion social, diversos estudiosos sobre el asunto de la movili-
dad han pugnado para que se configure su derecho auténomo, al mismo nivel
que la educacion, la salud y recientemente el agua. En el Informe especial sobre
el derecho a la movilidad en el pr (2013) se busca delimitar el contenido del
derecho a la movilidad y las obligaciones del Estado con base en las observacio-
nes generales emitidas por el Comité de Derechos Econ6micos, Sociales y Cul-
turales de las Naciones Unidas (Comité DEsc) y otros documentos del derecho
internacional de los derechos humanos. En dicho Informe se revisé la politica
del GDF en materia de movilidad en el que se destacan una serie de buenas prac-
ticas por la construccion de 4 lineas de Metrobus y la ampliacion del sTc-Metro
con la construccion de la Linea 12, acciones en materia de transporte que per-
mitirdn una mayor movilidad en el poniente y oriente de la Ciudad de Méxi-
co. Sin embargo, estas acciones coexisten con estrategias discordantes, que por
un lado, privilegian el uso del automovil particular, como lo muestra el proyecto
de la Supervia, la construccién de segundos pisos en el anillo periférico o la can-
celacion del impuesto de la tenencia vehicular.

En el caso de la Supervia, la cCDHDF emiti6é una recomendacion por la vio-
lacion a los derechos humanos cometidos por la jefatura de gobierno del pr y las
jefaturas delegacionales de la Magdalena Contreras y Alvaro Obregdn, en agravio
de los habitantes de estas delegaciones, e incluso de todas las demas personas
que habitan y transitan en la Ciudad de México. De la evidencia recabada apor-
tada tanto por las organizaciones civiles como por las autoridades, la CDHDF no
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pudo desprender las razones que motivaron al GDF, a decidir la realizacion
del proyecto y dar prioridad al desarrollo de un proyecto de infraestructura vial
sobre uno de modernizacién de transporte publico, desarrollo urbano u otros
servicios publicos. La cDHDF concluy6 que la autoridad fallo en su obligacion
genérica de prevencion conforme a la norma de derechos humanos nacionales e
internacionales, al autorizar un proyecto a pesar del riesgo irreversible o grave-
mente al derecho a un medio ambiente sano (CDHDF, 2013:108-109).

La cpHDF recomend6 al GDF sustentar su decision a partir de un diag-
nostico sobre las necesidades de movilidad de las personas que reflejara las
prioridades sustantivas de los habitantes y transetntes, y valorar alternati-
vas de movilidad sustentable. Asimismo, se hizo el exhorto que cualquier nuevo
proyecto de movilidad cuente con una Manifestacion de Impacto Ambiental,
de acuerdo con los criterios que determina la Ley Ambiental del DF, asi como de
los estandares internacionales mas altos en la materia del Programa de Derechos
Humanos del DF, sin embargo este punto no fue aceptado por las autoridades
del GoF (ibid.).

Finalmente, como una alternativa de transporte ptblico, el GDF en 2012
presentd el proyecto ejecutivo de la Linea 2 Eco-btis San Jerénimo-Santa Fe,
transporte que se desplazaria libre de peaje sobre la Supervia, permitiendo la
circulacion de 40 unidades. Dos anos después, la propuesta de circulacion de
transporte publico por la Supervia se hace realidad, el sistema de Eco-btus tendra
una tarifa preferencial que atn no se da a conocer. La trayectoria que se propone
este nuevo sistema de transporte que iniciard en Miguel Angel de Quevedo (sur
de la ciudad) y con destino final a Santa Fe, a lo largo del recorrido se prevén
50 paradas en un trayecto de 30.8 km, esta linea de transporte se une a la li-
nea Uno, Metro Balderas-Santa Fe, inaugurada en la administracién de Marcelo
Ebrad (Milenio, 2014).

Conclusiones

La construccion de la Supervia viola la Carta por el Derecho a la Ciudad, firmada
por el jefe de gobierno en julio de 2010. Esta Carta tiene como propdsito garan-
tizar el derecho colectivo en la capital del pais. Entre los principios rectores del
Derecho a la Ciudad se encuentra la participacion ciudadana que se relaciona es-
trechamente con la democracia participativa y directa. Es decir, se plantea como
desafio el empoderamiento de la participacion pero antes es necesario proponer
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los mecanismos para que la poblacion tenga acceso a las decisiones y a la formu-
lacion y seguimiento de politicas publicas de manera autbnoma e independiente,
sin necesidad de formar parte del gobierno o de un partido politico (H1c, 2010).

Para la activista y vocera del Frente Amplio, dos afios de planton en las
colonias afectadas por la Supervia son muestra de la visibilidad permanente ante
la opacidad constante de las autoridades para continuar con su construccion.
Este y otros proyectos viales como la Linea 12 del Metro y el Arco Sur son pro-
yectos que funcionan a través de dividir a 1a gente y a los pueblos, mientras que
la autoridad sigue empefiada en amenazar el territorio y el suelo como tnico pa-
trimonio de la gente. Por ello, sefiala que 1a lucha continua y la tnica salida serd
acudir a la Corte Interamericana de Derechos Humanos (Barros, 2012). Para los
integrantes de la Comision Civil de Acompafiamiento del Frente Amplio contra
la Supervia, el problema central del conflicto es la imposicion de una obra que
no resolvera la movilidad, mientras continte el desarrollo de nuevos conjuntos
habitacionales en la zona de Santa Fe. A pesar de la construccion de la obra, la
lucha del Frente genera un precedente que inspira a fortalecer la participacion
ciudadana. La Comision Civil de Acompanamiento ejerciéo un papel mediador
en el conflicto pero que no logrd que el gobierno aceptara un didlogo plural,
informado y ptblico. El gobierno de pF perdi6 la oportunidad de promover y
fomentar procesos de articulacion entre las organizaciones sociales y las insti-
tuciones publicas para que conjuntamente se construyan ciudades sustentables,
con visible participacion de la ciudadania en la construccién de nuevos dere-
chos, entre ellos el derecho por la ciudad, que como documento ya existe. Sin
embargo, se deberd continuar impulsando el poder colectivo y dar visibilidad a
lo que aparentemente se encuentra oculto en la politica publica.
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La urbanizacion, smercancia o derecho?
Una discusion para la politica urbana

Pedro Pirez*

Introduccion

Comienzo desde el sentido comun: el suelo urbano es una porcién de la super-
ficie de la Tierra (el término es relativamente intercambiable con el de tierra
urbana). En ese registro encontramos que se distingue entre suelo y suelo urbano.
El primero puede confundirse con la superficie de la Tierra,' en una nocion ge-
nérica que implica una funcién de soporte material. Por ejemplo, el lugar donde
se asienta una sociedad (territorio nacional, suelo patrio).? La nocién de suelo ur-
bano se acerca mas a la de porciones, de diferente tamafio, que se definen por ser
capaces de sostener alguna condicidn social particular. Por ejemplo, el piso de
una habitacion,® pero con un sentido méas especifico: el piso de un asentamiento

* Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas: Universidad de Buenos Aires.

I Primera acepcién en el Diccionario de la Real Academia Espafiola (www.lema.rae.es/drae/?
val=suelo).

2 Acepcion 8: territorio (superficie terrestre de una nacion, region, etcétera).

3 Esa es laacepcion 6 del Diccionario de la Real Academia Espafiola.



220 / EL DERECHO A LA CIUDAD EN AMERICA LATINA. VISIONES DESDE LA POLITICA

urbano. Es una porcion de la superficie terrestre que actia como soporte fisico
de una aglomeraciéon urbana o de parte de ella. Esa superficie, suelo urbano,
suele ser fraccionada en “lotes” que son una parte, una parcela en la que “se di-
vide un terreno destinado a la edificacion”.* En suma, hablar de suelo urbano es
hablar de urbanizacion, de suelo urbanizado.

Ese suelo urbanizado es la base de la vida social aglomerada que, desde el
siglo xvi111, se ha constituido en la tendencia fundamental de las formas sociales.
Eso significa que la reproduccion social, colectiva e individual se basa en el ac-
ceso a la ciudad como totalidad de suelo urbanizado. Es por esa razén que el
acceso a la urbanizacion es considerado un derecho: desde las iniciales formu-
laciones de la vivienda, entendida de manera fragmentada como techo, pasando
por nociones mas complejas que incluyen las infraestructuras y servicios que
hacen posible habitar un lugar, hasta considerar a la centralidad urbana como
lugar de satisfaccion de necesidades de muy diferente naturaleza. La ciudad,
como totalidad urbana, queda definida como derecho de los habitantes, inte-
grando una noci6n amplia de ciudadania.

El derecho a la ciudad es parte de la consolidacion de la modernidad con
la expansion de las nociones de progreso y de ciudadania universal (Devalle,
2004). Esa formulacién implica el reconocimiento de la existencia de un derecho
al asentamiento. Esto es, insertarse dentro del conjunto de los soportes materia-
les que permiten la vida social aglomerada en referencia a la reproduccion de
la poblacién en las condiciones adecuadas de tiempo y lugar. Como derecho
de ciudadania su construccion social-historica es parte de un proceso muy am-
plio, como veremos, a partir de la contradicciéon con la produccién mercantil de
la ciudad. Consecuentemente, ese derecho implica una definicién contradictoria
con la naturaleza econémica mercantil de la ciudad, garantizando su acceso con
base en disposiciones normativas nacionales e internacionales.

El derecho a la ciudad se configura como parte de la modernidad en una
nocion universal, real o potencial. Realidad que se consolida en situaciones
historicas particulares. Asi sucederia, por ejemplo, en situaciones de estado de
bienestar, cuando la universalidad no es negada por la existencia de diferentes
condiciones socioeconémicas que podrian condicionar su goce o ejercicio, sino

4Segtinlaacepcion 3 del diccionario de la Real Academia Espafiola (www.lema.rae.es/drae/2val=lote).
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que se basa en procesos de redistribucién econdémica. Por ello, la ausencia o
ineficacia de las garantias para el goce universal del derecho a la ciudad impli-
can una suerte de deuda social respecto de quienes no estan en condiciones de
acceder mercantilmente. Deuda social vinculada a la falta o debilidad de politi-
cas publicas.

En este articulo se trabajard la significacion historica del suelo urbano®
como derecho, frente a su significacion como mercancia. Es, sin lugar a dudas,
un recorte en la configuracion de la urbanizacion en la ciudad capitalista, que
permite pensar sobre el papel de las politicas publicas. En este nivel, el trabajo
analizard la relacion de esos procesos con las politicas nacionales, dejando de
lado las situaciones locales que son enfrentadas por los gobiernos municipales.
Para ello realizaré una breve explicacién conceptual, luego haré una referencia
al proceso de urbanizacion en las sociedades latinoamericanas para terminar
con breves reflexiones.

La produccion mercantil de la ciudad y su desmercantilizacion:
las bases del derecho a la ciudad

A partir del sentido comun, entiendo el suelo urbano como una totalidad de
parcelas (lotes) capaz de sostener las construcciones que soportan una aglome-
racion urbana (Clichevsky, 1990: 273). Parcelas que, para ello, estan preparadas
(acondicionadas), urbanizadas. El suelo urbano es una porcién urbanizada de la
superficie de la Tierra. Asi es un conjunto de elementos fisicos que sostiene
la aglomeracion social: lotes, viviendas, infraestructuras y equipamientos, loca-
les para actividades, etcétera. Esos elementos son condiciones de la urbaniza-
cion, de su capacidad de soportar de manera general 1a reproduccién de la vida
social aglomerada, de su poblacion y actividades. Soportan al conjunto de las
relaciones que estructuran y/o desestructuran a cada sociedad en particular, y
no tnicamente a su reproduccién econdémica. Si hacemos un uso analogo de con-
diciones de la produccion, pero de manera explicita referido a condiciones de so-
porte de la sociedad aglomerada y, por ende, de mucho més que de la produccion

> Esta formulacion indica la focalizacion en los procesos que producen y distribuyen los bienes mate-
riales que integran la urbanizacion.
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econdmica, es posible también diferenciar entre condiciones particulares y ge-
nerales de urbanizacion. Estas sostienen: “acumulacion del capital (produccion,
circulaciéon y cambio), reproduccién de la poblacion (fuerza de trabajo y no tra-
bajo), reproduccion de lo juridico-politico (politica y Estado) y de lo ideologico”
(Pradilla, 2013: 186).

Para identificar los bienes que integran las condiciones generales de la
urbanizacion es necesario tener en cuenta las diferencias de tiempo y lugar.
Las mismas sociedades han modificado considerablemente en el tiempo esas
condiciones. La historia de la urbanizacién capitalista es clara: relaciona las fa-
ses de desarrollo con los soportes que se consideran necesarios. Consideracion
que depende no s6lo de una funcion técnica que puede derivarse de las mo-
dalidades tecnolégicas de produccion y los soportes de infraestructura que re-
quieren, sino de relaciones sociales, politicas e ideologicas, particularmente en
las relacionadas con soportes de la reproduccion de la poblacion. De la misma
manera, distintas formaciones sociales capitalistas contemporaneas definen de
forma diferente esas condiciones.

En toda sociedad capitalista los soportes fisicos que integran las condi-
ciones generales de la urbanizacién son el resultado de una pluralidad de pro-
cesos particulares de produccion (econémica) que se determinan en escenarios
o ambitos diversos (local, regional, nacional, internacional). Esos procesos de
produccion estdn organizados, predominantemente, por agentes capitalistas con
la finalidad de acrecentar la acumulacién de capital, introduciendo los produc-
tos en el circuito monetario. Esa acumulacion puede entenderse desde la teoria
de la plusvalia: 1a fuerza de trabajo se asimila a una mercancia cuya excepcional
caracteristica es que el valor contenido en ella (equivalente al valor de los bienes
que consumen los trabajadores para su reproduccion) es menor que el que ella
agrega al producto final. Esa diferencia, la plusvalia, es la fuente de la ganancia
capitalista y solamente pueden obtenerla los agentes que disponen del capital
inicial necesario para acceder a las técnicas de produccién mas eficientes (Jara-
millo, 2012: 64). De alli que, como toda produccién capitalista, esos bienes se
destinan a satisfacer necesidades (bienes de uso) de individuos, familias o acti-
vidades siempre que su intercambio en el mercado permita obtener la cantidad
de recursos monetarios suficientes para realizar el circuito de la acumulacién
(bienes de cambio).
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Mercantilizacion y reproduccion de la fuerza de trabajo
en el capitalismo avanzado

La poblacién urbana depende de su capacidad monetaria para acceder a los me-
dios de su reproduccion (Esping-Andersen, 1993: 41), incluyendo las condicio-
nes de la urbanizacion. Esos bienes se producen, justamente, para ser adquiri-
dos por una demanda solvente. Esa solvencia puede originarse en tres fuentes
de recursos monetarios: ganancia, renta o salario. La poblaciéon no propietaria
(de capitales productivos o de inmuebles) debe obtener esos recursos some-
tiéndose a las relaciones del mercado de fuerza de trabajo por un salario, con la
subordinacion y los riesgos que la dindmica de dicho mercado supone: limita-
cion del salario frente a las necesidades, dependencia de la inestabilidad de las
relaciones salariales, desigualdades en la distribucion de los ingresos, etcétera.
Como consecuencia, cierta cantidad de familias tendra dificultades serias para
contar con recursos monetarios suficientes para la totalidad de los bienes que
necesita para su reproduccion; mas atn, porque los bienes urbanos son particu-
larmente costosos. Esto significa la dificultad o imposibilidad para esa poblacion
del acceso mercantil a las condiciones urbanas de su reproduccion.

Historicamente, la mercantilizacion de la fuerza de trabajo supuso la elimi-
nacion de procesos preexistentes no capitalistas y no mercantiles que permitian
la reproduccién social. Si bien esas actividades mostraron cierta persistencia,
se convirtieron en residuales para la reproduccion de la fuerza de trabajo (Offe,
1990; Topalov, 1979). Esa persistencia, ain con su caricter residual, permitio
introducir en la reproduccion de la fuerza de trabajo componentes no recono-
cidos en el salario® que, al tiempo que facilitan la reproduccion, contribuyen al
proceso de acumulacién, al mantener bajo el valor de la fuerza de trabajo. Su
debilitamiento subordiné ain mas la reproduccion de la poblacién a sus capaci-
dades monetarias. Esa plena mercantilizacion, como tendencia, implic6 la emer-
gencia de contradicciones que contribuyeron a la configuracion historica de
una reestructuracion que las reencauzara (Offe, 1990).

En el desarrollo clasico del capitalismo, 1a reproduccion de la fuerza de
trabajo y las contradicciones generadas por su mercantilizacion, fueron enfren-
tadas con la emergencia de procesos especificos de desmercantilizacién como

S Por ejemplo, la aplicacion del trabajo doméstico para la produccién de alimentos y vestidos de la
familia (o la produccion urbana no mercantil).
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parte del papel que fue asumiendo el Estado como garante de la reproduccion
de las relaciones capitalistas. Es evidente la relevancia de una dimension politi-
ca de esos procesos. Una larga y contradictoria historia fue configurando ese pa-
pel que se cristalizo en el Estado de Bienestar (Castells, 1995; Esping-Andersen,
1993; Offe, 1990; Topalov, 1979), nombre que apunta a indicar que el bienestar
de los individuos ya no depende tnicamente del circuito econémico.

El empleo de mano de obra (con diferente calificacién) en los aparatos bu-
rocraticos del estado, en sus diferentes dmbitos territoriales y sectoriales, impli-
ca la existencia de fuerza de trabajo no mercantilizada. En esos casos, la relacién
laboral no es de intercambio sino de soberania politica y, pese a 1a dependencia
del salario, no se trata de “un ‘precio de equilibrio’ en una transaccion de inter-
cambio” (Offe, 1990: 52). El Estado no compra el trabajo que realizan sus funcio-
narios ni vende los productos. El dinero con el que se paga es renta, no capital, y
se aplica como resultado de una decision politica en un presupuesto soberano
y no como una inversion de capital variable (Ibidem). Consecuentemente, bue-
na parte de los procesos de su reproduccion también estan desmercantilizados:
seguros de desempleo y de retiro, condiciones de educacion y salud, etcétera
(Offe, 1990: 53).

Si bien esa fuerza de trabajo no mercantilizada ocupa un lugar residual
(Ibidem) dentro del conjunto de la fuerza de trabajo de una sociedad, mas alla
de su relativa importancia numérica. Los procesos estatales no mercantiles para
su reproducciéon pueden ser aplicados para el conjunto de la fuerza de trabajo
intentando superar las contradicciones de la ausencia de solvencia de gran parte
de la mano de obra para el acceso a buena parte de los consumos necesarios
para su reproduccion. Se introduce asi, junto con el consumo mercantil (de la de-
manda solvente) el consumo no mercantil o desmercantilizado que, por medio
de procedimientos de politica ptblica (redistributivos), permiten su acceso a la
poblacién que no es mercantilmente solvente.

Esa desmercantilizacién muestra la capacidad (poder) politico-adminis-
trativa de regulacion (orientar desde fuera del mercado) del Estado y la posi-
bilidad contradictoria de que esa capacidad controle las relaciones privadas de
intercambio (Offe, 1990: 56).

En la desmercantilizacion estatal se observan dos formas principales de
operacion: la exclusion de una cierta actividad de las relaciones de acumulacion,
disminuyendo las posibilidades de la obtencion de ganancia en ella, como puede
ser la gestion puablica de la educacion; y la captacion fiscal de recursos desde los
ingresos sociales, sean estos lo que derivan de la renta, la ganancia o el salario. La
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diferente composicion de esos recursos modifica, sin embargo, la significacion
final de los gastos.”

Desmercantilizacion y derecho a la ciudad

La mercantilizacion de la ciudad depende, por un lado, de su producciéon mer-
cantil y, por el otro, de la capacidad monetaria para acceder a ella. Esto significa
que el derecho de la poblacion a contar con las condiciones de urbanizacion esté
subordinado a su solvencia. Contrario sensu, la definicién de la ciudad como de-
recho que sustituye su condicion de mercancia, reconoce la condicion de ciuda-
dania de todo individuo o familia que forma parte de una aglomeracién urbana.

Esa sustitucion de la mercancia por el derecho requiere de la existencia
de procesos que garanticen la efectiva desmercantilizacion. Esto significa que
sus contradicciones deben ser resueltas social y politicamente: garantizar la
posibilidad generalizada de acceder a esos bienes, reconocer el derecho al consu-
mo desmercantilizado, al consumo no mercantil.

La distincién entre produccién mercantil y consumo mercantil permite or-
denar el analisis de la desmercantilizacién, postulando la existencia de procesos
de produccién mercantiles o no mercantiles (desmercantilizados), y de consu-
mos mercantiles o no mercantiles (desmercantilizados).

Un proceso de produccion no mercantil se orienta al consumo sin pa-
sar por el intercambio mercantil. Esto es, se basa en el acceso al bien sin tener
que aportar los recursos monetarios que requeriria el intercambio mercantil. En
este caso, el consumidor no mercantil, no contribuye con sus recursos al proceso
de acumulacion de capital respecto de la produccion particular de que se trate.®

Cuando nos referimos a procesos mercantiles hacemos referencia tanto
a la produccion mercantil de un bien como a su consumo mercantil. De la misma

7 Por ejemplo, la relevancia de si se trata de impuestos directos o indirectos. Si bien no tenemos en
cuenta esa cuestion, debe reconocerse su importancia.

8 Esta proposicién es una simplificacién. La mencionada no contribucién puede ser cierta en tér-
minos inmediatos, pero puede no serlo en términos mediatos, si la intervencion estatal se basa en
recursos que cargan sobre el conjunto de la sociedad, incluyendo a quienes no acceden mercantil-
mente a los bienes urbanos. Es también una simplificacién porque no tiene en cuenta la existencia de
procesos de produccién mercantil simple (Jaramillo, 2012).
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manera, cuando introducimos la nocién de desmercantilizaciéon, debemos dife-
renciar su aplicacion a la producciéon como al consumo.

Desmercantilizar la producciéon de un bien, o producirlo de manera no
mercantil, supone excluir ese proceso productivo de las relaciones de acumula-
cion de capital, de 1a obtencion de ganancia. Desmercantilizar el consumo im-
plica permitir el acceso a un bien en razon de la necesidad sin contribucién mo-
netaria directa.” También podria considerarse desmercantilizacién del consumo
cuando se cobra un precio que no esti determinado por la cobertura de costos y
ganancia, sino por una relacion con el salario de quien lo consume.™

Combinando esos criterios resultan cuatro posibles situaciones que son
presentadas en el cuadro 1.

Cuadro 1. Produccion-Consumo / Mercantil-No Mercantil

Consumo Consumo

mercantil desmercantilizado
Produccion mercantil 1 3
Produccion desmercantilizada 2 4

Fuente: Elaboracion propia.

La situacion 1 constituye el caso predominante en la produccion capitalis-
ta: se produce aquello que tiene demanda solvente dado que se orienta a satisfa-
cer una necesidad (bien de uso) en la medida que, siendo introducido el bien en
el mercado, recibird a cambio una cantidad de dinero que, ademas de recuperar
los costos, permitira realizar la ganancia (bien de cambio).

La situacion 2, en principio, puede suponerse dificil de encontrar en la
realidad, ya que se produce para el consumo (bien de uso), directo o indirecto,

9 Si bien no lo desarrollamos, es evidente que la aplicacion de recursos fiscales recaudados de manera
indiscriminaday aplicados a la desmercantilizacién, supone una contribucion indirecta para el acceso
alos bienes a los que se aplican.

19 No debemos confundir los procesos de desmercantilizaciéon del consumo con el debilitamiento de
la acumulacion. Se trata de captacion fiscal de recursos cuyo uso contribuird a disminuir el valor de la
fuerza de trabajo y, por lo tanto, podran ser una condicién para favorecer la acumulacion de capital en
términos generales. La verdadera significacion no puede conocerse sin saber el origen de esos recur-
sos (desde la ganancia, la renta o el salario).
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sin que el acceso al bien implique intercambio de moneda. Sin embargo, aqui
cabe el llamado “mercado informal” en las situaciones de urbanizacién popular
(Abramo, 2012; Cravino, 2006).

En la situaciéon 3 encontramos la aplicacion de procesos de desmercantili-
zacion del consumo manteniendo su produccion capitalista. Se trata de medidas
que permiten el acceso independientemente de las condiciones econ6micas de
los individuos o familias. Esto ocurre cuando se produce mercantilmente, pero
entre el productor capitalista y el consumidor interviene algiin mecanismo aje-
no al mercado que hace posible la remuneracion del capital y, a la vez, el acceso
al bien por parte de individuos o familias sin que deban entregar recursos mo-
netarios para ello. Por lo general el Estado asume los costos monetarios que ga-
rantizan la produccion capitalista y, al mismo tiempo, garantiza el acceso a esos
bienes como resultado del reconocimiento de un derecho.

La situacion 4 indica la produccién de bienes de uso por fuera de un pro-
ceso de acumulacion particular (sin obtener ganancia), a los que accede la pobla-
cion que los necesita sin tener que realizar una contraprestacion monetaria. Se
trata, por ejemplo, de la educacion publica, producida por organismos estatales
y de acceso gratuito.

La urbanizacion latinoamericana: desmercantilizacion estatal y social

Podemos caracterizar la urbanizacion en las sociedades latinoamericanas, mas
alla de las diferencias que existen entre ellas, por tres rasgos principales: la rele-
vancia de procesos de urbanizacion inversa, la presencia importante de procesos
sociales (no estatales) de desmercantilizacion, y fuertes desigualdades dentro
del territorio urbano.

Con urbanizacion inversa queremos indicar que, a diferencia de las nocio-
nes del sentido comtn, encontramos suelo urbano sin urbanizacién. El indicador
de esa modalidad de urbanizacién es la presencia de poblacion residente aglo-
merada e integrada fisicamente a una ciudad preexistente, junto con la ausencia
de las condiciones de la urbanizacién o bien con una gran deficiencia de ellas. Es
inversa si la referimos a la nocion de sentido comun que supone la llegada de la
poblacion luego de que se habilite (urbanice) el suelo. En este caso la poblacion

M Esto es, un area de urbanizacion plena.
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llega antes de que se produzcan las condiciones generales de la urbanizacion o
de que esa produccion sea suficiente como para garantizar de manera plena la
reproduccion de la vida social aglomerada.

Esa inversion no se da solamente en relacién con un modelo de urba-
nizacion sino con una preexistente urbanizacion servida en la misma sociedad
y en la misma ciudad. Esa relacion puede indicar diferencias de temporalidad y,
al mismo tiempo, diferencias en las posibilidades (capacidades) de produccion
de la urbanizacion. La temporalidad que mencionamos se vuelve relevante, en
general, con el fuerte crecimiento de la poblacién urbana que se dio en casi toda
la region a partir de 1940.

Como consecuencia, no solamente se trata de procesos de expansion territo-
rial de la urbanizacién hacia 4dreas no incorporadas regularmente o vacias, sino
también de la ocupacion de suelo no servido o, por lo menos, no en su totalidad
dentro de las ciudades servidas. Se encuentra urbanizaciéon inversa tanto en las
periferias urbanas como en las areas centrales (favelas o villas).

Por altimo, no debe confundirse el tipo formal de acceso al suelo con esta
forma de urbanizacion. No se trata de procesos de acceso irregular, aunque por
lo general ese tipo de acceso es el origen de la urbanizacion inversa. Pero pue-
de darse en situaciones de acceso regular como fuera el llamado submercado de
“loteos populares” en el Area Metropolitana de Buenos Aires (Pirez, 1994). Esa
regularidad, dadas las condiciones normativas que la hacian posible, permitio la
ocupacion del suelo sin un minimo de condiciones de urbanizaciéon que garanti-
zaran la reproduccion social adecuada.

El segundo rasgo, la desmercantilizacion social, se basa en la existencia de
una importante proporcion de la superficie de las ciudades urbanizada por fuera
del predominio de la produccion y consumo mercantilizados, con procesos desa-
rrollados, también, fuera del predominio estatal. Como sabemos, el predominio
mercantil indica que esas operaciones se organizan teniendo la ganancia como
orientacion dominante, mientras que el predominio estatal indica su organiza-
cién de acuerdo con las normas institucionales (leyes, reglamentos, planes, etcé-
tera) que los regulan. Es evidente en sociedades caracterizadas por la mercanti-
lizacion universal y hegemonica (Esping-Andersen, 1993:42) que no se trata de
la ausencia de relaciones mercantiles dentro de los procesos de produccion de la
urbanizacion, sino de la exclusiéon de su predominio. Igualmente, es dificil que
se trate de acciones totalmente fuera de las regulaciones y apoyos estatales, sino
de la exclusién del Estado como urbanizador. Los procesos de desmercantiliza-
cion social se organizan con una orientacion diferente a la del mercado y a la del
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Estado: la produccion para su consumo directo como parte de la produccion de
la ciudad dentro de una légica de necesidad (Pirez, 1995).12

La desmercantilizacién social no incluye componentes de redistribucion
econdémica a diferencia de lo que sucede en los procesos estatales de desmer-
cantilizacion, salvo que intervenga algun tipo de apoyo estatal, sin que esto sig-
nifique la subordinacion del proceso. La desmercantilizacion social es parte de
lo que Jaramillo menciona como “las practicas de hacer ciudad que efecttan los
mismos pobladores empobrecidos” (Jaramillo, 2012:33). Esos consumidores no
solventes de ciudad asumen la carga, no sélo con la aportacién de su trabajo,
sino a veces también de recursos financieros. Se configura, de esa manera,
una situacion de expoliacion urbana, como la definiera Lucio Kowarick (1979).

Dentro del conjunto de la urbanizacion en las principales ciudades de
América Latina, los procesos de desmercantilizacion social no s6lo no son resi-
duales, sino que representan aproximadamente la mitad de la ciudad producida.

Lo que llamamos urbanizacion inversa no siempre corresponde con asen-
tamientos de poblaciéon de bajos ingresos. En el caso de que sea poblacion de
recursos medios o altos (demanda solvente) la que ocupa suelo no servido, el
completamiento de la urbanizacién se dard por medio de relaciones mercantiles
y, en general, de acuerdo con las regulaciones estatales.

Las desigualdades de las urbanizaciones latinoamericanas constituyen
el tercer rasgo distintivo. De lo dicho, surge de manera inmediata una prime-
ra diferenciacién: entre la urbanizacion plena, preexistente o no, y la que a ella
se integra como urbanizacion inversa. Una servida y la otra no, pero que se va
completando con el paso del tiempo generando lugares de muy diferentes con-
diciones y, por ende, de vida urbana. El predominio de las formas mercantiles
de produccion y consumo de la ciudad en las sociedades latinoamericanas es un
factor de esos resultados de alta desigualdad.

A modo de sintesis es posible reconocer que las ciudades de la region,
por lo menos desde el inicio de los procesos de industrializacioén por sustitucion
de importaciones, en general desde la década de 1940, son el resultado de dos
modalidades simultdneas, interrelacionadas y persistentes de urbanizacion. Esta
simultaneidad indica que tanto esa modalidad de urbanizacion como las formas

12 No mencionamos ahora la utilizacién mercantil de la urbanizacion producida no mercantilmente,
en lo que se ha llamado el “mercado inmobiliario informal”: situaciéon 2 en el cuadro 1.
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no mercantiles de produccion se mantienen, mas alld de lo que indican los in-
dices de crecimiento econémico y de la mejora de otros indicadores sociales
(Jaramillo, 2013: 34). Esa persistencia, ademas, ha permitido la consolidacién de
las diferencias y desigualdades en las ciudades latinoamericanas.

¢Mercancia o derecho?

El fuerte proceso de urbanizaciéon ocurrido como parte de las transformaciones
de la industrializacién sustitutiva de importaciones, en general junto a condi-
ciones de “democratizacion del bienestar”,'* implico, por lo menos en algunas
sociedades de América Latina (Argentina, Brasil, Chile, México), una masiva in-
corporacion de pobladores urbanos junto con el predominio de la urbanizaciéon
mercantilizada. Esas condiciones, mas alla de las importantes diferencias entre
paises y sus distintas temporalidades, permanecieron hasta 1970 (Yujnovsky,
1984; Bonduki, 2011; Garza y Schteingart, 1978).

Como consecuencia de esos hechos se fue ampliando la deuda social: cre-
ci6 la poblaciéon que no llegaba a condiciones de solvencia y quedaba fuera del
mercado, a la vez que las politicas estatales no se acercaron a la cobertura uni-
versal de la urbanizacion.* Sin embargo, en algunos casos se pusieron en opera-
cién importantes aparatos gubernamentales (Blanlot, 1999; Garza y Schteingart,
1978; Pirez, 2000 y 2009; Toledo, 2008) que organizaron la vinculacion entre
la produccion mercantil y la poblacion de bajos ingresos (desmercantilizando
el consumo) para ampliar el umbral de solvencia que permitiera acceder a la
produccion mercantil (Situacién 2, cuadro 1). Como consecuencia, buena par-
te de la poblacion no solvente s6lo pudo llegar a la urbanizaciéon por medio de
procesos de desmercantilizacion social (urbanizacion popular) (Situacion 4,
cuadro 1) en condiciones que hemos llamado de urbanizacién inversa.

Con el predominio de la reestructuracion neoliberal en la region, a par-
tir de mediados de la década de 1970, la creciente hegemonia de su compo-
nente ideologico y la tension hacia una redefiniciéon de la ciudad, implicé una
clara diferenciacion de los habitantes urbanos al no reconocer el derecho a la

13 Sin entrar en la discusién de si hubo o no estado de bienestar en América Latina prefiero utilizar la
terminologia que introducen Torre y Pastoriza (2002) para analizar el caso de Argentina durante el
primer peronismo (1946-1955).

 La informacién sobre la cobertura de servicios urbanos es muy clara al respecto (Pirez, 2000).
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ciudad como universal. Esa universalidad fue tendencialmente sustituida por
la capacidad (y responsabilidad) individual (o familiar) de acceder monetaria-
mente a los bienes urbanos's (Situacién 1, cuadro 1).'° Este proceso es eviden-
te en las primeras experiencias de orientacion neoliberal de las ciudades rea-
lizadas, paradigmaticamente, por gobiernos dictatoriales: Santiago de Chile y
Buenos Aires. El derecho a la ciudad se restringe en favor de quienes cumplen
con las condiciones socioeconémicas asociadas con el nivel de ingreso. El resto
de los habitantes debe dejar ese territorio, siendo excluido hacia las periferias
(Oszlak, 1991; Rodriguez y Rodriguez, 2009).

Fuera de esos regimenes dictatoriales que trasparentaban claramente el
autoritarismo neoliberal, la desuniversalizacion del derecho a la ciudad no fue me-
nos efectiva: suelo, vivienda, infraestructuras y servicios fueron objeto de una
fuerte remercantilizacion, sea por mecanismos de desregulacién como de direc-
ta transferencia a la produccion mercantil a cargo de empresas privadas.'”

Es posible entender que la restriccion del derecho a la ciudad se produ-
ce en una contradiccion con dos dimensiones de la vida social: una politica y
otra economica. Esa contradiccion como proceso historico configura la defini-
cién social del otro excluido como consecuencia de la desuniversalizacion del de-
recho y su atribucién a quienes cumplen las condiciones que se definen, pre-
dominantemente, con base mercantil. En las dictaduras tuvo un fuerte peso
la dimension politica, en el sentido de tender a una homogenizacion socioeco-
nomica de la poblaciéon como parte de su homogenizacion politica: eliminar (o,
al menos, desplazar) a los actores de la contradiccion social y politica. En toda
la region luego de la crisis de 1980 y dentro de una definicién formalmente de-
mocritica que niega legitimidad y legalidad a la exclusién politica, 1a creciente

15 Esto podria entenderse como un regreso a las condiciones de la ciudad liberal, tal como ha sido defi-
nida (Benevolo, 2004), pero no es una vuelta hacia atras en el tiempo sino, por el contrario, la tensién
hacia nuevas condiciones en la que ha sido llamada ciudad neoliberal (Rodriguez y Rodriguez, 2009;
Theodore, Peck y Brenner, 2009).

16 Con la privatizacion de la distribucion eléctrica en Buenos Aires se paso de una formula de servicio
universal, aunque fuera meramente formal, a otra de servicio obligatorio. Este indica que las empresas
prestadoras no pueden negar el servicio a quien cumpla las condiciones establecidas, entre las que se
encuentra el pago de las tarifas (Pirez, 2009).

7 Es muy amplia la bibliografia para toda la regién. Pueden citarse algunos textos: Coing, 2005; Cou-
lomb y Schteingart, 2006; Da Silva, 2005; Eibenschutz y Goya, 2009; Pirez, 2009 y 2013; Pradilla,
2013; Rodriguez y Sugranyes, 2005; Toledo, 2008.
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mercantilizacion de la produccién de la ciudad defini6 a los actores que quedan
excluidos del ejercicio pleno del derecho a la ciudad.

En suma, la produccion de la urbanizacion, a partir de 1940, puede ser
caracterizada por el predominio de procesos mercantiles con cierta presencia
de experiencias de desmercantilizacion estatal del consumo por la disminu-
ciéon del costo financiero, asi como por la presencia de procesos de desmer-
cantilizacién social, normalmente no redistributivos, que consolidaron las des-
igualdades urbanas y las expandieron con el crecimiento metropolitano. La
contracara de lo anterior es la debilidad de las definiciones de la ciudad, y cada
uno de sus componentes, como derecho universal.

A partir de la década de 1990 esos procesos se vieron acentuados. Por
una parte, creciente mercantilizacion de la urbanizaciéon apoyada en las politicas
estatales, en particular a partir de las innovaciones ensayadas en Chile duran-
te la dictadura y consolidadas con la democratizacion (Rodriguez y Sugranyes,
2005), como con la consolidacion de lo que se llamé los conjuntos urbanos en
México (Puebla, 2002). Esas politicas facilitaron la oferta mercantil y habilitaron
la demanda, acercando a la poblacion de bajos ingresos hacia condiciones de
solvencia para las cuales se destinaban los productos mercantiles. La relativa
desmercantilizacién del financiamiento, con la utilizacién de diferentes for-
mas de subsidios, fue el principal instrumento, pero, ademas, se aplicaron me-
didas estatales de apoyo a las empresas privadas productoras que, junto con el
financiamiento para la produccién y circulacion, contribuyeron a garantizar su
rentabilidad. M3s alla de las diferencias que existen entre los dos modelos, el
chileno® y el mexicano,” es evidente ese cambio central en el papel de los or-
ganismos estatales y de las empresas, a partir de las orientaciones que se impul-
san desde las politicas ptblicas. En tal contexto, uno de los mecanismos centra-
les para acercar la demanda a las ofertas mercantiles fue el abaratamiento de
la vivienda-urbanizacién basado en una creciente degradacion del bien de uso
(Rodriguez y Sugranyes, 2005; Eibenschutz y Goya, 2009; Pirez, 2014 ). Por otra
parte, la mercantilizacion de los servicios urbanos de infraestructura, tanto por
medio de modificaciones en la regulacion que obligaron a las empresas estatales

18 por ejemplo, se concede a las empresas de subsidios para costos de cierre, subsidio implicito por
garantia de recuperacion plena en el mercado secundario y de seguro contra impago en caso de eje-
cucion hipotecaria (Navarro, 2010:382).

19 Sobre el papel facilitador del Estado mexicano: Schteingart y Patifio, 2006.
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a producirlos en condiciones mercantiles (Coing, 2005) como por su trans-
ferencia a empresas privadas (Pirez, 2009), volvieron mas dificiles las condicio-
nes de acceso y ampliaron la pérdida de servicios de parte de la poblacion de
bajos ingresos.

La remercantilizacion fue correlativa con un incremento de los procesos
de desmercantilizacion social en la urbanizacién, por medio de diferentes pro-
cedimientos: produccion irregular de suelo urbano, distribucién clandestina de
servicios, autoproduccion de vivienda y equipamientos, entre otros.

En algunos casos, la crisis derivada de la aplicacién de las politicas de
la reestructuracion neoliberal llevé a su replanteamiento, con la emergencia,
como sucedi6 en Argentina a partir de 2003, con propuestas de neodesarrollismo
que tendieron a recuperar el papel estatal. Sin embargo es dificil encontrar una
efectiva definicion de politicas para el acceso desmercantilizado de la ciudad
en tanto derecho universal, més alld de algunas medidas puntuales.?’ Pueden
mencionarse también las politicas aplicadas en Brasil con el inicio de la presi-
dencia de Lula (2003), en particular, el enfoque global de la problematica urbana
(vivienda-ciudad)?! y el inicio de diferentes programas?? junto con una enorme
redistribucién del ingreso que elevo el umbral de la solvencia de manera consi-
derable, ampliando el acceso mercantil a la ciudad.

Las alternativas frente a la mercantilizacion de parte de los procesos es-
tatales que incluyen redistribuciéon no logran consolidar situaciones universales
de derecho a la ciudad y, consecuentemente, se consolidan los procesos de pro-
duccion popular cuya desmercantilizacion social de la urbanizacion, no impide
las situaciones de expoliacion urbana.

20 La reestatizaciéon de la empresa metropolitana de agua y saneamiento en Buenos Aires, el apoyo a
formas cooperativas para la urbanizacion, la aplicacion subsidios financieros para incrementar la capa-
cidad solvente, entreo otros.

21 Es un largo proceso que se inicié con el Movimiento Social por la Reforma Urbana que plante6 la
lucha por el derecho a la ciudad y logr6 introducir la cuestion en la Constitucion Federal de 1988 y
sancionar el Estatuto de la ciudad (2001). Esto se consolida con la creacion del Ministério das Cidades
e da Habitagado (2003).

22 Por ejemplo, Minha casa minha vida.
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Reflexiones finales: para pensar las politicas publicas urbanas

A modo de cierre del texto, estas reflexiones intentan identificar, con base en lo
argumentado, las bases de una definicién de la cuestion, sin pretender dar pro-
puestas normativas. Ante todo, quiero recordar que he planteado este trabajo en
el nivel del ambito de la sociedad nacional, cuyo referente estatal es el gobierno
central o nacional (federal o unitario), dejando de lado las condiciones propias
de sociedades locales (ciudades, gobiernos locales, etcétera).

El conjunto de la argumentacién de este capitulo puede ser esquematiza-
da afirmando que, si el derecho a la ciudad se define en relacién (de oposicion)
con su mercantilizacion, el papel de las politicas publicas aparece determinado,
contradictoriamente, por el juego entre mercantilizaciéon y desmercantilizacion.

La declaracion del derecho a la ciudad por medio de una constitucion o
una ley indica un reconocimiento importante pero que, de ninguna manera, es
suficiente para que ese derecho (formal) se vuelva realidad. Solamente la exis-
tencia de condiciones que garanticen, por lo menos, alguna forma de consumo
desmercantilizado, puede suponer una concrecion del derecho formal a la ciu-
dad. La sanci6on en el afio 2003 del Estatuto de la Ciudad en Brasil, es un buen
ejemplo en tal sentido (Maricato, 2011). Ademas de acciones estatales regula-
doras o normativas es preciso que las politicas publicas generen condiciones
materiales de habilitacion del acceso a los bienes urbanos de manera indepen-
diente (relativamente, al menos) de la capacidad monetaria de las familias. Esas
condiciones generadoras de procesos desmercantilizados de consumo pueden
articularse con procesos sociales de desmercantilizacion, incluyendo efectos de
redistribucion que pueden debilitar los resultados de expoliacién urbana.

En la medida que esas politicas urbanas se definen en la contradiccion
mercantilizacién versus desmercantilizacién, implican tomas de posicion (va-
lorativa) sobre la orientacion de los procesos de producciéon de la urbaniza-
cion. Ademas, tales decisiones suponen condiciones sociopoliticas para su de-
finicién e instrumentos para su implementacion.?

En ese proceso es central la definicion clara del problema. No me refiero
a su descripcion, respecto de la cual y de manera bastante general, suele haber

23 No desarrollamos los instrumentos, solamente podemos indicar que, de acuerdo con la perspectiva
desarrollada, estos son dependientes de las orientaciones en las que logren definirse, tal como lo
muestra la contradictoria historia del Estatuto de la Ciudad en Brasil (Maricato, 2011).
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acuerdo sino a lo que podria considerarse su naturaleza social. En tal sentido,
el problema ha sido entendido como resultado de un mal funcionamiento del
mercado (o de los mercados) o, por el contrario, como el resultado del funcio-
namiento mismo del mercado, independientemente de que opere bien o mal.

Una proposicion sintética en la primera significacion indica que: “[...] los
barrios pobres y sobrepoblados y los asentamientos informales son un sintoma
de un sector de la vivienda que no funciona bien, marcado por una relacion ele-
vada entre precios de vivienda e ingresos, escasez de suelo servido, y mercados
de suelo, vivienda y bienes raices distorsionados y poco transparentes” (Acioly
Jr., 2010: 404), en suma: mal funcionamiento, distorsion, falta de transparencia.

Sin embargo, teniendo en cuenta la argumentaciéon de este trabajo, es
posible pensar que el problema no resulta del mal funcionamiento del mercado
(o de los mercados), sino, por el contrario, del propio funcionamiento del mer-
cado, dadas las condiciones en las que se produce y es puesta en circulacion la
urbanizacién. Esto no significa que el funcionamiento concreto de esos merca-
dos no pueda aumentar o disminuir los efectos excluyentes de la urbanizacion
mercantil y que, en consecuencia, su revision y la aplicacion de politicas en ese
sentido no sea relevante (Biderman et al., 2010).

Pero la perspectiva correcta deberia partir de la proposicién de Polanyi
para quien es preciso orientar las relaciones econémica para superar la utopia
del mercado porque: “No eran, pues, solamente los seres humanos y los recursos
naturales quienes debian ser colocados al abrigo de los efectos devastadores de
un mercado autorregulador, sino que también, y se trata de un hecho paradéjico,
la propia organizacién de la produccion capitalista debia ser protegida” (Polanyi,
1997: 218).

De alli que entendemos que el nticleo del problema que estamos anali-
zando es la relaciéon entre mercantilizacién y desmercantilizacién, junto con
concentracion y redistribucion. Y, como consecuencia, la posibilidad de garan-
tizar el derecho a la ciudad en términos que se acerquen a situaciones de uni-
versalidad, de ciudadania. Esto ultimo se traduce en algunos dilemas: ;Cémo
facilitar el consumo desmercantilizado sin degradar el bien de uso? ;Es posible
garantizar los objetivos contradictorios de la produccidon mercantil y el consu-
mo no mercantil? ;Cémo evitar las condiciones de expoliacion en la desmercan-
tilizacion social?

Para pensar en las respuestas es conveniente observar los procesos socia-
les por medio de los cuales se estdn construyendo alternativas en ese sentido.
Ese conocimiento puede encontrarse en los andlisis de la construccién social
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de ciudadania en términos de la definicién de la ciudad como resultado de
un derecho universal.

Si la pregunta se refiere a cudles son los medios que pueden contribuir
con esos procesos de politicas urbanas, es posible pensar en las medidas de los
gobiernos locales para facilitar, no ya la mercantilizacion de la produccion de
la ciudad sino su inclusién efectiva en los derechos de ciudadania con base en
condiciones (culturales, juridicas y econdmicas) que garanticen su ejercicio uni-
versal. Pero, de todas maneras y, si recordamos las condiciones reales de la ac-
cion municipal en toda América Latina, no es posible suponer que esa enorme
tarea puede ser cumplida solamente por medio de politicas locales, en particular,
las bases economicas de la distribucion, que deben estar en cualquier politica
que pretenda garantizar el derecho a la ciudad, ya que supera las condiciones de
los gobiernos locales. Como las superan las definiciones sobre la propiedad y su
aplicacion al mercado del suelo.
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Nuevas politicas urbanas, gentrificacion
y resistencia: movimientos sociales
incipientes en Quereétaro

Emiliano Duering*
Carmen Gonzalez*
Daniel Hiernaux*

Introduccion

Hace unas décadas atras, las politicas urbanas han efectuado un giro impor-
tante a nivel mundial: nuevos modelos de planeacién participativa, de gober-
nanza e innovadores mecanismos de inversion han florecido por doquier. En
el caso latinoamericano, es inobjetable la influencia de los modelos espafioles
que orientan las politicas urbanas actuales, particularmente el llamado “modelo
Barcelona”. No es ahora el espacio para entrar en la discusion de estos modelos,
los cuales no hacen la unanimidad y son ampliamente criticados por diversas
corrientes académicas y politicas (entre otros: Capel, 2005; Delgado, 2007; De-
gen y Garcia, 2012).

Una de las caracteristicas mas significativas de estos modelos renova-
dos de planeacion/intervencion es la forma de conducir los proyectos urbanos
frente a la sociedad civil (Ziccardi, 2012). La tendencia pareceria ser hacia una
mayor participacion ciudadana. En principio, las intervenciones publicas preten-
derian responder a necesidades sociales asumidas por el conjunto de la pobla-
cion, construyéndose una hoja de ruta de transformacion de los espacios urbanos

*Universidad Auténoma de Querétaro.
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disenada en funcion del bien comdn para alcanzar un consenso con la ciudada-
nia, sustentado en una participacion efectiva en el disefio y la ejecucion de las
diversas componentes de un proyecto determinado.

En muchos casos no es asi: existen factores estructurales que marcan los
proyectos y suelen provocar discrepancias entre promotores de los mismos y
la poblacion supuestamente beneficiada. Al enfrentarse a reacciones adversas,
con frecuencia las autoridades olvidan sus pretendidas tendencias democraticas
para asumir una posicion represiva. La reaccion ciudadana, en ese sentido, re-
fleja el verdadero pulso de la extension y profundidad de la democracia local, al
movilizar los ciudadanos en torno a objetivos concretos, al impulsar nuevas for-
mas de reivindicacién y de organizacion social y, finalmente, al poner a prueba
el caracter verdaderamente democratico del gobierno local.

En una primera parte del ensayo, presentamos una breve sintesis de las
nuevas politicas urbanas emprendidas en las tltimas décadas en la ciudad de
Querétaro, México, destacando su significado para la transformacion del cen-
tro historico de la ciudad. En un segundo tiempo, analizamos los tres casos en
estudio, tres espacios emblematicos de esa ciudad para los cuales el gobierno
local ha disefiado formas distintas de intervenir y tomar en cuenta la ciudadania.
Lo anterior se confronta con las reacciones de la poblacién afectada. Las con-
clusiones del trabajo apuntan a responder a la pregunta que nos hacemos en el
titulo mismo del ensayo, sobre la pertinencia de hablar de nuevos movimientos
sociales urbanos en el caso de Querétaro.

Las nuevas politicas urbanas en Querétaro:
la revitalizacion del centro historico

La revitalizacién del centro historico de Querétaro se inscribe en un contexto
de fuertes presiones politicas internacionales y nacionales hacia la reconquis-
ta de espacios que fueron, en muchos casos, ocupados por sectores populares
en algdn momento de la historia urbana.

Esta presion hacia la revitalizacion de dreas centrales puede entenderse
desde varios dngulos: por una parte, una voluntad internacionalmente conso-
lidada de preservar el patrimonio de las ciudades consideradas tradicionales, las
mas de las veces afectado por el funcionalismo arquitecténico y urbanistico de
décadas anteriores.
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Por otra parte, los procesos recientes de revitalizacion de los centros ur-
banos han obedecido igualmente a la presion de los economistas avidos de pro-
yectos de desarrollo frente al estancamiento econdmico generalizado, y de los
prestadores de servicios turisticos, los cuales presencian un interés crecien-
te por destinos nuevos —generalmente urbanos— y dotados de un patrimonio
y una cultura significativos. Lo anterior no debe verse como antagénico con
los visos patrimoniales antes mencionados, toda vez que varios documentos
emitidos por las instituciones relacionados con la proteccion patrimonial como
1coMos no han dudado en subrayar la relevancia de la puesta en turismo de los
centros historicos como manera de canalizar inversiones hacia su mejoramien-
to arquitectonico y urbano. Esto es particularmente notorio en las Normas de
Quito, como lo hemos sefialado en otros trabajos (Hiernaux y Gonzalez, 2014),
con mas de cuatro décadas de haber sido firmada por los entonces lideres de
opinion latinoamericanos sobre la proteccion patrimonial.

Finalmente, podemos sefalar el peso de los imaginarios urbanos en las
politicas urbanas actuales, particularmente el de “regreso al centro” por el cual
ciertos segmentos de poblacion —con un nivel medio y alto de capital cultural y
social— prefieren ahora buscar residencia o actividades econdémicas en los
centros historicos de las ciudades tradicionales (Hiernaux, 2012). Esto genera
un repunte de la centralidad bajo diversas modalidades de la misma (Carrion
Mena, 2012).

Santiago de Querétaro, capital del estado mexicano del mismo nombre, no
ha escapado a dichas presiones que influyen sobre las politicas urbanas anterio-
res. La ciudad fue, por décadas, una localidad provinciana de poblacién reducida
y con pocos visos aparentes de volverse un centro turistico relevante como, por
ejemplo, Guanajuato, capital del estado vecino. Por lo mismo, las presiones de
la modernidad fueron relativamente limitadas a la construcciéon de un nimero
restringido de edificaciones modernas como edificios de la administraciéon pu-
blica y a fraccionamientos que se prefirig, ubicar en los confines de la ciudad
tradicional todavia no denominada como “Centro Historico” (Gonzilez, 2014).

El desarrollo econémico de la ciudad, notorio a partir de 1970, se sus-
tento inicialmente en la desconcentracion de algunas ramas de la industria de
la Ciudad de México, particularmente la agroalimentaria, la metalmecénica, la
produccion de autopartes y la eléctrica (Gonzalez, 2014). A la fecha, la zona
metropolitana de la ciudad de Querétaro es el espacio de mayor crecimiento
industrial y econémico en general, a nivel nacional. El desarrollo del turismo ha
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sido un elemento clave de este auge econémico: por una parte hoteles para per-
sonal ligado a las empresas industriales, la mayoria de ellos administrados por
cadenas hoteleras de diversos niveles (desde la economica cadena One hasta NH
entre otras) y, por la otra, una gran cantidad de “hoteles boutiques”, los cuales
se localizan casi sin excepcion, en el actual Centro Historico de la ciudad. Final-
mente, la situacion de relativa seguridad de los bienes y las personas, intensa-
mente subrayada por las politicas de venta de imagen de marca de la ciudad y del
estado (branding) han propiciado no s6lo el desarrollo econdémico sino, también,
la afluencia de poblacion por reubicacion voluntaria o forzada, proveniente de
las areas conflictivas del pais, tanto de los estados circunvecinos y de la Ciudad
de México, como de las entidades de la frontera norte.

Todos estos factores, si bien responden a transformaciones de alcance in-
ternacional y nacional, determinan en conjunto el rumbo de las politicas urba-
nas para la ciudad, las cuales fueron disefiadas en décadas recientes con la finali-
dad de sacar provecho de esas tendencias consideradas positivas para la ciudad
y la entidad en general.

A partir de 1980, en el marco de una secuencia de mandatos priistas, los
gobiernos locales emprendieron una serie de politicas destinadas a reforzar y
patrimonializar el Centro Historico. Las politicas propiamente urbanas hacia lo
que se denomina el “Centro Historico” operan en varios dmbitos: la proteccion
patrimonial, la cual se ha resuelto bajo patrones y normas nacionales y ha per-
mitido el rescate o la renovacién de numerosos edificios de una gran calidad
arquitectonica que forman un conjunto particularmente armonico en la ciudad.
La preservaciéon de los edificios y de los conjuntos mis importantes como las
plazas y sus entornos edificados ha sido un factor esencial para que se implante
en el centro un muy diversificado conjunto de hoteles boutiques y de acti-
vidades diversas ligadas al turismo, toda vez que éste se articula a un paisaje
urbano de calidad.

Esta renovacion edilicia se ha asociado con un programa permanente de
recuperacion y mejoramiento del espacio publico, desde la temprana peatona-
lizacién del andador Libertad, hacia la remodelacion de plazas y la peatonaliza-
cion de algunas otras calles, creando un tejido urbano de calidad, apreciado por
vecinos y visitantes. En cierta manera se puede afirmar que las politicas urbanas
han propiciado el mantenimiento y la calidad del conjunto arquitecténico-urba-
no central, mediante diversas acciones que progresivamente adhirieron un valor
nuevo a un espacio que no habia sido considerado anteriormente como suscep-
tible de “turistificacion” en el término de Frangoise Lanfant (1994).
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Sin embargo, esta puesta en prictica de una politica de preservacién patri-
monial y mejoria de la imagen urbana ha propiciado ciertas actitudes proactivas
por parte de las autoridades hacia una depuracién social del espacio publico.
En particular se sefialara el desplazamiento de la mayor parte de las indigenas
que vendian en las plazas centrales (particularmente 1a llamada Plaza de Armas)
y la voluntad expresa de lograr una “limpieza visual” (segun la terminologia ofi-
cial), con todo lo que puede subentender esta expresion por lo demas ambigua.

Por este proceso, llevado a cabo por varias administraciones locales su-
cesivas, se ha replegado la poblacién de bajos ingresos que vive del comercio o
de los servicios informales, hacia espacios como el entorno de la Plaza Funda-
dores (ubicada en el Barrio La Cruz, espacio fundacional de la ciudad) o en el
Jardin Guerrero donde se retinen en horario tardios, jovenes y personas que, por
su pertenencia a determinados grupos culturales o sus preferencias sexuales,
son mal vistas por el mainstream ideoldgico conservador de la ciudad. Por un
buen tiempo entonces, la recuperacion del Centro fue solamente un desplaza-
miento de plaza en plaza, de calle en calle, de un espacio intersticial a otro, de la
poblacion no deseada en el marco de cierto imaginario oficial de lo que debia ser
un centro historico “de calidad”.

En afios recientes, se han planteado nuevos enfoques que esbozamos bre-
vemente en los parrafos que siguen. En primer lugar, se han dado luz verde a la
promulgacion de diversos planes y acciones normativas con relaciéon al espacio
central de la ciudad de Querétaro: el Plan de Manejo del Centro Hist6rico es un
buen ejemplo de ellos, asi como el Plan de Ordenamiento del Area de Edifica-
ciones Patrimoniales. No es pertinente hacerse ilusiones con relacion al poder
real de estos planes sobre la concepcién misma del centro histérico por parte de
las autoridades. Sotto voce, las acciones siguen siendo tomadas de manera indivi-
dual sin visos de integralidad y sin mucha publicidad; 1a referencia a los planes
es mas formal que real y sigue pesando un tufo francamente neoliberal sobre
los programas particulares.

Una de las acciones mds anunciadas pero casi desconocidas por la socie-
dad civil por la clara falta de transparencia de las acciones publicas es la inten-
cion de desarrollar y reactivar el Centro a partir de intervenciones organizadas
en torno a las plazas publicas que conforman una espina dorsal del espacio cen-
tral. Este plan de intervencidon, que solo algunos “iniciados” han logrado conocer,
se sustenta en dos modalidades: por una parte la recuperacion de los espacios
publicos como plazas y jardines (mas tarde explicitaremos esa “recuperacion”
con los ejemplos concretos que estudiamos) y, por la otra, su articulacion
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de corte lineal a través de un sistema de circulacion peatonal para favorecer el
turismo y una supuesta “vida urbana”. Como lo demostraremos en las paginas
que siguen, esas acciones no se establecen sobre espacios “vacios” sino sobre
una ciudad de intensa vida urbana, donde cada espacio era ya apropiado, mode-
lado y experimentado por diversos grupos sociales.

Finalmente y antes de pasar al andlisis de los tres casos concretos, cabe
mencionar también que lo anterior, es decir esas acciones que apuntan esen-
cialmente a la edificaciéon y a la traza urbana, se ve completado por politicas
culturales, una reestructuracién del sistema de transporte publico y la conso-
lidacién de una policia turistica para el reforzamiento de la seguridad puablica
(esencialmente patrullaje creciente y mayor presencia de los cuerpos policia-
cos), entre otros factores. El lector de este ensayo, habituado a las politicas
hacia los centros histéricos en México reconocera modelos de tratamiento en los
centros historicos que se han vuelto internacionales y reflejan cierta lectura de
la ciudad que mereceria en si un andlisis particular.

Es tiempo entonces de pasar al relato de las transformaciones de tres es-
pacios emblemdticos, donde se llevaron a cabo propuestas del cuio antes anali-
zado para preguntarse coémo se establece la relacion entre la sociedad civil y las
instancias de gobierno que las ponen en obra. Dos casos se ubican en el sistema
lineal de plazas que se pretende remodelar: el Jardin Guerrero y la Plaza Funda-
dores. La Alameda, ligeramente excéntrica con relacidn al espacio central aun-
que claramente integrada al mismo por diversos motivos, ha sido también objeto
de intervenciones recientes.

El Jardin Guerrero: movilizacion social y conflicto

En los primeros meses del afio 2013, se inici6 una remodelacion del Jardin Gue-
rrero por parte de la autoridad municipal. La misma esperaba poca reacciéon de
los vecinos, puesto que son escasas las viviendas o comercios con frente directo
al jardin y por las facilidades legales de modificar este espacio, ya que las di-
versas intervenciones por las que ha pasado imposibilitan catalogarlo como un
Jardin Historico, por lo que no se rige bajo las normas del Instituto Nacional de
Antropologia e Historia (INAH).

Al dia siguiente de la inauguracion de las obras, residentes tradicionales
del entorno de la plaza logro el apoyo de un grupo de jovenes no forzosamente
residentes del barrio, compuesto principalmente por miembros del “Yo Soy 132”
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(#yosoy132) y de Artistas Aliados que convoco a través de las redes sociales
a la ciudadania en general a discutir sobre la intervencioén que se habia puesto
en marcha.!

Asistieron al llamado diversos miembros de ambas asociaciones y algunas
personas de la sociedad civil, que en conjunto evaluaron que se requeria una
accion para frenar la construccion ya que, en primer lugar, la obra se realizaba “ce-
rrada al ojo publico”. Un grupo de jovenes acampo en el sitio, realiz6 una valla
humana alrededor de la fuente central que el proyecto pretendia eliminar y logrd
detener las obras. Esta organizacién civil tom6 el nombre de Acampada Guerre-
ro. Comenzo a recabar firmas, a difundir informacion sobre la intervencion y a
invitar a la poblacion a que hiciera comentarios en las mamparas que protegian
las obras.

Foto 1. Protesta frente al Jardin Guerrero, junio 2013

Fotografia: Jorge Alfredo Reyes Lugo.

Se exigia a las autoridades correspondientes frenar la obra hasta que se
demostrara que era licita, al mismo tiempo que se demandaba la prueba de reali-
zacion de alguna investigacion sobre el impacto social de la intervencion. Desde
las primeras negociaciones, los representantes del gobierno local argumentaron
que contaban con toda la reglamentacion en orden; sin embargo, optaron por la
suspension temporal de la obra. Para entonces, la prensa ya atendia el evento y

L El movimiento “Yo Soy 132” de raiz esencialmente estudiantil se creé el 12 de mayo 2012 en el
contexto de la campana presidencial de ese afio. Sigue actuando en la actualidad aunque de forma
mucho menos publica.
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difundia posturas a favor y en contra, las cuales, de alguna manera, revelaban
tensiones internas del gobierno local, estatal y federal.

En los dias siguientes, el movimiento logré recolectar mas de cuatro mil
firmas de apoyo a que se incluyera la perspectiva ciudadana en las intervenciones
en el espacio publico, a la preservacion de la fuente, la suspension de la obra y
a una mayor transparencia en la designacién de gastos publicos. También
se realizaron diversas reuniones entre transeuntes, vecinos y manifestantes. Es-
tas reuniones dieron pauta a desarrollar la idea de un foro abierto para discutir
el proyecto. Se realizaron reuniones entre representantes del gobierno munici-
pal e integrantes del movimiento Acampada Guerrero para poner las bases de
la remodelacion del jardin y se acordo la realizacion del taller participativo y la
presentacion detallada del proyecto llamado Sistema de Plazas.

De alguna manera aparentemente contradictoria, los foros de disefio par-
ticipativo del espacio publico en cuestiéon que se pactaron entre las autori-
dades municipales y el movimiento social desincentivaron la participacion de
los demandantes o, tal vez, el cansancio agotdé su paciencia. Cada vez fueron
menos asistentes a los foros y se permitié que se continuara con las obras. El
proyecto arquitectonico se modificé para conservar la fuente existente.

El trasfondo de la resistencia de la Acampada Guerrero parece entonces
que se situd, mas que en el afin por conservar la fuente, en el rechazo a la impo-
sicién de una reforma del espacio publico sin consulta a la poblacion. Al diluirse
el movimiento y llegar a un acuerdo, el Jardin Guerrero ha sido reapropiado por
nuevos grupos de jovenes y “mal vivientes” (en la vision oficial), lo que nos
cuestiona sobre el significado y el poder mismo de las formas intrincadas de
gentrificacion frente a la apropiacién democritica del espacio urbano, asi como
el poder explicativo de los discursos académicos sobre la gentrificacion, general-
mente mostrada como irreversible e omnipotente.

La Plaza Fundadores: negociando a medias

Dentro de las actividades de revitalizacion de las plazas por parte de las autori-
dades municipales, el proyecto de la Plaza Fundadores concluy6 en marzo 2014.
La Plaza Fundadores o de los Fundadores forma parte del Barrio La Cruz, uno
de los barrios mas tradicionales y con mayor vitalidad que conforman el perime-
tro del centro historico.
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El sistema dual de espacios frente al convento (el antiguo atrio de la iglesia
y la Plaza Fundadores) ha sido el lugar de refugio de los ambulantes y personas
en situacion de calle que se ubicaban antes en calles mas céntricas. La “limpieza
visual” ha sido el argumento oficial esgrimido para justificar el hecho de “apar-
car” estas personas en torno a la plaza.

Antes de las obras de remodelacion que empezaron después de las fiestas
de septiembre del 2013, la plaza ofrecia un aspecto atractivo: por una parte en la
porcion alta (el antiguo atrio) se ubicaban tanto mujeres indigenas con actividad
de comercio ambulante como puestos diversos de venta de alimentos, objetos re-
ligiosos, bisuteria, entre otros.

Cruzando la calle que separa las dos porciones de la plaza, la perspectiva
era totalmente diferente: ese espacio que era la plaza, fue por mucho tiempo
(hasta 1979), el lugar donde se ubicaba un mercado de materiales provisionales
muy descuidado. Los avances progresivos de la gentrificacién causaron la insta-
lacion de varios negocios claramente orientados a un mercado de jovenes y tu-
ristas en pequefos negocios frente a la plaza. Vale mencionar que muchos jove-
nes, entre ellos universitarios y artistas, se han ubicado en el barrio para residir,
por el hecho de conseguir cuartos en alquiler a precios bajos, proceso en acuerdo
con la teoria del rent gap (diferencial de rentas) propuesta por Neil Smith y
la corriente neomarxista que estudia la gentrificacion (Smith, 1996; Lees et al.,
2007). Las escaleras que separaban el cuerpo de la plaza del andador peatonal
situado frente a la plaza y separdndola de los negocios mencionados, solian ser
ocupadas por jovenes realizando performances o actividades musicales: una clara
apropiacioén de un nuevo estilo sobre un espacio simbdlico con una larga his-
toria de tradiciones.

Frente a lo que habia ocurrido no mucho antes con el Jardin Guerrero que
se analiz6 en el punto anterior, todo dejaba pensar que hubiera podido darse una
manifestacion popular en contra de semejante afectacion. Pese a ello casi nada
ha pasado. El gobierno municipal aprendi6 de la experiencia anterior. Un primer
paso fue evitar difundir la informacién sobre la amplitud real del proyecto. Este
se manej6 como una simple remodelacion fisica del espacio: cambio de piso,
nuevo mobiliario urbano, obras menores de jardineria entre otras.

Para sortear una posible manifestacion de repudio, las autoridades plan-
tearon también la via de la consulta previa. La manera de proceder fue organi-
zando una reunioén con las cofradias de danzantes que suelen ocupar la plaza en
los momentos emblematicos de las fiestas religiosas. Proponiéndoles un espacio
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fisico mas amplio y ordenado, era claro que la reaccién de los danzantes no po-
dia ser mas que positiva.

Posteriormente se hizo una presentacion del plan ante un “pequefio comi-
té” constituido por personas que representaban a la comunidad, sea por su par-
ticipacion destacada en la Asociacion de Residentes del Barrio la Cruz y Centro
Historico A.c. o para anticipar y evitar su posible reaccion negativa al proyecto.
Sustentada en una presentacién de diapositivas que mostraban los cambios fisi-
cos sin evidenciar claramente los efectos sobre los ocupantes (musicos, indige-
nas, personas que venden en puestos, artesanos, negocios periféricos al espacio
de la plaza, entre otros), tampoco se levantaron rechazos sino que se pidi6 una
presentacion amplia a la Asociacion la cual tuvo lugar en noviembre del 2013.

Esta reunion result6 muy interesante porque demostr6 la habilidad de
los presentadores de parte de las autoridades para evidenciar los aspectos po-
sitivos de la obra para los residentes, como el embellecimiento del espacio,
la eliminacién de problemas microlocales como la reunién de algunos (pocos)
delincuentes al acecho de posibles hurtos o el uso de esquinas sombrias de la
plaza para resolver las necesidades fisiologicas de los ambulantes, logrando asi
una aceptaciéon general de las propuestas.

Algo que marca claramente la diferencia con el caso del Jardin Guerrero
fue 1a nula participacion de grupos de jovenes organizados como “#yosoy132”.
La explicacién posible es que la Plaza no es un dmbito espacial juvenil, sino una
plaza tradicional donde ademas se ubicaban personas que no coincidian con los
esquemas de intervencion de los jovenes, como los indigenas por ejemplo. Inclu-
sive, una parte de la poblacion residente tradicional no ha sentido afinidades con
los ocupantes de la plaza como indigenas o vendedores.

Sin embargo, algunos habitantes mencionaron: el evento “la Plaza es don-
de me fundo” reuni6 a personas que se apropiaban de la Plaza Fundadores desde
la cultura y que temian ser borrados del mapa de 1a “plaza remodelada”. Los par-
ticipantes se limitaron a plantear su derecho a una ocupacion legitima, no vio-
lenta y compartida del espacio, y también expresaron una clara posicién de no
enfrentar el proyecto como paso6 en el Jardin Guerrero. Lo anterior explica tam-
bién porqué la obra de esta plaza no gener6 mas conflicto, de hecho mas des-
tructiva que la del Jardin Guerrero porque se apropia de un espacio mucho mas
amplio, de larga tradicion barrial y de ocupacion de diversos grupos sociales (in-
digenas, comerciantes, agentes de la cultura urbana, turistas y residentes).

En el curso del 2014, la situacion se modificé radicalmente cuando las
autoridades iniciaron un proceso de remodelaciéon de las banquetas eliminado
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espacios de estacionamiento entre otros. En ese caso, los vecinos tomaron una
actitud mucho mas agresiva y retaron abiertamente a las autoridades, bloquean-
do la circulacién y exigiendo mayor participaciéon social y un debate ptblico. A
la fecha de entrega de este texto (octubre 2014), las obras han avanzado y el mo-
vimiento sigue en pie, pero sin una consolidaciéon importante como tal, teniendo
una actitud mas reactiva que proactiva.

La Alameda: una dosis mas de clientelismo?

Si bien la Alameda Hidalgo de la ciudad de Querétaro® es solo un reflejo de la
Alameda “matriz” de la capital de la Republica, no es menos relevante. Una de
sus caracteristicas mas significativas es que se ubica en un espacio clave para el
acceso al area central de la ciudad. Por una parte, en su costado sur, se situaba la
antigua central camionera fordnea, misma que, por cuestiones de funcionalidad,
fue desplazada hacia una de las nuevas periferias. En su costado este, todavia
confluyen los transportes que, desde poblaciones aledafias, mueven poblacién
de ranchos y pueblos vecinos de recursos econdmicos modestos. En el norte se
sittia las terminales de varias lineas de transporte intraurbano. Todo lo anterior
permite afirmar que la Alameda queretana es un nodo logistico para la poblacion
de bajos ingresos no solo de la capital sino del estado, donde el trajin de personas
es considerable.

A esta situacion se asocian en forma concomitante otras mas: por una
parte, el irreductible caridcter popular del espacio. Por la otra, el hecho de que
sea un area de mercadeo urbano esencial para la economia popular de la ciudad,
informal en su mayoria. Finalmente, se nota la existencia de actividades como la
prostituciéon abierta en el costado sur y adentro de la Alameda, cierta delincuen-
cia menor (robos a transetntes y comerciantes), pero también transgresiones
mayores como el secuestro de personas para trafico humano.

La respuesta de las autoridades ante tales fendmenos se ha centrado en
varios frentes: por un lado, el reforzamiento de la seguridad, mediante la coloca-
cion de cdmaras de vigilancia y mayor presencia de la fuerza puablica que emerge

2 Se agradece el apoyo de Jorge Alfredo Reyes Lugo, estudiante de sexto semestre de la Licenciatura
en Estudios Socioterritoriales de la Universidad Auténoma de Querétaro, en el trabajo de campo que
sustenta este articulo.

3 La Alameda forma parte del perimetro del centro histérico de la ciudad.
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como garante de las condiciones de transito y estar de las personas, asi como
salvaguarda de los bienes. En términos generales, esta politica, al parecer, ha
tenido éxito aunque hay que reconocer también que resulta dificil erradicar los
afiejos problemas de robo, prostitucion y secuestro.

Otra medida es el rescate de 1la Alameda como sitio patrimonial lo que se
ha logrado mediante el cuidado de las jardineras y las dreas arboladas; el mejora-
miento del mobiliario y alumbrado ptblico; 1a formalizacién de los servicios de
sanitarios “bafios limpios y dignos”; el acondicionamiento de las areas de juegos
infantiles y, en general, diversas acciones que tienden a favorecer tanto la calidad
del espacio, como la promocién de una mayor afluencia y permanencia de visi-
tantes. Estas obras tienden a inducir un regreso paulatino de usuarios, retoman-
do la cualidad emblematica que habia venido perdiendo de manera progresiva.

La politica del gobierno ha sido mantener la actividad informal sobre el
costado norte de la Alameda, es decir contigua al perimetro A del Centro Histo-
rico: este borde de la Alameda se ha vuelto el refugio de numerosos informales
originarios del mismo estado o asentado en el desde tiempo atris, que no pue-
den ejercer su actividad en el Centro mismo. Reproduciendo el modelo aplicado
con cierto éxito en el andador Libertad, los ambulantes han sido en alguna forma
“sedentarizados” mediante puestos a manera de “carritos”, que estan dispuestos
de manera fija, pero susceptibles de ser desplazados, lo que no parece que en-
tra en las negociaciones actuales, ya que los entrevistados reconocen que se les
ha advertido de la posibilidad de que se les reubique en plazas comerciales, pero
como dicen: “de aqui no nos sacan”.

En torno a la Alameda, en la via publica, se ubican tres tipos de comercian-
tes y de comercios:

1. Los “sedentarizados”, ofrecen sus productos en carritos y, sobre todo, son
poseedores de licencias formales otorgadas por el municipio; venden de
todo: desde teléfonos, accesorios para los mismos, musica pirata, ropa
barata, productos de belleza, etcétera.

2. Los comerciantes “aleatorios”: se trata de puesteros que se han especiali-
zado en la venta de fruta y aguas de sabores.

3. Finalmente, los “ambulantes” venden objetos artesanales, dulces y ciga-
ITOS por pieza.

Hay dos cuestiones que vale la pena resaltar: la primera es el hecho que
la regulacion del primer grupo se ha logrado mediante la existencia de una aso-
ciacion de comerciantes que negocia directamente con el municipio. La politica
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del mismo es de cooptacién y clientelismo tradicional; la segunda se refiere a la
existencia de una solida red de relaciones y solidaridades que cubre, por lo me-
nos, dos frentes: por un lado, permite el funcionamiento de este tipo de sistema
comercial, toda vez que los comerciantes sedentarizados pueden rentar, explo-
tar y extender el negocio y, por otro lado, sabemos que estas redes se extienden
hacia el interior del aparato estatal, asunto que, en cierta forma, allana la cues-
tion de los permisos y licencias.

Ambas cuestiones sustentan la ausencia de un malestar social visible
—demostrandose asi que la ciudad sostiene su imagen de paz y tranquilidad—
a la que contribuyen en cierta forma los informales que se ven legalizados de
esta manerapor un pacto no escrito que permite el funcionamiento de sus
actividades; a pesar de esto, siempre se mantiene sobre ellos la amenaza de la
reubicacion, situacion que seria tan conflictiva que pareceria factible de aplicar.
La legalizacion se hace mediante un “contacto” de alto nivel en el municipio.
Este negocia y los comerciantes asumen ciertas responsabilidades. En el caso
de la Alameda, el clientelismo tradicional es protagonico, toda vez que resuelve
una problematica antigua data que podia afectar el Centro Historico en si, donde
la politica es de eliminar o desplazar los ambulantes, para no afectar a la
“imagen urbana”.

¢Hacia nuevos movimientos urbanos o conflictos de proximidad
en el Centro Historico de Querétaro?

Los mecanismos de control del espacio publico central y contemporineo en la
ciudad de Querétaro distan, salvo algunas excepciones, de ser coercitivos fisica-
mente ya que se plantean cada vez mds en términos de relaciones de dominacion,
introduciendo el problema de la visibilidad organizada alrededor de una mirada
vigilante. En este sentido, las politicas de recuperacion del Centro Historico se
han basado en intentos de remover ciertos grupos que no son considerados como
bienvenidos en un entorno que se quiere competitivo y desprovisto de quienes
no pueden participar del “espectaculo” que pretende ofrecer la ciudad actual.
Los tres casos expuestos muestran la existencia de conflictos aunque
de baja intensidad: de tal suerte, a pesar de la intencion oficial de acallarlos,
algunas voces han surgido para poner en tela de juicio los proyectos. A diver-
sos niveles, podemos ver como la ciudadania logra expresarse y mantiene asi la
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vitalidad de un mundo urbano donde el conflicto no deja de darse; como lo se-
fiala Olivier Mongin:
La cuestion que nos plantea la ciudad, aun la mas clasica, es justamente la
de la expresion de la conflictualidad. El ‘después-de-la-ciudad’ es un mun-
do donde, en cierta manera, hay renuncia de lo politico pero sobretodo,
imposibilidad de expresar el conflicto (Mongin, 2003: 37).

Lo que esta en juego en los dos primeros casos estudiados es el modelo de
ciudad, la forma particular como se pretende reordenar el paisaje urbano, rea-
propiando, a favor de grupos locales y visitantes, porciones del espacio urbano
altamente competitivas. Este paisaje, como lo pudimos ver, no esta solamente
compuesto por edificios, plazas, perspectivas, sino también por una vida urbana
intensa que no siempre coincide con los intereses de esos grupos medios que
pretenden su control; como lo notaba hace unos afos el gedgrafo francés Char-
mes con relaciéon a un barrio en gentrificaciéon en el este parisino (Charmes,
2006: 29):

Poniendo el acento sobre la convivialidad y la mezcla social de las calles
de los barrios populares, el regreso a la calle, antes que todo, ha puesto en
valor un paisaje humano, paisaje que las clases medias pueden apreciar
tanto mejor que la dureza de la vida cotidiana de sus protagonistas no les
concierne mucho.

Las respuestas oficiales muestran en primer lugar cierto desconcierto
frente a reacciones no previstas: pintas agresivas sobre las bardas perimetra-
les de la obra en el Jardin Guerrero, peticion firmada y hasta acampada fueron
los mecanismos de una sociedad civil no dispuesta a perder los pocos espacios
que podia todavia aprovechar y disfrutar en un centro historico cada vez mas
selecto en su paisaje humano. Rapidamente los representantes oficiales encon-
traron formas de acallar las propuestas a través de mecanismos de participacion
bastante restringidos, que fueron también fruto de la falta de combatividad de
los grupos que pretendian resistir a la reconfiguracion fisica de su espacio vy,
antes que todo, a su eliminacion previsible del espacio. La experiencia posterior
de la Plaza Fundadores muestra bien la afinacién de los instrumentos de seudo-
consulta para evitar manifestaciones publicas susceptibles de atrasar la obra
e interferir con los visos oficiales sobre la plaza. Aun asi, cuando las obras tocan
intereses directos, la contestacion surge de lleno.
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Finalmente, la situacion de la Alameda muestra que, en paralelo con
ensayos muy elementales de participacién en las nuevas propuestas urbanas,
se mantienen pricticas consetudinarias de clientelismo y de division de los
adversarios que funcionan todavia eficazmente para la gestion de algunas situa-
ciones complejas como la acumulacion de la oferta comercial informal, la cual,
en otros lugares del pais, sigue siendo reprimida dristicamente.

La pregunta que nos hicimos en un principio sobre la posible emergen-
cia de movimientos urbanos en Querétaro asociados a las transformaciones del
Centro Historico, ha encontrado con todo lo anteriormente discutido, una res-
puesta clara: no hay, uno o varios movimientos sociales. Se esta en presencia de
“conflictos de proximidad” es decir conflictos suscitados por una intervencion
externa que plantea dislocar una particular apropiacién de espacios o la identi-
dad de los residentes que los viven y experimentan en lo cotidiano. Concorda-
mos con Patrice Melé cuando usa el concepto de “transaccion social” propuesta
inicialmente por Remy, Voyé y Servais (1978-1980) para explicar la forma como
se movilizan los afectados y se negocia (Melé, 2011: 12). Una de las caracte-
risticas notorias de las transacciones llevadas a cabo en los dos primeros casos
estudiados, es su caricter efimero; la protesta resulta rapidamente diluida en una
aceptacion tacita de las modificaciones al espacio a cambio de cierto respeto a
un hito emblematico (la fuente) en el caso del jardin Guerrero, y a cambio de
paz y tranquilidad en el caso de la Plaza Fundadores.

El caricter efimero de la conflictividad y de la transaccién social muestra
también la dificultad para que se consoliden organizaciones sociales de larga
duracion, tanto por falta de un entendimiento claro de las transformaciones
en curso, como por la imposibilidad de lograr un eco relevante en la que se en-
cuentra el grupo gestor de la transaccion; posiblemente podamos agregar una
carencia de bases estratégicas para otorgar la duraciéon y la profundidad que
requeriria una movilizacién mas relevante y combativa.

Conflictos en modo menor, transacciones que movilizan practicas afejas
con un conduccién menos represiva que en otros lugares, actores que se desmo-
vilizan facilmente, son todos factores que apuntan en conjunto a reforzar la idea
de que “la vida contintia” y el lema oficial “Suertudo ta que vives en Queréta-
ro”, un lugar donde los conflictos son menores y el tiempo mostrara finalmente
quien podra recuperar el dominio de esos microespacios, donde siguen coexis-
tiendo diversos grupos sociales.
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Asentamientos irregulares

y huevas politicas urbanas en Bolivia:
el desafio de la participacion
institucionalizada:

Nataly Viviana Vargas Gamboa*

Introduccion

El gobierno de Juan Evo Morales Ayma ha emprendido una vistosa lucha con-
tra la pobreza que ha tenido como estandarte la dignificacién de las clases po-
pulares. Considerando que la realizacion de la Asamblea Constituyente para la
reforma total de la Constitucion ha sido impulsada durante su primer mandato
presidencial, este estudio tendrd como punto de partida los cambios introduci-
dos por la nueva norma constitucional en relacion a los derechos a la vivienda y
propiedad, asi como su impacto en la generacion de un nuevo esquema de poli-
ticas publicas urbanas y participacion social.

Asimismo, se pretende diagramar la situacion general del deficiente ac-
ceso a la vivienda de los sectores poblaciones de renta baja en Bolivia a partir
de las estadisticas del censo poblacional y los datos relativos a las fuentes de
financiacion. A través de dichos parametros, se analizaran las nuevas politicas
urbanas que se han llevado a cabo durante los tltimos afios, destacando que,
gracias al nuevo modelo constitucional, se han disefiado y puesto en marcha una
serie de acciones por parte del sector publico —impulsadas por la participacion
ciudadana a distintas escalas— para mejorar las condiciones de vida de la

* Licenciada en Derecho por la Universidad Autonoma Juan Misael Saracho (Tarija-Bolivia), Master
en Democraciay buen gobierno; Analisis Econémico del Derecho y las Politicas Publicas; y Estudios
de la Uni6on Europea por la Universidad de Salamanca. Candidata a doctora en el programa de “Es-
tado de Derecho y gobernanza global” de la Universidad de Salamanca.

!Este estudio fue posible gracias al apoyo financiero del International Development Research Centre
(1prc) de Canada, en el marco del proyecto From global rights to local practices: Fostering participation
at the micro-level in Latin America. Financiacién No. 107814-005.
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poblacién asentada irregularmente en las ciudades, tratando de desentrafiar
de estas tanto los beneficios como inconvenientes que han supuesto para la
poblacién boliviana.

La problematica del acceso a la vivienda y a la propiedad urbana en Bolivia

El desarrollo urbanistico en Bolivia ha girado en torno a las diferentes etapas de
extraccion y explotacion de materias primas. En este orden, las urbes bolivianas
se han configurado por la explotacién de la plata en Potosi, la goma en Pando,
el estafio en La Paz y Oruro, la colonizacion en los Yungas y en el Chapare Co-
chabambino, el plan Bohan de crecimiento en Santa Cruz y, actualmente, la ex-
traccion de los hidrocarburos en Tarija. Dichas actividades se han caracterizado
por atraer grandes contingentes migratorios, lo que, a su vez, ha condicionado la
dinamica territorial boliviana y ocasionado importantes transformaciones urba-
nas (Mazurek, 2009: 32).

Durante todos estos procesos se han producido serias vulneraciones so-
bre los derechos de los sectores poblaciones que migran con la esperanza de
salir de la pobreza y que, generalmente, se asientan irregularmente. La principal
caracteristica de esta lucha por romper con los circulos de pobreza fue la caren-
cia de apoyo del Estado quien, en muchos casos, incluso incidi6é negativamente
en la situacion de vulnerabilidad de dichos grupos y gener6 mas trabas a la hora
de tratar de adquirir y/o regularizar sus viviendas. Ello ha sido el detonante de
una participacion no reglada, que hoy requiere de la utilizacion de los nuevos
mecanismos institucionales introducidos por la legislacién boliviana. Para inten-
tar cumplir con sus objetivos de dignificacion poblacional, el gobierno de Juan
Evo Morales Ayma se enfrent6 al dificil reto de configurar politicas efectivas
para mejorar las condiciones de vida de estos sectores poblacionales; para ello
requirié impulsar un nuevo modelo urbanistico incluyente que integrara politi-
cas sociales capaces de atender a las necesidades poblacionales urgentes, a través
de una efectiva participacion.

Los derechos a la vivienda, propiedad y participacion
en la Nueva Constitucion Politica del Estado Plurinacional de Bolivia

La promulgacién de la Nueva Constitucion Politica del Estado Plurinacional de
Bolivia en 2009 (cPE) ha generado grandes cambios en la configuracion de los
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derechos a la vivienda, propiedad y participacion. Se han insertado, en dicho
cuerpo, diferentes previsiones respecto al habitat y vivienda, elevandolos al ni-
vel de derechos fundamentales con el objetivo de brindar condiciones dignas
de vida ala poblacion (cPE articulo 20). Son destacables también una serie de ar-
ticulos que suponen la realizacion de acciones positivas por parte del Estado para
garantizar la plena realizacién de estos derechos. Dentro de las acciones mencio-
nadas, el Estado boliviano se obligaa promover planes de vivienda de interés social
destinados principalmente a las familias pobres (cPE articulo 19). La proteccion
constitucional del derecho a la vivienda es bastante amplia, llegando a integrarla,
inclusive, en el régimen de Seguridad Social (cPE articulo 45).

Por otro lado, son de especial interés los espacios institucionales que se
abren para la participacion, los cuales generan la posibilidad de la reconfigu-
racion de todo el sistema de vivienda. Se establece por primera vez la inclu-
sion de la democracia directa (articulo 7 cpE), haciendo un especial énfasis en
la democracia participativa (articulo 11 cpE), instituyendo como derecho a la
participacion libre en la formacion, ejercicio y control del poder politico (arti-
culo 26.I cPE). Asi también, se establece de forma muy extensa que la sociedad
organizada participard en el disefio de las politicas publicas en todos los niveles
del Estado y que podrd ejercer el control social en la calidad de los servicios pt-
blicos y en la construccion colectiva de las leyes, debiendo ser las entidades del
Estado las responsables de la generacion de los espacios de participaciéon y con-
trol social (articulos 241 y 242 CPE).

Los derechos a la vivienda, propiedad y los concernientes a los asenta-
mientos humanos se han establecido en numerosos acuerdos internacionales.?
En este sentido, la configuracion del derecho a la vivienda paulatinamente ha
incluido una serie de caracteristicas que van mas alla de las cuatro paredes y
un techo. La cPE no ha sido indiferente a los importantes marcos internacio-
nales de proteccion a la vivienda y propiedad, y en pleno respeto de su conte-

2 Articulo 25 de la Declaracién Universal de Derechos Humanos de 1948; Articulo 11.1 del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, ACNUDH 1966; Conferencia de las Naciones Unidas Vancouver,
Habitat 1 1976; Afio Internacional de la Vivienda para las Personas sin Hogar 1987; Resolucién 42/146
de la Asamblea General; Conferencia de las Naciones Unidas Eco 92 Cumbre parala Tierra 1992; Con-
ferencia de las Naciones Unidas sobre Asentamientos Humanos Habitat 11, Estambul 1996; Asamblea
General de las Naciones Unidas, Declaracion del Milenio 2000; articulo 27 de la Convencion sobre
los Derecho del Nifio de 1989 y; articulo