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Grandes eixos analiticos: processos e idearios
Apresentacdo

“Na medida em que o privatismo e o economicismo predominam mais ou
menos absolutos ndo sb na economia e finangas mas também na
educacao, salde, habitacao, transporte, relacoes de trabalho e
previdéncia, fica evidente que grande parte do que se pode denominar de
sociedade civil é desafiada a sobr eviver, organizar-se e conscientizar-se
elaborando novos meios de luta para influenciar ou conquistar o poder”

Octévio lanni

ste livro registra desafios atuais dos estudos da urbanizagdo latino-

americana. A sua concep¢do apoia-se nos debates ocorridos na reunido

do Grupo de Trabalho Desenvolvimento Urbano, do CLACSO, intitulada
“El nuevo rostro de la ciudad latinoamericana: economia, politica y accion
sociad” (Quito, Equador, 13-15 de dezembro de 2000). Esta reunido foi
organizada pelo Centro de Investigaciones CIUDAD. Agradecemos aos
pesquisadores desta instituicdo, Mario Vasconez, Silvana Ruiz, Augusto Barrera,
Diego Carrién, Mario Unda e Rodrigo Barreto por terem aceito o desafio de
promover mais este encontro de pesquisadores do Grupo de Trabalho e a
generosa e estimulante acolhida. Em verdade, este encontro ultrapassou 0s
formatos usuais das reunides cientificas, j& que permitiu, em poucos dias, que
diferentes facetas do rosto contemporéneo da América L atina fossem sentidas e
intuidas pelos que dele participaram®.

E indubtével aforca da singularidade andina que emerge das falas e préticas
implementadas por jovens liderancas indigenas, das experiéncias democréticas de
plangjamento, da busca de solugbes que, mesmo sendo emergenciais, S80
simultaneamente estimuladoras da pluralidade de vozes que hoje constréi a
experiéncia urbana da América Latina A Augusto Barrera, agradecemos a
apresentacao realizada da histéria e da geografia do Equador, que possibilitou aos
colegas de outros paises sentirem-se rapidamente “em casa’; a Diego Carrion, a
apresentacdo dos atuais rumos do planejamento de Quito, em que investe todos
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0s seus conhecimentos de pesquisador do urbano e, com especia carinho, a
Silvana Ruiz, a apresentagdo da riqueza cultural e politica do Equador.

Em homenagem a esses colegas e as forcas sociais que representam,
decidimos organizar, como primeira parte deste livro, o Dossié Quito: esperancas
de democracia em contextos de crise societ&ria. Esta decisdo também reflete a
memdria de antigas préticas dos encontros de gedgrafos, quando, segundo
conversa tida com Milton Santos, era valorizado o conhecimento do lugar que
abrigava 0 evento. O Dossié encontra-se composto pelos artigos de Augusto
Barrera e Mario Unda. No primeiro, intitulado “Innovacién politica y
participacion ciudadana. El Sistema de Gestién Participativa del Districto
Metropolitano de Quito” € apresentado o desafio do plangamento urbano
democrético em sociedades submetidas a fortes processos de destruicdo do tecido
social, aos impactos sociais das propostas neoliberais para a economia (e a
politica) e a processos conjunturais que desarticulam a agdo do Estado. Neste
artigo, o territério da cidade é relido em sua capacidade de abrigar disputas de
sentido da democracia e formas socialmente mais justas de apropriacdo dos
recursos. Como criar instrumentos de plangjamento que sustentem, como indaga
0 autor, a ressocializagdo da politica? Como estimular uma gestdo urbana
territorialmente participativa e integral, que favoreca o fortalecimento dos
movimentos sociais e a incorporagdo de racionalidades sociais aternativas na
apropriacdo da cidade?

O segundo artigo, “El nuevo rostro de la conflictividad urbana en el Ecuador”,
traz aintensidade e os sentidos das a¢des que hoje transformam a cena urbana da
AméricaLatina. Realizando o estudo dos atores que alteram a configuracdo dos
antagonismos sociais, Mario Unda demonstra a crescente sintonia entre questées
locais e questdes nacionais, assim como entre atores urbanos e ndo urbanos. Existe
confluéncia entre formas de organizagdo, reivindicacBes e protesto. Aliés, a
prépria cidade é reconhecida, neste artigo, em seu poder de dar visibilidade aos
vinculos entre necessidades imediatamente sentidas e os rumos da politica
econdmicae, portanto, de unificar aslutas sociais. Através do estudo dos conflitos,
tanto daquel es que emergem do urbano como dos que encontram na cidade as
condicBes necessarias & sua expressan, 0 autor demonstra como um ndmero maior
de atores tem se posicionado frente as questdes nacionais e a opgdes que sdo
efetivamente excludentes. Ha polarizacéo e ha mobilizagcdo. Ainda neste texto, €
constatada a disputa de sentidos da democracia, envolvendo identidades sociais e
asuperacdo delocalismos e regionalismos de interesse exclusivo das classes
dominantes. Como favorecer a unificagdo das lutas sociais dos setores
subalternos? Como a cidade favorece esta unificacdo? Trata-se da possibilidade,
gue é latente no presente, como afirma Mario Unda, de afirmacéo de atores
complexos, que resistam ao heocolonialismo, este sucedaneo da dependéncia.

Existe, assim, caréncia de analises de conjuntura que permitam apreender a
conjugacéo de forgas que refazem a experiéncia urbana latino-americana. Esta
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forcas manifestam-se, porém, em espagos herdados, onde convivemn possibilidades
e obstaculos a democracia. Cabe, portanto, examinar estruturas, compreender a
rigidez historicamente construida, promover a pesquisa transdisciplinar do urbano
que, através de anélises comparativas, orientem a compreens3o do hoje. E nesta
direcdo que se explica a decisdo de, apos o denominado Dossié Quito, organizar
um segmento do livro denominado Do angulo das estruturas: mundializacdo, rede
urbana e rede técnica. Este segmento encontra-se composto pelos artigos de L uis
Mauricio Cuervo Gonzales e Susana Finquelievich.

No primeiro artigo, intitulado “Desarrollo econémico y primacia urbana en
AméricaLatina. Unavisién histérico-comparativa’, € recuperada a tradicdo de
estudos estruturais da urbanizagdo latino-americana. O seu autor enfrenta 0s
desafios da andlise critica de model os anal iticos que s8o incapazes de reconhecer
as diferencgas e as singularidades da rede urbana do subcontinente e, ainda, que
adiantam conclusdes que desconhecem a autonomia relativa da experiéncia
histéricalatino-americana, inclusive de cada pais. Luis Mauricio Cuervo Gonzéd ez
propde, neste ensaio, orientacbes de método para a articulagdo da andlise
sincrénica e diacrbnica das grandes transformagdes econdmicas da América
Latina. Realiza esta proposta através da escolha de temas cléssicos dos estudos
urbanos, tais como a tensdo entre os fendmenos da industrializagdo e da
urbanizagdo e, entre tendéncias a concentragdo e a dispersdo das atividades
econdmicas e demograficas. Trata-se de um estudo que esclarece determinantes da
situagdo social contemporénea e, ainda, direcBes de mudanca decorrentes de
processos estruturais e de processos conjunturais. O texto trata do atua
movimento de mundializac&o da economia, dialogando com caracteristicas da
industrializag8o capitalista periférica e com anteriores momentos de reestruturagdo
das atividades econdmicas. Como reconhecer a temporalidade especifica das
mudancas espaciais? Como distinguir impactos de curto e longo prazos da
reestruturacdo econdmica? Como apreender a natureza estrutural de processos que
hoje transformam a fisionomia das grandes cidades | atino-americanas?

No segundo texto, “ Ciudades y redesteleméticas. centralidadesy periferiasen
la sociedade informacional”, Susana Finquelievich reflete a nova geografia da
economia mundial. Também esta autora afirma a necessidade de pesquisas
comparativas, que apreendam as consequéncias, para a América Latina, da
configuragdo da rede mundial de cidades. Esta rede, alimentada por fluxos
permitidos pelas tecnologias de informacdo e comunicagdo, transforma funcdes
urbanas e relacBes sociedade-espaco. Para a autora, estas transformagtes
introduzem possibilidades, que, caso apropriadas politica e culturalmente, podem
propiciar a conquista de uma cidadania inovadora. Ha que transformar a
compreensdo do meio urbano, construindo novos imaginarios de cidade que
alarguem as chances de enriquecimento da vida coletiva. O préprio conceito de
cidade precisaria ser reconstruido, para Susana Finquelieivh, a partir de uma
imaginagdo tedrico-conceitual aberta a compreensdo dos processos de
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acumulagdo urbana. Qual é o teor das novas contradi¢Bes sociais (e, também,
urbanas)? Como resistir aleituras do urbano que transformam a grande cidade no
cendrio homogeneizado e deshistoricizado dos interesses hegemdnicos? E
necessario reconhecer novas orientacfes para a pesquisa urbana, um novo elenco
deindicadores e novos conceitos.

Dimensdes estruturais das transformagdes econdmicas contemporaneas
surgem nos textos reunidos no terceiro segmento deste livro —Do angulo da
reestruturacdo produtiva e do trabalho: privatizagcdo, desemprego e
desindustrializacdo. Andlises de cunho fortemente historico-estrutural orientaram
classicamente os estudos da urbanizago |atino-americana. Sem ddvida, dois dos
eixos fundamentais destes estudos foram os papéis desempenhados pelo Estado
na politica industrial e os vinculos entre os fendmenos da urbanizagdo e da
industrializagdo, como antes referido por Luiz Mauricio Cuervo Gonzalez. Como
alcangar a compreensdo das consequiéncias urbanas das atuais mudancas em
papés do Estado? Como apreender o futuro préximo de grandes marcos urbanos
gue foram acondicionados para a industrializacdo periférica? Afinal, trata-se do
destino de acimulos materiais e imateriais alcangados com gigantescos custos
sociais. Novas questbes emergem: como reverter tendéncias a destruicdo do
patrimdnio publico, decorrentes da politica de privatizagdo? Como resgatar a
divida social que, mesmo antes, quando existiam €elos reconhecidos entre politica
econdmica e politica urbana, acumulava-se nas cidades | atino-americanas?

O texto de Rosélia Piquet traz a atualidade destas questdes ao demonstrar o
comprometimento do Estado brasileiro com a aceleracdo do processo de
privatizacdo de empresas que estiveram historicamente articuladas a politica de
desenvolvimento econémico e ao planejamento territorial. Em didlogo com o
texto de Susana Finquelievich registra e analisa 0s processos que envolveram a
privatizacdo do sistema brasileiro de telecomunicagdes. Rosélia Piquet expde,
assim, estratégias que alteraram as rel agbes Sociedade-Estado no Brasil. Novos
vinculos entre estrutura e conjuntura precisam ser lidos em seus impactos na
experiéncia urbana. Estamos frente a processos que inscreveram comandos ha
economia e no territério, ja que orientados para a captura de investimentos
transnacionais. Trata-se, portanto, de desnacionalizagdo e da instauracéo de
novas dependéncias, antes associadas por Mario Unda a um certo tipo de
neocolonialismo, cujos contornos urbanos necessitam ser conceituados e
esclarecidos. O texto de Rosélia Piquet também traz os impactos da
privatizac8o sobre o mercado de trabalho. Manifesta-se na cena urbana novos
determinantes estruturais da informalidade do mercado de trabalho urbano. A
precarizagéo do trabalho demonstra a crise societaria. Como refazer o percurso
dos estudos da urbanizacdo latino-americana frente a processos que
desarticulam e desinstitucionalizam relacfes entre sociedade e espago? Como
desvendar novos projetos para a articulac8o entre desenvolvimento econémico
e desenvolvimento urbano?
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S&o estes desafios que também surgem no artigo de Inaia Maria Moreira de
Carvaho, Paulo Henrique de Almeida e José Sérgio Gabrielli de Azevedo,
intitulado “Reestruturagdo produtiva e estrutura social metropolitana em
Salvador”. Os autores analisam os impactos da atual fase do capitalismo numa
metrépole regional, mostrando a alteragdo do valor dos lugares —e, como dizem
t&o bem, de sua gente— nos processos de reorganizagcdo da economia. Neste texto,
o foco analitico é constituido pela dindmica do mercado de trabalho
metropolitano, a partir da omissdo do Estado na implementacéo de politicas de
caréter industrial ou regional. Com base nos processos que caracterizam a atual
divisdo social e territorial do trabalho, os autores expBem a crescente
precarizagéo do trabalho, a reducdo do emprego associada ao avanco tecnol égico,
anovaterceirizacdo da economia urbana e, sobretudo, o fenbmeno mais amplo da
desindustrializagcdo. Trata-se, portanto, de desemprego estrutural, ou segja, de
impactos estruturais que segmentam, inclusive, o mercado informal de trabalho.
A nova dindmica do capitalismo refaz, com novos contetidos sociais e politicos,
0 cléssico tema das desigualdades regionais. E indispensavel reexaminé-lo para
gue segja enfrentado o desafio que encerra o artigo: como realizar a integracéo
internacional da economia com simultanea integracdo interna? Como reduzir
tendéncias a0 aumento da segregacdo sicio-espacia que acompanham as
politicas de gjuste da economia e a acomodac&o das metrépol es as novas funcbes
exigidas das sociedades periféricas?

Os atuais processos de segregacdo socio-espacial constituem o angulo de
an-lise da urbanizagdo latino-americana do segmento seguinte do livro -Do
angulo da sociahilidade: segregac@o espacial, estilos de vida e desigualdades
sociais. Nele, foram reunidos dois ensaios dedicados a andlise de processos que
esgarcam o tecido urbano e agudizam a desigualdade social. As paliticas urbana
e socia adquirem relevo nestes textos, demonstrando que as grandes tendéncias
da economia encontram 0s seus rebatimentos em mudangas observadas nos
comportamentos sociais e em decisdes paliticas que reduzem as possibilidades da
integracdo social. Para apreender a diregdo dos processos socio-espaciais, torna-
se indispensavel, como demonstram Danilo Veiga, Ana Falu e Cecilia Marengo,
realizar 0 estudo da escala intra-urbana, reconhecendo a emergéncia de estilos de
vida e formas de consumo que rompem a sociabilidade e as formas culturalmente
aceitas de apropriacdo da cidade.

No primeiro estudo, intitulado “Desigualdades sociales y fragmentacion
urbana: obstaculos para una ciudad democrética’, Danilo Veiga recorda que as
mudangas econdmicas manifestam-se através de impactos desiguais, em
decorréncia da diversidade dos lugares. De fato, a nova organizagdo mundial do
capitalismo desterritorializa decisdes econdmicas e politicas e interfere na
sociabilidade. Como salienta o autor, tém sido produzidas novas diferenciagtes
sociais que fragmentam o tecido urbano. E indispensavel, portanto, reconhecer os
processos responsaveis pela segregacdo. Entre estes processos encontram-se 0s
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rebatimentos sociais da desidustrializagdo e do dessalariamento. Neste texto, a
reflexdo da fragmentagdo acontece através da observacdo das novas formas de
pobreza, de desigualdades relativas ao acesso diferenciado a bens e servicos de
tipo moderno e globalizado, da exclusdo que atinge a inféncia e a juventude e,
assim, as condicOes basicas de reprodugéo da vida. Danilo Veiga sugere que a
cidade sgja lida através de tendéncias a configuragdo da cidade fragmentada.
Nesta cidade, ocorre a reducdo de oportunidades de interagdo e, portanto, o
empobrecimento geral da experiéncia urbana. Como resistir a racionalidade
econdmica que destr6i o tecido social? Como fortalecer outras racionalidades
sociais, como antes proposto por Augusto Barrera?

No artigo de Ana Falu e Cecilia Marengo, intitulado “Las politicas urbanas:
desafios y contradicciones’, sdo reconhecidas decisdes de politica urbana
relacionadas a fragmentacdo da cidade. As autoras valorizam a dimensdo territorial
da vida urbana e demonstram que novas tensdes entre centralidade e
marginalidade acontecem no &mago da constru¢do da cidade. Trata-se da
manifestacdo, na escalaintra-urbana, das tendéncias sicio-espaciais mais nitidas
daatual fase do capitalismo. As estratégias territoriais, criticamente analisadas por
AnaFalu e CeciliaMarengo, tém sido responsaveis pelo alargamento de brechas
sociais e pelo aumento da pobreza que decorre da privatizag&o dos servicos e da
mobilidade do capital. As autoras alertam para as conseqiiéncias do model o social
polarizado que emerge das atuais formas de gestéo da cidade, desenhado sobre
herangas histéricas de outros idedrios de plangamento urbano. Quais sdo as
dimensfes societarias da urbanizagdo dispersa? Como conceber e defender
concepcdes e projetos para a gestdo urbana que resistam a fragmentacéo e ao
encapsulamento excludente —a “ urbanizago fechada’— da cidade?

A parte seguinte do livro, denominada Do éngulo da gestdo urbana e dos
atores politicos. aliangas, riscos e arenas, reline trés textos dedicados a andlise
criticadagestéo urbana. O que fazer? Como desvendar as arenas em que tem sido
negociado o futuro das cidades latino-americanas? Como ampliar o didlogo em
torno das condi¢des de vida?Vemos que este segmento busca estabel ecer as bases
de reflex@o de uma plataf orma de agBes e projetos que instaurem um novo idedrio
de desenvolvimento urbano. Este ideério devera resistir aos atuais comandos do
neoliberalismo e opor-se as estratégicas dominantes de apropriacdo do territério
urbano e de configuracdo das relagbes sociais. HAque resistir arépidos consensos
e reconhecer 0s interesses que impedem o alargamento da experiéncia
democrética nas cidades | atino-americanas.

No primeiro artigo, intitulado “Alianzas transversales, reconfiguracion de la
politica y desarrollo urbano: escenarios del presente e del futuro”, Héctor
Poggiese tece elos entre desenvolvimento urbano e institucionalidade
democrdtica, resistindo ao atual predominio de orientagdes para a gestéo que
transformam a cidade em méaquina empresarial de crescimento. Para o autor, é
necessario, atualmente, reconhecer os parémetros societarios da eficiéncia
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desgdvel. Como é possivel aceitar que a €ficiéncia se torne um dominio
controlado apenas por alguns? Para Héctor Poggiese, trata-se de superar as
diretrizes preconizadas pelo neoliberalismo urbano propicias as grandes
reurbanizagBes imobiliarias, que privatizam a cidade, enquanto sdo ampliados os
riscos vividos pela maioria. Uma nova concepcdo de desenvolvimento urbano,
gue confronte os idearios dominantes, devera apoiar-se nas possi bilidades abertas
no presente. Desta maneira, € para o autor, indispensavel reconfigurar a
consciéncia social dos riscos atuais, 0 que permitiria o surgimento de aliancas
transversais que enfrentem, de forma solidaria, a problematica social. Como
favorecer a co-gestdo democrética da cidade? Como ampliar a democracia?
Como reduzir a vulnerabilidade social ?

Estas questdes sdo retomadas por Mario Lungo no artigo “ Expansion urbana
y regulacion de latierraen Centroamérica. Antiguos problemas, novos desafios’.
O autor trata a problematica da vulnerabilidade socia a partir da falta de
regulacdo dos usos da terra urbana. Valoriza a andlise do padrdo de expansdo
urbana da América Latina, principalmente face a riscos de grande magnitude que
permanecem ocultos em numerosas pequenas acfes e intervengdes. O
debilitamento da funcdo reguladora do Estado exige que novos marcos
regulatorios dos usos da terra urbana sgjam construidos e institucionalizados. A
forte periferizaco das cidades, que transparece na velocidade da expanséo dos
marcos construidos, denuncia a auséncia de enfrentamento politico-
administrativo dos interesses que dominam, atualmente, a cena urbana. Estes
interesses tém impedido a construcdo de escalas de participacdo e decisdo
relativas & metropole. Como estabelecer consensos democréticos que reduzam
riscos e catéstrofes? Como estabelecer regras efetivamente integradoras para os
usos da terra urbana? Como institucionaizar o debate democrético em escalas
expressivas da expansdo urbana?

Nesta direcéo, Rainer Randolph, no texto “Arenas politicas e agenciamentos
governamentais. uma discussdo de novos formatos a partir da experiéncia do
Programa Favela Bairro e do Plano Estratégico do Rio de Janeiro”, propbe a
andlise da racionalidade que se manifesta nas novas formas de plangjamento. Se
existe crise do plangjamento ao nivel nacional, 0 mesmo ndo pode ser afirmado,
como salienta o autor, para o nivel local. Ao contrério, nas Ultimas décadas, o
local tem sido objeto de sucessivas agOes plangjadoras, coerentemente associadas
a configuracdo do Estado minimo. Como compreender de outra forma a pléade
de iniciativas estratégicas —e de metodologias- referidas ao nivel local de
governo? Para Rainer Randolph, o local constitui, atualmente, um relevante
cenario da politica. Trata-se de novas racionalidades e racionalizacfes
expressivas das forgas sociais e politicas dominantes. E tarefa do analista
reconhecer racionalidades ocultas e desvendar arenas de conflitos, identificando
manifestagdes das diversas formas de poder. Existem novas sel etividades sociais
em afirmac8o na cena urbana e manifestacBes da racionalidade instrumental.
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Como reconhecer os contetdos da racionalidade dominante? Como propor
formas de plangjar a cidade que ultrapassem as racionalizacfes que orientam a
politica urbana?

A Ultima parte da presente col etdnea, Do angulo da crise da cidade industrial :
saberes, préticas e discursos, tem por principal objetivo interrogar o
esmaecimento do rosto —esfinge?- da cidade industrial, tdo parcialmente
realizada na América Latina. Existem novos vetores de transformagao associados
a atua fase do capitalismo, sempre exigente de oferta de condi¢des propicias a
acumulacdo. Estes vetores trazem determinantes do presente e do futuro préximo
ainda, em grande parte, desconsiderados pela andlise urbana. Entretanto, a luta
pela vida continua, assim como a disputa pela apropriagdo das oportunidades. As
orientagdes mais consolidadas da andlise da urbanizagdo latino-americana
encontram-se pressionadas por um amplo conjunto de fendmenos e processos
novos. préticas sociais e espaciais e escalas de realizagio da vida coletiva. E
necessario retornar as questées societarias abrangentes. O que é ordem urbana?
O que é desordem? Quais s80 os atuai s desafios da sociali zagao? Como desvendar
formas mais justas de interacéo social ?

O artigo de Tamara Tania Cohen Egler, “Refletindo a transi¢cdo da sociedade
industrial para a sociedade da informacdo”, estimula a observacdo do
esgotamento de processos sociais e espacials que organizaram a cidade do
capitalismo industrial. As grandes cidades so herdeiras das marcas de anteriores
periodos da divis@o socia e técnica do trabaho. Esta heranca é formada por
conhecimentos e experiéncias e, também, por patriménios coletivos hoje
submetidos a processos de destruicdo e de perda de func¢bes. Ao mesmo tempo,
emergem processos que desafiam a integragdo social, j& que correlatos a
afirmac&o da sociedade da comunicaggo. E relevante, para a autora, reconhecer
caminhos para a configuragdo do espaco publico desta sociedade. As
possibilidades de constituicdo de novos espacos publicos, plurais e cotidianos,
encontram-se inscritos, para Tamara Tania Cohen Egler, nas agdes comunicativas
permitidas pela nova base técnica da vida coletiva. Trata-se de uma nova diviséo
social e técnica do trabalho, mas também, da emersio de uma nova socialidade.
Como definir politicas urbanas que favorecam a ag&o social? Como ler 0 espaco
urbano na busca de formas urbanas socialmente mais justas? Como favorecer as
novas formas de trabalho e de realizacdo da experiéncia urbana?

Neste sentido, o artigo de Herndn Armando Mamami, “Alternativo,
informal, irregular ou ilegal? O campo de lutas dos transportes publicos’ realiza
a andlise do trabalho nos fluxos que configuram a cidade atual. A andlise da
apropriacao social da cidade € enriquecida, com este texto, pelo estudo da
circulacdo urbana e de pr-ticas sociais fi de protesto e organizacdo —que hoje
reinventam o trabalho. Evidencia-se 0 esgotamento de categorias que antes
orientavam a andlise do mercado urbano de trabalho, como as de trabaho
formal e informal. Da mesmaforma, existem limites, para o autor, na dicotomia
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regulamentacdo —desregulamentacdo de atividades econémicas. Com o uso
desta dicotomia s&o desconhecidas clivagens sociais na percepcdo do universo
politico-juridico e contradic¢des sociais abertas pela reestruturagao produtiva,
associadas as promessas da nova modernizagao capitalista. Expectativas foram
criadas e investimentos sociais realizados. Limites na concretizacdo destas
expectativas ampliam o leque das praticas instituintes, oferecendo as condicfes
necessarias a lutas politico-ideol dgicas que refazem sentidos da agdo. Como
desconhecer os instrumentos de luta que decorrem do ndo cumprimento das
promessas da modernidade globalizada? Possibilidades de auto-organizagéo
germinam no tecido urbano, inclusive de co-gestdo, ainda contidas pelaforga
do discurso técnico-administrativo hegeménico. Este discurso € objeto do
ultimo texto deste livro.

No artigo “Impulsos globais e espaco urbano: sobre 0 novo economicismo”,
Ana ClaraTorres Ribeiro e Cétia Antoniada Silva ensaiam areflexéo de algumas
caracteristicas do novo discurso dominante. Acreditam que a sua raiz sga
gestionaria, isto é, apoiada na articulagdo estratégica entre o poder econdmico e
0 poder administrativo. Esta articulagdo implica em fragilizagdo da politica,
refletida no enfraguecimento do espaco publico e em investimentos prioritarios
em organizagdo. As autoras propdem a categoriaimpulso global paraa andlise de
processos que alteram a vida urbana, como exemplificam a privatizagdo dos
servicos e as diretrizes para o ensino e para o trabalho. O impulso global desafia
a atualizacdo da andlise de cunho historico-estrutural, na medida em que é
portador de formas de gerir e de “presentificar” relagdes societarias. As autoras
propdem que os impulsos sejam analisados através de leituras transdisciplinares
da transformac&o de eventos em fatos e, logo, em fatalidade. Trata-se, aqui, da
disputa em torno da compreensdo do Todo e do novo, isto &, dos contetidos das
visdes de mundo que orientam a experiéncia urbana. Aos impulsos que refinem o
poder econdmico e o poder administrativo € necesséario opor articulagdes entre
poder politico e o poder social e resisténcias aos principios gestionarios do novo
economicismo. Como desvendar os processos da nova modernizacdo e
demonstrar os seus limites? Como ampliar a disputa democrética dos modos de
organizar a experiéncia urbana?

Este livro dialoga com o anterior do Grupo de Trabalho Desenvolvimento
Urbano —Repensando a experiéncia urbana da América Latina questes,
conceitos e valores (2000). Este didogo possibilita a gradual consolidacdo das
bases analiticas necessdrias a atualizagdo da &rea tematica do Grupo. Esta area
precisa reconhecer a radica transformacdo da problemética urbana latino-
americana e propor conceitos que orientem a pesquisa transdisciplinar de
questBes urbanas e que estimulem a presenca das ciéncias sociais ha concepgdo
de rumos socialmente justos para o plangamento e, também, nas lutas sociais
pelo alargamento da democracia. Como diz Milton Santos, em Por uma outra
globalizagdo: do pensamento Unico a consciéncia universal (2000), é necessario
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resistir as fabulac6es sobre o presente, a forca das ideologias que conformam o
pensamento hegemdnico. Este autor nos traz esperanca e com palavras suas
terminamos esta apresentacdo: “ Estamos convencidos de que a mudanca histérica
em perspectiva provird de um movimento de baixo para cima, tendo como atores
principais os paises subdesenvolvidos e ndo os paises ricos; os deserdados e os
pobres e ndo os opulentos e outras classes obesas; o individuo libertado participe
das novas massas e ndo 0 homem acorrentado; o pensamento livre e ndo o
discurso Unico”.
AnacClara Torres Ribeiro
Rio de Janeiro, setembro de 2001
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1 Pesquisadores que estiverem presentes na reunido de Quito, além dos
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Torres Ribeiro. Outros membros do Grupo de Trabalho enviaram
contribuicdes escritas a reunido. Também participaram professores e
pesquisadores de outras institui ¢cdes equatorianas.
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Grandes ejes analiticos: procesos e idearios
Presentacion

“ En la medida en que el privatismo y el economicismo predominan en

forma mas o menos absoluta no sdlo en la economia y en las finanzas

sino también en la educacion, la salud, la vivienda, €l transporte,las
relaciones laborales y en el sistema de pensiones, es evidente que gran
parte de lo que se puede denominar sociedad civil tiene como desafio

sobrevivir, organizarse y concientizarse elaborando nuevos medios de
lucha para influenciar o conquistar el poder”

Octévio lanni

latinoamericana. Su concepcion se basa en los debates que tuvieron lugar

en lareunion del Grupo de Trabajo Desarrollo Urbano de CLACSO titu-
lada “El nuevo rostro de la ciudad latinoamericana: economia, politicay accién
socia” (Quito, Ecuador, 13-15 de diciembre de 2000). Esta reunién fue organi-
zada por € Centro de Investigaciones CIUDAD. Agradecemos a los investigado-
res de dicha institucion, Mario Véasconez, Silvana Ruiz, Augusto Barrera, Diego
Carrién, Mario Unda y Rodrigo Barreto, por haber aceptado el desafio de pro-
mover este encuentro de investigadores del Grupo de Trabajo y por su generosa
y estimulante recepcion. En verdad, este encuentro sobrepasé |os formatos usua
les de las reuniones cientificas, ya que permitid, en pocos dias, que las diferentes
facetas del rostro contemporéneo de Ameérica Latina fueran sentidas e intuidas
por los que en é participaront.

Esindudable lafuerza de la singularidad andina que emerge de las palabras y
précticas implementadas por jovenes lideres indigenas, de las experiencias demo-
créticas de planeamiento, de la busqueda de soluciones que, aunque de emergen-
cia, son simultdneamente estimulantes de la pluralidad de voces que hoy cons-
truyen la experiencia urbana de América Latina. A Augusto Barrerale agradece-
mos la presentacion que realizade lahistoriay de lageografia de Ecuador, la cua
posibilita a los colegas de otros paises sentirse répidamente “en casa’; a Diego

E ste libro registra los desafios actuales de los estudios de la urbanizacién

21



El rostro urbano de América Latina - O rosto urbano da América Latina

Carrién, la presentacion de los rumbos actuales del planeamiento de Quito, en la
gue invierte todos sus conocimientos de investigador de lo urbano; y con especia
carifio, a Silvana Ruiz, la presentacion de la riqueza cultural y politica del
Ecuador.

En homenaje a estos colegas y alas fuerzas sociales que representan, decidi-
mos organizar como primera parte de este libro €l dossier “ Quito: esperanzas de
democracia en contextos de crisis social” . Esta decision también reflgjalamemo-
ria de antiguas practicas de los encuentros de gedgrafos, en los que, seglin una
conversacion mantenida con Milton Santos, se valorizaba el conocimiento del
lugar en el cual se realizaba el evento. El dossier estd compuesto por los articu-
los de Augusto Barreray Mario Unda. En €l primero, titulado “Innovacion poli-
ticay participacion ciudadana. El Sistema de Gestion Participativa del Distrito
Metropolitano de Quito”, se presenta el desafio del planeamiento urbano demo-
cratico en sociedades sometidas a fuertes procesos de destruccion del tegjido
social, alosimpactos sociales de las propuestas neoliberales para la economia (y
la politica) y a procesos coyunturales que desarticulan la accién del Estado. En
este articulo, €l territorio de la ciudad es releido en su capacidad de abrigar dis-
putas de sentido de la democracia y formas socialmente mas justas de apropia-
cion de los recursos. ¢COmo crear instrumentos de planeamiento que sustenten,
tal como indaga €l autor, la resocializacion de la politica? ¢Cémo estimular una
gestion urbana territorial mente participativa e integral, que favorezca € fortal eci-
miento de los movimientos socialesy laincorporacién de racionalidades sociales
alternativas en la apropiacion de la ciudad?

El segundo articulo, “El nuevo rostro de la conflictividad urbana en €l
Ecuador”, refiere alaintensidad y los sentidos de |as acciones que hoy transfor-
man |la escena urbana de América Latina. Realizando el estudio de los actores que
alteran la configuracién de los antagonismos sociales, Mario Unda demuestra la
creciente sintonia entre las cuestiones locales y las cuestiones nacionales, asi
como entre actores urbanos y no urbanos. Existe confluencia entre las formas de
organizacion, reivindicacion y protesta. Por otra parte, la propia ciudad es reco-
nocida, en este articulo, en su poder de dar visibilidad a los vinculos entre las
necesidades inmediatamente sentidas y los rumbos de la politica econémica y,
por lo tanto, de unificar las luchas sociaes. A través del estudio de los conflictos,
tanto de agquell os que emergen de lo urbano como de los que encuentran en laciu-
dad las condiciones necesarias para su expresion, € autor demuestra cOmo un
ndmero mayor de actores se ha posicionado frente alas temas nacionales y alas
opciones que son efectivamente excluyentes. Hay polarizacion y hay moviliza-
cion. También, en este texto, se constata la disputa de los sentidos de la demo-
cracia, envolviendo identidades sociales y la superacion de localismos 'y regiona-
lismos de interés exclusivo de las clases dominantes. ;Como favorecer la unifi-
cacion de las luchas sociales de los sectores subalternos? ¢Como favorece la ciu-
dad esta unificacién? Como afirma Mario Unda, se trata de |a posibilidad, laten-
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te en el presente, de la afirmacion de actores complejos, que resistan al neocolo-
nialismo, este substituto de la dependencia.

Hay una carencia de andlisis de coyuntura que permita aprehender |a conju-
gacion de fuerzas que rehacen la experiencia urbana latinoamericana. Estas fuer-
zas, sin embargo, se manifiestan en espacios heredados, donde conviven posibili-
dades y obstéculos para la democracia. Cabe por lo tanto examinar estructuras,
comprender la rigidez histéricamente construida, promover la investigacion
transdisciplinaria de lo urbano que, a través de andlisis comparativos, oriente la
comprensién del hoy. Es en esta direccion que se explicaladecision de, luego del
denominado dossier Quito, organizar un segmento del libro denominado “Del
angulo de las estructuras: mundializacion, red urbanay red técnica’. Este seg-
mento se encuentra compuesto por los articulos de Luis Mauricio Cuervo
Gonzalez y Susana Finquelievich.

En € primer articulo, titulado “Desarrollo econémico y primacia urbana en
América Latina. Una vision historico-comparativa’, se recupera la tradicion de
estudios estructurales de la urbanizacién latinoamericana. Su autor enfrenta los
desafios del andlisis critico de los modelos analiticos que son incapaces de reco-
nocer las diferencias y las singularidades de la red urbana del subcontinente, y
también, se pregunta para qué sirven las conclusiones que desconocen la autono-
miarelativa de la experiencia histdrica latinoamericana, inclusive de cada pais.
Luis Mauricio Cuervo Gonzélez propone en este ensayo orientaciones de método
para la articulacion del andlisis sincrénico y diacrénico de las grandes transfor-
maciones econdmicas de América Latina. Realiza esta propuesta a través de la
eleccidn de temas clésicos de | os estudios urbanos, tales como latension entre los
fendmenos de la industrializacion y de la urbanizacion, y entre tendencias a la
concentraciony aladispersion de las actividades econdmicas y demograficas. Se
trata de un estudio que aclara determinantes de la situacién social contemporénea
y, aln més, direcciones de cambio resultado de procesos estructurales y de pro-
cesos coyunturales. El texto analiza el movimiento actual de mundializacion de
la economia, dialogando con caracteristicas de la industrializacion capitaista
periféricay con momentos anteriores de reestructuracion de las actividades eco-
némicas. ¢Como reconocer latemporalidad especifica de |os cambios espacial es?
¢Como distinguir impactos de corto y largo plazo de la reestructuracién econé-
mica? ¢Como entender la naturaleza estructural de los procesos que hoy trans-
forman la fisonomia de las grandes ciudades | atinoamericanas?

En el segundo texto, “ Ciudades y redes teleméticas. centralidadesy periferias
en la sociedad informacional”, Susana Finquelievich reflexiona sobre la nueva
geografia de la economia mundial. La autora también afirmalanecesidad de inves-
tigaciones comparativas que comprendan las consecuencias, para América Latina,
delaconfiguracién delared mundial de ciudades. Estared, alimentada por losflu-
jos que posibilitan las tecnologias de lainformacion y de la comunicacién, trans-
formalas funciones urbanas y las relaciones sociedad-espacio. Parala autora, estas

23



El rostro urbano de América Latina - O rosto urbano da América Latina

transformaciones introducen posibilidades, que, en caso de ser apropiadas politica
y culturalmente, pueden propiciar la conquista de una ciudadania innovadora. Hay
que transformar la comprension del medio urbano, construyendo nuevos imagina-
rios de ciudad que aumenten las posibilidades de enriquecimiento de la vida colec-
tiva. Para Susana Finquelievich, el propio concepto de ciudad precisaria ser
reconstruido a partir de unaimaginacion tedrico-conceptual abiertaalacompren-
sion de los procesos de acumulacién urbana. ¢Cudl es el contenido de las nuevas
contradicciones sociaes (y también urbanas)? ¢Cémo resistir alecturas de lo urba-
no que transforman ala gran ciudad en el escenario homogeneizado y deshistori-
zado de los intereses hegemonicos? Es necesario reconocer nuevas orientaciones
paralainvestigacion urbana, un nuevo elenco de indicadores y nuevos conceptos.

Las dimensiones estructurales de las transformaciones econémicas contem-
poréneas surgen en lostextos reunidos en latercera parte de este libro: “Del angu-
lo de la reestructuracién productiva y del trabajo: privatizacién, desempleo y
desindustrializacion”. Andlisis de cufio fuertemente historico-estructural orienta
ron clésicamente los estudios de la urbanizacion latinoamericana. Sin duda, dos
de los gjes fundamental es de estos estudios fueron |os papel es desempefiados por
el Estado en la politica industria y los vinculos entre los fenémenos de la urba-
nizacion y de la industrializacion, antes referidos por Luiz Mauricio Cuervo
Gonzélez. ¢Como alcanzar la comprension de las consecuencias urbanas de los
actuales cambios en los roles del Estado? ¢Coémo entender € futuro proximo de
los grandes marcos urbanos que fueron acondicionados para la industrializacion
periférica? En sintesis, se trata de los resultados de la acumulacién material e
inmaterial alcanzada con gigantescos costos sociales. Emergen nuevas cuestio-
nes: ¢cOmo revertir las tendencias a la destruccién del patrimonio publico, resul-
tado de la palitica de privatizacion? ¢Como rescatar la deuda social que incluso
antes, cuando existian relaciones reconocidas entre politica econémicay politica
urbana, se acumulaba en las ciudades |atinoamericanas?

El texto de Rosélia Piquet trae a colacion la actualidad de estos temas al
demostrar el compromiso del Estado brasilefio con la aceleracién del proceso de
privatizacion de empresas que estuvieron historicamente articuladas ala politica
de desarrollo econémico y a planeamiento territorial. En didlogo con € texto de
Susana Finquelievich, registray analiza los procesos que formaron parte de la pri-
vatizacion del sistema brasilefio de tel ecomunicaciones. Rosélia Piquet expone asi
las estrategias que dteraron las rel aciones sociedad-Estado en Brasil. Nuevos vin-
culos entre estructuray coyuntura deben ser leidos en sus impactos en la expe-
riencia urbana. Estamos frente a procesos que establecieron lineas directricesen la
economiay en € territorio, orientados a la captura de inversiones transnacional es.
Setrata por lo tanto de ladesnacionalizacion y de lainstauracion de nuevas depen-
dencias, antes asociadas por Mario Unda a un cierto tipo de neocolonialismo,
Cuyos contornos urbanos necesitan ser conceptualizados'y explicados. El texto de
Rosdlia Piquet también analiza los impactos de la privatizacién sobre el mercado
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detrabagjo. Se manifiestan en la escena urbana los nuevos determinantes estructu-
raes de lainformalidad del mercado de trabajo urbano. La precarizacién del tra-
bajo demuestrala crisis social. ¢Como rehacer el camino de los estudios de la
urbani zacién latinoamericana frente a procesos que desarticulan y desinstituciona-
lizan relaciones entre sociedad y espacio? ¢Cémo descubrir nuevos proyectos para
laarticulacién entre desarrollo econémico y desarrollo urbano?

Son estos |os desafios que también se plantean en el articulo de Inaia Maria
Moreira de Carvalho, Paulo Henrique de Almeida y José Sérgio Gabrielli de
Azevedo, titulado “ Reestruturacéo produtiva e estrutura social metropolitanaem
Salvador”. Los autores analizan |os impactos de la actual fase del capitalismo en
unametrépolis regional, mostrando la alteracién del valor de los lugares y, como
también sefialan, de su gente en los procesos de reorganizacion de la economia. En
este texto el foco analitico esta constituido por la dindmica del mercado de traba-
jo metropolitano, a partir de la omisién del Estado en laimplementacién de poli-
ticas de caracter industrial o regional. Basados en |os procesos que caracterizan la
actual division socid y territoria del trabajo, |os autores exponen la creciente pre-
carizacion del trabajo, lareduccion del empleo asociada al avance tecnoldgico, la
nueva terciarizacion de la economia urbanay, sobre todo, €l fendmeno méas amplio
deladesindustrializacion. Setrata por o tanto de desempleo estructural, o sea, de
impactos estructurales que inclusive segmentan el mercado informal de trabgjo. La
nueva dinamicadel capitalismo reformula, con nuevos contenidos socialesy poli-
ticos, el clésico tema de las desigual dades regionales. Es indispensable reexami-
narlo para enfrentar el desafio con que termina el articulo: ¢como realizar lainte-
gracion internacional de la economia con integracion interna simultanea? ¢Como
reducir las tendencias al aumento de la segregacidn socio-espacial que acompafian
las paliticas de gjuste de la economiay la adaptacién de las metrépolis alas nue-
vas funciones exigidas de | as sociedades periféricas?

L os actuales procesos de segregacin socio-espacial constituyen € dngulo de
andlisis de la urbanizacién latinoamericana de la siguiente parte del libro: “Del
angulo de la sociabilidad: segregacién espacial, estilos de vida 'y desigualdades
sociaes’. En ellafueron reunidos dos ensayos dedicados al andlisis de los proce-
sos que desintegran €l tejido urbano y agudizan la desigualdad social. La politica
urbana y social adquiere importancia en estos textos, demostrando que las gran-
des tendencias de la economia encuentran sus ecos en los cambios observados en
los comportamientos sociales y en las decisiones politicas que reducen las posi-
bilidades de la integracion social. Para interpretar la direccion de los procesos
socio-espacial es se hace indispensable, como demuestran DaniloVeiga, AnaFalu
y Cecilia Marengo, realizar el estudio de la escala intra-urbana, reconociendo la
emergencia de estilos de viday formas de consumo que destruyen la sociabilidad
y las formas culturalmente aceptadas de apropiacion de la ciudad.

En el primer estudio titulado “ Desigualdades sociales y fragmentacion urba-
na: obstéculos para una ciudad democrética’ Danilo Veiga recuerda que los cam-
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bios econdmicos se manifiestan a través de impactos desiguales como conse-
cuencia de ladiversidad de los lugares. De hecho, la nueva organizacién mundial
del capitalismo desterritorializa decisiones econémicas y paliticas e interfiere en
la sociabilidad. Como subraya el autor, se han producido nuevas diferenciaciones
sociaes que fragmentan el tegjido urbano. Es indispensable, por 1o tanto, recono-
cer los procesos responsables de la segregacién. Entre estos procesos se encuen-
tran los ecos sociales de la desindustrializacion y de la desalarizacion. En este
texto, la reflexion sobre la fragmentacién se da mediante la observacion de las
nuevas formas de pobreza, de desigualdades relativas a acceso diferenciado de
bienes y servicios de tipo moderno y globalizado, de la exclusiéon que alcanza a
lainfanciay alajuventud y, por Ultimo, a las condiciones basicas de reproduc-
cion de lavida. Danilo Veiga sugiere que la ciudad sea leida a través de las ten-
dencias a la configuracion de una ciudad fragmentada. En esta ciudad se da la
reduccion de oportunidades de interaccién y, por lo tanto, €l empobrecimiento
general de laexperienciaurbana. ¢Como resistir alaracionalidad econémica que
destruye €l tejido social? ¢Cémo fortalecer otras racionalidades sociales, como
fue antes propuesto por Augusto Barrera?

En el articulo de AnaFalUy CeciliaMarengo, titulado “L as politicas urbanas:
desafios y contradicciones’, se reconocen decisiones de politica urbana relacio-
nadas con lafragmentacion de la ciudad. Las autoras val orizan ladimension terri-
torial delavidaurbanay demuestran que se producen nuevas tensiones entre cen-
tralidad y marginalidad en el nGcleo de la construccion de la ciudad. Se trata de
la manifestacion, a escala intra-urbana, de las tendencias socio-espaciales méas
nitidas de la actual fase del capitalismo. Las estrategias territoriaes, criticamen-
te analizadas por Ana Fali y Cecilia Marengo, han sido responsables de la
ampliacion de las diferencias sociales y del aumento de la pobreza resultante de
la privatizacion de los servicios y de lamovilidad del capital. Las autoras advier-
ten sobre las consecuencias del modelo social polarizado que emerge de las
actuales formas de gestion de la ciudad, disefiado sobre herencias histéricas de
otros idearios de planeamiento urbano. ¢Cudles son las dimensiones sociales de
la urbanizacion dispersa? ¢Cémo concebir y defender concepciones y proyectos
para la gestién urbana que resistan a la fragmentacion y a encapsulamiento
excluyente -a “urbanizacion cerrada” de la ciudad?

La siguiente parte del libro, denominada “Del angulo de la gestion urbanay
delos actores politicos: alianzas, riesgosy arenas’, reline tres textos dedicados al
andlisis critico de la gestién urbana. ¢Qué hacer? ;Como desanudar las arenas en
gue hasido negociado el futuro de las ciudades | atinoamericanas? ¢Como ampliar
el didlogo en torno de las condiciones de vida? Vemos que esta parte busca esta-
blecer las bases de reflexion de una plataforma de acciones y proyectos que ins-
tauren un nuevo ideario de desarrollo urbano. Este ideario deberd resistir a las
actuales lineas directrices del neoliberalismo, asi como debera oponerse a las
estrategias dominantes de apropiacién del territorio urbano y de configuracion de
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las relaciones sociales. Hay que resistir a consensos rapidos y reconocer losinte-
reses que impiden la ampliacion de la experiencia democréatica en las ciudades
|atinoamericanas.

En el primer articulo, titulado “Alianzas transversales, reconfiguracion de la
politica y desarrollo urbano: escenarios del presente y del futuro”, Héctor
Poggiese establece las relaciones entre desarrollo urbano e institucionalidad
democratica, resistiendo al actual predominio de orientaciones paralagestion que
transforman la ciudad en una maquina empresarial de crecimiento. Para el autor
es necesario actualmente reconocer los pardmetros societarios de la eficiencia
deseable. ¢{Cémo es posible aceptar que la eficiencia se transforme en un domi-
nio controlado apenas por algunos? Para Héctor Poggiese se trata de superar las
directrices recomendadas por el neoliberalismo urbano propicias a las grandes
reurbani zaciones inmobiliarias que privatizan la ciudad, mientras son ampliados
los riesgos vividos por la mayoria. Una nueva concepcién de desarrollo urbano
gue enfrente |os ideal es dominantes debera apoyarse en las posibilidades abiertas
en el presente. Para el autor, esindispensable reconfigurar la conciencia social de
los riesgos actuales, |o que permitiriael surgimiento de alianzas transversales que
enfrenten, de forma solidaria, la problematica social. ¢Coémo favorecer la coges-
tién democrética de la ciudad? ¢Como ampliar la democracia? ¢Cémo reducir la
vulnerabilidad social?

Estas cuestiones son retomadas por Mario Lungo en el articulo “Expansién
urbanay regulacion de latierra en Centroamérica. Antiguos problemas, nuevos
desafios’. El autor tratala problemética de la vulnerabilidad social a partir de la
falta de regulacion de los usos de latierra urbana. El andlisis valoriza el patron de
expansién urbano de América Latina, principalmente de caraalos riesgos de gran
magnitud que permanecen ocultos en numerosas pequefias acciones e intervencio-
nes. El debilitamiento de lafuncién reguladora del Estado exige que nuevos mar-
cos regulatorios de los usos de la tierra urbana sean construidos e institucionaliza-
dos. Lafuerte periferizacion de las ciudades, que se tranduce en lavelocidad de la
expansi6n de los marcos construidos, denuncia la ausencia de enfrentamiento poli-
tico-administrativo de los intereses que dominan actualmente la escena urbana.
Estos intereses han impedido la construccion de escalas de participacion y deci-
sion relativas ala metrdpoli. ¢Cémo establecer consensos democréti cos que reduz-
can riesgos y catéastrofes? ¢Cémo establecer reglas efectivamente integradoras
paralos usos de latierra urbana? ¢Como institucionalizar el debate democrético
en las distintas escalas en las que se expresa € proceso de expansién urbana?

En esta direccion, en el texto “ Arenas politicas e agenciamentos governamen-
tais: uma discussdo de novos formatos a partir da experiéncia do Programa Favela
Bairro e do Plano Estratégico do Rio de Janeiro”, Rainer Randolph propone €l
andlisis de la racionalidad que se manifiesta en las nuevas formas de planea-
miento. Si existe crisis de planeamiento a nivel nacional, 1o mismo no puede afir-
marse, como sostiene el autor, anivel local. Al contrario, en las Ultimas décadas,
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lo local ha sido objeto de sucesivas acciones de planificacion, coherentemente
asociadas a la configuracién del Estado minimo. ¢Cémo comprender de otra
forma la cantidad de iniciativas estratégicas —y de metodologias- referidas al
nivel local de gobierno? Para Rainer Randolph, 1o local constituye actualmente
un escenario relevante de la politica. Se trata de nuevas racionalidades y raciona-
lizaciones expresivas de las fuerzas sociales y politicas dominantes. Es tarea del
analista reconocer racionalidades ocultasy descubrir arenas de conflictos, identi-
ficando manifestaciones de las diversas formas de poder. Existen nuevas selecti-
vidades sociales en afirmacién en la escena urbanay manifestaciones de laracio-
nalidad instrumental. ¢Cémo reconocer los contenidos de la racionalidad domi-
nante? ;:Como proponer formas de planificacion de la ciudad que vayan més alla
de las racionalizaciones que orientan la politica urbana?

La Ultima parte de la presente compilacion, “Del dngulo delacrisisdelaciu-
dad industrial: saberes, practicasy discursos’, tiene como principal objetivo inte-
rrogar sobre el empalidecimiento de la ciudad industrial, tan parcialmente reali-
zada en América Latina. Existen nuevos vectores de transformacion asociados a
la fase actual del capitalismo, siempre exigente de oferta de condiciones propi-
cias para la acumulacion. Estos vectores traen determinantes del presente y del
futuro proximo que todavia no han sido abordados por el andlisis urbano.
Entretanto la lucha por la vida continla, asi como la disputa por la apropiacion
de las oportunidades. L as orientaciones més consolidadas del andlisis de la urba-
nizacion latinoamericana se encuentran presionadas por un amplio conjunto de
fendbmenos y procesos nuevos: practicas sociales y espaciales, y escalas de reali-
zacién de la vida colectiva. Es necesario retornar a las cuestiones sociales
amplias. ¢Qué se entiende por orden urbano? (Qué se entiende por desorden?
¢Cudles son los actuales desafios de la socializacién? ¢Como descubrir formas
mas justas de interaccion social ?

El articulo de Tamara Tania Cohen Egler, “Refletindo a transi¢cdo da socieda-
deindustria paraa sociedade dainformagdo”, estimulala observacién del agota
miento de procesos socialesy espaciales que organizaron la ciudad del capitalis-
mo industrial. Las grandes ciudades son herederas de las marcas de anteriores
periodosdeladivision social y técnicadel trabajo. Esta herencia esté formada por
conocimientos'y experiencias y, también, por patrimonios colectivos hoy someti-
dos aprocesos de destruccion y de pérdida de funciones. Al mismo tiempo, emer-
gen procesos que desafian laintegracion social, en correlato ala afirmacion dela
sociedad de la comunicacion. Para la autora es relevante reconocer caminos para
la configuracién del espacio publico de esta sociedad. Las posibilidades de cons-
titucion de nuevos espacios plblicos, pluralesy cotidianos, se encuentran inscri-
tas, paraTamara Tania Cohen Egler, en las acciones comunicativas permitidas por
lanueva base técnica de la vida colectiva. Se trata de una nuevadivision socia y
técnica del trabajo, pero también de la emergencia de una nueva sociabilidad.
¢Cémo definir poaliticas urbanas que favorezcan la accion socia? ¢Cémo leer €
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espacio urbano en labusqueda de formas urbanas socia mente mas justas? ¢;Como
favorecer las nuevas formas de trabajo y de realizacion de la experiencia urbana?

En este sentido, el articulo de Herndn Armando Mamani, “ Alternativo, infor-
mal, irregular ou ilegal? O campo de lutas dos transportes publicos’ realiza el
andlisis del trabajo en los flujos que configuran la ciudad actual. En este texto, €l
andlisis de la apropiacion social de la ciudad es enriquecido por €l estudio de la
circulacion urbanay de las practicas sociales de protestay organizacion que hoy
reinventan € trabajo. Se evidencia el agotamiento de categorias que antes orien-
taban el andlisis del mercado urbano de trabajo, como las de trabagjo formal e
informal. De lamismaforma, para el autor existen limites en la dicotomiaregla-
mentaci 6n-desreglamentacion de | as actividades econémicas. Mediante el uso de
esta dicotomia se desconocen las divisiones sociaes en la percepcion del univer-
so politico-juridico y las contradicciones sociales abiertas por la reestructuracion
productiva asociada a las promesas de una nueva modernizacion capitalista. Se
generaron expectativas y se realizaron irversiones sociaes. Los limites en la con
cretizacion de estas expectativas amplian €l abanico de las précticasinstituyentes,
ofreciendo las condiciones necesarias alas luchas politico-ideol égicas que reha-
cen sentidos de la accion. ¢Como desconocer los instrumentos de lucha que son
€l resultado de la no-realizacion de las promesas de la modernidad globalizada?
Posibilidades de autoorganizacion e inclusive de cogestion germinan en € tejido
urbano alin contenidas por lafuerza del discurso técnico-administrati vo hegemo-
nico. Este discurso es objeto del dltimo texto de este libro.

En € articulo “Impulsos globais e espaco urbano: sobre 0 novo economicismo”,
AnaClaraTorres Ribeiro y Cétia Antonia da Silva ensayan una reflexion sobre
algunas caracteristicas del nuevo discurso dominante. Creen que su raiz es geren-
cial, esto es, apoyada en la articul acién estratégica entre el poder econémicoy el
poder administrativo. Esta articulacion implicalafragilizacion de lapolitica, refle-
jadaen el debilitamiento del espacio publicoy en inversiones prioritarias en orga-
nizacion. Las autoras proponen la categoria “impulso global” para el andlisis de
procesos que ateran la vida urbana, como lo g emplifican la privatizacion de los
serviciosy las directrices parala ensefianzay para el trabajo. El “impulso global”
desafiala actualizacion del andlisis de cufio historico-estructural, en lamedidaen
que es portador de formas de administrar y de presentificar relaciones sociales. Las
autoras proponen gque |os impul sos sean analizados a través de | ecturas transdisci-
plinarias de la transformacion de eventos en hechos y, después, en fatalidad. Se
trata, aqui, de ladisputa en torno de lacomprension del todo y de lo nuevo, esto es,
de los contenidos de las visiones de mundo que orientan la experiencia urbana. A
los impulsos que redinen €l poder econémico y € poder administrativo es necesario
oponer las articulaciones entre €l poder politicoy € poder socia y las resistencias
alos principios de gestion del nuevo economicismo. ¢Como desenmascarar 10s
procesos de la nueva modernizacién y demostrar sus limites? ¢;Como ampliar ladis-
puta democrética de |os modos de organizar la experiencia urbana?
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Este libro dialoga con el anterior del Grupo de Trabajo Desarrollo Urbano,
“Repensando la experiencia urbana de América Latina: cuestiones, conceptos y
valores’ (2000). Este didlogo posibilitalagradua consolidacion de las bases ana
liticas necesarias ala actualizacion del areateméticadel Grupo. Esta érea precisa
reconocer laradical transformacion de la problemética urbana latinoamericana, y
propone conceptos que pueden llegar a orientar lainvestigacion transdisciplinaria
de cuestiones urbanas que estimulan la presencia de las ciencias sociales en la con-
cepcion de rumbos socialmente justos para el planeamiento y también paralas
luchas sociales que se desarrollan por la ampliacion de la democracia. Como dice
Milton Santos en “Por uma outra globalizagdo: do pensamento Unico a conscién-
ciauniversal” (2000), es necesario resistir alas f abulaciones sobre e presente, la
fuerza de las ideol ogias que conforman el pensamiento hegemonico. Este autor
nos trae la esperanza, y con sus palabras terminamos esta presentacion: “ Estamos
convencidos de que el cambio histérico en perspectiva provendréa de un movi-
miento de abajo hacia arriba, teniendo como actores principal es | os paises subde-
sarrollados y no los paises ricos; |os desheredados y 1os pobres y no los opulentos
y otras clases obesas; €l individuo liberado participe de las huevas masasy no el
hombre encadenado; el pensamiento librey no €l discurso Unico”.

AnaClara Torres Ribeiro
Rio de Janeiro, setiembre de 2001
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Innovacién politica
y participacion ciudadana

El sistema de gestion participativa del Distrito
Metropolitano de Quito*

Augusto Barrera G.”

lizacion de la Consulta Urbana sobre gestién participativa que fue lle-

vada a cabo por la administracion entrante del Distrito Metropolitano
de Quito! (MDMQ) con €l auspicio del Programa de Gestién Urbana de
Naciones Unidas (PGU-LAC). El propésito central de la Consulta fue disefiar
conceptual y operativamente un sistema territorializado de gestién participati-
va que abarque todo el espacio del distrito y, en correspondencia, el conjunto
de la gestién municipal.

Pese a que para entonces varios municipi os pequefios y medianos de Ecuador,
localizados en zonas de predominio de poblacién indigena, habian puesto en mar-
cha formatos de gestion participativa, la apuesta del Municipio del Distrito
Metropolitano de Quito por la innovacién democrética constituye un hito en la
historia de lagestion de las ciudades, tanto més cuanto el pais hasufrido alo largo
de la década |a persistencia de una crisis politica que ha provocado un deterioro
significativo de la legitimidad del Estado y del sistema politico.

E ste articulo recoge algunas reflexiones surgidas a propoésito de la rea-

* Este trabgjo ha sido elaborado a partir de los resultados de la Consulta Urbana desarrollada por el Programa de
Gestién Urbana de Naciones Unidas para América Latinay El Caribe en convenio con el Municipio del Distrito
Metropolitano de Quito, en el periodo comprendido entre agosto de 2000 y febrero de 2001. Cont6 con el valioso
aporte de Diego Carrién, Mario Unday Franklin Ramirez.

** |nvestigador y coordinador académico del Centro de Investigaciones CIUDAD de Quito. Consultor del PGU-LAC
parala Consulta Urbana sobre gestion participativa del Distrito Metropolitano de Quito.
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Este trabajo contiene, en primer lugar, € marco conceptua que inspird el
disefio de la propuesta. La segunda parte pasa revista al estado de lagestion y la
participacion en el DMQ, a partir del cual se establecen algunas hipétesis de tra-
bajo. Posteriormente se explican |os principales aspectos del Sistema de Gestion
Participativa (SGP). Finalmente, se haran algunas reflexiones sobre su alcance y
permanencia.

Gobernabilidad democr ética, ciudadania y participacion

La experiencia acumulada en € impulso y g ecucion de diversas modalidades de
participacion ciudadana en la gestion de |os gobiernos subnaci onal es parece mos-
trar que no sélo se requiere que la poblacion tenga una bésica credibilidad en el
Estado?, sino que efectivamente el aparato institucional sea capaz de autorefor-
marse. La innovacion institucional, cuyo propdsito es la democratizacién de las
relaciones entre el Estado y la sociedad, supone la puesta en juego de una serie
de instrumentos y mecanismos que de forma conjunta y global propicieny acti-
ven la participacién, laplanificacion y el control de la ciudadania de |os distintos
momentos y esferas de gobierno y gestién publica locales, a tiempo que se pro-
piciala mayor eficiencia de éstas.

Este énfasis “institucional” en la participacion social y ciudadana es apenas
una de las entradas posibles. En el centro de todo intento participacionista esta
sin duda la conformacién de los sujetos de la participacién, es decir, de coali-
ciones socialesy politicas con € suficiente juicio y autonomia para construir un
imaginario de gobierno de la ciudad, aprovechar la estructura de oportunidades
politicas e institucional es que se abren y disputar, incluso mas alla de esa insti-
tucionalidad, el sentido de la democraciay de las formas de organizacién eco-
némicay social.

Estamos situados entonces en un terreno en el que aparecen nitidamente dos
juegos de variables interrelacionadas. De un lado lainnovacion politica e insti-
tucional, y de otro lado la participacién como €l programay el método de la con-
formacién de un movimiento social participacionista. Por ello parece necesario
conjugar las dimensiones formales, institucionales y procedimentales del siste-
ma de gobierno local con aquellas que aluden alas modalidades de participa-
cion, comunicacion y organizacion de la poblacion. Parala vinculacién operati-
va de estos niveles se ha optado por un marco de conceptos y aproximaciones
tedricas através de la construccion de un campo analitico que vincule las nocio-
nes de gobernabilidad, participacion y ciudadania, como complejos de sentido
para una comprension de los modos de construccién de una democracia amplia-
da. Se asume como supuesto la directa vinculacion e incidencia de la composi-
cion y el modo de operacion de los gobiernos, es decir los “ patrones institucio-
nales’ (March y Olsen, 1996) en las relaciones con los ambitos de la sociedad y
el mercado. Por tanto el problema reside en imaginar, configurar y disefiar nue-

34



Augusto Barrera G.

vos ordenamientos institucional es que permitan una gestion mas democréticay
eficiente del Estado, basado a su vez en una nocién de ciudadania como com-
promiso social.

La participacion social y ciudadana

La nocion de ‘participacion’ ha corrido la misma suerte de muchos términos
ambiguos y polisémicos. Si se procede a una lectura combinada de las transfor-
maciones en la sociedad, en la politicay en la economia, y ala vez de los dis-
cursos y de las précticas sociales, podra concluirse que bagjo €l término de parti-
cipacion puede entenderse casi cualquier cosa: desde los recientes procesos de
privatizacion de los bienes sociales® hasta intentos de redemocratizacion y reor-
denamiento del poder.

Actualmente, los significados y contenidos dominantes de la participacion
estan fuertemente subordinados a los procesos de globalizacion de la economia,
de reestructuracion del Estado, y alas modificaciones en larelacion entre Estado
y sociedad. En este contexto la participacion esta referida ala presencia de acto-
resindividuales o colectivos en particulares espacios de influencia en las decisio-
nes estatales sobre las politicas “menos duras’, en tanto que las decisiones eco-
noémicas y las representaciones politicas tienden més bien a constrefiirse a ambi-
tos més cerrados; queda acotada, ademds, a espacios locales, municipales o
comunales con fuerte carécter heterdnomo, en tanto las decisiones que marcan €l
futuro delaslocalidades estan cada vez menos en manos de ellas mismas. La par-
ticipacion, por fin, se entiende como posibilidad de co-administracion en la pres-
tacién de servicios publicos, incluyendo principalmente su financiamiento y la
socializacion de costos. El panorama dentro de esta vertiente “ participativa’ con-
duce casi univocamente a la constitucion de “ actores sociales sujetados’ dentro
de una | 6gica de reproduccién de roles, espacios y contenidos predeterminada.

No obstante, también es indudable que |entamente ha prosperado una prac-
ticay unanocion de participacién con un sentido democratizador, que busca
ampliar los campos de desenvolvimiento e incidencia de la accién social. Este
sentido democratizador puede presentarse tanto como “aperturas’ desde arriba,
si es que las iniciativas quedan restringidas al ambito de lainstitucionalidad,
pero también como construccion de dindmicas de accidn y organizacion social
y de ciudadania en sentido extenso. Esta forma de participacién implica un pro-
ceso de resocializacion de la politicay de configuracion de un espacio publico
deliberativo que abre oportunidades de gjercicio de nuevas formas de gestion,
de mejoramiento de |as capacidades propositivas de la sociedad local y, sobre
todo, de ciudadanizacién de las demandas y propuestas. Mas todavia, parece
cada vez mas elocuente que pese alas dificultades y amenazas, |a participacion
es un factor de construccién de una administracion publica democraticay efi-
ciente (Font, 2001: 34-58).
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L os mdltiples sentidos que pueden atribuirse ala nocion de participacion
conducen, entonces, a la necesidad de discutirla como parte de los componen-
tes de proyectos politicos mayores. La participacion es un nodo articulador de
una mas amplia formacion propositiva, politicay discursiva que, en tanto se
ordene de uno u otro modo, o comparta lugares con una u otra concepcion de
lo social, 1o politico y lo econdmico, producira nexos de significado disimiles
y en contradiccion.

Por €llo, la primera conclusion es que las interpretaciones, los sentidos y las
précticas sociales de la participacion pueden ser comprendidos en su vinculacién
con los proyectos de sociedad en juego. Coraggio propone tres niveles de partici-
pacion. El primero “tiene que ver fundamentalmente con la reproduccion inme-
diata de | os aspectos més elemental es de la vida de estos sectores: suinsercion en
la produccion, en la distribucion y en el consumo”; aparece, por tanto, centrado
en lafamilia, €l lugar de trabajo y el mercado (1991: 218). El segundo nivel seria,
basicamente, “una extension del primero”, pero mediado por la existencia de una
“organizacion colectiva’, generalmente de carécter particular o corporativa: “se
trata (...) de mecanismos colectivos de reproduccion de los seres particulares’
(1991: 218-219). El tercero “es € nivel de la sociedad (donde) se da la reproduc-
cion y eventualmente latransformacién de lasociedad y del Estado”: es el mundo
delapolitica, e delaaccion delos* movimientos sociales fundamentales’ (1991
219). En todos ellos hay lucha, “fuerzas en pugna”, “disputa de sentidos’ (1991:
219-222). Coraggio distingue tres sentidos en pugna: uno, que reduce la partici-
pacion auna“funcion de lareproduccidn” y que por lo tanto la encasilla en accio-
nes particulares de seres particulares (1991: 221). Otro, que busca, atravésdela
participacion, “legitimar o deslegitimar alos gobiernos concretos coyunturales, a
sistema politico 0 a Estado mismo” (1991: 221). El tercer sentido en disputa
“tiene que ver con la posibilidad de pugnar por un gjercicio auténomo de la sobe-
rania popular”: son participaciones activas (1991: 222).

Este tipo de participacion activa implica que los ciudadanos, individual o
colectivamente, se constituyen como tales en lamedida en que disputan y gjercen
sus derechos y son capaces de hacer frente a una serie de compromisos sociales
para la satisfaccion de las necesidades colectivas. La participacion democrética
apunta, entonces, hacia la construccion de ciudadanias no s6lo en el sentido de
involucramiento real y efectivo en los asuntos publicos, sino sobre todo en la &fir-
macién de derechos civiles, paliticos, sociales y econémicos. no hay posibilida-
des reales de giercitar la libertad e igualdad politicas s no hay minimas condi-
ciones de igualdad social en términos de educacion, salud y seguridad material y,
en general, si no existe participacion en | as principal es oportunidades social es que
ofrece una sociedad (Cunnil Grau, 1999).

La participacion democratica entrafia ademés el establecimiento de dinami-
cas de apropiacioén social del territorio, coadyuva en la formacion de sentidos
de pertenencia e identidad. La ciudad ajenay amenazante conduce inercial-
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mente a laformacion de un sentimiento de extrafiamiento y desapropacion terri-
torial y cultural y de vivencia fragmentaday dispersa. La participacion debe
reconstruir un cierto sentido de unidad y totalidad a través de una dialéctica de
pluralismo y consenso, de particularismo y universalidad, de confrontacién y
negociacion (Borja, 2000: 156). Una amplia variedad de mecanismos pueden
acercar laciudad al ciudadano y, por esta via, reconstruir un sentido de perte-
nencia e identidad‘.

Gobernabilidad y democracia: €l rol del gobierno local

Laarticulacion entre los procedi mientos democrético-ingtitucionales de gobierno y
la participacion de |os sectores sociales se sustenta en el reconocimiento de que el
nivel estatal tiene incidencia en laconfiguracion y caracteristicas de la esfera mer-
cantil, donde se asientan y construyen en gran parte los derechos sociales, econé-
micosy culturales. En esta perspectiva se entiende que |os procesos de gobernabi-
lidad demacrética estan intimamente vinculados a apuntalamiento de determinados
“modos de desarrollo” de una determinada unidad socio-espacial.

Este sefialamiento es de vital importancia. Se coloca a contrapelo delavision,
aln hegemonica, de que dadas las crisis de los modelos de desarrollo “estado-
céntricos’ editados hasta entrados los afios ‘ 80, seria necesario en América L atina
reconfigurar una suerte de “estado neo-clésico” cuyo principio rector sea la
nocién de que cada cual debe resolver sus problemas individualmente o por
medio de estrategias asociativas privadas. Esta lectura bloquea de partida cual-
quier posibilidad de direccionar la intervencion del sector publico estatal como
regulador y redistribuidor de la riqueza y oportunidades sociales. Tal interpreta-
cion, sin duda, tiene directa vinculacion con las fuertes tendencias a la desigual -
dad social, exclusion, estratificacion que vive actualmente laregion (lamés desi-
gual del mundo con respecto ala distribucion de ingresos).

No obstante, y en contrapartida a estas versiones, actualmente existen fuertes
indicios de que la desigua distribucion del ingreso afecta no solo las posibilida-
des de desarrollo econdmico sino la misma construccién democratica, y que por
tanto, el tipo de gasto que efectlie el Estado —gastos en servicios sociales, en cons-
truccién de capital social— es € componente més importante a través del que se
puede incidir en la distribucion del ingreso (Cunnil Grau, 1999: 60-61).

De ahi que sea necesario “resituar” €l debate en torno al papel de los estados
en la promocion de laigualdad de oportunidades por la via de politicas distribu-
tivas con énfasis en las éreas de salud, educacion y empleo. S6lo un énfasis en tal
sentido permitiria dar significado a la prosecucion de los derechos sociales, la
ciudadania y su incidencia en la busgqueda de un modo de desarrollo equitativo.
Paratal efecto es necesario enfocar la atencion en las bases institucionales de los
estados, en su nivel de democratizacion, en su gestion tecnoburocrética, en la
definicion de las paliticas publicas, en laadministracion de los servicios sociales.

37



El rostro urbano de América Latina - O rosto urbano da América Latina

Elementos que actualmente muestran sefiales de deterioro, ineficacia 'y obsoles-
cencia—sumado aunaestructura del gasto publico que vaen su contra— que deben
ser corregidos.

La ingtitucionalidad politica aparece en esta medida como la directa respon-
sable del direccionamiento, calidad y contenidos que sustenten tales politicas de
regulacion, y los recursos que a ellas se destinen. La idea fuerza es que esta ins-
titucionalidad debe ser objeto de intervencion, reformay recuperacion. La apues
ta por una gobernabilidad participativa en la gestion de los gobiernos locales
apunta en esta direccion.

El ambito local aparece como un espacio privilegiado para la reconstitucion
de logicas democréticas en la gestion publica, ya que tedricamente es en este
nivel donde el Estado y la sociedad pueden asociarse con mayor intensidad a par-
tir de la discusién de las demandas y de los intereses locales, y entonces con-
frontar y producir proyectos de conduccién politica para la localidad.

Sin dgjar de explicitar las limitaciones de los gobiernos locales, sobre todo en
relacién ala generacion de dinamicas de desarrollo econémico, cuyos resortes de
decision residen en ambitos nacionales y supranacionales, € gobierno local
—municipal en este caso— tiene varios atributos tales como la cercaniade la pobla
cion en la gestion, lamayor capacidad de integrar politicas publicas, la represen-
tatividad inmediata y directa de los gobiernos locales, la cultura civica, y laiden-
tidad y sentido de pertenencia locales (Borja, 2000).

Asumir el espacio local como propicio para una gestion participativaimplica
€l establecimiento del gobierno municipal como punto desencadenante de un pro-
ceso de extenso cambio politico: desde su entorno se deberén implementar paque-
tes ingtitucionales programéticos con potencial de afectacion de su propialdgica
operativa, asi como del entramado organizativo, la cultura politicay la vocacién
participativa de los actores sociales. Las dos dimensiones de la vida politica, 1a
formal-procedimental y la cultural-ssmbdlica, deberén ser afectadas en el curso
de este proceso de readecuacion institucional.

La democratizacién de la esfera local supone, de este modo, tanto activar la
participacion, movilizacion y politizacion de la poblacion como buscar |a reno-
vacion compartida de valores, criterios y procedimientos para la administracion
publica.

Estas dos orientaciones apuntan hacia los objetivos de mejorar las condicio-
nes de vida urbanay contribuir a la produccion de ciudadania, a la erradicacion
del clientelismo, ala transparencia de la gestién publica y a la distribucion mas
justadelasinversionesy de los recursos publicos. La nocion de “gobernabilidad
participativa’ cobra cuerpo y contenidos reales con estas referencias.

En suma, si bien escierto quelasinstituciones (y sus rendimientos) se corres-
ponden con € tejido social en el que se asientan, no es menos probable suponer
gue € redisefio ingtitucional de esferas especificas y procedimientos de adminis-
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tracion pueda influir de modo decisivo en laldgica organizativa de la sociedad y
sus relaciones con los niveles de gobierno (Putnam, 2000). De ahi que € redise-
fio de los procesos de gestion y de los marcos institucionales de las administra-
ciones municipales seria un mecanismo apto para desencadenar la reformulacion
de las actuales légicas de gobierno y de organizacién-participacion social de la
sociedad local.

En este nivel se hace evidente que ademés de las exigencias de eficiencia,
transparencia, estabilidad dentro de los dispositivos de gobierno, se plantea el
problema de la representatividad de los poderes publicos y la participacion de los
ciudadanos’. La dinamica participativa como parte de los procesos de apuntala-
miento de la gobernabilidad democratica supone la intervencion de los ciudada-
nos, por medio de especificos instrumentos y mecanismos, en e conocimiento,
interlocucién y decision respecto de la materializacion de los intereses de una
comunidad politica. De ahi que la gobernabilidad democraticay la participacion
aparecen efectivamente como partes constitutivas de | os procesos de construccion
democrética en varios planos. en la produccion de legitimidad para los sistemas
de gobierno; en las posibilidades de inclusién, control 0 mayor representacion de
la sociedad; y fundamentalmente en la“produccion” de ciudadanos activos, auto-
nomos y responsables de sus vidas y de sus destinos col ectivos.

Gestion municipal y la participacion social en e MDMQ

En la historia politica de la ciudad contemporanea no se observa una tradicién
participativa sostenida, densay extendida. A este resultado no sélo ha abonado la
ausencia de una propuesta democratizadora de las sucesivas administraciones de
laciudad sino, sobre todo, lafalta de dinamicas de movilizacién social queimpul-

sen, demanden y gestionen dindmicas de participacion “desde abgjo”. Esto no
supone la ausencia de demandas participativas de la comunidad: a lo sumo
demuestra la imposibilidad de que €llas se hayan construido socialmente como
tales. Mas bien esta constatacion conduce a plantearse el interrogante sobre la
naturaleza de algunos factores institucionales y sociales que han modelado este
tipo de relacion entre el gobierno local y la ciudadania. Con este fin, se hace una
descripcion sucinta de algunos de estos factores model adores de |a participacion,

asi como de las caracteristicas de la gestion municipal, como paso previo parala
formulacion de algunas hipotesis de trabajo sobre las cuales se construye e dise-

fio del Sistema de Gestion Participativa.

Organizacion social y participacion en e DMQ

Tal como otras ciudades de América Latina, en el caso de Quito hay un intenso
proceso de conformacién social y territorial de laorganizacion barrial durante los
ultimos cincuenta afios®. Desde finales de los ‘ 70 se iniciala explosiva expansion
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“metropolitana” que modifica sustantivamente la matriz de organizacion vecina
limitada a los barrios pericentrales (Carrién, 1987). Nuevos barrios populares
periféricos aparecen por los cuatro costados de la mancha urbana, y sus morado-
res dan origen a tipo de organizacion tradicional: las cooperativas de vivienda,
heredadas de los afios ‘60, y los comités barriales. Pese ala masividad, radicali-
dad y grado de impugnacién de algunas de estas experiencias, se retuvo sin
embargo €l verticalismo y € clientelismo como formas de relacién constitutiva
tanto de | as organizaciones en su dinamicainterna como de lasformas de relacion
con &l municipio de Quito (Unda, 1996). El retorno a la democracia ocurrido en
1979 no hace sino afianzar el movimiento de integracion clientelar de los mora-
dores de los barrios populares y el Estado (central y seccional), desplazandose
répidamente hacia los partidos modernos.

Lacrisisdeladeuday € inicio del programa de gjuste’ provocaron alo largo
del primer lustro de los ‘80 un panorama de conflictos y protesta social activado
por e movimiento sindical, pero apoyado fuertemente por las organizaciones
barriales que tenian para entonces un alto nivel de desarrollo organizativo. Por
razones que no seran expuestas aqui, este acumulado social no logré cuajar en un
potencial movimiento barrial, y mas bien entr6 en un claro proceso de dispersion
y reflujo subordinado alasiniciativas y modalidades de gestion municipal duran-
te toda la década de los * 90.

Un estudio elaborado por CIUDAD en 1990 daba cuenta de 3.160 organiza-
ciones sociales en Quito, legalizadas y registradas en varias dependencias estata-
les. Pese a que esta informacion representaba apenas un segmento del mundo de
las organizaciones sociales, servia como base para establecer algunas tendencias.

Del conjunto de organizaciones registradas juridicamente, las més numerosas
correspondian en primer lugar a las laborales (33,8%), seguidas de las denomi-
nadas barriales (24,3%). Los procesos de flexibilizacién laboral de la dltima
década seguramente modificaron sustancialmente el panorama, asi como la
extension de “nuevas formas organizativas’ de mujeresy jévenes que son €l Ulti-
mo grupo paralos ‘90, con poco més del 3%.

Hay un pico de legalizacién de organizaciones social es desde | os afios * 70,
en estrecha relacién con la modernizacion de la sociedad y del aparato estatal.
L as organizaciones especificamente barriales presentan dos sub-periodos bas-
tante marcados. En 1970-1978: aparecen predominantemente las cooperativas
de vivienday representan el 21% del total de organizaciones legalizadas; 1978-
1988: aparecen sobre todo comités pro-mejoras o comités barriales que con-
centran el 71% de las organizaciones de este tipo (Centro de Investigaciones
CIUDAD, 1990: 49).

Durante las Ultimas dos décadas, el momento de mayor protagonismo y arti-

culacion de iniciativas, discursos y repertorios organizativos desde las organiza-
ciones barriales ocurre a finales de los ‘ 80, en un tiempo limitado hacia atras por

40



Augusto Barrera G.

la decreciente movilizacion obrera (después de las jornadas del ‘82 y del ‘83) y
hacia adelante por la emergencia del movimiento indigena.

A partir de entonces son visibles varias tendencias: la proliferacion de nuevas
organizaciones, particularmente de mujeres (ligadas a proyectos productivos y
prestacion de servicios) y de jovenes (dedicadas ala culturay arte); la fragmen-
tacion de la organizacion y la profundizacién de las formas clientelares; |a “for-
malizacion” de varios asentamientos legales e ilegal es que trasmutan de coopera
tivas de vivienda a “ barrios estabilizados”.

Experienciasrecientes de participacion

Para completar este rapido panorama, es preciso revisar algunas de las experien-
cias participativas que ocurrieron en la ciudad desde mediados de los ‘90. Las
cuatro modalidades que han sido desplegadas han sido: la microplanificacion
barrial, las “visiones de futuro”, la Asamblea de Quito y las obras de cogestion.

La microplanificacion barrial se desarrollé especialmente en barrios popul a-
res para priorizar las obras mas urgentes de entre todas | as demandas de un barrio.
Se suponia que dicha planificacion se realizaba en una asamblea barrial, con par-
ticipacion amplia, y que la poblacion realizaba un cierto seguimiento de la gjecu-
cion de las obras. A pesar de todo, no llegd a ser sistematico en el conjunto del
Distrito (ni siquiera en € conjunto de barrios populares) y siempre se limitd a
pensar €l marco inmediato del barrio, sin pasar mas ala

Las “visiones de futuro” pretendian reunir a los actores de una zona (por lo
menos a los actores “visibles’) para que construyan, junto con el Municipio, un
“horizonte deseado” de la zona hacia un futuro perceptible. Tampoco llegd a ser
sistematico, no se extendi6 en todo el distrito, no profundizo6 realmente en el tra
bajo de la vision (reducido € ejercicio a pocas sesiones sin continuidad), no
enganchd las zonas con la ciudad y € distrito.

La Asamblea de Quito se planted como una suerte de Foro de la Ciudad para
€l tratamiento de temas puntuales de interés para la politica municipal. Pretendia
concitar la presencia de los principales actores locales. Sin embargo, tuvo una
presencia discontinua, dependiente de los llamados de la Alcaldia, y su confor-
macion a partir de designaciones realizadas por € Municipio no logré tener gran
representatividad ante la sociedad a pesar del espacio que por lo genera le brin-
daron los medios. Ambas condiciones le impidieron jugar un papel relevante en
lagestién local. No obstante, jugd un papel protagdnico como espacio de convo-
catoria en lamovilizacion social que ocurrio durante la convulsionada coyuntura
en la que se defenestré a Abdala Bucaram®.

Las obras de cogestion fueron un mecanismo gjecutado en la administracion

anterior. Institucionalizo el caracter compartido de las obras municipales en los
barrios populares. Si bien la cogestién como practica socia es bastante antigua,
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por gemplo desde larealizacion de “mingas’ para completar |os trabajos reque-
ridos para ciertas obras, erala primeravez que se convertia en politica municipal
expresa

Un breve balance y algunas hipétesis

El répido recorrido que acaba de hacerse permite formular algunas hipétesis de
trabajo sobre la naturaleza de la organizacion socia de Quito.

- Hay una matriz de relacién basicamente clientelar entre las organizaciones
barriales y la administraciéon municipal que ha permanecido alo largo de
varias décadas. Si por su propia naturaleza la ciudad, poblada a expensas de
oleadas de migracion, es “fragmentadora’, laformay los contenidos de la
politica urbana han profundizado esa tendencia a la fragmentacion. Situadas
en unos territorios especificos y sitiadas por sus propias demandas basicas,
las organizaciones barriales se han caracterizado por un alto nivel de parti-
cularismo.

- Fragmentacion y particularismo que, a su vez, han obstaculizado la confor-
macién de un movimiento social urbano. Los débilesy dispersos impulsos de
constitucién como sujetos auténomos se han rendido facilmente alas modali-
dades de relacion de obras y demandas que no alcanzan a configurar un
campo de discusion y deliberacion sobre la ciudad.

- Con las salvedades del caso y con temporalidades distintas, la organizacion
barrial ha representado basicamente a los hombres, adultos y propietarios,
dejando por fuera otras formas de organizacién y, sobre todo, otras racionali-
dades sociaes. Mas todavia, las modalidades de rel acionamiento tanto dentro
de las organizaciones como entre ellas y e municipio han modelado una
forma arquetipica de dirigente barrial que opera, mas que como representa
cion del movimiento, como mediador-intermediario, negociador, en la rela
cion con el municipio. De este modo, se han configurado condiciones para el
establecimiento de una tradicional, extendida y a veces hasta aproblematica,
por lo natural y cotidiana, forma de clientela.

- El locus clientelar de la relacion ha construido sus propios actores, pedago-
gias y modalidades de reproduccion®. Aun las organizaciones més radicales y
combativas, o con pretensiones de autonomia, como las cooperativas de
vivienda, han sucumbido a contagio de las modalidades patrimoniales de
relacion, no solo con € municipio, Sino a su propio interior.

- Es notoria la ausencia de una elaboracion programatica progresista para la
ciudad. Ni laizquierda ni la socialdemocracia han elaborado sobre lo local,
falencia que se extiende, como es de esperar, a la escasez de intelectuales
organicos, en cambio presentes de modo protagonico en otros movimientos
sociales.
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- Las experiencias de participacion no se han articulado dentro de programas
estratégicos o sistemas administrativos y politicos de carécter complejo. Su
despliegue ha ocurrido de manera discontinua e inconexa, generando ambitos
y esferas de gestion disimiles en cuanto a rendimientos y recursos. La cons-
tante ha sido hasta hoy poner en juego la participacion de aspectos margina-
lesy recursos insignificantes. Como consecuencia de €llo, 1os efectos demo-
cratizadores y pedagégicos de la participacién dada son, por asi decir, lo
menos exiguos. De hecho, nunca han articulado planificacion, eecucion y
presupuestacion, ni entre ellas como partes de un Unico sistema armonico.
Dejan vacios grandes, territoriales y tematicos, en las competencias de la par-
ticipacion y de los participantes.

- Persiste en €l territorio del distrito un tejido social conformado por las redes
primarias de reproduccién de la vida, pero esta siendo minado por la crisis
econdmicay la degradacion social. Lacrisis vuelca ala gente alas tareas de
reproduccién inmediata de su circulo restringido, fomenta la disgregacion y
afecta los sentidos de pertenencia a las redes primarias. El debilitamiento del
tejido social y su distanciamiento con el tejido asociativo conducen a que este
dltimo se convierta en actor o complice de formas de negociacion de élites
localesy, por tanto, aque merme su capacidad de representacion social. Cerca
de una veintena de organizaciones federativas barriales que existen actual-
mente, sobre las cuales no hay un “registro oficial”, tienen grados diversos de
articulacion con sus representados, pero en general éstos son débiles y espo-
radicos. Reproducen, en cierto modo, la misma estructura de representacion
de un fragmento de los habitantes de los barrios.

La gestion municipal: limitesy potencialidades

El Distrito Metropolitano de Quito se rige desde 1993 por laley especia que le
confiere amplias facultades para el gobierno del territorio. Entre ellas, la posibi-
lidad de establecer los lineamientos sobre el ordenamiento territorial, definir la
estructura funcional y administrativa acorde con los propositos que se plantee €l
MDMQ, y aentar las formas de participacion socia. Las oportunidades que se
abren con este nuevo marco juridico para construir gobierno local son, no obs-
tante los limitados avances, mucho mas amplias.

Durante las Ultimas administraciones se han desarrollado innovaciones signi-
ficativas en la gestién de algunos servicios publicos en torno a la incorporacion
de model os de administracion empresariales®. Pese a que en rigor algunas de las
empresas municipal es constituidas son absolutamente dependientes de la hacien-
da municipal, su nuevo estatuto ha permitido dotar a la gestién de algunos atri-
butos de racionalidad, eficaciay eficiencia

Bajo €l amparo de laLey del Distrito Metropolitano se establecio un proceso
de desconcentracion administrativa a través de la conformaciéon de las
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Administraciones Zonales (ordenanzas 2953 y 2955 de julio de 1992).
Bésicamente han sido desconcentradas hasta hoy funciones como la recaudacion
de impuestos (aunque no existe ningln criterio de reasignacion o subsidiariedad),
€l control de la ciudad, la gecucién de pequefias obras, y aspectos normativo-
administrativos, como las aprobaciones de planos. La configuracion de modali-
dades desconcentradas permite marcar una pauta para profundizar el proceso
hacia mayores niveles de descentralizaciéon.

Sin embargo, la dinamica de crecimiento del Distrito padece de una “falta de
correspondenciaentre el crecimiento urbanoy el rol delasjurisdiccionesy laper-
tenencia ciudadana, (1o cual) ha provocado constantes adecuacionesy revisiones
de sus delimitaciones y claras practicas clientelares que han limitado su propia
accién impidiendo la concrecion de procesos de planificacion, gestion y partici-
pacion local” (DGP-MDMQ, 2000). Una répida exploracion del funcionamiento
actual dgja algunas dudas respecto de aspectos criticos para el establecimiento de
un sistema de gestién participativa asentado en la gestion del territorio. Los pro-
blemas mas rel evantes i dentificados son:

- No existiaunaracionalidad claray explicita en laasignacién y distribucion

territorializada de | os recursos municipales e inversiones. Las modalidades de

discusion y aprobacion de | os presupuestos municipales no contemplan crite-
rios técnicos de prioridades sociales ni territoriales. A lo interno de cada

Administracion Zonal se reproduce una légica altamente discrecional de los

funcionarios de turno sobre €l destino de los gastos. La ausencia de un dispo-

sitivo politico y técnico de esta naturaleza impide, alavez, la posibilidad de
medir los impactos de las acciones municipales.

- Hay disfuncionalidades en la matriz de ordenamiento territorial. Los efectos
mas visibles son: la inexistencia de instancias de tratamiento especifico de
algunas de las zonas ruraes del distrito; la gran asimetria en términos de
poblacion, territorio y complejidad y, consiguientemente, de carga de gestion
entre las administraciones actuales; la ausencia de instancias “intermedias’
entre la poblacion y la institucion en administraciones que por si mismas
representan la magnitud de una gran ciudad, como es el caso de la
Administracion Sur; la ausencia de niveles territoriales subyacentes a las
admini straciones que permitan un grado mayor de especificacion de la politi-
cay de las intervenciones municipales.

- No existen mecanismos de construccion y procesamiento territorializado de
lainformacién. De hecho, pese a la constitucion de las empresas y de las
Administraciones Zonales, el Municipio se mantiene basicamente con una
estructura funcional y no territorial, lo cual deja dudas sobre |a capacidad de
procesar y responder alas demandas de la poblacion, y debilita cualquier posi-
bilidad de impulsar procesos integral es (econdémicos, territoriales, sociales,
culturales) de promocion de laciudad y, por supuesto, de participacion social.
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Oportunidades, acumulados y apuestas

Del andlisis del estado de la gestion municipal y de las caracteristicas de la par-
ticipacién ciudadana en el distrito emergen algunas oportunidades y acumula-
dos con los que es preciso contar para poner en escena una dinamica de gestion
participativa.
- Hay un deterioro de las formas clasicas de democracia representativa y un
“sentido comun” sobre la necesidad de impulsar formatos de democracia
ampliada. Si la participacion estuvo relativamente ausente del imaginario de
los politicos, académicosy funcionarios durante muchos afios, hoy es un tema
recurrente que hace parte de un discurso aceptado y extendido.
- En esa direccion han abonado algunas experiencias de gestion participativa
gue han sido desplegadas en diversas ciudades de América Latina con resul-
tados en general muy estimulantes. Tales procesos constituyen un recurso téc-
nico, académico y politico del que se pueden extraer lecciones que confieran
mayores margenes de certidumbre para la puesta en juego de un profundo
cambio en las |égicas de conduccién del gobierno municipal del DMQ.

- Lavisihilizacién de sujetos sociales en tanto que ciudadanos activos 'y deli-
berantes ha tenido un efecto directo en la democratizacién de la gestion publi-
ca. Més de medio centenar de experiencias de gestién participativa en
América Latina han permitido la construccion de un saber social, académico
y politico que puede ser empleado como un recurso invalorable.

- La emergencia de nuevos actores sociales, mujeres, jovenes, ambientalistas
dentro de espacios publicos, ya no regulados Unicamente a partir de las nece-
sidades del aparato estatal, de discusién, debate y toma de decisiones sobre las
politicas reguladoras de la vida socia urbana, tonifica el campo socia y abre
nuevas modalidades de procesamiento de las demandasy de larepresentacion.
Hay, en este sentido, un transito de la clasica demanda de obras fisicas pun-
tuales a la proposicion de politicas publicas con carécter general.

- El proceso de descentralizacion en curso, mas alla de las complgjidades con
las que se ha abordado en el Ecuador, contribuye con un nuevo marco de refe-
rencia paralaaccion de los gobiernos locales. La evidente ampliacién de fun
cionesy competencias estimulay acelerael trénsito del tradicional municipio
hacia un gobierno local.

- El carécter parcia de los acumulados institucionales ofrece, en cualquier
caso, condiciones minimas para formular un disefio sistémico e integrador
que, alavez que incorporalos avances parciales, establece una nueva poten-
cialidad en un conjunto integrado. La apuesta por la constitucién de un “sis-
tema’ de gobierno alude precisamente al desenvolvimiento simulténeo e
imbricado de procesos de innovacion administrativay de participacion ciuda-
dana cuya vinculacién institucionalizada constituye el principio articulador de
todala gestion municipal.
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- El cambio de orientacion que supone la nueva administracién en relacion
con los periodos anteriores ofrece la oportunidad de innovar y canalizar €l
apoyo ciudadano en la perspectiva de la propia democratizacién de la ges-
tién local.

Sistema de Gestién Participativa: objetivos, principiosy
fundamentos

Las conclusiones de |os acapites precedentes aportan valiosas orientaciones
para modelar una propuesta de participacién social y ciudadana. No obstante,
la puesta en marcha del proceso requeriria una transformacion sustantiva en el
conjunto de la plataforma de la gestién municipal. Por estas razones, de modo
simultaneo y coordinado con el disefio del sistema de gestion participativa, han
sido elaborados | os siguientes aspectos.

Programa de desarrollo institucional: sus objetivos son “redefinir e imple-
mentar un nuevo modelo organizacional que garantice ala Municipalidad ofre-
cer servicios de calidad, considerando criterios de eficienciay eficacia, y de
descentralizacion de la gestion municipal; mejorar la calidad de los procesos y
optimizar los servicios (...) y desarrollar una nueva cultura organizacional”
(Instituto de Capacitacion Municipal ICAM, MDMQ 2001: 26 y 27). Los cri-
terios fundamental es para la concepcion del nuevo modelo organizacional son
precisamente “adecuar |a organizacion para que interactUe con el esquema de
participacion ciudadana, optimizar la gestion del territorio, fortalecer la plani-
ficacion integral con visién de futuro” (Instituto de Capacitacién Municipal
ICAM, MDMQ 2001: 28).

Plan general de desarrollo territorial del MDMQ: sus objetivos estratégicos
serefieren a“laintegracion de su territorio que vigorice la“ capitalidad’ ; el impul-
so ala productividad econémico-social que garantice la competitividad; la supe-
racion de los desequilibrios socioterritoriales y el desarrollo humano que garanti-
ce un ambiente propicio de calidad de vida; el rescate de la identidad cultural
como esencia de la construccion de ciudadania’ (MDMQ, Plan General de
Desarrollo Territorial, 2001: 28).

Teniendo en mente que el establecimiento del sistema de gestion participati-
va hace parte de este conjunto de innovaciones, a continuacion se describen los
objetivos, fundamentos, instancias, funcionesy flujos del SGP.

Objetivos

1. Establecer unalégica de gobierno municipal basada en la gestion integral
y participativa del territorio. Este propdsito implica tanto al campo técnico-
operativo del municipio (procedimientos de gestion) como a la cultura insti-
tucional de sus funcionarios. Para los dos niveles, el SGP busca instituir una
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racionalidad comunicativay deliberativa como principio estructurador de las
politicas de planificacion y gestion del gobierno local.

2. Lograr mayores niveles de equidad social, territorial y ambiental. La ges-
tién territorializada participativa permite discutir e intervenir de forma desa-
gregada y especifica en cada unidad espacia de la ciudad, visibilizar las
demandas de las poblaciones méas carenciadas y direccionar la inversion en
orden alograr mayores niveles de equidad social y territorial.

3. Activar y fortalecer los sentidos y expresiones democraticos en la sociedad
quitefia. EI SGP supone la activacion de multiples esferas publicas (foros,
cabildos, consegjos) de discusion entre autoridades y poblacion respecto de las
formasy contenidos de las modalidades de gobierno. Esta funcién pedagdgi-
cadel sistema debe convertirse en una ventana de oportunidad que fortalezca
las dindmicas de organizacién y movilizacion social en el Distrito.

4. Raciondizar y modernizar la gestion municipal. Laviabilidad del SGP repo-
saen gran parte en la capacidad de innovacion administrativa del municipio en
el sentido de reformular sus dispositivos de elaboracion y planificacion de las
politicas sobre la base de criterios de territorializacion del gasto publico.

Fundamentos pr axeol 6gicos

1. Lainnovacion politicaen el gobierno local. La capacidad de innovacion politi-
cay administrativa exige un grado de intervencion intensay sostenida que esta
blezca nuevas pautas ingtitucional es que aludan alos niveles normativos, estruc-
turaes, comportamentalesy relacionaes, tal como seampliarden € capitulo find.

2. La gestion integral del territorio. El atributo “integral” contempla varios
significados. En primer lugar alude ala presencia de tres dimensiones bésicas
en la gestion: territorial, econdmicay sociocultural. Si se comprende a espa-
cio urbano en términos de una ecuacion entre territorio y sociedad, resulta
claro que, més alla de la planificacién urbanistica, los emprendimientos eco-
noémicos y las politicas sociales por separado, cabe articular estas dimensio-
nes en conjuntos integrados de accién e intervencion territorializada. En
segundo lugar, la nocion de integralidad implicala multiplicacion y potencia
cion de fuerzas y esfuerzos de varios actores, €l establecimiento de sinergias.
Finalmente, hace relacién a la integracién del SGP con e ecosistema local,
potenciando los recursos enddgenos, entre ellos la creatividad y |a participa-
cion de lapoblacion (Villasante, 1998).

3. Laparticipacion atraviesa la gestion municipal en todoslos niveles. El SGP
supone que la participacion social tiene un efecto potenciador de la gestion
publicay de la eficacia de las politicas municipales en la medida en que esta
presente en todos los momentos y niveles de la gestion. Se trata de establecer
un método de gobierno y no sélo un instrumento.
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Subsistemasy funciones

El Sistema de Gestidn Participativa es un complejo de instancias gubernamenta-
lesy sociales, mecanismos, procedimientos y acciones articulados e interrel acio-
nados que establecen un vinculo estable, predecible y sistemético entre la pobla-
cion y su gobierno local. Laidea de sistema alude a que € complgjo tiene como
atributos basicos la interdependencia, la correlacion e interconexion entre sus
componentes bésicos.

Se acoge para el disefio del SGP la concepcidn de sistemas abiertos caracteri-
zados por la presencia de una frontera porosa (permeable) entre sistemay entor-
no social, que es capaz de recoger, procesar y responder alas modificaciones del
ambiente pero que al mismo tiempo configura una entidad identificable del
ambiente, provista de propésitos, metas, procedimientos especificos y autoregu-
lables (French y Bell, 1996).

Lanocion de sistema pretende superar la natural eza aidada, acotada'y esporédi-
ca de las experiencias participativas ocurridas en el DMQ. Sin embargo, esto no
implica en ningn caso un proceso de construccion mecénico o limitado alanor-
matividad y regulacion operativas. En todo € proceso debe estar presente que setrata
de una construccion socia especifica, original, Unicaeirrepetible, sujetaa un proce-
s0 de aprendizgje socia e ingtituciond y sensible ala calidad delagestion, alainten-
sidad de los apoyosy gestiones y ala eficacia de los instrumentos puestos en juego.

L os subsistemas que conforman el SGP son el subsistema de gobierno y ges-
tion municipal, y el subsistema de participacion socia y ciudadana.

Subsistema de gobierno y gestion local: compuesto a su vez por las instancias

y los procedimientos del gobierno municipa que en todos los niveles territo-

riales (desde el conjunto del Distrito hasta las unidades barriales 0 comuna-

les) recogen y procesan |os diversos productos generados por la participacion

delapoblacion.

Subsistema de participacion social y ciudadana: compuesto por un conjunto
de instancias de participacion territorial y temética que, en todos los niveles
de la gestion del territorio, incide, controlay monitorea el gobierno y la ges-
tién municipales.
Los componentes funcionales que alimentan y recrean la dindmica de relacion
entre |os subsi stemas son:

Formulacion participativa de politicas: se refiere a la interconexion entre e
subsistema de gobierno y gestion municipa y el subsistema de participacion
social y ciudadana en todo el proceso de deteccion, elaboracién y estableci-
miento de las poaliticas en las diferentes lineas de accidn programadas.

Presupuestacion publicay planificacion territorial: hace referencia a los pro-
cesos de deliberacion colectiva —tanto desde una vertiente de representacion
territorial como temaética— sobre la forma, los montos y los sentidos con que
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debera formularse € presupuesto del municipio. De esta manera no sdlo se
instituye una légica de planificacién democratica (opuesta a la rigida planifi-
cacion tecnoburocrética), sino que se le otorga una cualidad de desagregacion
territorial, puesto que en cada zona se establecen compromisos de gestion
especificos segun las necesidades de cada sector (Fedozzi, 1997).

Gestién compartida: se refiere a la inclusién de la poblacion no sélo en la
toma de decisiones sino en la gjecucién de | as acciones que deben efectuarse
para materializar las demandas. La gestion compartida no debe ser entendida
solamente en €l nivel de la gjecucidn de la obra fisica, sino en € conjunto de
operaciones, programas 'y proyectos de intervencién que se g ecuten.

Control social: Hace referenciaalos procesos de seguimiento y evaluacion de
la dinamica del sistema. Se trata de instituir mecanismos permanentes de
informacion, rendicion de cuentas y vigilancia piblica del cumplimiento de
las acciones municipales.

Niveles, instanciasy flujos socialesy territoriales

La organizacion de las instancias de participacion esta concebida en un comple-
jo interrelacionado que tiene una matriz territorial pero que involucra formas de
representacion sociales y teméticas. La figura que se adopta y replica en cada
nivel territorial es €l cabildo como expresion de la articulacion de las organiza-
ciones sociales preexistentes en cada territorio y de las nuevas dinamicas de par-
ticipacion socia y ciudadana que deriven del SGP.

Cabildo Quitefio (CQ)

En e nivel metropolitano se instalara el Cabildo Quitefio, que constituye la ins-
tancia de participacion ciudadana para el &mbito territorial del Distrito. El
Cabildo Quitefio (CQ) estara compuesto por tres vertientes de delegacion:
Representacion Territorial, através de un nimero de delegados de cada una de las
parroquias urbanas y suburbanas definidas en la nueva estructura territorial;
Mesas Tematicas, através de delegados de las mesas tematicas que en funcién de
las politicas del MDMQ se constituyan; Consejos Sociales, a través de los dele-
gados de los cabildos 0 consejos de mujeres, jovenes, de grupos étnicos, cultura-
les, etc., que se constituyan.

El Cabildo Quitefio es unainstancia deliberativay representativa del conjunto
de dindmicas sociaes del Distrito. Con los insumos de | as instancias participativas
precedentes el Cabildo Quitefio tendra a su cargo, principal mente, las siguientes
funciones: elaborar los lineamientos del Plan Estratégico del DMQ para el cono-
cimiento y aprobacion en € Concejo Metropolitano; elaborar los lineamientos del
Plan de Inversiones 'y en general las politicas estructuradoras del MDMQ; moni-
torear, regular y reconfigurar €l disefio del Sistema de Gestién Participativa.

49



El rostro urbano de América Latina - O rosto urbano da América Latina

Cabildo zonal (C2)

En & &mbito de cada Administracion Zona* se instalaran Cabildos Zonales en
los que confluyen las representaciones territoriales, tematicas y sociaes. Es la
instancia clave de negociacion y acuerdo entre los subsistemas del SGP. Al igual
gue el CQ, cada Cabildo Zonal tendra tres vertientes de composicién: territorial,
tematica y social. El cabildo zonal tendrd como funciones. estructurar Planes y
Poaliticas de Desarrollo Zonal; elaborar los lineamientos preliminares del Plan de
inversiones del MDMQ en la respectiva Administracion Zonal; establecer los
compromisos de gestion compartida; y fijar modalidades para el acompafiamien-
to, control y seguimiento de la gestion municipal.

Asambleas parroquiales urbanasy rurales (AP)

En e nivel parroquial, ge articulador entre las Administraciones Zonales y la
poblacién en cada barrio, se instituyen las Asambleas Parroquiales, que constitu-
yen las esferas de representacion y participacion de un conjunto de barrios.
Debido a que en el Distrito existen parroquias urbanas y rurales (suburbanas), y
gue estas Ultimas deben regirse por la recientemente expedida Ley de Juntas
parroquiales rurales, se hace la respectiva diferenciacion, manteniendo un con-
cepto y una légica de funcionamiento unitario y sistémico.

Niveles, flujos y componentes del Sistema de Gestion Participativa
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Cabildos Barriales 0 Comunales (CB)

Los Cabildos Barriales 0 Comunales son las instancias de participacion en la
micro-escala de los barrios urbanos y suburbanos y de las comunidades y recin-
tos rurales. Pretenden ser instancias de participacion socia atodo lo ancho de la
sociedad local. En este sentido se propendera a que sean constituidos no solo por
las tradicionales formas de comité pro-mejoras, sino por la mayor cantidad y
variedad de formas de organizacién, formales o no, que cuenten con legitimidad
en el &mbito micro-local.

El Cabildo Barrial o Comunal desarrollard el control social de la gecucion de
los planes de accién concertados, elaborara propuestas de politicas a ser recogi-
das por el Municipio en € territorio respectivo, especialmente en relacion con la
calidad de prestacion de los servicios, y delegara a sus representantes paralasins-
tancias parroquial es correspondientes.

El ciclo dela participacion: una visiéon dinamica

El SGP ha sido disefiado en torno a una estructura espacio-temporal que pone en
juego, de forma consecutivay articulada, a varias de las instancias gubernamen-
talesinvolucradas en la conduccién de la ciudad. La nocién de “ciclo” sugiere la
idea de circularidad y permanente alimentacion entre |os diversos momentos del

proceso. Asi, por gemplo, e componente evaluativo no se circunscribe a final

del proceso, sino que atraviesay vincula atodos |os actores en |as distintas fases
de su desenvolvimiento. Cada “ronda’ del proceso permite ademas una forma
simple y establecida de aprendizaje y evaluacion socia que tiene la posibilidad
de permitir gjustes y adecuaciones. El Ciclo del SGP contiene de modo articula-
do el despliegue de las siguientes fases.

Informativa: cada ciclo del proceso, y la conformacién de cada instancia en
particular, se inicia con un momento informativo que contempla especial-
mente: las iniciativas, planes y programas que el MDMQ esta gjecutando o
vaya a gjecutar; el presupuesto gjecutado del afio inmediato anterior; la pro-
puesta municipal de lineas generales de inversion del proximo; la situacion
socio-econémica de la ciudad y de cada sector, relevando sus carencias; la
mecénica del Presupuesto Participativo.

Ddliberativa: en esta etapa la ciudadania presenta y dialoga sobre los princi-
pales problemas en cada unadelasinstancias del SGP.Todos los niveleseins
tancias del SGP son espacios de deliberacion.

Decisional: hace referencia al periodo de conocimiento, didlogo, discusion y
formacién de consensos entre la ciudadania respecto a las demandas territo-
riales y los proyectos teméticos para la ciudad.

Resolutiva: tiene que ver con la etapa definitiva de toma de decisiones res-
pecto de las lineas generales y especificas de intervencién municipal. Desde
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el Cabildo Quitefio se confrontan los diversos planes zonales, |os aportes de
los gles temdticos y las lineas estructuradoras del MDMQ. Uno de los instru-
mentos del momento resolutivo es la firma de compromisos de gestion com-
partida.

Ejecutiva: es la etapa de materializacién de los programas, proyectosy obras
previamente discutidos y comprometidos en las fases previas. Desde el
MDMQ: se gecutan los programas resueltos; se gecutan las obras compro-
metidas; y se gestionan, en conjunto con las instancias ciudadanas, |as accio-
nes programadas.

Evaluativa: este nivel atraviesa a todos los otros. Hace referencia a control
social delagestién municipal y del desenvolvimiento del SGP como un todo.
En este sentido contempla: fiscalizacion de proyectos y obras; control del
gasto publico; y seguimiento de la dinamica dialégicay participativa del sis-
tema de gestion.

Alcancesy permanencia del SGP

Las experiencias de gestion participativa dan cuenta de varios factores alos que
€es preciso seguir con detenimiento, pues su evolucion parece estar intimamente
ligada a futuro de las apuestas participativas. Para el caso de Quito se sugieren
tres aspectos sobre |os que reposaria la construccién, estabilidad e institucionali-
zacion del Sistema de Gestion Participativa (SGP). El primero alude ala volun-
tad y racionalidad politica; € segundo esta relacionado con las capacidades de
innovacion ingtitucional; y €l tercero, se refiere a las respuestas organizadas que
dala sociedad local ante la apertura de espacios de participacion.

Racionalidad y voluntad politica

Una buena parte de la permanencia del sistema reposa en lavocacién hegeménica
gue posean |os responsables politicos en torno de un proyecto de ciudad amplio,
suscitador e inclusivo, por encima de las dificultades que habréa que enfrentar.
Paraddjicamente, la ampliacion de la democracia local suele provocar conflictos
de gobernabilidad que estén ausentes de las formas autoritarias de gobierno.
Errores, descoordinacionesy ausencia de estimaciones adecuadas al momento de
poner en juego |os primeros pasos de la experiencia participativa, son problemas
comunes que se hacen muy visibles por la expectativa ciudadana que suelen con-
citar. El arranque del proceso debe suponer una minimafase previa de arreglosins-
titucionales, alineamiento de los funcionarios y voluntad de continuidad.

Por si esto fuera poco, hay actores cuyos dispositivos de poder se ven afecta-
dos por estas experiencias. Particularmente suelen tener una actitud opositora, de
resistencia pasiva o de “apropiacion unilateral”; los concegjales con practicas
clientelares que dejan de operar como intermediarios de recursos y ven limitado

52



Augusto Barrera G.

su papel a de legisladores del cantdn; la burocracia municipal reacia atener que
someterse a control social y a entablar didogos reales con la poblacion; las
empresas y contratistas acostumbrados a “negociar” rutinariamente de modo
poco publico sus vinculos econémicos con la municipalidad; ciertas dirigencias
de organizaciones sociales que han sido parte de redes de poder y que han medra
do de tratos preferenciales como tramitadores de obras.

La existencia de un cimulo de dificultades y la presencia de actores poten-
cialmente antagénicos al sistema pueden generar un “conjunto de accion” que lo
obstaculice o eventualmente |o aborte. En este sentido es determinante la volun-
tad de la autoridad politicay su capacidad de comunicar adecuadamente el senti -
do politico, social, cultural y simbdlico de la puesta en juego del sistema, asi
como de la certeza de liderar procesos reales de innovacion instituciona para
contar con el Municipio como un aliado cotidiano y activo.

Finalmente, es preciso considerar que se trata de garantizar estas condiciones
para un proceso sostenido y acumulativo en el tiempo. La novedad que suelen
provocar las primeras acciones de participacién pronto se trastoca en mayor tra-
bajo, algunos éxitos y otros fracasos, reacciones contrapuestas, sobrecarga de
demandas para el procesamiento, enfin, en dificultadesy limites que hay que sor-
tear. Una vez mas, es laracionalidad la que da un proyecto democratizador pro-
fundo, la fuerza que puede mantener la direccién del timén.

Capacidad de innovacion y realizacién institucional

Otro factor gravitante para la permanenciay desarrollo del SGP es la capacidad
institucional de responder a las demandas concretas que la participacion exija.
Por esta razdén es preciso ligar el redisefio institucional al establecimiento del
SGP. Lainnovacién implica un conjunto complejo de acciones cuya articulacion
sinérgica suele ser mas bien la excepcion que la regla. Siguiendo a Cabrero
Mendoza, deben ser considerados a menos cuatro niveles de innovacion: funcio-
nal, que incluye el manejo de nuevos recursos que innoven la gestién (procesos,
mecanismos y procedimientos, incorporacion de sistemas informéticos, calidad
de la prestacion de servicios, nuevos sistemas de seguimiento y monitoreo, for-
mas de relacion con la poblacion, principalmente); estructural, referido a esta-
blecimiento de nuevas formas organizacionales (para el caso actual, e redisefio
ingtitucional, acompafiado de una nueva normatividad basada en ordenanzas,
reglamentos, resoluciones, etc.); comportamental, que contempla, por un lado
una cultura institucional con arreglo a nuevos valoresy, por otro, alaformacion
de un nuevo climade relacién entre lainstitucion y la poblacion: vale decir, deun
nuevo patrén de conducta en larelacion institucidn-ciudadania. Algunos aspectos
clave en este nivel son el climade negociacion y resolucién de conflictos, € papel
del municipio en la generacion de consensos, la estructura de propension a la
colaboracién, la capacidad de generar y difundir valores en laciudadaniay enlos
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funcionarios; relacional, que sintetiza los anteriores y supone una nueva capaci -
dad de construir redes y alianzas sociales con e gobierno central y con otros
gobiernos subnacionales. La capacidad de didlogo social, la percepcién de los
agentes externos, €l liderazgo y la legitimidad son algunos de los puntos impor-
tantes a ser considerados (Cabrero Mendoza, 1996: 26-50).

En € caso particular de Quito, el SGP forma parte de un conjunto mas amplio
dereformas. Si bien esto asegura cierto grado de coherenciay unafortaleza “fun-
dacional”, no es menos cierto que entrafia algunos peligros derivados de un clima
de incertidumbre correspondiente a toda etapa de cambio, maxime si la implan-
tacion del sistema coincide, como en este caso, con la sustitucion de la orienta
cion politica de la administracion. Es necesario operar sobre este sentimiento,
construyendo liderazgos internos, definiendo reglas de juego claras y emitiendo
mensagj es orientadores desde |os ni veles directivos. Si no se extiende €l sentido y
la mecanica de las innovaciones, normalmente se impone el ritmo de la rutina,
gue suele ser inercial, mayoritario y asentado en los niveles operativos. El divor-
cio delosritmosy tiempos internos puede provocar un “bloqueo interno” del sis-
tema.

Finalmente, un aspecto delicado es la transformacion de una modalidad de
organizacion y funcionamiento sectorial compartimentalizada y fragmentada a
otraldgica de gestion integral, interdisciplinariay sinérgica del territorio.

Capacidad organizativa de la sociedad local

Laactivacion del SGP requiere de una fuerte respuesta de la sociedad civil de la
ciudad de Quito. Esta dimension hace referencia tanto ala densidad organizativa
basada en federaciones, asociaciones, agrupaciones, uniones, cooperativas, etc.,
como a la especifica respuesta que desde tales instancias se otorgue a la apertura
dialogica del gobierno municipal por medio de nuevos mecanismos de accion
social.

En cualquier caso, lacapacidad politicade la sociedad local paraocupar y sig-
nificar los espacios construidos desde € nuevo sistema de gestion municipal
constituye un factor clave para sostener €l proyecto instituciona y politico en €l
corto, mediano y largo plazo.

Aunque obviamente la densidad y calidad del tejido social y asociativo es
resultante de un conjunto complejo de dindmicas de construccidn identitaria, fac-
tores historicos, econémicos, culturalesy propiamente sociales, el papel delains
titucionalidad es determinante alahora de otorgar legitimidad y espacios de desa-
rrollo de sujetos de la participacion. La idea de sujetos de la participacion hace
relacion a actores con dinamicas, criterios, demandas y representaciones auténo-
mas.
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Notas

1 En agosto de 2000 asumio la Alcaldia de Quito €l Gral. Paco Moncayo
Gallegos, auspiciado por una alianza de centroizquierda, luego de cuatro
administraciones sucesivas afines a partido Democracia Popular.

2 Como sefiala Jordi Borja: “la participacién requiere una triple credibilidad
del Estado: que se lo considere democrético, honesto y eficiente” (1987: 153).

3 Ladltimaley sobre privatizaciones expedida en Ecuador sellama*“Ley para
lainiciativaprivaday la participacion ciudadana’.
4 Sobre mecanismos de participacién, ver Gonzalez (1995).

5 La gobernabilidad democratica abarca, ademas de los rendimientos del
régimen politico, “las capacidades de las instituciones y procedimientos
democraticos para conducir efectivamente los procesos sociales, capacidad
gue hace de la democracia un mecanismo de conduccion politica”
(Lechner, 1995).

6 Para un andlisis detalado de la conformacion del movimiento barrial en
Quito, ver Unda (1996).

7 Lacrisisdeladeuday €l inicio de los programas de g uste en Ecuador ocu-
rren a partir de 1982.

8 El ex presidente Bucaram fue cesado a partir de los episodios de moviliza-
cién socia ocurridos ainicios de febrero de 1997.

9 Un excelente andlisis sobre € concepto y las modalidades del clientelismo
en Gutiérrez (1998).

10 Particularmente relevante para €l caso del DMQ fue la constitucion de las
Empresas Municipales. de Obras Piblicas (EMOP-Q, mayo de 1994), de
Agua Potable y Alcantarillado (EMAAP, diciembre de 1993), de Aseo
(EMASEO, noviembre de 1993), Unidad de Gestion y Operacion del Trole
(noviembre de 1995) y la Unidad de Planificacién y Gestion de Transporte
(diciembre de 1996).

11 Previo alareforma que emprendi6 €l actual gobierno del Distrito, existian
seis administraciones zonales. Sur (763.772), Centro (166.655), Norte
(574.668), Tumbaco (97.696), Los Chillos (98.192), La Delicia (285.462). Se
indica entre paréntesis la poblacién de cada jurisdiccion. Fuente: Direccion
Genera de Planificacion MDMQ (2000).

12 Lanueva estructura territorial del DMQ contempla 11 zonas metropolita-
nas que contienen 65 parroquias urbanasy rurales.
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El nuevo rostro de la conflictividad
urbana en el Ecuador

Mario Unda*

2000 se basa en € estudio sobre los conflictos sociales siguiendo, en

genera, la propuesta hecha por CLACSO para su Observatorio Social de
América Latina (OSAL). El OSAL es un programa especial de CLACSO que
tiene “como objetivo fundamental aportar €lementos para una reflexion critica,
historico-estructural, sobre las nuevas realidades del capitalismo latinoamericano
y, especialmente, sobre las diversas formas que asume el antagonismo social en
nuestras sociedades’ (2000[b]: 3).

Utilizando como fuente la llamada “ prensa nacional”, se ubican los con-
flictos existentes; se entiende que si un conflicto hallegado ala opinién publi-
ca es porgue tiene ciertarelevancia. A lanoticia se le plantea un conjunto de
preguntas que, de manera sintética, permiten ubicar a los actores involucrados
(delado y lado), las demandas, |os medios de lucha, (eventualmente) los cam-
pos de conflicto y las alianzas, el espacio-tiempo de la conflictividad y las
resoluciones. El resultado es una cronologia que permite tener un cierto segui-
miento de la conflictividad, pero ademas es un acopio de informacion que
puede ser trabajado en distintas direcciones para profundizar la comprension
de nuestras realidades.

E sta reflexion sobre la conflictividad urbana en Ecuador durante el afio

* Socidlogo, investigador del Centro de Investigaciones Ciudad (Quito, Ecuador). Profesor en la Escuela de
Sociologia de la Universidad Central del Ecuador y en el Departamento de Sociologia de la Pontificia
Universidad Catélicadel Ecuador.
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Ahorabien, paralas reflexiones que siguen, hemos enfocado nuestra atencion
en los conflictos, no en las acciones, en la medida en que nos interesa sobre todo
laldgica de la conflictividad y no tanto su cuantificacion. Las consecuencias de
este recorte son evidentes. Hay conflictos que se desenvuelven en un nlimero
amplio de acciones; por €l contrario, existen otros conflictos de los que no queda
mas registro que un pufiado de actividades. De la misma manera, hay conflictos
gue se extenderdn en € tiempo por periodos muy prolongados (y aparecerén en
la prensa més tiempo), mientras que otros pareceran apenas episodios, sea porque
efectivamente se agotan pronto, sea porque pasan por fases aternativas de expre-
sion y de latencia (un ejemplo claro entre nosotros es la privatizacion de la segu-
ridad social).

Un conflicto, como es obvio, normalmente se desarrolla a través de varias
acciones encadenadas. Pero también es necesario tener presente que una accion,
individual mente considerada, puede referirse amés de un conflicto. Citemos, ver-
bigracia, las “carpas’ 0 “acampadas’ en el parque de El Ejido para protestar con-
tralas privatizacionesy la“ley trole” (el cuerpo legal con e que el gobierno pre-
tende proteger y acelerar laimplementacién del model o neoliberal); pero también
para protestar por la participacion del Ecuador en € Plan Colombia, lo que, dicho
sea de paso, sirve para ilustrar cmo se enlazan los conflictos en momentos de
saturacién de tensiones.

Dicho esto, nunca estd de mas insistir en que no pretendemos una exacti-
tud estadistica. Sabemos que |a prensa tiene limitaciones como fuente para el
relevamiento de informacién, y esto es quizas méas agudo en cuanto alos con-
flictos; en parte, porgque no todo llega ala“ opinién publicada” (y no sélo en
mérito a su relevancia social y politica); en parte porque, a menos en nuestro
caso, los periddicos de circulacion nacional no son realmente “nacionales’ en
el sentido de las probleméticas tratadas; en parte, también, porque la prensa no
es solamente un espacio de informacién y de visibilizacién, ni simplemente un
reflejo de lo que ocurre en la sociedad, sino que se trata de un actor social
especifico, que se conduce como cualquier otro actor que se precie. En todo
caso, €l trabajo con la informacién periodistica nos permite acercarnos ala
identificacion y (acaso) ala comprension de tendencias, que es o que a noso-
tros nos interesa.

L os conflictos

Si echamos un vistazo general alos conflictos sociales verificados en las ciuda
des, y si lo organizamos en funcién de la relacion existente entre la condicion
urbana o no urbana de los actores y el carécter local o naciona de los conflictos,
tendremos la siguiente distribucion.
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Cuadro 1
Ecuador: la conflictividad urbana en € afio 2000
Total Actores Actores Actores Actores urbanos Actores no
urbanos/ urbanos/ no urbanos/ y no urbanos/ urbanos/
Conflictos Conflictos Conflictos Conflictos Conflictos no
locales nacionales nacionales nacionales urbanos
Enero 1 1 1 2 0
Febrero 8 2 4 1 1 0
Marzo 0 4 1 0 0
Abril 10 2 7 0 1 0
Mayo 17 9 7 1 0 0
Junio 16 9 7 0 0 0
Julio 17 4 9 2 1 1
Agosto 9 6 2 0 1 0
Septiembre 6 0 2 1 3 0
Octubre 0 0 1 0 0
Noviembre 3 0 1 0 1 1
Diciembre 28 11 15 1 1 0
TOTAL 125 44 59 9 11 2
% 100 35,2 47,2 72 8,8 1,6

Fuente: Unda (2000).

Analicemos, pues, estos datos.

Actores urbanos (locales) en conflictos locales (urbanos)

Asumimos que son “actores urbanos’ todos agquellos que tienen un basamento
social, material, en las ciudades; 10s asumimos como “locales’ en la medida en
gue el escenario de su accién coincide méas o menos con €l territorio de su exis-
tencia cotidiana; pueden, ciertamente, ser parte de actores mas amplios y com-
plejos (y participar en movilizaciones nacionales).

Entendemos por “ conflictos urbanos” atodos aquellos enfrentamientos que
ocurren en las ciudades y que movilizan a sujetos que se constituyen como
tales dentro de esos espacios. Esto, siemprey cuando no estén vinculados de
modo mas o menos directo a algiin conflicto nacional, aun cuando estén liga-
dos al mismo gje. Por ejemplo: |as protestas de los moradores de Carapungo
alrededor de las tarifas del transporte publico, eran, por laldgica del conflicto
y por la confluencia temporal, parte de las luchas contra el incremento de los
pasaj es que se desatod en todo el pais, pero también se trataba de una particu-
laridad que atendia a una situacion local, circunscrita, si se lo considera como
tarifa urbana o como tarifa interparroquial, con las consiguientes implicacio-
nes sobre |os precios.
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En ese sentido, este apartado de actores urbanos envueltos en conflictos loca-
les agrupa a un conjunto, en € fondo heterogéneo, de conflictividades que se
parecen entre si por tener una base territorial o sectorial localizada.

Por una parte, aquellos que tradicionalmente se catalogaban como “ conflictos
urbanos’: alrededor de los servicios urbanos basicos, educacion, salud, transpor-
te, de la vivienda (o de tierra para vivienda, mas cominmente entre nosotros);
pero también alrededor del uso del territorio, en donde el espacio urbano aparece
claramente como un recurso en disputa.

Ambos estén relacionados con 1o que podriamos denominar las “ determina-
ciones socio-territoriales’ de la constitucion y existencia de |os sujetos.

Por otra parte, acciones “sectoriales’, gremiales incluso, que no estan vincu-
ladas con la ciudad de la manera anterior, pero que tienen que ver con la calidad
de vida de los actores urbanos en las ciudades (en eso, igual que €l anterior grupo
de conflictos): las luchas y protestas feministas, generacionales, laborales (igual-
mente, siempre y cuando no sean parte directa de un conflicto nacional). Estan
relacionadas con las “ determinaciones sociales’ delaconstitucion y existenciade
los sujetos, es decir, con las determinaciones de clase, género, generacion y
(eventualmente) etnia.

Existen también agquellos que podriamos, tal vez, denominar “nuevos conflic-
tos urbanos’. Nuevos por su reciente aparicion: estan ligados a los efectos pro-
ducidos por las politicas neoliberales en la reconfiguracién de la oferta de servi-
cios, etc., después de las privatizaciones. Se trata, por o pronto, de tres tipos de
conflictos: una manifestacion del conflicto entre capital y trabajo bajo la forma
de enfrentamientos entre los empresarios de servicios privatizados y los consu-
midores (por ejemplo, las protestas de los usuarios de carreteras en Pichincha 'y
Guayas); conflictos entre las empresas beneficiadas por politicas de privatizacién
o terciarizacién y los gobiernos locales, en tanto |os gobiernos local es asuman un
cierto rol de control y regulacién de los servicios prestados; pero también se pro-
ducen chogues entre el gobierno central (sus politicas y sus decisiones) y los
gobiernos locales, en tanto estos gobiernos local es pretendan hacerse con la ges-
tién de empresas o rubros que €l gobierno central quiera privatizar (es el caso de
los puertos de Esmeraldas y Puerto Bolivar, por jemplo).

Si bien hasta ahora no son conflictos que tengan mucho peso cuantitativo,
pueden ser una sefia de los nuevos rumbos que podria comenzar a asumir la con-
flictividad urbana debido a que no se difuminan los conflictos en el mercado: se
metamorfosean en una contradiccion entre el capital y la poblacién consumidora.

Estos tres tipos de conflictividad, de algin modo, remiten al antagonismo
entre los grupos de poder y las clases subalternas.
Pero también deben considerarse los conflictos existentes al interior de los

sectores dominantes. Las disputas de poder e influencia entre grupos locales,
generalmente vinculadas con la captacion de los gobiernoslocales y que seincen-
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tivan, l6gicamente, con la cercania de las elecciones. Y las acciones de grupos
locales de poder por obtener un reparto mas ventgjoso de recursos nacionales;
esto es, cuando dichos grupos son efectivamente “locales’ en el sentido de que su
base material, econdmica, sea de cardcter més bien local o quizés regiona. En
esta puja utilizan €l territorio como espacio de acumulacion econdmicay politi-
ca, buscando movilizar alas sociedades locales, 0 a parte de ellas, para sustentar
con mejores posibilidades de éxito sus demandas.

En conjunto, como se ve en &l cuadro que presentamos mas atras, representan
un 35% de los conflictos urbanos relevados durante el afio 2000. Significan, indi-
vidualmente, el segundo grupo méas numeroso.

La presencia de los actor es urbanos en los conflictos
nacionales

Consideramos como conflictos nacionales a aquellos que tensionan a conjunto
de la sociedad en torno a orientaciones antagénicas del devenir comin y que en
consecuencia exigen definiciones, opciones y posicionamientos de los actores o,
cuando menos, de |os actores con mas peso. Tratandose de conflictos nacionales,
escapan a ambito resolutivo de las instituciones locales y, por lo general, aun
cuando estén ligados a aspectos inmediatos de la reproduccion de las personas,
van mas alade los conflictos locales tradicionales, es decir, mas alla de aquellas
cosas a cuya tematizacion como algo de incumbencia “local” ya estén acostum-
brados |os actores.

Un tensionamiento general de la sociedad puede afectar de distintas maneras
a los actores urbanos locales: muchos de ellos pueden quedar a margen de las
acciones que se disputan, pues no rebasan el horizonte tradicional; otros, aun
cuando generalmente no rebasen estos horizontes tradicionales, pueden ser parte
de colectivos mas amplios en construccion, lo que cominmente saltaalavistaen
momentos de movilizaciones masivas. Otros por Ultimo, tienen lazos, incluso
organizativos, con actores nacionales.

Se pueden distinguir dos légicas en la conflictividad nacional observada
durante el afio 2000. Una de ellas trazala dindmica del antagonismo entre las cla-
ses subalternas y las clases dominantes; la otra marca el ritmo de los conflictos
gue se suscitan al interior de las clases dominantes.

El antagonismo entre las clases dominantes y las clases subalternas se ha
desarrollado en torno a cuatro gjes centrales.

La aplicacion del modelo neoliberal

Béasicamente, y en este periodo, resultaron importantes las resistencias a las pri-
vatizaciones (en lamedida en que ellas se convierten en elemento clave del mode-
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lo para sus impulsores) y alos distintos intentos de imponer un marco legal que
facilite la profundizacion del modelo neoliberal .

La pauperizacion y la precarizacion de las condiciones de vida

Muchos de los conflictos en este campo tienen que ver con las consecuencias
materiales de la aplicacion de ese modelo neoliberal parala cotidianeidad de los
sectores populares; de ali devienen demandas salariales y de estabilidad laboral,
luchas contra la desatencion estatal, sobre todo a las &reas sociales (en el periodo
analizado, especialmente educacion y salud), protestas contra €l incremento de
tarifasy precios, etc. En otros casos se trata de protestas contra determinadas con-
fluencias de acciones gubernativas y del capital privado que se traducen en empo-
brecimiento inmediato (por gjemplo, las quiebras bancarias junto a congela
miento de los ahorrosy alainaccién del gobierno para recuperar |os dineros).

Los sentidosy € gercicio de la democracia

Desde expresiones de la conciencia social contralaacentuacion del autoritarismo
hasta |os afanes para revocar el mandato de un gobierno. La persistencia de este
ge muestra que la democracia real, como instituciones y préacticas concretas,
como proyecto, como discurso, como peticién de principio, se encuentraen cues-
tién. No se trata de que estén a la vista inmediatamente |las formas positivas de
una democracia alternativa: se trata, més bien, de que las practicas sociaes bus-
can rebasar |os marcos estrechos de una democracia controladay restringiday, en
esa blisqueda, van produciéndose esbozos de |o que pudiera ser una propuesta de
otra democracia.

Por supuesto, estos conflictos sélo afloran en momentos de agudizacion
extrema de las tensiones. Su presencia recurrente esta relacionada con lavisi-
bilizacién de los nexos que unen al poder politico (y a sus instituciones) con €l
poder econdmico, en momentos en que los resultados de esta identidad afectan
de modo evidente la vida de las personas (congelamiento de los ahorros, pérdi-
dadel poder adquisitivo, desatencion de las necesidades bésicas de |a poblacion
mientras al mismo tiempo se entregan ingentes recursos para los “ salvatajes
bancarios’, etc.).

Laresistencia a las nuevas condiciones de la dependencia neocolonial

Posturas criticas y resistencias a ALCA, alaOMC, a involucramiento del pais
en el Plan Colombia, alainstalacion de una base estadounidense en el puerto de
Manta. Estamos viendo €l inicio de las resistencias a la globalizacion neolibera
y ala nueva subordinacion a imperio; pero, por de pronto, estos conflictos no
movilizan alas amplias masas, sino a grupos de “voluntarios’.
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Los conflictos entre sectores de las clases dominantes tienen, a su vez, dos
gjes. e reparto de los recursos nacional es (muchas de las demandas de “ autono-
miaprovincial” tienen este caracter), y la hegemonia politica sobre lasociedad en
su conjunto, lo que aparece como conflictos entre los partidos politicos y susfigu-
ras representativas, pero que se ventila igualmente como la incursion (constante)
de los maximos dirigentes empresariales en |a disputa politica.

Finalmente, a interior delas clasesy grupos subalternos se desarrolla también
un conflicto por la hegemoniay la representacion —puja centrada al interior del
movimiento indigena, por tratarse del movimiento popular méas consolidado, con
mayor fuerzay con mayor presencia hacional. Una puja que, en € tiempo anali-
zado, se dio entre la CONAIE (Confederacion de Nacionalidades Indigenas del
Ecuador, lamayor organizacién indigena) por unlado y, por € otro, laFENOCIN
(Federacion Nacional de Organizaciones Campesinas, Indigenas y Negras) y la
FEINE (Federacion de Indigenas Evangélicos); estas Ultimas buscaban ser reco-
nocidas como actores por €l gobierno y tener mayor presencia en las instancias
directivas de aparatos estatales dedicados a tratamiento de la problemética indi-
gena. Més adelante, sin embargo, se avanzaron acercamientos entre todas las
organizacionesindigenasy, ainicios del 2001, actuaron de conjunto en un amplio
movimiento de protesta.

L os actores urbanos, que tienen menor peso, No jugaron un mayor papel en
estos conflictos durante el afio 2000, aun si setiene en cuenta la presenciade la
CMS (Coordinadora de Movimientos Sociales), que pretende la representacion
de los movimientos urbanos de cara ala opinion pablicay a movimiento indi-
gena. En cambio, durante el 2001 la CM S representara varios episodios de estas
disputas. De todos modos, la debilidad y dispersién de los actores populares
urbanos, y las propias limitaciones de la CM S, hacen que las acciones en ese
sentido no trasciendan sobre las relaciones generales en la sociedad aunque afec-
ten de modo claro las posibilidades de desenvolvimiento y afirmacién del movi-
miento popular.

En todos estos casos de conflictos generales resulta evidente que los actores
urbanos son “interpelados’ no en relacién con lo local sino con lo nacional, y en
lamedida en que lo nacional, 1o general, afecta de modo sensible, perceptible, su
existencia cotidiana. Esto indica, por supuesto, que los actores urbanos no pue-
den definirse solamente en relacion con la sociedad local, sobre todo en momen-
tos en que las orientaciones politicas y econémicas nacionales empujan ala defi-
niciony a posicionamiento del conjunto de la sociedad ecuatoriana, més alla de
sus anclgjes territoriales. Los actores son impelidos a tomar parte en el conflicto
pues entienden, de un modo o de otro, que en esos conflictos se encuentran en
cuestion | as condiciones mismas de su existencia como actoresy, més alla de eso,
los fundamentos materiales de su propia condicién de sujetos.

Pero las respuestas a estas situaciones de conflicto nacional son diversas. En
€l caso de las clases subalternas, observamos tres comportamientos:
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- respuestas estrictamente parciales, aisladas, donde la vinculacion entre la
contradiccion particular de cada sujeto y € antagonismo general no sobrepa-
sa €l instante de la accion.

- respuestas parciales que no obstante expresan un esbozo de propuesta mas
ampliaque podriatender air més allade su propiainmediatez. Es decir, desde
una resistencia parcial se encadena con la conflictividad nacional; pero si 1o
parcial es e horizonte determinante, entonces, al refluir la movilizacion
social, se vuelven laxos los vinculos entre la existenciainmediata y |as deter-
minaciones generales, desfalleciendo la posibilidad de respuesta alternativa.

- desde una respuesta global, lo que igualmente puede tener a menos dos
manifestaciones distintas. por una parte, si laresistencia es realizada exclusi-
vamente desde la consideracion general; por otra parte, si la respuesta logra
articular las contradicciones particulares y |os antagonismos generales.

Por su parte, las clases dominantes y los grupos de poder —cuando la base eco-
nomica de dichos grupos es de corte nacional 0 més all&- direccionan sus accio-
nes hacia la obtencién de un reparto mas ventajoso de recursos nacionales. Igual
gue los grupos de poder local, |as clases dominantes nacionales utilizan el terri-
torio como elemento discursivo para que les permita consolidar un espacio de
acumulacién econémicay politica. En ciertos casos puede tratarse de conflictos
nacional es que son manipulados para aparecer bajo referencias ideol dgicas loca-
les o regionales (por gjemplo, la marcha de los crespones negros de la oligarquia
guayaquilefia, que metamoforsed la pugna por la captacion de recursos estatales
en la banca como si fuera la oposicién entre sujetos-regiones, inexistentes en la
realidad).

Esllamativo que un 47% de la totalidad de los conflictos relevados corres-
ponda a esta categoria. Eso quiere decir que casi lamitad de la conflictividad que
Se presenta en las ciudades responde a g es que rebasan lainmediatez del territo-
rio en el que se expresan. Y significa también que los actores urbanos son lleva-
dos a posicionarse en los conflictos generales por la agudeza de dichas contra-
diccionesy, por eso mismo, entran (si bien con debilidades) en una tendencia de
constitucion del movimiento popular (esto es, un sujeto complejo, mas amplio,
producto del encuentro y la articulacién entre diversos movimientos populares).

La presencia de actores no urbanos en conflictos nacionales
dentro de escenarios urbanos

Los conflictos nacionales, asi como tensionan a los actores urbanos, tensionan
también alos actores del campo. Pero la dindmica de involucramiento de los
actores en los conflictos nacional es puede no quedarse encerrada en su hori-
zonte territorial inmediato. De hecho, mientras méas avanzan estos actores en su
constitucion como sujetos, mas lo hacen en las intersecciones de los conflictos
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particulares con los conflictos generales; es decir, tienden a convertirse en acto-
res nacionales o aformar parte de procesos de conformacion de actores nacio-
nales (agquellos que despliegan acciones con repercusiones politico-sociales de
carécter nacional).

En este punto, como esfacil comprender, laaccidn colectiva ya no puede que-
dar circunscrita a “sus’ escenarios de origen: debe necesariamente desbordarse,
encontrar 0 construir nuevos escenarios de actuacién, y aparecer, por tanto, en
otros territorios. Dado que la l6gica de los conflictos generales cuestiona de
hecho los poderes establecidos, la accidn de los actores nacionales tendera a
expresarse con fuerza en los territorios que han sido construidos socialmente
como residencia del poder que es confrontado.

En la medida entonces que sectores campesinos —como € movimiento indi-
gena, sobre todo, pero también los afiliados a Seguro Social Campesino— devie-
nen en actores nacionales, y mientras lo sean, las ciudades pasan a ser también un
territorio natural de su presenciay de sus acciones. Por eso las capitales provin-
cialesy lacapital delarepublicahan sido recurrentemente “sitiadas’ o “tomadas”
por movilizaciones indigenas que no solamente resistian medidas gubernamenta-
les que los afectaban de modo particular, sino que cuestionaban lalegitimidad de
las autoridades residentes en la ciudad.

Estos conflictos representan un 7% de todos los verificados en las ciudades
ecuatorianas en €l periodo de andlisis. Son relativamente pocos, pero han tocado
algunos de los temas més sensibles de los gjes de la conflictividad social de este
momento: |as privatizacionesy €l caracter de la democracia.

La combinacion de la actuacién de actores campesino-indigenas en las ciuda
des con su presencia en aquellos temas nacionales que tensionan a la sociedad
toda son una muestra clara del peso que, en la situacién politica nacional de hoy,
han alcanzado |os movimientos indios.

Confluencia de actor es urbanos y no urbanos en conflictos
nacionales dentro de escenarios urbanos

Los conflictos centrales, precisamente por serlo, reclaman posicionamientos y
opciones de todos |os actores o de aquellos que estan en posibilidad de serlo. Esto
implicatanto a actores nacionales como a actores locales, y tanto a actores urba-
nos como a actores rurales. Los actores del campo se manifiestan, al mismo tiem-
po, en dos dimensiones del conflicto: por un lado, a partir de los conflictos parti-
culares que | os determinan, siempre que esos conflictos estén atravesados por 1os
gjes de conflictividad central de la sociedad; por otro lado, en el alcance de los
conflictos generales, mas alla de su especifica particularidad.

Por su parte, los actores local es urbanos que participan en conflictos naciona-
les han seguido en este afio tres comportamientos distintos: algunos tienen pre-
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tensiones explicitas de constituirse como actores nacionales y buscan posicionar-
se en ta condicion (por ejemplo, la Coordinadora de Movimientos Sociales);
otros lo hacen en tanto las opciones que los constituyen son en si mismas de
carécter general mas alla de lo espacia (por gemplo, los grupos ecologistas, de
derechos humanos, etc.); otros, en fin, participan desde €l involucramiento pun-
tual en un conflicto central, movidos por una demanda especifica o por un senti-
miento de exclusién constante pero difuso, que carece de formas de expresion
organizadasy visibles.

Se producen entonces espaci os especificos de encuentro entre actores diver-
sos. Y eso ocurre en la medida en que todos ellos son determinados por con-
flictos nacionales y despliegan acciones alrededor de esos gjes. Asi operala
|6gica de la confluencia: actores distintos que son determinados (y afectados)
por los mismos ejes de conflictividad tienden a confluir en las acciones socia-
les de resistencia.

Luego, la confluencia, para tener posibilidades de afirmarse y desarrollarse,
para poder realizar sus potencialidades, debe ser construida como un acto de la
concienciay de lavoluntad, debe ser constituida como el transito de la confluen-
cia ala articulacién socia y politica. Por eso es que, finamente, ningin actor
puede devenir como actor nacional en su exclusiva particularidad y sdlo en rela-
cién con sus propias acciones; tarde o temprano debera confluir con otros acto-
res, de esos otros que son sus iguales.

La confluencia de actores campesinos y urbanos en las ciudades, enfrentando
ambos los conflictos centrales de la sociedad, ha sido, en este tiempo, una relati-
vanovedad en la accién social. Numéricamente son algo menos del 9% de los
conflictos relevados; sin embargo, son los que han producido movilizaciones de
mayores alcances, tanto por la cantidad de personas involucradas cuanto por €l
impacto que finalmente tuvieron (la rediscusion piblica de ciertos temas ligados
alaimplementacion del modelo neoliberal que los grupos dominantes quisieran
clausurados al debate social, o la caida de un gobierno).

Actor es no urbanos en escenarios urbanos con relacion a
conflictos que no tienen origen en las ciudades

Hay otro grupo de conflictos en los cuales |a ciudad es propiamente el escenario
donde se manifiestan |os actores no urbanos para conseguir una mayor visibili-
zacion de su causa en los conflictos en que se ven envueltos. La ciudad, como
centro de poderes politicos locales, regionales o nacionales, es un espacio que,
si se actlia en él, permite “poner en consideracion de la sociedad” protestasy
propuestas que de otro modo no conseguirian salir de los espacios locales ni
remontar un horizonte puramente localista, que es lo que suele ocurrir con
mayor frecuencia.
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Numéricamente escasos en la ciudad ecuatoriana (menos del 2%), muestran
sin embargo una novedad: €l hecho de que actores rurales locales estén pensando
los territorios de su accién mas alla del espacio inmediato en e que se producen
los conflictos. Lo que a su vez puede estar evidenciando € impacto de los con-
flictos nacionales en el imaginario y en los comportamientos de los actores loca-
les, también con relacién a sus conflictos particulares.

¢un nuevo rostro de la conflictividad urbana? (en cierto modo,
las conclusiones)

Trataremos de acercarnos al rostro actual de la conflictividad urbana (¢el nuevo
rostro de la conflictividad urbana?) a partir de cuatro elementos que se des-
prenden de la exposicion anterior y que, de alguna manera, ya han sido tratados
en esta exposicion: primero, €l tipo de conflictos; segundo, larelacion con los
antagonismos generales de la sociedad; tercero, la presencia de actores campe-
sino-indigenas; y cuarto, €l caracter de los sujetos que se conforman al calor de
estos conflictos.

El tipo de conflictos

Los conflictos que se expresan en la ciudad tienen distinto carécter. De los que
hemos revisado, se identifican por lo menos tres.

Por una parte, conflictos relacionados con lavidaen la ciudad (en tanto laciu-
dad es un espacio local) y con el manejo (local) de esa realidad; “conflictos urba
nos localizados”, podriamos decir.

Por otra parte, conflictos relacionados con €jes de confrontacién generales
atodala sociedad, en los que los actores urbanos locales se ven involucrados,
como otros actores; en ellos pueden confluir con actores de base mayoritaria-
mente campesina que toman las ciudades como un espacio legitimo de sus
acciones colectivas.

Finalmente, conflictos que no tienen que ver directamente (tal vez ni siquiera
indirectamente) con las ciudades, con la vida urbana, con los actores sociales de
base urbana; en estos casos, la ciudad es un espacio de manifestacion y de ampli-
ficacion de otras realidades; muestra cdmo las otras realidades se van convirtien-
do también en parte de la vida cotidiana de las ciudades por la via de las accio-
nes colectivas.

La conflictividad urbana y el ge de los antagonismos generales

Ya un primer vistazo a cuadro que presentamos mas atras nos muestra e peso
gue en la conflictividad urbana actua tienen los conflictos nacionales: en con-
junto, suman un 63% del total. Pero no se trata solamente del nimero de conflic-
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tos, sino de la variedad y amplitud de actores envueltos en ellos y del impacto
sobre lavida social y politica.

Tanto los actores local es urbanos como |os actores urbanos que estén en tran-
ce de convertirse en actores nacionales, cuanto |os actores campesinos que se
manifiestan en la ciudad, todos ellos (indigenas, trabajadores, estudiantes, maes-
tros, mujeres, ambientalistas, cristianos) se han visto llevados a tomar opciones
en torno alos gjes del antagonismo socia de caracter general o nacional. Lafuer-
za de estos conflictos hasido tal que han marcado de modo tajante al conjunto del
escenario nacional, lo cual implica que se profundice la polarizacién de la socie-
dad frente a opciones excluyentes del devenir nacional.

Estas opciones excluyentes se han presentado, en primer plano, respecto ala
economiay alapoalitica, claramente entrel azadas en este Ultimo periodo: €l mode-
lo de desarrollo (o, si se prefiere, lafatade desarrollo, laimplementacién del neo-
liberalismo); € carécter de las politicas nacionales (econémicas o sociaes); las con-
secuencias sociales de empobreci miento que traen consigo dichas politicas; el con-
tenido de larelacion entre gobernantes'y gobernados; €l carécter de la democracia.
Pero estos conflictos no pueden reducirse ya alas fronteras nacionales, y deben
relacionarse con |la redefinicién de la dependencia, reconvertida en neocolonial: la
subyugacién de |os gobiernos nacionales a los requerimientos del imperio.

A tal punto es la centralidad de estos ges de conflicto, que incluso las temé&
ticas mas “tradicionales’ o “locales’ (servicios, por ejemplo) se ven atravesadas
y reconstituidas por €llos (alo que nos referiamos antes como la generacion de
“nuevos conflictos urbanos’, que expresan formas actuales de manifestacién del
antagonismo capital-trabgj o).

De este modo, la saturacion y la profundizacion de los conflictos nacionales
modifica de modo radical la conflictividad urbana, haciendo pasar a un segundo
plano a aquellos conflictos que tradicional mente se reconocian como “urbanos’.

La ciudad y los actores campesino-indigenas

Otro elemento destacado de la actual conflictividad en las ciudades es la presen-
cia de actores campesino-indigenas: ellos se expresan en un 18% de los conflic-
tos. Como habiamos visto, esto suma tanto las acciones referidas a conflictos en
las zonas rurales cuanto, sobre todo, su vinculacién con los conflictos centrales
de la sociedad.

Al parecer, en momentos de agudizacion de los conflictos y de las tensiones
generales, actores“locales’ y “particulares’ tienden aentrar en procesos de trans-
formacion en actores nacionales. En consecuencia, sus acciones desbordan el
territorio inmediato, “normal”, en que habian estado confinadas, y lo desbordan
hacia aquellos espacios en que se dirimen —por 1o menos a nivel de losimagina-
rios sociales— los conflictos (las capitales provinciales, la capital del pais).
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Este movimiento “atrae” a las ciudades otras movilizaciones de actores cam-
pesinos en torno a teméticas, esas si, localizadas.

Ahora, cuando la ciudad se convierte en escenario de la accién de actores y
sujetos no urbanos, se vuelve maés factible el acercamiento espiritua entre los
actores originarios de la ciudad y aquellos otros que toman la ciudad como un
escenario de sus acciones: la cercania fisica acerca también las inquietudes y las
propuestas, y pueden producirse acercamientos de sus respectivas esperanzas,
pueden, en fin, reconocerse con mayor claridad las afinidades, es decir, e sufri-
miento de condiciones similares, €l sometimiento a un opresor comdn. Se vuelve
asi concreta la posibilidad de constitucion de actores complegjos, la unidad de los
movimientos y movilizaciones de los pobres dela ciudad y los pobres del campo.

El caréacter de los sujetos que se conforman

Finalmente quisiéramos referirnos al caracter de los actores populares que se van
constituyendo en estos conflictos seglin €l predominio de ciertas caracteristicas
preponderantes.

Algunos actores se constituyen, sobre todo, en torno a conflictos locales, con
acciones localizadas, con horizontes limitados a sus espacios inmediatos de
actuacion; sus demandas, por lo tanto, son parcialesy localizadas y dificilmente
producen espacios de encuentro con otros actores, ni siquiera de su misma clase.

Estos actores, por lo general, no suelen rebasar los marcos establecidos de
conducta socia (aun cuando puedan, eventualmente, hacer uso de métodos en
apariencia “radicales’); sus propuestas, limitadas a la inmediatez de la reivindi-
cacion, suelen desplegar pocos acances de contestacion o de creatividad social,
pues se desenvuelven por lo general dentro de lo permitido o lo inducido.

Muchas de las demandas barriales o laborales caben en este grupo. No obs-
tante, hay que anotar que algunos de ellos se vinculan a acciones colectivas gene-
rales, tensionados por 10s gjes centrales de conflictividad. Pero no lo hacen desde
su inmediata definicién como actores particulares, sino como parte de las movi-
lizaciones populares amplias: no acanzan (aln) a constituirse en sujetos desde su
especifica particularidad, sino desde su reconocimiento de aguello que los acerca
a otros sectores subalternos movilizados, cuya constitucion en sujetos estd en ese
momento méas avanzada.

En un segundo grupo podriamos ubicar a actores que se constituyen con una
referencia que es casi inmediatamente “naciona” o “genera” (aln cuando se
actUe localizadamente). Ciertas protestas o contestaciones contra la OMC y €
ALCA, contra la corrupcion, en relacion con e medio ambiente, etc., pueden
caber en este grupo si es que sus discursos se quedan en un plano de generalidad
ideoldgica, sin enlazar de modo visible con las necesidades y aspiraciones inme-
diatas de la vida cotidiana de las mayorias. En ese caso, sus movilizaciones son
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siempre acciones de grupos peguefios, “pioneros’ o “voluntarios’, de las que las
amplias masas son, por de pronto, espectadoras. No obstante, generalmente bus-
can producir encuentros, acaso articulaciones, con otros actores; y esto es verdad
para las demandas especificas que los caracterizan, pero también para impulsar
su presencia en los conflictos generales que tensionan a conjunto de la sociedad.

En un tercer grupo se ubican aguellos actores que se constituyen haciéndose
cargo del juego de dobles referencialidades que caracteriza a cualquier sujeto: 1o
local y lo nacional, lo particular y lo general, laeconomiay lapolitica. Ellos, cier-
tamente, despliegan acciones rel acionadas con demandas particul ares, pero alcan-
zan arebasar este nivel y adescubrir vinculos entre esas situaciones y las condi-
ciones general es que af ectan atodos; es decir, alcanzan avislumbrar |oslazos que
unen los conflictos particulares y los conflictos centrales. Por otra parte, €l acce-
so aladoble referencialidad que los constituye les facilita dar a cances aternati-
VoS, creadores, a sus acciones colectivas; sus protestas no se quedan en el recha-
Z0 sino que buscan imaginar salidas a la situacion planteada, a conflicto identi-
ficado. Entonces sus acciones buscan, asi sea de modo incompleto, ciertos nive-
les de acercamiento, de encuentro, de articulaciones, con otros sujetos.

Por ahora, sin embargo, actores de estas caracteristicas vienen desde afuera
de las ciudades: se trata del movimiento indigena que —en parte por eso— se con-
vierte en punto de referencia, en invitacion ala creatividad y a la autonomia
paralos actores urbanos, que en estos momentos se presentan mas bien disper-
sosy aislados.
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Desarrollo econdmico y primacia urbana
en América Latina

Una visidn historico-comparativa

Luis Mauricio Cuervo Gonzéalez

I ntroduccion

nivel socioespacial, América Latina posee una serie de peculiaridades
A gue ladistinguen del resto del mundo y la constituyen en unaregion con

identidad propia, asi su heterogeneidad interna sea grande. El alto nivel
de concentracion de la poblacién en la ciudad mas grande es uno de estos rasgos
caracteristicos.

En este articulo nos proponemos precisar €l concepto que permite describir y
explicar mejor esta peculiaridad. Con tal proposito elaboraremos el concepto de
primacia urbana, describiremos los rasgos centrales de su evolucion histérica,
identificaremos las peculiaridades latinoamericanas e intentaremos, finalmente,
explicarlas. Estas explicaciones se desarrollaran para dos periodos histéricos cla-
ramente diferentes, la posguerra (1945-1970) y la mundializacién (1970-1990).
Las evoluciones propias de la década de 1990 requieren una elaboraci én especi-
ficay no fueron incluidas en €l texto presentado a continuacién.

El concepto de primacia urbana

La primacia urbana es un aspecto particular, una expresién concreta de un fend-
meno mas general, la concentracion urbana. La ciudad mayor establece rela-
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Profesor Titular y director del Centro Interdisciplinario de Estudios Regionales (CIDER) dela Universidad de los
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ciones muy particulares con el resto de lared urbana ala cual pertenece. Estas
relaciones se expresan a través de los cambios en el peso relativo de la primera
ciudad en dimensiones muy variadas como la poblacion, el empleo, la genera-
cion de riqueza, la distribucion de poder y la capacidad de innovacion cultural,
social y productiva. Estas relaciones entre ciudad primaday sistema urbano
estan regidas por condiciones muy particulares de cada paisy de cada momen-
to de su historia. Sin embargo, a pesar de estariquezay diversidad, la primacia
presenta una serie de regularidades empiricas, espacio-temporal es, que permi-
ten hablar de dos funciones de primacia complementarias: la funcion diacroni-
cay lafuncion sincrénica.

En algunos casos, |as relaciones entre la primera ciudad de un pais 'y su red
urbana se caracterizan por € excesivo peso de la ciudad mayor en la vida nacio-
nal. En estos casos hablaremos de macrocefaliaurbana, y e calificativo de “ exce-
sivo” serd empleado con criterios principalmente estadisticos.

Esta definicion de primacia se despoja de la connotacién normativa de defini-
ciones previas. La primacia ha sido tradicional mente interpretada como sintoma
de disfuncionalidad social o de desintegracion de la red urbana. Este carécter
patolégico no ha sido rigurosamente demostrado, y se impone en la actualidad
como un obstaculo al avance de la investigacién en este campo. Comenzaremos
haciendo un breve recuento del origen del término y de sus debilidades para jus-
tificar nuestra decisién de despojarlo de su caracter normativo. Este recuento sera
Gtil, por otro lado, parajustificar la necesidad de desarrollar investigaciones his-
térico-comparativas como el mecanismo maés eficaz para superar las actuales difi-
cultades.

El origen y las dificultades del concepto de primacia

Laya propuesta definicion de primacia urbana pretende corregir las deficiencias
de las dos versiones més conocidas del mismo concepto. En ambos casos, € pro-
blema mayor es su injustificado uso normativo.

Jefferson (1939) es € primero en utilizar € término de ciudad primada con-
traponiéndolo a la ley de rango-tamafio o ley de Zipf (1941). El verdadero des-
cubridor de laley de rango-tamario fue Auerbach (1913), quien la entendié como
unafuncion logaritmicainversa entre €l tamafio de la ciudad y su rango

LogP=A-gLogR

donde P es el tamafio demogréfico de la ciudad, R es su rango, g la pendiente de
la funcién cuyo valor es negativo y A es el valor del intercepto de la funcion en
e gevertical. Esteintercepto es el tamafio tedrico (estimado) de laciudad mayor.

Zipf (1941) popularizd una version particular de la ley de rango-tamario,
conocida como ley de Zipf. Supuso su pendiente igual ala unidad y estableci,
por tanto, que el tamafio de las ciudades era una funcion aritmética del rango: la
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segunda ciudad deberia ser lamitad de la primera, latercera un tercio de la ciu-
dad mayor, y asi sucesivamente hastallegar ala ciudad de rango n. Propuso ade-
mas, sin aportar prueba alguna, que la existencia de esta ley era expresiéon del
grado de unidad e integracién del respectivo sistema urbano. Laley de Zipf asu-
mio asi un carécter normativo: su existencia debia interpretarse como manifesta-
cion del “buen” grado de integracion economico-territorial de la red urbana en
cuestion.

Jefferson (1939) prob6 empiricamente que el tamafio de las ciudades mayores
solia sobrepasar las tallas previstas por laley de Zipf. La excepcion se convirtié
en norma, y ante las evidencias en contrade laley de Zipf, Jefferson decidio acu-
fiar el término de ley de la ciudad primada.

El concepto de primacia urbana surgié como contraevidencia a unaley fasa-
mente interpretada como el comportamiento “deseable’ de unared urbana nacio-
nal, laley de Zipf. Por tanto, la presencia del fenébmeno de la primacia, asi defi-
nida, se asoci6, de forma logica y consistente con su origen, a la existencia de
fendmenos disruptores de la “unidad e integracion” del sistema urbano nacional.
Sin embargo, la ley de la ciudad primada no tiene fundamento ni como contrae-
videncia de laley de Zipf ni como manifestacion de cualquier tipo de “desinte-
gracion”. La prueba empirica realizada por Jefferson tiene un valor deincidencia
muy limitada; solo contradice la ley de Zipf, es decir, laley de rango-tamafio,
cuando se supone g igual alaunidad. Lavalidez genera delaley de rango-tama-
fio queda intacta pues no exige que € tamafio de las ciudades guarde unarelacion
aritméticacon € delaciudad mayor. El valor normativo de laley delaciudad pri-
mada (expresién de alguna anormalidad) tampoco tiene fundamento, pues su
base, laley de rango-tamario, no lo ofrece.

Las debilidades del término macrocefalia urbana, propuesto por lateoriadela
urbanizacion dependiente (Castells, 1970), no son menos profundas. Su origen es
médico. La macrocefalia es una enfermedad, manifiesta en un tamafio excesiva-
mente grande de la cabeza del recién nacido. Este tamafio se encuentra usual-
mente asociado ala existencia de excesos de liquido en la cavidad craneal (hidro-
cefalia). Lamacrocefalia constituye asi, en sus origenes, un estado patol 6gico que
exige tratamiento médico.

Lateoria de la urbanizacion dependiente transpone € término de macrocefa-
liaa campo de la investigacion urbana sin despojarlo de su origen médico. La
macrocefalia urbana se define como la existencia de ciudades mayores (o “ cabe-
zas urbanas’) desproporcionadamente grandes con respecto a sistema de ciuda
des que les sirve de soporte. El uso de este calificativo se justifica con dos argu-
mentos. La teoria de la urbanizacion dependiente asume que se puede hablar de
“desproporcion” porgque la macrocefalia es expresion de una disfuncionalidad
estructural de los sistemas urbanos latinoamericanos; en otras palabras, porque se
trata de una situacién patolgica socia. Adicionalmente, el desequilibrio demo-
gréfico entre la ciudad mayor y las restantes se supone peculiar a caso latinoa-
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mericano; no es una enfermedad genérica de la urbanizacion capitalista, sino
especifica a capitalismo periférico latinoamericano. Por tanto, hablar de macro-
cefalia urbana implica, segin dicha teoria, reconocer una “malformacion estruc-
tural” particular a caso latinoamericano.

Singer (1979) criticd severamente este concepto. El proceso de concentracion
urbana es inherente a desarrollo capitalistaindustrial, y su presenciaen América
Latina no expresa ninguna singularidad. Estos desequilibrios urbanos han sido
experimentados por todos aquellos paises en donde laindustrializacién capitalis-
ta ha cobrado presencia. Aparte de esto, la teoria de la urbanizacién dependiente
se ahorra la presentacion de criterios objetivos para explicar por qué se trata de
una“disfuncionalidad” estructural. Para obtener este resultado habria que probar,
dice Singer, con sobrada razén, que la macrocefalia urbana esté trabando el pro-
ceso de acumulacion capitalista. Tal prueba no ha sido hasta ahora provista por
ninguno de los autores que defiende la teoria de la urbanizacién dependiente. Por
lo tanto, en este caso, como en el anterior, los fundamentos empiricos y concep-
tuales del término macrocefalia urbana son particularmente débiles: ni su conno-
tacion normativa esté adecuadamente fundamentada, ni su acepcidn comparativa
internacional e historica esta debidamente documentada.

Wheaton y Shishido (1980) refuerzan y matizan los argumentos de Singer.
Demuestran la existencia de una relacion curvilineal entre desarrollo econémico
(medido através del ingreso per capita) y concentracion urbana: en una primera
fase el desarrollo hace crecer la concentracion urbana; una vez que se arriba al
punto de saturacion, el desarrollo econémico ulterior se acompafia de desconcen
tracion urbana. Esta relacion abre una alternativa de interpretacion interesante,
pues la primacia urbana | atinoamericana podria explicarse por la fase de su desa-
rrollo que, a ser inferior a la de los paises avanzados con los que se establece
comparacion, se acompafia de niveles de concentracion urbana superiores a los
propios de las fases superiores del desarrollo capitalista.

Sin embargo, Wheaton y Shishido arriban a su conclusion fundamentandose
en un error tedrico metodolégico imperdonable: de una comparacion estricta
mente sincrénica se extraen conclusiones diacronicas. El gjercicio empirico se
basa en datos de diferentes paises para un mismo momento, mientras las conclu-
siones extraidas son de carécter histérico, puesto que establecen una relacién
entre la evolucion econdmicay el desarrollo de un aspecto particular de la urba-
nizacién capitalista. El uso de una fuente de informacion transversal para obtener
conclusiones longitudinales o histéricas no es justificado por estos autores.

Es necesario hallar una salida que establezca un adecuado equilibrio entre las
diferentes visiones. El insostenible particularismo de la teoria de la urbanizacion
dependiente no debe apresurarnos a aceptar el universalismo irrestricto de
Wheaton y Shishido. Ni América Latina es un caso completamente inédito, ni
todos y cada uno de los paises pasan por un mismo e idéntico proceso. Ademas,
ninguno de los intentos por justificar las connotaciones normativas de os térmi-
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nos de primacia o de macrocefaia urbana ha logrado su objetivo satisfactoria-
mente: ni como contraevidencia empirica a la ley de rango-tamafio, ni como
supuesta expresion de disfuncionalidades estructurales en el capitalismo periféri-
co latinoamericano.

En el estado actual del conocimiento no hay justificacion para mantenerle un
contenido normativo a término de primacia urbana. Para evitar las ambigliedades
de las definiciones previas, decidimos conferirle un contenido diferente, mera-
mente estadistico. Se hablara de primacia urbana cuando €l peso relativo de la pri-
mera ciudad sobrepase |os patrones de comportamiento en un doble sentido: his-
térico y sincrénico. No basta demostrar que un nivel dado de concentracion de la
poblacién en la ciudad mayor de un pais sobrepasa |os promedios internaciona-
les en un momento dado del tiempo; es necesario establecer que también los
sobrepasa para toda una época del desarrollo urbano-industrial del planeta. No es
posible comparar directamente los niveles de primacia de dos paises distintos sin
antes reducir las mediciones a unidades semejantes, es decir, sin determinar lo
gue para cada caso particular debe ser considerado como normal.

El enfoque historico-comparativo es indispensable, no es fruto de una opcion
personal, pues busca responder a reto del conocimiento, habida cuenta de sus
limitaciones contemporaneas. Es imperativo hacer comparaciones internaciona-
les (caracter comparativo) ampliasy desplegadas en periodos de tiempo suficien-
temente extensos (carécter historico).

Estableceremos a continuacion los determinantes histricos y espaciales de la
primacia urbana. Lo primero se hara proponiendo la existencia de una funcion
diacronica de la primacia urbana. Lo segundo se resolverd identificando los fac-
tores determinantes del nivel primacial de cualquier pais en un momento dado del
tiempo, o la funcién sincrénica de primacia urbana

Recuadro 1
Caracteristicas de la investigacion histdrico-comparativa realizada

El trabajo de investigacion que sirvié de base para la redaccion de este capitulo explor6 la evolu-
cién de la primacia urbana para 19 paises del mundo durante los siglos XIX y XX: tres paises de
Europa occidental (ltalia, Francia y Gran Bretafia), tres de Europa oriental (URSS, Hungria y
Polonia), siete de América Central (Panama, Costa Rica, RepUblica Dominicana, Nicaragua,
Honduras, El Salvador y Guatemala) y seis de América del Sur (Argentina, Chile, Ecuador, Brasil,
Colombia y Pert). A pesar de disponer de informacion para muchos otros paises, la desechamos
por diferentes razones:

- En el caso de Estados Unidos se hizo por la imposibilidad de obtener informacion corres-
pondiente a la poblacion de las ciudades utilizando adecuadas definiciones de su real exten-
sion. Este mismo problema se enfrento en el caso francés.

- En el caso de Jap6n, como en el de varios paises de Africa y Asia, la informacién no se pro-
ces6 por carecer de tiempo o del material indispensable para hacer una adecuada interpreta-
cion historica de la evolucion de la primacia urbana en cada uno de ellos.
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Recuadro 1 (continuacion)

- Por lo tanto, fueron la calidad de la informacion y la disponibilidad de adecuadas interpreta-
ciones de la historia econémica de algunos paises las justificaciones de la restriccién de nues-
tro estudio a América Latina y Europa.

Esta investigacion histérico-comparativa se adelant6 a dos diferentes niveles de profundidad. Por
una parte se realizaron cuatro estudios de caso detallados para Per(, Brasil, Colombia y América
Central, y por otra se hicieron someras descripciones del comportamiento de los indicadores de
primacia y concentracion urbana para los paises restantes. En los primeros casos esta descripcion
se aliment6 de un conocimiento mas detallado de la historia econémica de cada pais, haciendo ello
la principal diferencia entre los dos niveles de profundidad. De otro lado, la descripcién del fené-
meno primacial se hizo utilizando los mismos indicadores, habiendo en ello un componente de
homogeneidad para todos los anlisis nacionales elaborados.

Parte de las exploraciones y posteriores desarrollos de la funcion han consistido en
examinar las particularidades de ciertas y determinadas fases del desarrolloy en pre-
cisar susrelaciones con € comportamiento de la primacia: ¢como influyen las crisis
econdmicas sobre  comportamiento de laprimacia? ¢Cud es e impacto delas gue-
rrasy otros eventos catastréficos, como los terremotos, en € comportamiento de la
primacia? ¢En qué contexto y por qué razones e crecimiento de la primacia cambia
develocidad o de sentido? Y finalmente, ¢cOmo servirse de la experiencia histérica
paratener unamejor capacidad de prospeccion del desarrollo futuro?

El indicador de primacia utilizado resulta de dividir la poblacion total de la
primera ciudad sobre la poblacién nacional y se le denomind indice de Poblacion
Total (IPT). Se escogid de un paguete de cinco o seis indicadores utilizados, con
caracteristicas que los definen mas como mediciones complementarias que susti-
tutas. Para definir y delimitar la ciudad mayor se tomaron sus limites funcionales
actuales, no sus limites politico-administrativos, y se observd su evolucion demo-
gréficaen el periodo de tiempo estudiado.

El paso de un tiempo histérico unidimensional y reversible, como es el caso
tipico de los modelos econométricos de primacia, a uno multidimensional irre-
versible, ha tenido varias implicaciones importantes sobre |a especificacion de la
funcién diacrénica. La multidimensionalidad se expresa en la formulacién de la
funcion no como una simple relacion curvilineal, sino como un largo ciclo con
fases de crecimiento, alternadas con momentos de estancamiento o descenso en
la primacia. Lairreversibilidad se expresa en € hecho de que cada pais, o grupo
de paises con cierto grado de semejanza, experimenta la funcion con particulari-
dades, como son € nivel, laintensidad de los cambios y la duracion de las tran-
siciones de unafase a otra.

La funcion posee una forma universal, especificada con un contenido muy
particular en casos o grupos de casos muy particulares. El desarrollo de nuestra
investigacién nos permite, por e momento, una comparacion entre paises de
Europa (Occidental y Oriental), América Latinay Japon.
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La funcion se formula de la siguiente manera.

Lafase previaa arranque de la industrializacion, denominada “ premoderna’
por algunos y “capitalista comercia” por otros, va acompafiada de un decreci-
miento en los niveles de primacia urbana. Las investigaciones de Yazaki (1968),
De Vries (1987) y Cuervo (1990) ilustran la prevalencia de esta relacion paralos
casos de Japdn, Europa 'y América Latina, respectivamente. Adicionalmente, a
través de estos mismos casos se puede apreciar que los niveles maximos de pri-
macia alcanzados en fases previas a capitalismo industrial son muy inferiores a
los obtenidos en épocas posteriores. Durante la etapa comercial del capitalismo,
de acuerdo con las datos ofrecidos por De Vries (1987), el valor maximo que
toma e IPT es de 10%. Este tope es ampliamente sobrepasado durante la etapa
industrial del capitalismo: paises como Gran Bretafia 0 Argentina han llegado a
concentrar entre €l 18% Yy el 36% de la poblacién nacional.

En América Latina esta periodizacion requiere introducir un matiz. Los pai-
ses del Cono Sur no experimentaron una fase de transicion entre el capitalismo
comercial e industrial. El crecimiento primacial se inicia con el capitalismo
comercial, sin detenerse durante la transicion a industrial. Por esta razén, en
estos paises € momento de arranque de la primacia urbana es casi tan precoz
como en € caso europeo: 1860 en Argenting, y 1870 en Chile. Para los paises
|atinoamericanos restantes, latransicion de la fase comercial ala etapaindustrial
del capitalismo representa una ruptura muy clara en lo atinente al comporta-
miento de la primacia urbana, aunque con duraciones distintas. En Pert latransi-
cién ocupd un corto lapso de tiempo (1870-1900), mientras que en Brasil y
Colombia esta fase fue relativamente larga (1890-1930). En los paises centroa-
mericanos esta transicion parece haber tenido lugar entre 1920 y 1950. Por con-
siguiente, en América Latina la coincidencia entre despegue industria e inicia-
cion de la primacia urbana no es tan fuerte como en otros continentes.

El momento cero o de arranque de la industrializacién sefiala el comienzo
de unalarga fase de crecimiento de la primacia urbana. Tanto en Europa como
en América Latina hay una coincidencia, con las excepciones ya mencionadas,
entre el arranque de laindustrializacién y la afirmacién de la preponderancia de
la ciudad mayor. En Europa el orden aproximado de este punto de arranque es
e siguiente: 1800 en Gran Bretafia, 1850 en Francia, de 1870 a 1890 en
Hungriay en la Unién Soviética, 1900 en Italia, y 1950 en Polonia. La duracién
de esta fase es muy variable, y puede ser muy arbitrario intentar establecer un
pardmetro universal. No obstante, para tener alguna referencia, en paises como
los de Europa, donde lainformacién es méas completay esta fase se ha cerrado,
su duracion promedio oscilaentre 110 y 130 afios. La Tabla 1 presenta una sin-
tesis de los principal es resultados obtenidos de la comparacion entre paises
europeos Y latinoamericanos.

El crecimiento de la primacia arriba a un punto de saturacién. Este punto se
define como lainflexién de latendencia en lafuncion de primacia. Estainflexion
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se manifiesta claramente, en algunos casos, bajo la forma de un descenso en los
niveles de primacia; en otros, solamente a través de un estancamiento prolonga-
do en el valor de los mismos. Las razones por las cuales se presentala saturacion
de la primacia urbana no muestran un patrén definido: este punto coincide, en
algunos casos y en otros no, con una fase de crisis econémica.

A pesar de la gran inercia de la primacia, ella ha comenzado a descender en
algunos paises. desde 1930 en Gran Bretaria, desde 1958 en la URSS, desde 1968
en Franciay desde 1970 en Argentina. En Hungriael nivel de primacia se encuen-
tra estancado desde 1940. En algunos casos, e momento de reversién de la ten-
dencia primacial ha coincidido con fases de crisis econdmicay desindustrializa-
cion: en Gran Bretafia, por gemplo. En otros, € punto de saturacion se ha alcan-
zado en periodos de fuerte crecimiento econémico, como sucedié en Hungriay
Francia. Finamente, en el caso argentino, este punto de saturacion se manifestd
durante una fase transitoria de reactivacion econémica.

4. Se espera que esta fase descendente arribe a su fin en algin momento. No
obstante, en los casos observados no se ha manifestado este cambio y, por lo tanto,
este comportamiento debe ser tomado més como hipoétesis de trabajo que como
relacion con comprobacién empirica, como es €l caso de las fases anteriores.

Tablal

I ndicadores de primacia urbana: | PT, ICC, CIC
(Valor inicial por paisesy régimen)

Pais IPT ICC CIC
Afios Valor Afos Valor Periodo Valor

Gran Bretafia Valor inicial 1800 8 1890 11 1800-1930 0,08
Valor méaximo 1930 18 1890 3,1

Francia Valor inicial 1840 3 1940 1,6 1840-1968 0,11
Valor méaximo 1970 16,5 1960 3,6

Italia Valor inicial 1861 55 1951 0,62 1861-1971 0,04
Valor maximo 1971 9,5 1891 0,74

Europa Occidental DS M DS M DS M
Valor inicial 2,5 55 0,49 1,11 0,035 0,08
Valor maximo 4,5 14,7 1,53 2,48

Hungria Valor inicial 1869 6 1900 43 1869-1940 0,17
Valor maximo 1940 16 1940 52

Polonia Valor inicial 1921 34 1950 0,6 1921-1977 0,02
Valor méaximo 1980 4.4 1980 0,7

URSS Valor inicial 1868 0,2 1920 0,4 1868-1958 0,03
Valor méaximo 1960 2,9 1960 1,2

Europa del Este DS M DS M DS M
Valor inicial 2,9 3,2 2,2 1,77 0,08 0,07
Valor méaximo 7,17 7,77 2,47 2,37
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Tabla 1 (continuacion)

Pais IPT ICC CIC
Afios Valor Afos Valor Periodo Valor
Argentina Valor inicial 1860 7 1840 2
Valor méaximo 1970 36 1950 44 1860-1970 0,26
Chile Valor inicial 1870 6 1945 2
Valor méaximo 1980 36 1980 2,8 1870-1980 0,27
Pert Valor inicial 1900 3 1896 2
Valor maximo 1980 26 1960 4.8 1900-1980 0,29
Ecuador Valor inicial 1938 5 1950 0,72
Valor maximo 1980 15 1960 11 1938-1982 0,22
Colombia Valor inicial 1918 25 1950 0,72
Valor méaximo 1985 14,7 1880 1,39 1918-1985 0,18
Brasil Valor inicial 1950 6,2 1960 0,73
Valor méximo 1980 10,9 1890 1,42 1940-1980 0,14
América del Sur DS M DS M DS M
Valor inicial 18 4,95 0,7 1,36 0,058 0,22
Valor maximo 11,2 23,1 1,62 2,65
Panama Valor inicial 1910 11 1930 1,9 1950-1980 0,83
Valor maximo 1980 41 1980 3,6
Nicaragua Valor inicial 1940 6,2 1950 1,6 1940-1980 0,45
Valor méaximo 1980 25 1980 3,8
Rep. Dominicana Valor inicial 1920 8,6 1935 11 1920-1980 0,15
Valor méaximo 1980 2 1980 2,9
Guatemala Valor inicial 1960 13,2 1950 6,3 1960-1980 0,37
Valor maximo 1980 20,5 1980 9
El Salvador Valor inicial 1950 11,5 1950 2,2 1950-1980 0,22
Valor maximo 1980 18 1980 3,1
Costa Rica Valor inicial 1988 9,1 1950 1,27
Valor méaximo 1925 16 1927 2,35
Honduras Valor inicial 1960 6,8 1960-1980 0,21
Valor méaximo 1980 11,2 1950 1,45
América Central DS M DS M DS M
Valor inicial 2,6 9,5 1,95 2,4 0,25 0,37
Valor méaximo 9,5 22,1 2,45 3,74
América Latina DS M DS M DS M
3,2 7.4 0,19 0,31
9,9 22,6 2,1 3,24
3P-CS Valor méximo 58 32,7 1,06 4
3P-SA Valor méaximo 2,3 13,5 1,3 0,18

M: Media. DS: Desviacion estandar. |PT: indice de poblacion total. ICC: indice de cuatro ciudades.
CIC: Coeficiente de intensidad cronolégica.
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La funcion sincrénica de primacia urbana

Asi como latrayectoria historica de la primacia obedece a un patrén de comporta
miento general, hay una serie de factores que determinan €l nivel y laforma especi-
fica adoptados por la primacia en un momento del tiempo. En otras palabras, € per-
fil tempora dela primacia es semejante, posee una estructuratemporal de evolucion,
su nivel y laforma de la cabeza urbana varian con arreglo a otro tipo de factores
determinantes, es decir, cuenta con una estructura de comportamiento espacid.

El tamafio del pais, su grado de integracion territoria interna, la madurez de
su proceso de urbanizacion, y la estructura de su red urbana, son los determinan-
tes fundamentales de la funcién sincrénica de primacia urbana. Paises semejan-
tes, con condiciones socioecondmicas e historias similares, exhibiran muy dife-
rentes niveles de primacia de acuerdo con las caracteristicas de cada uno de los
factores previamente mencionados.

Varios estudios empiricos coinciden en afirmar el impacto determinante del
tamafio del territorio nacional sobre el nivel de la primacia urbana (Mehta, 1964;
Linsky, 1965; De Cola, 1984). Mientras mayor es la superficie habitada de un
pais, menor es su grado de primacia urbana. Cuando la talla geogréfica de una
nacion es reducida, es mas f&cil para la ciudad mayor imponer un cierto mono-
polio o hegemonia de tipo econémico, politico o social. Por consiguiente, €l
grado de primacia urbana tiende a ser mayor en los paises de talla reducida.

Ademas del tamafio territorial de un paisy de su densidad poblacional, debe
considerarse €l grado de integracion del territorio nacional. Mientras mayor esla
integracion, mayor puede ser el radio de influencia de la ciudad primaday més
numerosas seran sus posibilidades de constituirse en ciudad hegemonica. No es éste
un fendmeno puramente fisico sino, ante todo, de natural eza socioeconémica. En
efecto, los accidentes geogréficos pueden contribuir a aisamiento de unas regiones
con respecto de otras. En casos extremos, podria afirmarse lainexistencia del espa
cio nacional propiamente dicho. El espacio nacional seriael resultado delayuxta-
posicién de espacios regionales. La desintegracion fisica de un espacio nacional
obstaculizala constitucion de una ciudad hegemdnica, y por consiguiente e grado
de primacia urbana tendera a ser, en estos casos, relativamente débil. En estas cir-
cunstancias, como en las dos siguientes, la polarizacion urbana se estructurard en
torno a varias ciudades, cuyo nimero serd equivalente ala cantidad de regiones.

Ladesintegracion del espacio nacional puede ser € resultado de factores étni-
cos y socioeconomicos. Las diferencias étnicas, socioecondmicas, culturales,
religiosas o linglisticas pueden contribuir a aislar a unas regiones de otras. Los
modos de vida y consumo podran ser tan diferentes que la integracion del espa-
cio nacional es completamente ficticia. Este tipo de desintegracion obstaculizala
constitucion de una ciudad hegeménica, disminuyendo asi €l nivel promedio de
primacia. Esta desintegracion puede ser expresion de fendmenos politicos, expre-
sion de procesos muy particulares de constitucion de los estados nacionales y de
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su poder de intervencion territorial. Este poder suele manifestarse a través de su
capacidad de inversién en infraestructura economica: puertos, aeropuertos, carre-
teras, ferrocarriles, telecomunicaciones, etc. De acuerdo con esta capacidad de
intervencién territorial, los obstaculos “fisicos’ ala integracion territorial serén
mas 0 menos superables. Asi pues, un alto grado de desintegracién territorial
puede ser la manifestacion de unamuy débil capacidad de intervencién territorial
por parte del Estado.

Las caracteristicas particulares de la integracion territorial en cada pais se
reflgjaran sobre laestructurade lared urbanay, més precisamente, sobrela moda-
lidad especifica de cabeza urbana. La polarizacion urbana puede producirse hacia
una sola ciudad, dos, o un pequefio niimero de centros urbanos. La cabeza urba-
na estara asi constituida por una ciudad o un variado niimero de ciudades, depen-
diendo de cada caso. L as diferencias en la composicion de la cabeza urbana daran
lugar a diferentes tipos de primacia urbana: monocefalica, bicefalica o pluricefé-
lica, dependiendo del nimero de las ciudades que la compongan. Estas diferentes
formas de primacia urbana estan usual mente en concordancia con los otros com-
ponentes de la estructura socioespacial ya mencionados: tallay grado de integra-
cion del espacio nacional. Por consiguiente, las maneras de medir la primacia
deberdn adaptarse a las diferentes expresiones del fendbmeno.

A pesar de conocer el sentido general de las relaciones entre primaciay estos
factores, no podemos precisar con exactitud la importancia de cada una de ellas
en la determinacién del nivel y de laforma de la primacia en cada pais. Algunos
trabajos, como el de De Cola (1984), han logrado establecer el tamafio demogr&
fico de la ciudad mayor de acuerdo con una serie de factores semejantes a los
expuestos para la primacia. Este trabajo econométrico de comparacion interna-
cional esta alin por hacerse.

No obstante, las consideraciones presentadas en este parrafo precisan los
determinantes de las variaciones espaciales, sincrénicas, de la primacia. Gracias
a ellos sabemos de la imposibilidad de establecer comparaciones directas entre
paises, utilizandolas como criterio para determinar si los niveles son bgjos, atos
o promedio. La comparacion internacional exige aislar, en sentido estadistico, €
impacto de cada factor para determinar asi si |os niveles encontrados estan por
encima o por debajo de lo esperado estadisticamente. Tomar la experiencia euro-
pea para calificar la latinoamericana, como se ha hecho usualmente, sin aislar
estos factores, es un error tan comdn como grave.

Un punto de inter seccion entre las funciones diacr dnica y
sincronica de primacia

La separacion entre determinantes sincrénicos y diacronicos de la primacia es
meramente formal. Se utiliza para organizar el pensamiento y aislar €l pesoy €
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sentido general de los factores considerados. Por tanto, paradar cuentadelos pro-
cesos reales de cambio, es indispensable comprender el cruce de los dos tipos de
consideraciones. Una consideracién general nos permite demostrar la importan-
ciade estaidea.

El criterio de homogeneizacion del tiempo es, como lo dijimos anteriormen-
te, la identificacion del momento de iniciacién de la industrializacién. Aunque
este momento se toma como punto cero y se asume homogéneo para todos los
casos, en sentido estricto no o es. No daigual que un paisingrese ala eraindus-
trial afinales del siglo XVIII o que lo haga en pleno siglo XX. Hay una serie de
condiciones tecnol dgicas, infraestructurales y sociales tan completamente distin-
tas que, como es de esperarse, afectaran € tipo de relacion entre la ciudad pri-
mada y el resto del sistema urbano. Mas precisamente, todas aquellas condicio-
nes que afecten la capacidad de crecimiento de las grandes ciudades y su area de
influencia. El transporte urbano, la disponibilidad de suelo, las condiciones de
provisién de servicios colectivos, van a limitar |as posibilidades de crecimiento
demogréfico de las grandes ciudades. Igualmente, los sistemas de transporte y
comunicaciones, los costos y tiempos de desplazamiento, afectaran el radio de
influencia de las grandes ciudades. Asi, |os determinantes de la integracion terri-
torial variaran con € tiempo, y con sus transformaciones influiran sobre |os nive-
les e intensidades de crecimiento o decrecimiento de la primacia.

[lustraremos esta idea con dos ejemplos. El paso de la primera mitad del siglo
XIX ala segunda estd marcado por la aparicion del ferrocarril. Ademas de los
impactos sectoriales y tecnolégicos, la introduccion de este medio de transporte
tuvo impactos territoriales de gran importancia. Por primera vez en la historia
moderna de la humanidad, una via artificial empez6 a competir en eficienciay
costo con las vias naturales (rios y océanos) y seminaturales (canales artificiales)
previamente empleadas. Las redes, generalmente, se construyeron teniendo como
centro una o varias de las ciudades mayores de un pais, incrementando su radio
de influencia y multiplicando las fuerzas concentrativas espaciales. El érea de
mercado de las grandes ciudades se amplié considerablemente, y sus tamafios
posibles y reales aumentaron significativamente. Asi, arrancar e crecimiento
urbano moderno antes y después de la revolucion del ferrocarril tiene grandes
implicaciones sobre las posibles y potenciales caracteristicas de lared urbana.

Un segundo gjemplo ilustra otra revol ucion tecnol égica que marco el paso de
laprimeramitad del siglo XX alasegunda. El desarrollo de los sistemas de eva-
cuacion de aguas negras y de tratamiento y distribucion de agua potable se pro-
dujo en los inicios del siglo XX. Estos sistemas tuvieron implicaciones muy
importantes sobre €l patrén de crecimiento demografico de las grandes ciudades.
Antes de su existencia, las tasas de mortalidad de las grandes ciudades fueron
superiores alas de las pequefias y alas rurales. Las tasas naturales de crecimien-
to de las ciudades mayores eran generalmente negativas y se compensaban gra-
ciasalainmigracion. Con el desarrollo de estos sistemas, |as tasas de mortalidad
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de las grandes ciudades se redujeron, su crecimiento natural se torné positivo, y
se sumé a lainmigracién para dar como resultado ritmos de crecimiento demo-
gréfico hasta antes total mente desconocidos. L os tamafios potenciales de las gran-
des ciudades se incrementaron considerablemente, y los ritmos de crecimiento se
volvieron muy superiores. En este caso, como en el anterior, se entiende la gran
diferencia para una red urbana en desarrollarse antes o después de la puesta a
punto de esta gran revolucion tecnol égica.

Estas relaciones espacio-temporales, sincronico-diacrénicas, estan en perma-
nente movimiento. No obstante, su disociacion y andlisis por separado se justifi-
ca porgue los cambios tienden a producirse discontinuamente, en breves lapsos
de intensa transformacién, espaciados unos de otros por decenas o centenas de
afos. Las revoluciones mencionadas, con efectos radicales sobre los parametros
de evolucién de la primacia, no se producen todos los dias. Por tanto, es dable
pensar que los periodos de inflexion de las tendencias diacrénicas de la primacia
suelan estar marcados por la presencia de transformaciones estructurales de la
misma naturaleza de los gjemplos ofrecidos. En estos momentos, la mezcla de
factores diacrénicos y sincrénicos se hace més intensa y estrecha, y mucho mas
dificil discernir sus diferencias.

Primacia, concentracion urbanay evolucion econémica

Lainvestigacion histérico-comparativa arrojo luces acerca de la articulacion entre
transformaciones econdmicas y socioespaciales. La primacia urbana es menos
sensible que la concentracién urbana a los cambios econémicos. La primacia,
entendida como la relacion entre la ciudad mayor y € resto de la malla urbana,
tiene un comportamiento mucho més inercial, es decir, resistente al cambio, que
la concentracién urbana, entendida como la distribucion genera de la poblacion
por tamarios de ciudad*.

La experiencia de las guerras mundiales ilustra muy bien esta inercia, asi
como la existencia de un patrén de evolucion de la primacia dificil de transfor-
mar. Lareaccion ddl IPT a las perturbaciones urbanas producidas como resulta-
do de la segunda guerra mundial en algunos paises de Europa del Estey en Japén
ilustra la inercia de la primacia. Las guerras mundiales produjeron descensos
espectaculares en la poblacion de algunas ciudades de Europa del Este, expre-
sandose en abruptas caidas en los valores de |os indices de primacia, IPT e ICC2
A pesar de estas perturbaciones, durante los quince o veinte afios siguientes, estos
sistemas urbanos regresaron a las trayectorias historicas precedentes.

No obstante, estainercia no significa separacién total entre cambio econémi-
co y evolucion socioespacial. Sendos gercicios estadisticos realizados para
Colombiay Japdn ilustran la existencia de unarelacion directa entre la vel ocidad
del crecimiento econémico (medido a través de la tasa del PIB) y € ritmo de
incremento de la primacia (medido a través del CIC).
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En contraste con lainercia de la primacia, a concentracion urbana se muestra
muy sensible al cambio econdmico: se acelera con €l mayor crecimiento econo-
mico, y desciende con la desacel eracion o decrecimiento econdmico. Este hallaz-
go ratificaen sentido histérico las relaciones establecidas por Wheaton y Shishido
(1980). Sin embargo, esta relacién no es facil de establecer, pues € subconjunto
de ciudades que responde a este tipo de estimulos varia mucho de pais a pais. Aln
mas, la evolucion de los diferentes subconjuntos urbanos de un mismo pais no es
homogénea: mientras algunos experimentan procesos de concentracion, otros
muestran tendencias total mente opuestas. De este modo, la seleccion del nimero
de ciudades utilizadas para el célculo deq puede modificar los resultados radical-
mente. Por consiguiente, esta seleccion se presta a arbitrariedades: segin € tipo de
relaciones que se quiera establecer, se podra seleccionar el subconjunto urbano
més apropiado. La dificultad de los estudios comparativos es evidente en este caso,
en € que es necesario justificar cuidadosamente la seleccion del subconjunto urba-
no de base para el calculo de los indicadores de concentracion.

L os periodos durante los cuales se constaté una reversion en las tendencias de
concentracion coinciden, casi siempre, con épocas de crisis industrial. En
América Latina se puede mencionar el caso de Argentina, donde € proceso de
desconcentracion urbana comenzdé durante la crisis de los afios * 30. En Chile, la
primera fase de desconcentracion urbana se inici6 durante otro periodo de crisis,
el decenio de 1890. En América Central la crisis de los afios ‘30 y las dificulta
des del periodo de entre guerras coinciden con una tendencia generalizada a la
desconcentracion urbana y de decrecimiento de los niveles de primacia. En
Europa se llega a la misma conclusion. En Polonia la desconcentracion se inicio
en 1930. En Hungria sucedid durante la segunda guerramundial. En la URSS las
dos fases de desconcentracion verificadas se iniciaron durante periodos de crisis
econdmica: 1890 y 1940. Algo similar sucedio en Italia en los afios * 30.

Por tanto, la crisis econdmica es una condicidn necesaria pero no suficiente
parainducir desconcentracion urbana. Verificar una coincidencia entre crisis eco-
némicay desconcentracién urbana no basta para pensar que todo periodo de cri-
sis econdmica deba traducirse en un decrecimiento de la concentracion urbana.
En América Latina, la crisis de los afios ‘30 constituye el mejor giemplo. En la
mayor parte de |os paises centroamericanos esta crisis se acompafio de procesos
transitorios de desconcentracién urbana. En contraste, en Colombiay Brasil esta
crisis no modifico los patrones precedentes de concentracion.

A pesar de ladiferente sensibilidad de la concentracién y de laprimaciaalas
transformaciones econdmicas, su temporalidad respectiva parece guardar rela
cion. El punto de saturacion de la primacia suele estar antecedido por una dismi-
nucion permanente en los indices de concentracion urbana. En Gran Bretafia, 1os
indices de concentracion urbana paralas diez ciudades mayores empezaron a des-
cender desde 1850. En Argentina este proceso se inicio para las veinte ciudades
mayores en 1925. En laURSS, para el subconjunto de las diez ciudades mayores,
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comenzd en 1940. En Hungria parecen ser simultaneas la desconcentracion urba
nay ladisminucion de los niveles de primacia.

Ladefinicion precisade concepto y de las formas de la concentracion urbana
serevelade la maximaimportancia para discernir las relaciones existentes entre
dindmica econémicay socioespacial. Mientras la geografia econdmicay la econo-
mia espacial sigan orientando sus investigaciones en torno al vago dilema“ con-
centracion frente a desconcentracion”, serd dificil avanzar en el conocimiento. La
inercia de la primacia ensefia que no debemos pronosti carle cambios abruptos como
resultado de las transformaciones socioecondmicas de los afios mas recientes.
Ensefia, también, que pegquefios cambios e inflexiones en € patron de la primacia
son mas significativos que cambios semejantes en € patrén de laconcentracién. De
esta experiencia también se deriva, més particularmente de los gjercicios redizados
para Colombiay Japdn, que la recesion econdmica puede tener un impacto fuerte
sobre la primacia pero que, paraddjicamente, este cambio puede ser tan transitorio
como lamismarecesion. Si larecesion se acomparia de transformaci ones estructu-
ralessimilares alas delaaparicion del ferrocarril o los sistemas de ingenieria urba-
na, es més probabl e que las modificaciones sean més duraderas.

Es indispensable comprender por qué la concentracion y la primacia tienen
una temporalidad econémica diferente. Més precisamente, es necesario explicar
por qué laresistenciaa cambio es mayor en la primacia que en la concentracion.
Algunas contribuciones en este sentido se derivan de revisar la experiencia histé-
rica de Colombiay América Latina, como veremos a continuacion.

La funcion diacrénica dela primacia urbana en América
Latina
Comenzaremos describiendo las particul aridades de la funcién diacrénica de pri-

macia urbana latinoamericanay, posteriormente, examinaremos los factores his-
téricos y sociales que contribuyen a explicar |os comportamientos observados.

L os parametros de la funcion diacr6nica de primacia para América Latina

Esta funcion posee caracteristicas particulares en e caso latinoamericano.

La primacia urbana en e momento cero, es decir, de arranque de laindustria-
lizacién, presenta niveles similares a los existentes en |os paises europeos duran-
te épocas comparables.

La pendiente de la funcion de primacia en la fase ascendente es notablemen-
te superior en €l caso latinoamericano.

Finalmente, la aparicion del punto de saturacion se daria tardiamente, es
decir, se toma mas tiempo para aparecer en Latinoamérica que en los paises
€Uropeos.
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LaTabla 1 permite apreciar que en e momento cero no hay una diferencia signi-
ficativa entre Europay América Latina. El IPT suramericano y € europeo son
précticamente idénticos. 5,5 y 4,95, respectivamente. Sin embargo, €l valor del
IPT centroamericano es notablemente mayor, de 9,5. Esta diferencia se explica
por lareducidatalla de los paises centroamericanos.

Laintensidad cronol gica de la primacia latinoamericana, medida através del
Coeficiente de Intensidad Cronoldgica (CIC)?, es significativamente superior ala
europea. El CIC latinoamericano es casi tres veces superior al europeo. Aun en
los paises en donde este cociente es mas bajo (como Colombia, Brasil y
Republica Dominicana), sobrepasa el de |los paises europeos, donde asume los
valores mas altos (Hungriay Francia).

De otro lado, los valores del CIC son bastante homogéneos para el caso suda
mericano. Ladesviacion estdndar no representamas del cuarto de lamedia, mien-
tras que en América Central representa cerca de los dos tercios (excluyendo a
Guatemala). Esta homogeneidad relativa no se reproduce en el caso europeo. En
Europa Occidental |a desviacion estandar es la mitad del promedio y en Europa
Oriental, del 85%.

La tercera particularidad de la funcién diacrénica primacial |atinoamericana
no pudo ser puesta a prueba. En efecto, en la casi totalidad de los paises europe-
os estudiados, excepto en Polonia, pudimos verificar lareversion de latendencia
al incremento dela concentracion y primacia urbano. En contraste, para América
L atina hasta 1970 habia solo un caso, el argentino, que parece haber experimen-
tado la mencionada reversion.

Finalmente, el andlisis histérico permitié establecer que la transicién entre
capitalismo comercial eindustrial se acomparfi6 de un decrecimiento, en lamayo-
riadelos casos, delaprimacia urbana. Argentinay Chile, como se menciond pre-
viamente, constituyen las excepciones a estaregla. En €l otro extremo, Colombia
y Brasil son los paises donde esta transicién tomd mas tiempo.

Debido a que la funcién diacronica de primacia urbana en América Latina
posee una pendiente notablemente mayor a la de los paises europeos, € nivel
maximo de primacia en Ameérica Latina es notablemente superior a de Europa.
Adicionamente, parece existir una gran correspondencia entre la ausencia de la
fase transicional y la existencia de niveles de primacia excepciona mente altos.
Este es € caso de paises como Argentinay Chile, asi como de naciones como
Pert, paralos cuales esta transicion parece haberse dado muy répidamente.

Las diferencias en los niveles de primacia alcanzados por |os distintos paises
de América Latina, como se deriva de las conclusiones del parrafo anterior, estan
determinadas por la existencia o no de transicion primacia entre los periodos
comercial eindustrial del capitalismo y por laintensidad del crecimiento prima-
cia durante laindustrializacion. El examen més detallado del caso |atinoameri-
cano debera arrojar soluciones a cada uno de estos dos interrogantes.
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La primacia urbana latinoamericana ¢es una herencia de las
épocas colonial y capitalista comercial?

L os resultados obtenidos permiten concluir que la primacia latinoamericanano es
una herencia colonial. Los grados de primacia heredados de la colonia son muy
débiles. Lamayor parte de |os territorios, para aquella época, se caracterizan por
una gran desintegracién de sus economias regionales, manifiesta en la ausencia
de una preponderancia demogréfica de la ciudad mayor.

No obstante, asi ésta haya sido |la tendencia predominante, hay matices que
permiten comprender casos particulares. En la época anterior a la independencia
politica hay ciertos territorios donde la ciudad mayor se esta consolidando, mien
tras que en otros las ciudades anteriormente dominantes se estan debilitando y
decayendo. Factores geopoliticos son de vital importancia para explicar estas
diferencias.

Las colonias espafiolas mas prosperas, como las de Limay Nueva Granada,
por giemplo, estaban decayendo econémicamente aln a pesar de las reformas
borbonicas que pretendian una cierta liberalizacion del comercio. En contraste,
las colonias espafiolas més marginales, correspondientes a las actuales naciones
del Cono Sur, se venian beneficiando con la bonanza del contrabando y con €
comercio con la nueva potencia econémica del mundo occidental, Gran Bretafia.
Asi, mientras en el primer caso la ciudad mayor tendia a debilitarse, en el segun-
do se estaba consolidando. Sin embargo, alin a pesar de estas diferencias, en los
territorios emergentes la preponderancia demogréfica de la primera ciudad no era
todavia considerable.

Unalargay tortuosa transicion entrela coloniay la
independencia

La independencia politica no se manifesté de inmediato en una consolidacion de
la ciudad capital. En primer lugar, porque la evolucion econémica | atinoamerica-
na no fue muy favorable durante las fases iniciales de vida independiente. Los
escasos intentos de industrializacion fracasaron, y las exportaciones tampoco se
comportaron favorablemente. El fracaso de los intentos de industrializacién se
explica por la desintegracion fisicade las regiones y € despoblamiento heredado
de la colonia. Las exportaciones tampoco dinamizaron la economia latinoameri-
cana porque las condiciones del mercado internacional no o permitieron.

L os regimenes politicos sblo se consolidaron después de un largo periodo de
guerras civiles, y €l afianzamiento de la unidad nacional, con la consiguiente pro-
babilidad de la aparicién de una ciudad primada, tardé tiempo en hacerse efectivo.

Lainexistencia de ciudades primaciales en aquel periodo es, por tanto, refle-
jo del proceso de adaptacion a las nuevas circunstancias politicas y sociales de
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orden interno y alos nuevos equilibrios econémicos internacionales. S6lo duran-
te la segunda mitad del siglo XIX la mayor parte de los paises sudamericanos
lograron consolidar su posicion dentro del mercado mundia y resolver las difi-
cultades politicas nacionales. La velocidad y solidez de estos cambios varid
regionalmente. La insercién econémica internacional de los paises del Cono Sur
fue previa a la de los otros paises estudiados, Brasil, Per(i y Colombia. Aun a
pesar de estas diferencias, € peso demografico de las grandes ciudades |atinoa-
mericanas sigui6é siendo modesto. Hasta en los paises mejor integrados a la eco-
nomia mundial, la primacia urbana no alcanzd niveles considerables. Al parecer,
COMOo veremos a continuacion, las fuerzas de dispersion espacial de las activida-
des econdmicas predominaron sobre las tendencias de concentracion.

Hubo factores inductores de concentracién muy caracteristicos de la época.
L as exportaciones primarias se constituyeron en el motor del crecimiento econé-
mico. Asi, durante la etapa comercial del capitalismo periférico latinoamericano,
el desarrollo de las grandes ciudades estuvo seriamente influenciado por dos fac-
tores. La existencia de un umland o de un hinterland, segiin sea el caso, muy fér-
til o rico en materias primas exportables, y € acceso a los medios de transporte
mas avanzados del momento, lanavegacion avapor maritimay fluvial y losferro-
carriles. La prosperidad econémicaregional se asoci6 ala existencia de estas dos
circunstancias y contribuyd, en algunos casos, a explicar transformaci ones socio-
espaciales de hondo calado. En paises como los del Cono Sur y Perd, la costa
reemplazo alasierracomo region mas prospera; en Brasil, el surestetomd el rele-
Vo del nordeste.

La expansion exportadora incidié en la consolidacion econdémica del Estado,
favoreciendo la concentracion espacial de laactividad econdmica. El gasto publi-
co ligado al desarrollo de funciones administrativas se concentr6 en la ciudad
capital; y la inversiéon publicay privada siguieron la misma ldgica espacia: la
construccion de los principales gjes de transporte se centrd, casi siempre, en las
ciudades capitalesy en sus éreas deinfluencia. El centralismo politico también se
utiliz6 para consolidar €l peso econémico de la ciudad capital, otorgandole el
monopolio sobre el comercio exterior en general 0 sobre algunos productos en
particular. Finalmente, €l gasto personal de las capas de mas altos ingresos con-
tribuy6 también a consolidar la posicion de la ciudad capital porque asi las acti-
vidades de exportacion no tuvieron su centro en regiones proximas a la ciudad
mayor: lacapital se convirtié en el lugar privilegiado de residenciay de consumo
de las élites politicas y econdémicas.

Sin embargo, las fuerzas de dispersion espacia de las actividades econémicas
dominaron la escena. Los intentos por establecer un monopolio comercial en la
ciudad capital fueron contrarrestados por lainmensa extension de los litorales y
por la abundancia relativa de sitios apropiados para la localizaciéon de puertos
maritimos. Adicionalmente, el agotamiento de los recursos naturales exportables
determind la aparicion de nuevas regiones economicamente dinamicas, y contri-
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buy6 a diversificar las redes urbanas y a debilitar el peso de la primera ciudad.
Por dltimo, las oscilaciones del mercado mundial de materias primas jugaron, en
algunos casos, un papel muy importante en la diversificacion de las redes urba-
nas de los paises latinoamericanos. En los casos donde estas oscilaciones no se
tradujeron en la ya mencionada diversificacion de | os sistemas urbanos, debilita-
ron el peso de las fuerzas de concentracion anteriormente mencionadas.

Latransicion del capitalismo comercial al industrial
y su incidencia en los diferentes niveles de primacia urbana

En los paises con més altos niveles de primacia en América del Sur (Argentina,
Chiley Per()), latransicion del capitalismo comercial a industrial no se acompa:
fié de una disminucion en los grados de primacia ni de concentracion urbana.
Mientras en los casos de Chile y Peru este descenso tuvo lugar durante un corto
lapso de tiempo, en € caso argentino no se produjo disminucion alguna.

Asi, e ato grado de primacia urbana en estos paises resulta de la combina-
cion de dostipos de efecto, nivel e intensidad. El nivel de primacia durante lafase
comercial del capitalismo fue transferido en su totalidad a la fase industrial. El
valor inicia del IPT y del ICC en Chiley en Argentina supera considerablemen-
te el delosotros paises de Américadel Sur. El CIC es muy similar para estos pai-
ses y las restantes naciones sudamericanas. Sin embargo, es considerablemente
mayor a de paises como Colombiay Brasil, que experimentaron una largafase
de transicion del capitalismo comercial a industrial, teniendo ademas una talla
muy similar.

En los paises con niveles inferiores de primacia urbana, Colombiay Brasil, la
transicion del capitalismo comercial al industrial se acompafié de una disminu-
cion del grado de primacia urbana y de una reestructuracion espacial mas o
menos importante. La amplitud de esta reestructuracion se pone de manifiesto a
través de un cambio fundamental: la ciudad polarizadora del crecimiento econé-
mico durante la fase comercial no fue la misma en cada fase; Rio de Janeiro fue
desplazada por San Pablo, en Brasil, Medellin fue reemplazada por Bogota, en
Colombia. Los mismos efectos, nivel eintensidad, se conjugan en estos dos Ulti-
mMos casos para explicar unos niveles de primacia relativamente débiles: el valor
inicial de los niveles de primacia urbana (IPT e ICC) es notoriamente inferior al
promedio; el CIC es también mucho mas bajo. América Central y Perl son un
caso intermedio, pues latransicién se acompafio de una disminucion en los nive-
les de primacia urbana, pero el CIC fue mayor a promedio |atinoamericano.

Por consiguiente, la naturaleza de la transicion del capitalismo comercia a
industrial es central en la explicacion de los diferentes niveles de primacia urba-
na en América Latina. Sin embargo, esta relacion es dificilmente expresable en
términos de relaciones funcionales, inversas o directas. Es necesario conocer €l
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tipo de cambios econdmicos, sociales y espaciales presentes durante estas coyun-
turasy su relacion con el posterior desarrollo de la fase de industrializacion capi-
talista periférica

El estudio de este periodo es elocuente en demostrar la importancia de las
fases de crisis e intensa transformacion. Estas parecen determinar no solamente
unatrayectoria coyuntural, sino incidir en el tipo de comportamiento, en el modo
de evolucion del sistema socioespacia en el futuro.

Acumulacién capitalista periférica latinoamericana y primacia
urbana

El modo de industrializacion latinoamericano vy las particularidades del proceso
de acumulacién capitalista periférica latinoamericana son fundamentales para
comprender las diferencias en la intensidad del crecimiento de la primacia en
América Latina, comparativamente con Europa. Estas relaciones tienen unavali -
dez espacio-temporal limitada, se trata de conceptos adaptados a la realidad lati-
noamericana propia de lafase de industrializacion por sustitucién de importacio-
nes entre 1930 y finales de 1960.

Las relaciones entre industrializacion y urbanizacién aparentan ser menos cla-
ras en Ameérica Latina que en Europa, porque la urbanizacién latinoamericana se
acompafié de una fuerte terciarizacion de la actividad econémica urbana. Se ha
planteado, con base en esta constatacion, la ausencia de relaciones de causalidad
entre industrializacion y urbanizacion en los paises capitalistas periféricos latino-
americanos.

Mas que carencia de relacion, laterciarizacién es demostrativa de algunas de
las peculiaridades de laindustrializacion latinoamericana. Cuando los paises | ati-
noamericanos iniciaron la industrializacion, las relaciones entre e crecimiento
del empleo industrial y terciario eran completamente diferentes a las experimen-
tadas por los paises centrales en su momento, porque se habia producido un pro-
greso tecnoldgico industrial més intenso que €l terciario. Asi, esta creciente bre-
cha tecnol 6gica implicd nuevos parametros de expansion rel ati va de |os empleos
sectoriales, con un crecimiento del empleo terciario proporcionalmente superior.

Las particulares condiciones del mercado labora urbano de las grandes ciu-
dades |atinoamericanas contribuyeron aampliar esa brechatecnol dgica. Lasuper-
abundancia de mano de obra poco calificaday mal remunerada propicié la gene-
racion y expansion de un sector terciario artesanal aln menos productivo que €l
sector terciario capitalista. Esta menor productividad se tradujo en una diferencia
aln mayor entre el crecimiento del empleo terciario y € industrial.

El desarrollo del terciario artesanal se convirtié en un componente estructu-
ral del modo heterogéneo de reproduccion de la fuerza de trabajo urbana. La
familia trabajadora de | as grandes ciudades | atinoamericanas garantiza su sub-

96



Luis Mauricio Cuervo Gonzalez

sistencia gracias a la combinacion de muy heterogéneas formas de ingreso, sala-
rial y no salarial, monetario y no monetario. En un primer momento, losingre-
sos provenientes de | as actividades terciarias artesanal es constituyeron un com-
plemento al ingreso salarial. No obstante, con el correr del tiempo, este comple-
mento se convirtié en un componente indispensable para mantener bajas remu-
neraciones salariales.

Asi, para un mismo nivel de urbanizacion en Europay América Latina, los
niveles de industrializacion son muy inferiores en la segunda, sin que ello impli-
gue un debilitamiento en las interrelaciones causaes entre industrializacion y
urbanizacion. Las particularidades histéricas (momento de iniciacion de laindus
trializacion) y las peculiaridades sociales de |os paises latinoamericanos (merca-
do de trabgjo y régimen de bgjos salarios) explican por qué la urbanizacion lati-
noamericana se acompafia de un menor nivel de industrializacion, medido éste a
través de las relaciones entre empleo secundario y total.

Lavelocidad del incremento en la primacia latinoamericana, medida a través
del CIC, se explicatambién por algunas de | as particularidades del modo de acu-
mulacion capitalista periférico del subcontinente. El modo de industrializacion
periférico latinoamericano tiende a dehilitar las fuerzas desconcentrativas espa-
ciales, aumentando a mismo tiempo algunas de las fuerzas concentrativas. Més
precisamente, la concentracion espacia de la industria es entonces mucho més
fuerte en los paises latinoamericanos. Asi, la primacia industrial es una de las
principales causas de la primacia urbana latinoamericana.

Las fuerzas concentrativas espaciales de la industria son mucho mas intensas
gue las de los paises capitalistas centrales. Laindustria latinoamericana nace con
una caracteristica explicativa de su mayor grado de concentracion espacial: la
ampliabrechaentretalladptimay real delaproduccion. Laamplitud de estadife-
rencia implica que desde una sola ciudad, una sola empresa 0 un himero muy
reducido de €llas, se puede aprovisionar el mercado nacional completo. Se con-
forma asi una estructura industrial altamente mono u oligopolizada, con una
orientacién espacia fuertemente concentrativa.

Esta brecha no desaparece, sino que se reproduce con el tiempo gracias a
modo particular de expansion del mercado interno: las desigualdades en la distri-
bucién socia del ingreso son muy atasy persistentes, y los modos de consumo
y vida mantienen un alto nivel de fragmentacion y segmentacion. La produccién
industrial de“punta’ abastece franjas muy reducidas del mercado interno, las tni-
cas con la capacidad de compra necesaria para pagar |os sobrecostos de la pro-
duccion oligopdlica. Asi, larentabilidad industrial no se garantiza através de los
amplios volimenes de produccién sino de las rentas oligopdlicas, y € crecimien-
to econémico no redunda en la homogeneizacién de los modos de consumo y en
la expansion del aparato productivo industrial, que induciria desconcentracion
espacial, sino en lareproduccion de las diferencias sociales y en la estrechez del
mercado solvente.
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En contraste, las fuerzas de dispersion espacia de la actividad industrial son
mucho mas débiles que las que se presentan en los casos de |os paises centrales.
La dependencia tecnolgica de nuestros paises se manifiesta a través de la ine-
xistencia de una industria de base y de una rama productora de medios de pro-
duccion. Laindustria de base suele inducir la dispersion espacial de laindustria,
pues necesita desarrollarse cerca de las fuentes de provision de materias primas o
de energia. Esta industria de base aparece solamente a final de los afios ‘60 y a
comienzos delos* 70.

El comportamiento de los salarios urbanos no induce la descentralizacion de
la produccion industrial. Como vimos, €l salario es sdlo uno de los componentes
de la reproduccién de la fuerza de trabgjo urbana latinoamericana. Los ingresos
no salarialesy las actividades de autoprovision de bienesy servicios constituyen
importantes complementos al ingreso saarial. Esta combinacién de formas de
ingreso juega un papel definitivo en la consolidacién de la primacia urbana lati-
noamericana: los salarios urbanos permanecen bajos, a pesar del incremento en
los costos de urbanizacion y de vida en las ciudades, porque los sobrecostos de la
urbanizacion son absorbidos por los componentes no salariaes. En estas circuns-
tancia, estos sobrecostos de urbanizacion no desestimulan la localizacién de las
industrias en la gran ciudad, puesto que no se expresan bgjo la forma de incre-
mentos salariales substanciales.

La inversion publica refuerza las tendencias concentrativas espaciales de la
industria. La necesidad de constituir unainfraestructura urbana adecuada al desa-
rrollo industrial moderno, puesta frente ala escasez de recursos econdémicos, esti-
mula al Estado latinoamericano a la concentracion espacia de sus inversiones.

En algunos casos, |a expansion demografica, cuando se acompafia de la exten-
sién de la frontera agricola, consolida la expansion del mercado interno, debili-
tando las fuerzas de concentracion espacia de la actividad industrial: la coloni-
zacion del espacio nacional en los casos de Colombiay Brasil constituye el mejor
gemplo de este efecto.

El balance entre las fuerzas concentrativas y desconcentrativas espaciales de
la actividad econdmica es mucho méas desequilibrado en el caso de los paises
capitalistas periféricos latinoamericanos: € predominio de las fuerzas concentra-
tivas es més claro.

La funcién primacial latinoamericana ¢ha alcanzado su punto
de saturacion?

A pesar delas diferencias y las particul aridades nacionales hubo hasta principios
de la década de 1990 una tendencia general en América Latina hacia la disminu-
cion de la concentracion espacia de la poblacion y de la actividad econdmica.
¢Setratadel arribo a punto de saturacién de la funcion primacial ?
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Comenzaremos presentando la evidencia estadistica que apoya la idea del
arribo al punto de saturacion primacial. Con €l objeto de indagar las posibles
razones de este comportamiento, intentaremos caracterizar las peculiaridades del
ciclo econémico y de las transformaciones estructural es | atinoamericanas duran-
te lamundializacién. Estos cambios se conjugan con transformaciones de orden
socioespacial para dar lugar a comportamientos muy particulares en cada caso
nacional. Asi, este andlisis, mas que proporcionar una interpretacion conclusiva
de lo que esta sucediendo en América L atina, plantea las claves de lectura nece-
sarias para entender la unidad en la diversidad del proceso de transformacion.
Esta unidad en la diversidad solo serd adecuadamente entendida a través del desa-
rrollo de investigaciones comparativas internacionales.

L os sintomas de saturacion primacial

Las informaciones proporcionadas por Portes (1989) muestran que durante el
decenio de 1980 el ICC disminuy6 para doce de los catorce paises por €l estu-
diados. El IPT*, exhibido en la Tabla 2, muestra una evolucion semejante. Entre
los 22 paises observados, en ocho viene disminuyendo el valor del indicador: en
Cuba desde 1960-1970, en Argentina y Venezuela desde 1970-1980 y en
Uruguay, Guatemala, Nicaragua, El Salvador y México entre 1980 y 1990. En
otros seis el ritmo de crecimiento del IPT se desacelerd: en Costa Rica desde
1960-1970 y en Brasil, Chile, Colombia, Per(i y Paraguay desde 1970-1980.

Tabla?2
Primacia urbana en América Latina

1950 1960 1970 1980 1990

Argentina Buenos Aires 5202 7060 8764 10191 11217

Pais 17177 20614 24019 28369 32198
IPT 0,30284683 | 0,342485689 | 0,364877805 | 0,359230146 | 0,348375676
cic 0,003963886 | 0,002239212 | -0,000564766 | -0,001085447
Bolivia La Paz 321 429 572 736 1151

Pais 3019 3670 4461 5221 7397
IPT 0,106326598 | 0,116893733 | 0,128222372 | 0,140969163 | 0,155603623
CIC 0,001056713 | 0,001132864 | 0,001274679 | 0,001463446
Brasil Sao Pablo 2410 4126 8084 12404 14921

Pais 54594 72223 95747 121146 143682
IPT 0,044144045 | 0,057128616 | 0,084430844 | 0,102388853 | 0,103847385
cic 0,001298457 | 0,002730223 | 0,001795801 | 0,000145853
Chile Santiago 1483 2310 3175 3961 4945

Pais 6064 7662 9383 11116 13173
IPT 0,244558047 | 0,301487862 | 0,338377918 | 0,356333213 | 0,375389053
CIC 0,005692981 | 0,003689006 | 0,00179553 | 0,001905584
Colombia Bogota 664 1358 2610 3843 5057

Pais 11529 15909 21940 27165 32121
IPT 0,057593894 | 0,085360488 | 0,118960802 | 0,141468802 | 0,157435945
cic 0,002776659 | 0,003360031 0,0022508 | 0,001596714
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Tabla 2 (continuacion)

1950 1960 1970 1980 1990

Ecuador Guayaquil 276 493 755 1209 1591

Pais 3341 4468 6020 8144 9648
IPT 0,082609997 | 0,110340197 | 0,125415282 | 0,148452849 | 0,164904643
CIC 0,00277302 | 0,001507509 | 0,002303757 | 0,001645179
Pert Lima 1087 1833 3063 4601 6415

Pais 7923 10113 13138 17235 22332
IPT 0,137195507 | 0,181251854 | 0,233140508 | 0,266956774 | 0,287255956
CiC 0,004405635 | 0,005188865 | 0,003381627 | 0,002029918
Paraguay Asuncién 301 399 599 882 1225

Pais 1377 1735 2328 3150 4288
IPT 0,21859114 | 0,229971182 | 0,257302405 0.28 0,28568097
CIC 0,001138004 | 0,002733122 | 0,002269759 | 0,000568097
Uruguay Montevideo 919 1191 1326 1415 1542

Pais 2120 2511 2744 2819 3123
IPT 0,433490566 | 0,474313023 | 0,483236152 | 0,501951046 | 0,493756004
CIC 0,004082246 | 0,000892313 | 0,001871489 | -0,000819504
Venezuela Caracas 814 1452 2356 3112 3306

Pais 5265 7564 10821 14997 18105
IPT 0,154605888 | 0,191961925 | 0,217724794 | 0,207508168 | 0,182601491
CIC 0,003735604 | 0,002576287 | -0,001021663 | -0,002490668
Costa Rica San José 310 486 723 1019 1330

Pais 801 1210 1704 2308 2959
IPT 0,38701623 | 0,401652893 | 0,424295775 | 0,441507799 | 0,449476174
CIC 0,001463666 | 0,002264288 | 0,001721202 | 0,000796838
Cuba La Habana 1121 1453 1802 1949 2147

Pais 5492 6831 8569 9597 10568
IPT 0,204115076 | 0,212706778 | 0,210292916 | 0,203084297 | 0,203160484
CiC 0,00085917 | -0,000241386 | -0,000720862 | 7,61873E-06
R. Dominicana | Santo Domingo 199 387 735 1299 2091

Pais 2318 3169 4338 5619 7170
IPT 0,085849871 | 0,122120543 | 0,169432918 | 0,231179925 | 0,291631799
CiC 0,003627067 | 0,004731238 | 0,006174701 | 0,006045187
Guatemala C. Guatemala 383 680 1013 1338 1829

Pais 3024 3982 5280 6726 9196
IPT 0,126653439 | 0,170768458 | 0,191856061 | 0,198929527 | 0,198890822
CIC 0,004411502 0,00210876 | 0,000707347 | -3,87051E-06
Honduras Tegucigalpa 76 135 246 414 662

Pais 1430 1944 2669 3686 5105
IPT 0,053146853 | 0,069444444 | 0,092169352 | 0,112316875 | 0,129676787
CIC 0,001629759 | 0,002272491 | 0,002014752 | 0,001735991
Haiti Puerto Principe 153 276 497 744 1087

Pais 3097 3741 4518 5428 6486
IPT 0,049402648 | 0,073777065 | 0,110004427 0,13706706 | 0,167591736
CIC 0,002437442 | 0,003622736 | 0,002706263 | 0,003052468
Jamaica Kingston 275 391 518 656 721

Pais 1379 1610 1848 2129 2346
IPT 0,199419869 | 0,242857143 0,28030303 | 0,308125881 | 0,307331628
CIC 0,004343727 | 0,003744589 | 0,002782285 | -7,94252E-05
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Tabla 2 (continuacion)

1950 1960 1970 1980 1990

Nicaragua Managua 109 199 419 622 730

Pais 1057 1425 2058 2747 3888
IPT 0,103122044 | 0,139649123 | 0,203595724 | 0,226428831 | 0,187757202
CIC 0,003652708 0,00639466 | 0,002283311 | -0,003867163
Panama Panaméa 136 309 471 666 847

Pais 812 1085 1480 1918 2418
IPT 0,167487685 | 0,284792627 | 0,318243243 | 0,347236705 | 0,350289495
CiC 0,011730494 | 0,003345062 | 0,002899346 | 0,000305279
Puerto Rico San Juan 651 821 1106 1292 1431

Pais 2211 2350 2712 3197 3522
IPT 0,294436906 | 0,349361702 | 0,407817109 | 0,404128871 | 0,406303237
CIC 0,00549248 | 0,005845541 | -0,000368824 | 0,000217437
El Salvador San Salvador 225 352 562 746 969

Pais 1938 2570 3581 4558 6175
IPT 0,116099071 | 0,136964981 | 0,156939402 | 0,163668276 | 0,156923077
CIC 0,002086591 | 0,001997442 | 0,000672887 | -0,00067452
México C. de México 3741 5976 10201 15424 16882

Pais 26849 36355 52035 70631 86172
IPT 0,139334798 0,16437904 | 0,196041126 | 0,218374368 | 0,195910505
CIC 0,002504424 | 0,003166209 | 0,002233324 | -0,002246386

Estas transformaciones en latendencia primacia se acompafiaron, en algunos casos,
de modificaciones en el peso econémico de la ciudad mayor. La participacién de
Ciudad de México en el PIB nacional disminuy6 entre 1960 y 1985 al pasar del
37,5% al 33,5%. Entre 1970 y 1988 se observa una evolucion semejante en Santiago
de Chile, donde esta misma participacién desciende del 49,2% a 41,5%. Lamisma
tendencia es més reciente en Colombia, donde la participacion bogotanaen € PIB
nacional pasd del 22% en 1984 a 20% en 1989. En otros paises, la distribucion espa
cia delaindustria muestra tendencias desconcentrativas. El peso de San Pablo enla
produccién industrial brasilefia disminuy6 entre 1960 y 1990 a pasar del 44% al
30%; el empleo manufacturero de Ciudad de México erael 46% del total nacional
en 1970y cay6 a 37% en 1985; la participacion de laregion central de Venezuela
en e valor agregado industria disminuy6 entre 1980y 1992 del 62% a 40%.

Estas tendencias parecen haberse modificado alo largo de la década de 1990
aungue, lamentablemente, no existe informacion comparativa consolidada que
permita observar esta transformacion. Con la recuperacion econdmica de la pri-
mera mitad de la década, muchas de las grandes ciudades retomaron el liderazgo
econdémico y aumentaron nuevamente su participacion en la generacion de rique-
za. El cambio no fue tan claro ni univoco a nivel de la poblacién, en donde
muchas de ellas preservaron sus tendencias al retroceso relativo mientras otras
mostraron una tendencia opuesta.

La dispersién de fuentes de informacién y la carencia de mayor cantidad de
investigaciones comparativas internacionales hace dificil la elaboracién de una
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explicacién global de estas tendencias. Sin embargo, propondremos una serie de
consideraciones explicativas de estos cambios, Utiles también para evaluar si se
trata de comportamientos duraderos o pasajeros.

La conjugacion de fuerzasinternasy externas
en la transfor macién econdmica latinoamericana

El agotamiento de la industrializacion sustitutiva desde finales de los afios ‘60
determina el sentido de las transformaciones econémicas | atinoamericanas desde
1970 hasta hoy.

Estas transformaciones han sido el resultado de una serie de busquedas sis-
tematicas que sin embargo se han producido en un contexto macroeconémico
internacional cambiante e impredecible, produciendo los resultados més diver-
sos e incluso inesperados. Por consiguiente, el cambio econémico latinoameri-
cano de los ultimos 25 afios es el resultado de la conjugacion de factores inter-
nosy externos.

En lo interno, las transformaciones econdmicas estuvieron determinadas,
desde finales de los afios ‘60, por el agotamiento de la industrializacién sustituti-
va. Este agotamiento Ilevé a modificaciones importantes en la orientacion de la
politica econdmica de los paises del area. Por un lado, cada pais consider6 indis-
pensable modificar las caracteristicas de su insercion econémica internacional,
diversificando y ampliando la canasta de exportaciones para estabilizar asi la
oferta disponible de divisas extranjeras, necesarias para laimportacion de medios
de produccion. Por el otro, cada pais disefié procedimientos especificos para
garantizar la prolongacion de la industrializacion sustitutiva: 1os mas grandes
siguieron centrando su esfuerzo en la expansion del mercado interno, mientras
gue los medios y pequefios intentaron constituir areas de mercado mayores atra-
vés de iniciativas de integracion econdémica regional.

Los propdsitos de apertura exportadora e integracion regional se han enfren-
tado a gran cantidad de vicisitudes y obstaculos. Durante los afios ‘ 70 la abun-
dancia de capital externoy el aumento de los precios internacionales de las mate-
rias primas impul saron un crecimiento econdémico répido y sostenido. Las mone-
das latinoamericanas tendieron asi a revaluarse, y la base exportadora no logré
ampliarse ni diversificarse como se esperaba

Adicionalmente, la inestabilidad econdmica de los paises desarrollados los
condujo ocasionamente a implantar medidas proteccionistas que también lesio-
naron el dinamismo y la diversidad de las exportaciones latinoamericanas.
Paraddjicamente, en muchos paises la superabundancia de capital externo le dio
un segundo aliento a la industrializacion sustitutiva, y grandes proyectos indus-
triales o de inversion en infraestructura economica fueron emprendidos durante
este periodo.
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Durante los afios ‘80, la crisis de la deuda externa, la devaluacion monetaria
abrupta, €l creciente déficit publico y la hiperinflacién determinaron € compor-
tamiento macroecondmico del subcontinente. Gracias alas politicas de gjustey a
lasevera contraccion de las importaciones, |a balanza comercia recobrd saldos
positivos alin a pesar del estancamiento en los precios internacionales de las
exportaciones. El desempleo, la pobreza, el analfabetismo y las enfermedades
endémi cas ya desapareci das retornaron como resultado de la critica situacion eco-
noémica. La rudeza de las condiciones internacionales dio fin al paréntesis abier-
toenlos‘70y puso nuevamente a descubierto algo ya evidente desde finales de
los ‘60: el agotamiento de laindustrializacién sustitutiva.

Al término de los afios ‘80 y comienzos de los ‘90, la estabilizacion
macroecondmica, las reformas institucionales, y principal mente las politicas
de privatizacién, dieron lugar a una nueva oleada de financiamiento externo,
alareevaluacién de las monedas latinoamericanas y a una recuperacion del
ritmo de crecimiento econdmico. Los saldos comerciales se tornaron nueva-
mente negativos, y el crecimiento se financié gracias a lallegada de capitales
internacionales en inversiones de largo plazo y en colocaciones especulativas
de corto plazo.

Tres grandes ciclos han sefialado las condiciones generales del crecimiento
econdémico en América Latina. Sin embargo, en medio de estas transformaciones
y condiciones turbulentas, los paises |atinoamericanos se han mantenido en su
empefio por abrir méas sus economias e integrarse con paises vecinos. Para enten-
der el impacto socioespacial de estas transformaciones es particularmente Gtil dis-
tinguir estas dos dinamicas de cambio: la estructural y la coyuntural.

L as tr ansfor maciones econémicas estructurales

En general, |as exportaciones tendieron a sustituir a mercado interno como motor
de expansion del crecimiento econémico. Aungue a principio del periodo los pai-
ses del subcontinente apenas pretendian reforzar la industrializacion sustitutiva,
la fuerza de los hechos y de la ideologia econémica dominante® modificod com-
pletamente las prioridades y las funciones de la politica econdmica: € mercado
internacional se percibe actualmente como la Unica salida a estancamiento eco-
némico |atinoamericano®.

Esta busgqueda, como se sefial 6 més arriba, se ha producido en un ambiente
turbulento. Por esta razdn, las transformaciones estructurales de las economias
|atinoamericanas no son un resultado coherente, sino més bien € producto de la
combinacién de varias estrategias’, algunas de €ellas aparentemente contradicto-
rias con las doctrinas dominantes.

La politica de industrializacion sustitutiva no ha desaparecido y, en algunos
casos, contindia jugando un rol determinante. Su desarrollo no ha sido continuo
sino intermitente. Los momentos privilegiados fueron los afios ‘70 y, posterior-
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mente, la primeramitad delos * 90. Parte de las inversiones realizadas durante los
afos ‘70 pretendian sustituir importaciones, particularmente en las areas de la
siderurgia, la petroquimicay la produccion de energia. Posteriormente, a comien-
zos de los ‘90, se renovaron las iniciativas de integracién econémicaregional y se
hizo posible larealizacion de proyectos industrial es de talla superior, consiguien-
do una gestion multinacional de la produccion de las empresas con plantas en
diferentes paises.

En otros paises se ha dado un debilitamiento mas sistemético y persistente
del recurso alaindustrializacién sustitutiva como herramienta de politica. Sin
embargo, y paraddjicamente, el impacto espacial de estas situaciones contra-
puestas ha sido muy semejante: en el conjunto de estos paises se ha producido
unatendencia ala desconcentracion espacial de laindustria. En donde se aban-
donaron tempranamente las politicas sustitutivas, se provoco unatendenciaala
desindustrializacion y se perjudicaron principamente las grandes ciudades,
como es el caso de los paises del Cono Sur y de algunos de América Central. En
los paises que mantuvieron las politicas sustitutivas, tales como Brasil,
Venezuela o Colombia, laindustria pesada (principalmente la siderurgiay la
petroquimica) se desarroll6 en regiones periféricas, contribuyendo a desconcen-
trar espacialmente laindustria.

La politica de promocion de exportaciones se desarrollé en e curso de los
afos ‘60 y principios de los ‘' 70. A través del manejo de la tasa de cambio y de
los subsidios a las exportaciones se quiso promover el desarrollo de exportacio-
nes no tradicionales, diversificar los productos vendidos en el extranjero, estabi-
lizar laofertade divisas y disminuir la vulnerabilidad internacional de los paises.
Las manufacturas y 1os productos agroindustriales han engrosado y diversificado
la canasta exportadora latinoamericana.

Sin embargo, la diversidad de las circunstancias es mayor y més dificil aln
establecer un patron espacial dominante.

Una nueva oleada de exportaciones primarias se desarroll6 durante los afios
‘70 y ‘80 como respuesta a incremento en los precios internacionales de estos
bienes y ala crisis de energéticos. Las regiones menos desarrolladas, con tradi-
cion agricola o poseedoras de yacimientos mineros, se beneficiaron de estas nue-
vas tendencias: € petréleo, el niquel y latradicional y yacasi totalmente desapa-
recida economia de plantacion (banano, por egemplo). No obstante, es importan-
te sefialar que algunas de estas exportaci ones generan grandes rentas econdmicas
tradicional mente consumidas e invertidas en las grandes ciudades. Por estarazon,
el impacto espacial de esta bonanza de exportaciones primarias tiene efectos rela-
tivamente contradictorios, dependiendo de las condiciones especificas de cada
renglon exportador.

Finalmente, una estrategia méas ambiciosa apareci6 a finales de los afios ‘ 80:
la substitucién de exportaciones, que pretende aumentar € peso del comercio
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exterior através de su liberalizacion. Se busca promover lareconversion del apa-
rato producti vo doméstico como resultado de la mas abierta competencia inter-
nacional, mejorar la productividad y transformar la estructura de las exportacio-
nes que deberia adaptarse mejor alas ventgjas “naturales’ de los paises compro-
metidos en estas reformas. De acuerdo con laformulacién de la politica, l1a efica-
cia economica deberia incrementarse, y € rol de las exportaciones como impul-
sor del crecimiento deberia consolidarse.

Chile constituye el caso més representativo y paradigmatico de esta estrategia
donde €l impacto espacial se explica por la desaparicién de una parte de laindus
tria tradicional, localizada en Santiago, y por € crecimiento de exportaciones
ligadas a la explotacion de recursos naturales: bosques, frutasy minerales. En el
Caribe y América Central esta politica también ha jugado un rol importante, alin
s su influencia es mucho més reciente. En todo caso, €l tipo de actividades difie-
re sensiblemente de las chilenas, aunque el impacto socioespacial sea semejante:
son exportaciones de servicios, turisticos y laborales, con tendencia alocalizarse
en zonas periféricas.

Desde €l punto de vista ideoldgico y de gestion macroeconémica, estas cua-
tro estrategias no son necesariamente compatibles. La aparicion de alguna de
€llas conlleva generalmente la desaparicion de las otras. Sin embargo, a nivel de
la estructura del aparato econémico, cada época va dejando su marca, la cual
permanecey coexiste con las demas. Adiciona mente, cada pais ha aplicado estas
politicas con intensidades muy variables y en épocas muy diferentes, determi-
nando asi una gran variabilidad en sus impactos.

La conclusion de este andlisis es semejante a la del proceso de mundializa-
cion: las tendencias de cambio han sido universales, pero la articulacion de los
procesos globales a las condiciones internas da lugar a resultados muy diferen-
tes’. Sin duda alguna, la economia latinoamericana es hoy mucho mas abierta a
comercio internacional que hace veinte afios, pero el grado y tipo de aperturay el
“éxito” de este tipo de insercion sigue siendo muy heterogéneo. A pesar de la
diversidad de situaciones y de la heterogénea combinacion de las estrategias, han
aparecido tendencias haciala desconcentracién espacial de la actividad econémi-
caque estarian contribuyendo a explicar ladesaceleracion o € retroceso delapri-
macia urbana en América Latina

Ciclo macroeconomico y ciclos socioespaciales

L as transformaciones estructural es se han producido en un ambiente turbulento y
cambiante. En estas condiciones es dificil interpretar |os cambios de tendencia de
fendmenos como la primacia. Por lo tanto, puede ser de gran utilidad discernir las
caracteristicas del ciclo socioespacia de corto y largo plazo para emitir un juicio
mas solido acerca de la durabilidad de las tendencias constatadas.
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El ciclo econdmico latinoamericano en la era de la mundializacion posee dos
caracteristicas fundamental es, presentes hasta comienzos de los afios ‘ 90: la ata
intensidad de los cambios y la simetria (anacronia) con respecto a ciclo de los
paises desarrollados, especialmente al de Estados Unidos.

Laintensidad de |as variaciones macroecondmicas | atinoamericanas esimpre-
sionante: alternancia de ciclos de gran abundanciay de extrema penuria de capi-
tales externos, fases de marcadas reval uaciones y deval uaciones monetarias inter-
nacionales, periodos hiperinflacionarios y de inflacién moderada, expansiéon y
contraccion acelerada de las exportaciones, y fuertes variaciones en las tasas de
inversiony de ahorro.

Laarticulacion del ciclo econémico latinoamericano a de los paises desarro-
Ilados se conforma en dos niveles: comercia y financiero. En lo comercia, la
temporalidad de los dos ciclos es semgjante, sincronica. En contraste, a nivel
financiero, la evolucion latinoamericana es simétrica, anacrénica, con respecto a
la del mundo desarrollado.

El crecimiento de los paises desarrollados incrementa la demanda 'y los pre-
cios de las exportaciones | atinoamericanas. Estos incrementos dinamizan la eco-
nomia subcontinental y, en conjunto, tienden a sincronizar las evoluciones eco-
némicas del Nortey del Sur. Contrariamente a lo anterior, €l crecimiento econé-
mico del Norte desencadena fuerzas de sentido opuesto en el plano financiero:
tiende aincrementar las tasas de interés y, en el contexto de una economia esta-
dounidense altamente endeudada (principios de los ‘90), conduce a una escasez
en la disponibilidad de fondos de financiamiento. En estas condiciones, € servi-
cio de la deuda externa aumentay la obtencion de fondos frescos se convierte en
una tarea més dificil y costosa. El desaceleramiento de la economia norteameri-
cana aflojalas tasas de interés, y por consiguiente disminuye el peso del servicio
de la deuda externa latinoamericana 'y mejora la rentabilidad de las colocaciones
financieras en las plazas de este subcontinente.

Latendencia a debilitamiento de la primacia se estaria desarrollando a tra-
vés de una alternancia de cortos ciclos concentrativos y desconcentrativos, deter-
minada por lamanera através de la cual cada uno de |los grandes segmentos eco-
nomicos, comercial y financiero, se articulaa ciclo econémico mundial. El seg-
mento financiero tiende a ser contraciclicoy concentrativo, mientras que el
comercia seria prociclico y desconcentrativo. La actividad financiera, comercial
(importaciones), inmobiliariay de servicios se beneficia de la abundancia de
recursos financieros internacionales. Las grandes ciudades y |as regiones mas
desarrolladas, como intermediarias privilegiadas en la canalizacion y consumo
de estos recursos, serian las principal es beneficiarias de la mayor abundancia de
capital internacional. Las actividades de exportacion, mucho mas variables en su
composicion y en su estructura regional, se benefician del crecimiento de las
economias capitalistas centrales y tienden a favorecer alas regiones de menor
desarrollo relativo.
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Unade las grandes dificultades de |a economia espacial y de lageografia eco-
nomica radica en la carencia de criterios para determinar si un cambio coyuntu-
ral hadetener o no un impacto sobre la estructura socioespacial. Desde este punto
devista, si las sugerencias planteadas en este numeral fuesen elaboradas y desa-
rrolladas, se podria contar con criterios para prever la profundidad del impacto
socioespacial de unamodificacion en el entorno econémico. Para avanzar en este
sentido no hay més remedio que realizar investigaciones en profundidad para
cada caso nacional y determinar la estructura econdmica espacial de las exporta-
ciones, segun grado de elaboracion y mercado de destino, y de las actividades ter-
ciarias superiores, teniendo en cuenta € equilibrio existente entre la insercion
comercia y financiera de cada economia nacional.

Las particularidades del espacio nacional y las redes urbanas:
pistas adicionales para comprender lasrelaciones entre cambio
econdmico y socioespacial

De acuerdo con los planteamientos de Cuervo y Gonzalez (1997: cap. 1V), para
comprender las interrelaciones entre cambio econdmico y socioespacial es
indispensabl e reconocer la autonomia relativa de la segunda de estas dimensio-
nes e identificar su propia l6gica de transformacion. Este articulo avanza pro-
puestas, hipotesis de trabajo, con fundamento en la experiencia histérica de
algunos paises latinoamericanos durante este periodo, pero aun insuficiente-
mente contrastadas como para otorgarles el caracter de afirmaciones solidas.
Los ges, las coordenadas de cambio socioespacial a considerar, son las siguien-
tes: la dimension geogréficay econdmica del espacio nacional, la madurez (en
sentido de grado de concentracion urbanay del tamarfio de la ciudad mayor) del
proceso de urbanizacién y, finalmente, la estructura de las temporalidades de
los factores de cambio en la distribucién espacial de la actividad econémicay
de la poblacion.

Latalla geograficay econémica del espacio nacional juega un papel muy
importante, pero también ambivalente, en la comprension de las relaciones
entre os cambios econdmicos y las transformaciones espaciales. La apertura
econdémica de un pais y su tamafio se relacionan inversamente: |os paises méas
pequefios son méas vulnerables que los grandes® a | as transformaciones interna-
cionales. Desde este punto de vista, el impacto espacial del cambio econémico
es mas directo, mas inmediato y més fuerte en los paises de menor tamafio. No
obstante, la pequefia dimension de un pais también puede neutralizar el impac-
to geografico en la medida en que lainfluencia espacial de la ciudad mayor
puede alcanzar latotalidad del espacio nacional y limitar |as posibilidades de
desarrollo de las otras zonas del pais: en este caso, €l cambio espacial afectaa
las regiones periféricas sin conllevar transformaciones a nivel de la estructura
delacentralidad nacional.
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Si se quiere comprender el impacto socioespacial de las transformaciones
econdmicas, estas consideraciones nos llevan a una primera gran distincion a
interior de los paises latinoamericanos: Américadel Sur y México, por una parte,
y América Central y el Caribe, por la otra, donde € tamafio promedio de los pai-
ses es claramente diferente.

La madurez del proceso de urbanizacion es otro de los elementos clave. El
proceso de concentracion urbana es el resultado de un ciclo de largo plazo: la
importancia econdmicay demogréfica de la ciudad principal varia en un sentido
ciclico, como ya se ha expuesto. Por lo tanto, en los paises con una larga tradi -
cion de crecimiento urbano, los cambios econdmicos son més susceptibles de
impulsar profundas transformaciones en la evolucion de la primacia urbana. La
talla de la ciudad mayor también debe ser considerada. En ciertas ciudades las
economias de aglomeracion son claramente inferiores a las deseconomias, y los
cambios en € contexto socioecondmico seran mas susceptibles de generar trans-
formaciones socioespaciales de alguna importancia.

Estas observaciones conducen a otro tipo de diferenciaciones a interior de
América Latina, entre |os paises de urbanizacién moderna precoz (especialmen-
te el Cono Sur y México), los de urbanizacion intermedia (Brasil y Colombia), y
los de urbanizacion tardia (América Central y el Caribe). Igualmente, cabe dis-
tinguir entre las redes urbanas con ciudades gigantes (Buenos Aires, México, San
Pablo) y el resto del subcontinente.

La temporalidad de los cambios en la distribucién espacia de la actividad
econdémicay demogréfica es muy diferente y no necesariamente convergente. La
productividad de las actividades econdmicas explica en parte estas diferencias.
Las actividades con alta productividad pueden modificar considerablemente la
geografia econdmica de un pais sin transformar la distribucion espacia de la
poblacién: éste es el caso de lagran industriay de las explotaciones mineras. Es
de esperar, entonces, que en los paises en donde este tipo de actividades ha teni-
do unaalta participacion, el impacto de corto plazo ssamasvisible que el delargo
plazo, y que las transformaciones sean mas vulnerables alos cambios en €l entor-
no econdmico externo y mas facilmente reversibles. Las actividades econdmicas
de enclave, aungue producen un impacto inicial muy fuerte y a veces despropor-
cionado, no consiguen desencadenar procesos estables de crecimiento economi-
coy demografico regional.

Otras actividades menos productivas, como la agricultura campesina, tienen
unamas fuerte influenciaen ladistribucion espacia delapoblacidn que delapro-
duccion. En este caso, el impacto de corto plazo es menos visible que el de largo
plazo y las transformaciones socioespaciales tenderan a ser més estables y dura-
deras. Estas son actividades mejor integradas a territorio, tienen impactos menos
fuertes en € corto plazo, pero tienden ainducir, alargo plazo, efectos més dura
derosy profundos.
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Mundializacion, cambio econdmico y transformacion de las
redes urbanas de América Latina: una hipotesis

L as consideraciones propuestas en esta seccion tienen un carécter preliminar. Son
claves de lectura que hacen posible la comprensién simultaneay articulada de los
casos particulares y las tendencias més generales. En efecto, en cada nivel de and
lisis (mundial, continental, nacional) es posible identificar las tendencias domi-
nantes, las fuerzas principales, pero también es necesario distinguir la manera par-
ticular de articulacién de cada subconjunto territoria con su nivel superior. De esta
manera, sin renunciar ala comprensién del conjunto, es posible explicar las parti-
cularidades nacionales, regionalesy locales. Adicionalmente, €l tomar en conside-
racion los factores propiamente socioespacial es proporciona criterios concretos
para comprender la intervencién precisa de estos factores en la explicacion de los
cambios. Finalmente, la diferenciacion del andlisis coyuntural (delos ciclos) y
estructural deberia permitir avanzar en la distincion entre |os conceptos de rece-
siény crisis, proporcionando criterios para evaluar mas acertadamente el impacto
de las modificaciones en curso. Esta distincién ayudara a una mejor comprension
de los mecanismos “ automaticos’ de absorcion del ciclo, lo mismo que aafinar y
desarrollar los conceptos existentes. Sera asi posible superar la simple, aunque
siempre vélida, oposicion entre centro y periferia, parainterrogarse acercade la
dinamicade los procesos, su evolucién, su variabilidad y sus determinantes.

Conclusiones

Este articulo permitio desarrollar y precisar algunas de |as propuestas tedricas més
importantes planteadas en la primera y segunda parte de Cuervoy Gonzélez
(1997). En este articulo se hizo laintroduccion explicita del andlisis espacia, atra-
vés del concepto de primacia, y se consiguid un primer avance en la comprensiéon
de las interrelaciones entre dindmica econdmicay socioespacial. Este andlisis se
realizd en el contexto del espacio nacional, y gracias aello selogré precisar otras
propiedades fundamental es de este nivel de andlisis, explicativas de su vigencia
como escenario de despliegue de fendmenos de diverso orden y naturaleza.

El concepto de primacia se introdujo cuidadosamente, tanto desde el punto de
vista de sus antecedentes y definiciones tedricas como desde |a perspectiva de sus
dimensiones empiricas: diacronicay sincronica. La primacia deja de ser vistaen
este trabajo como disfuncionalidad o anormalidad, y empieza a ser mirada como
una dimension particular y especifica de un proceso mas general y comprensivo,
el de la concentracion urbana. Nuestra propuesta no renuncia a la posibilidad de
integrarle la dimension normativa, a condicién de hacerlo aportando evidencia
empiricay claridad en laformulacién de las relaciones tedricas.

Los beneficios de observar la concentracion urbana a través de una de sus
manifestaciones especificas no se hicieron esperar. La posibilidad de medir, de
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dimensionar y de hacer un seguimiento histérico de la primacia es el fundamen-
to para precisar cada uno de sus dos mas importantes gjes de andlisis: € diacro-
nico (histérico) y € sincrénico (espacial). Cada una de las funciones propuestas
ayuda a comprender las caracteristicas generales de la primaciay a precisar los
elementos explicativos de la particularidad de cada caso. Tomando como base
estas consideraciones sera posible, en € futuro, hacer comparables los casos par-
ticulares, evitando sesgosy errores de interpretacidn en laexplicacion de sus dife-
renciasy particularidades.

Ladistincién entre primaciay concentracion también se revel Util ala hora
de comprender las interrelaciones entre dinamica econdmica y socioespacial.
Aungue la primacia es sensible a ritmo de crecimiento econémico (casos de
Colombiay Japon), la concentracion se mostré mas permeable a las transforma-
ciones econdmicas. Es indispensable continuar ahondando en esta distincion para
precisar en el futuro las razones que la explican y le dan fundamento.

Laidentificacidn de los niveles de andlisis espacial también se vio enriqueci-
da. AméricaLatinarevel6 sus peculiaridades socioespaciales a través de las par-
ticularidades de su funcién diacrénica de primacia. Aparecieron razones histori-
cas, coyunturales 'y socioespaciales para establecer subregiones: € Cono Sur, la
Américaandina, AméricaCentral y Brasil. Se hicieron explicitos factores que dan
sentido a espacio nacional como nivel de andlisis y escenario de despliegue de
procesos especificos. Lavelocidad de laurbanizacion, el desenvolvimiento delos
procesos demograficos, la madurez y estructura del sistema de ciudades, y
tamafio del pais, se evidenciaron como aspectos cuyaresolucion tiende adarse en
€l espacio nacional. Por lo tanto, a laimportancia de la moneda, de las politicas
socia y regional, se agregan estas consideraciones para dotar de sentido y mos-
trar la imposibilidad de pasar por alto los espacios continental, subregiona y
nacional en la comprensién de los fendmenos soci oespaciales mas importantes.

Las evidencias de debilitamiento primacial en América Latina son bastante
sugestivas: hay una amplia participacién de paises con descensos absolutos, y
otro importante grupo de naciones con un desacel eramiento prolongado (dos a
tres décadas) del crecimiento primacial. Los casos en donde la primacia se man-
tiene o acelera son, en este contexto, realmente excepcionales.

Las explicaciones de este proceso y la posibilidad de establecer su durabili-
dad son aln exploratorias y fragmentarias, pues no existe la evidencia empirica
suficiente para conseguir una contrastacion de las hip6tesis planteadas. La refle-
Xién presentada es todavia una coleccién de claves delectura paraclasificar, com-
prender e interpretar acertadamente |os procesos nacional es especificos. Aungue
esta tarea esta alln por hacerse, la evidencia fragmentaria e incompleta disponible
permite avanzar algunas conclusiones provisionales.

El sentido socioespacial de las transformaciones econémicas coincide para
generar condiciones de debilitamiento de la primacia. No obstante, esta homoge-
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neidad es sdlo aparente, pues en cada caso particular las razones explicativas de
este comportamiento son de naturaleza muy diferente. La desindustrializacion
juegaun papel fundamental en algunos casos (Cono Sur y Pert), en otroslo juega
la continuidad de la industrializacion acompafiada de la aparicion de sectores
manufactureros previamente inexistentes (como la industria bésica en Brasil,
Venezuela, Colombia), mientras que en algunos es e impacto de la apertura
comercia el que desempefia € papel explicativo esencial (América Central y
México). El peso de los factores socioespacial es también es diverso, pero parece
coincidir igualmente paraexplicar el debilitamiento primacial. En algunos paises,
la madurez del sistema urbano (Cono Sur) y la dimension de la primera ciudad
(Cono Sur, México y Brasil) empujan estatendencia de cambio. En otros, a pesar
de la relativa juventud del proceso de industrializacion (América Central), su
mayor vulnerabilidad y permeabilidad alas influencias externasjuega el papel de
induccién de tendencias desconcentrati vas espaciales.
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Notas

1 Medidaatravés del célculo de q, la pendiente de lafunciéon de rango-tama-
fio, para cada pais y cada periodo de tiempo.
2 indice de Cuatro Ciudades.

3 CIC: Coeficiente de Intensidad Cronoldgica = (| PTi-IPTj)/i-j, donde: 1PT;
esel vaor de|PT parad afioi, siendoi € final de un periodo de crecimiento
de la primacia urbana, e IF’Tj, valor del IPT parael afo j, siendo j el afio de
iniciacién de un periodo de crecimiento de la primacia urbana.

4 Calculado por esta investigacion con base en las informaciones ofrecidas
por Frangois Moriconi-Ebrard (1992).

5 Con € apoyo de las ingtituciones multilaterales Banco Mundial, Fondo
Monetario Internacional y Banco Interamericano de Desarrollo.

6 Sin embargo no hay que simplificar excesivamente, pues el debate tedricoy
de politica econémica ha sido muy animado y opone dos escuelas principal-
mente, la neoliberal y la necestructuralista.

7 Sugeridas por Bulmer-Thomas (1994).

8 Solamente € desarrollo de investigaciones comparativas a nivel latinoame-
ricano, coordinadas desde la formulacién de las hip6tesis hasta la metodol o-
gia empleada, permitiria superar laimprecision de estas conclusiones 'y obte-
ner resultados més exactos.

9 Nétese que en lalista de paises con decrecimiento de la primacia predomi-
nan los de menor tamafio geogréfico (ver Tabla 2).
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Ciudades y redes telematicas: centralidades
y periferias en la sociedad informacional

Susana Finquelievich®

¢Fin dela ciudad o nuevo protagonismo?

aciudad y las redes teleméticas: ¢fin delaciudad o nuevo protagonismo?
L Este es €l interrogante fundamental que origind lainiciativa de estainves-

tigacion conjunta entre un equipo brasilefio (Instituto de Pesquisa e
Planejamento Urbano Regional-Universidad Federal de Rio de Janeiro) y otro
argentino (INFOPOLIS, Instituto de Investigaciones Gino Germani, Facultad de
Ciencias Sociales, Universidad de Buenos Aires)'. Uno de |os objetos fundamen-
tales de nuestra reflexién es la “mutacion” de las ciudades y metropolis en el
mundo contemporaneo y, particularmente, en América Latina, relacionada —en
cuanto condicién y resultado— con €l avance de nuevas formas de comunicacion
basadas en el medio técnico-cientifico-informacional de las redes mundiales de
computadoras.

“¢mportan todavia las ciudades?’, se preguntaba Saskia Sassen (1996).
Muchos expertos urbanos y decisores del planeamiento urbano y regional asevera-
ban que laglobalizaciény las nuevas tecnologias de informacion y comunicacion
(TIC) sefialaban € fin de laimportancia econdmica de las ciudades. Esto no esuna
fantasia: de hecho, muchas ciudades han sufrido en diferentes grados la repercusion
de la economia globalizada. No son pocos | os centros urbanos que en € pasado bri-

*  Arquitecta, Master en Urbanismo (Institut D’ urbanisme-Paris VII1), Doctora en Sociologia Urbana (Ecole des
Hautes Etudes en Sciences Sociales, Paris). Miembro de la Carrera de Investigador del Consgjo Naciona de
Investigaciones Cientificas y Técnicas. Investigadora del Area de Estudios Urbanos del Instituto de
Investigaciones Gino Germani, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de Buenos Aires.
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Ilaron por su poder industrial y que hoy atraviesan una decadencia, tanto en el
mundo més desarrollado como en |os paises considerados periféricos. En una era
marcada por €l “offshoring” de fabricas, la expansion de las redes mundiales de
empresas, Y |as operaciones inmobiliarias que desplazaban poblaciones desde los
centros urbanos hacia los suburbios, 10s observadores urbanos tenian varias razones
para suponer que las ciudades se volverian obsoletas en € corto plazo.

Sassen observa que, desafiando estas predicciones, algunas ciudades han con-
centrado en sus territorios un importante poder econémico y politico. Segun la
teoria sassiang, tres factores de la economia actual explican por qué unared de 30
a 40 “ciudades globales’ tiene més importancia que nunca. En primer lugar, la
economiaglobal no es simplemente un mercado, sino un sistema que necesita del
trabajo de administracion especializada que esta concentrado en las ciudades. En
segundo lugar, las privatizaciones y las desregulaciones han transferido ciertas
funciones de los gobiernos nacionales, regionales y locales a sector privado, 1o
gue hace que estas actividades se centralicen. Y por Ultimo, ladigitalizacién sig-
nifica que los sectores econdmicos dominantes necesitan acceder a una infraes-
tructura de servicios que se encuentra precisamente en los centros financieros de
las ciudades. En lugar de tornarse obsol etas, estas ciudades concentran funciones
de mando, sirven como lugares de produccién para las actividades financieras y
paralas industrias lideres del periodo Ilamado “ post-industrial”, y proporcionan
mercados en los que las empresas y |os gobiernos pueden adquirir 1os instrumen-
tos financieros y tecnol 6gicos que necesitan.

Actualmente existe un intenso debate académico sobre estos procesos urba-
nos, a que deseamos alimentar desde este trabajo. Se discute sobre € rol de las
ciudades como focos de produccion de industrias de TIC, y de innovaciones tec-
noldgicas, econdmicas y sociales. Una red mundial de ciudades como lugares
estratégicos de la economia global (no solo New York, Londres, Tokyo, Paris,
Frankfurt, Zurich, Amsterdam, Los Angeles, Sydney y Hong Kong, sino también
San Pablo, Buenos Aires, Bangkok, Taipel y Ciudad de México) crea una nueva
geografia econdbmica mundial, que atraviesa las fronteras nacionales y la tradi-
cional division Norte-Sur de laeconomiaindustrial. Esinevitable, se puede supo-
ner, que emerja una geografia politica paralela, pero esto estd aun por compro-
barse. Las ciudades, recuerdan Castells (2000) y Sassen (1996), siempre han esta-
do profundamente incrustadas en las economias regionales. Muchas aun lo estéan,
pero las ciudades globales tienden a desconectarse de sus paises. Esto choca con
un principio fundamental de las teorias econdmicas tradicionales: que los siste-
mas urbanos promueven la integracion regiona y nacional.

En sintesis, las actuales coyunturas mundiales exigen una renovacion en las
reflexiones académicasy en lainvestigacion urbana, fundamentalmente sobre las
cuestiones siguientes:

- TIC y globalizacién. La digitalizacién ha reorganizado el espacio economi -

coy social. Emerge una nueva geografia de actividades econdémicas, sociales,
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politicas que flucttaentre € territorio presencial y €l ciberespacio, o bien coe-
xiste simultaneamente en ambos territorios. Por lo tanto, necesitamos mas y
mejores investigaciones sobre los impactos de las TICs sobre las redes eco-
nomicasy sociales urbanas.

- Ladistribucion de lainfraestructura electrénica 'y de telecomunicaciones, y
las condiciones para su acceso, pueden acentuar o morigerar desequilibrios
econdmicos urbanos y regionales. Se vuelve urgente comprender qué estrate-
gias pueden asumir las ciudades con respecto a tendido de estas redes.

- Ciudades-medios innovadores, y su relacion con las regiones circundantes y
sus paises de pertenencia. Aun si esta nueva geografia estuviese determinada
por ciudades centrales y periféricas mas que por paises desarrollados y sub-
desarrollados, en la actualidad aun no existe paridad en cuanto a la redistri-
bucién del ingreso, tendido equilibrado de infraestructuras'y servicios, rol del
Estado, entre las ciudades desarrolladas en los paises desarrollados y las ciu-
dades desarrolladas en los paises periféricos.

L as ciudades como medios innovadores

En este trabgjo, basado fuertemente en los conceptos de Castells, Hall y Sassen,
se pretende avanzar en €l debate y aportar nuevos conceptos. La hipétesis basica,
la primera con la cua trabajamos, es que este cambio se caracteriza por la supe-
racion delas ciudades industrial es en cuanto elemento estructurante dominante de
laorganizacion en diferentes escalas (niveles). Se identifican sefiales del surgi-
miento de una sociedad basada en formas inéditas de convivencia social que
dejan de tener su base en las formas clésicas cotidianas (familia, vecindario y
comunidad local), y que eventualmente abandonan sus anclajes territoriales para
tejer redes sociales globales. Simultdneamente, se construye una nueva jerarquia
urbana en lared mundial de ciudades. Esta ya ha sido estudiada intensivamente
por Saskia Sassen? y por € mismo Castells, creando la clasificacion de ciudades
globalesy ciudades nodales, de acuerdo alaimportancia de los flujos financieros
y politicos que concentran.

Pero también (y ésta es nuestra hipétesis fundamental) se pueden clasificar las
ciudades en centralesy periféricas en €l sistemaurbano de latransicion alasocie-
dad informacional, de acuerdo a su capacidad para convertirse en medios de
innovacion. Por lugar (o medio) innovador, Castells y Hall (1998) entienden “él
sistema de estructuras sociales, institucional es, organizativas, econdmicasy terri-
toriales que crean las condiciones para una generacion continua de inergiasy su
inversion en un proceso de produccion que se origina a partir de esta capacidad
sinérgica, tanto paralas unidades de producci6n que son parte de este medio inno-
vador, como para el medio en su conjunto”. El desarrollo de estos tipos de medios
es, afines del milenio, no sdlo un factor decisivo para €l desarrollo econémico
local, sino también una cuestion de prestigio socia y politico. Las ciudades-
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medios de innovacion serian aquellas capaces de concentrar en forma interrela-
cionada elementos tales como:

- Laproduccién local de bienesy servicios de alto valor agregado en tecnolo-
gias de la sociedad informacional. Esto se refiere naturalmente a hardware y
al software (como ejemplificarian los casos de Seattle y Silicon Valley, en
Estados Unidos, y de Bangalore, en lalndia), pero no en formaudnicani exclu-
siva: también se refiere a la capacidad de las ciudades de atraer empresas
innovadoras, en el sentido no de fabricar articulos electrénicos, sino de utili-
zar las TIC y sobre todo Internet como lugar y medio de organizacién en red.
El giemplo paradigmético seria Cisco Systems’.

- El consumo individual, y sobre todo colectivo, de bienesy serviciosintensi-
vos en TIC, es decir, el consumo de servicios urbanos que usen TIC para su
mejor funcionamiento y administracién: educacion, salud publica, transpor-
tes, etc.; redes técnicas urbanas, como aguay saneamiento, administradas por
medio de TIC; y, fundamentalmente, €l gobierno electrénico de estas ciuda-
des. Esto no se limita a abrir portales o sitios web con los datos del Estado
para informar a los ciudadanos y facilitar los tramites internos; significa en
este caso colocar al gobierno local en red, en Internet, para contribuir a pro-
ducir una transformacion en la cultura politica e institucional, para que los
ciudadanos puedan acceder alas informaciones que les interesan, y participar
proactivamente en las decisiones que atafien asu calidad de viday a sus dere-
chos como ciudadanos.

- Laemergencia de nuevas formas sociales que utilicen como soporte las tec-
nologias deinformacion y comunicacion. Nos referimos especificamente alas
redes el ectrdnicas ciudadanas, definidas por la Asociacion Espafiola de Redes
Ciudadanas como sistemas de intervencion, instrumentalizacion, articulacion
y promocion del desarrollo local en todas sus vertientes. Los distintos grupos
y movimientos sociales tienen en las redes un medio de comunicacion y de
coordinacion, un foro para hacer llegar susideasy propuestas a los ciudada-
nos y una herramienta para interactuar con grupos de intereses similares en
otras partes del mundo.

Estas ciudades concentrarian las interacciones de capital es de riesgo, acciones
estatal es tendientes a convertirse en ciudades claves de la nueva economia, y
creacion de conocimiento de alta calidad en establecimientos universitariosy
centros de excelencia de investigacion y educacion, ademés de nuevas forma-
ciones sociales que usan TIC como soporte y espacio de organizacién de una
ciudadania innovadora.

El papel de las ciudades en la Era de la Informacion es ser medios producto-
res de innovacién y de riqueza, capaces de integrar latecnologia, lasociedad y la
calidad de vida en un sistema interactivo, que produzca un circulo virtuoso de
mejora, no solo de laeconomiay de latecnologia, sino delasociedad y dela cul-
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tura. Las ciudades que |o logren ocuparian un lugar central en la nueva sociedad.
Las que no puedan desarrollar medios sociales, econdmicos y tecnol gicos inno-
vadores permanecerian en los margenes. De acuerdo a las capacidades y posibi-
lidades de las ciudades para cumplir ese rol, se estableceria un nuevo mapa de
centralidades y periferias urbanas, diferente a trazado en la sociedad industrial.
Estos medios de innovacion estarian territorialmente concentrados en ciudades o
en sus areas de influencia, articulados y conectados a través de redes de teleco-
municaciones en € conjunto del mundo.

Latercera hipétesis es que esta red de ciudades centrales y periféricas, defi-
nidas por su capacidad de innovacién, no necesariamente coincidira con la actual
jerarquia urbana de capitales, ciudadesintermedias y pequefias, en paisesy
regiones desarrollados o en desarrollo, ni con lajerarquia sassiana de ciudades
globales y nodales. Como en una sucesion de mapas transparentes superpuestos,
algunas ciudades central es, globales o las ciudades jerarquicamente relevantes
de los actuales nortes y sures coincidiran con las ciudades-nodos innovadores, y
muchas no lo haran. En sintesis, y pararetomar el interrogante original, propo-
nemos el enunciado de que solo las ciudades que se planteen el objetivoy con-
sigan transformarse en medios innovadores —social es, tecnol égicos, econémi-
cos, politicos— alcanzaran un nuevo protagonismo. Surge de alli unainevitable
reflexion: no todas las ciudades que hayan creado medios innovadores poseeran
la misma proporcion de innovacion en todas las &reas. Algunas ciudades serén
notables por sus innovaciones tecnol égicas; otras, por sus innovaciones sociales,
culturales, o econdmicas. En otras aun es posible que una fase innovadora sea
antagonica a otra, hasta el punto en que una elimine o debilite a otra. La evolu-
cién del trabajo, y lamismarealidad compleja, confirmaran o contradeciran
estos conceptos iniciales.

Los objetivos del presente trabajo son fundamentalmente construir una base
de andlisis de los nuevos conceptos referentes a las jerarquias urbanas especificas
alasociedad de lainformacion, asi como esbozar una primera tentati va de meto-
dologia de investigacion adecuada para el andlisis de las nuevas centralidades y
periferias urbanas, segin las hipdtesis enunciadas més arriba. Este articulo no
dibujara €l nuevo mapa urbano de la sociedad informacional, pero ofrecerd alos
cartografos sociales algunas herramientas conceptuales para explorar € nuevo
territorio y explicitar su geografia.

¢Ciudades-catastr ofe, ciudades-estr ella o ciudades-fantasma?
La ciudad de la ciencia-ficcion de izquierda

¢Cull es & papel de las ciudades en la “sociedad de la informacion”?
¢Protagonistas o especies en vias de extincion? Al respecto, abundan las discu-
sionesy la construccién de teorias. Mariano Fressoli“ recuerda que la cienciafic-
cion de izquierda advierte sobre los peligros que el futuro encierra paralos habi-
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tantes urbanos. Se trata de una extrapolacion de una re-lectura de los afanes tec-
nol dgicos que dominan el presente, puntualizando su destino tragico e ignorando
otras opciones en las que la tecnologia podria proporcionar mas soluciones que
destrucciones. Ballard, en su conocido libro Billenium, muestraala ciudad como
un espacio fuertemente limitado, en e que ya casi no es posible desplazarse a
causa del exceso de poblacion. En Ciudad de concentracion, del mismo autor, la
urbe ha crecido tanto que es imposible adjudicarle un centro o una periferia, un
interior o un exterior: ademas de volverseinfinita, haperdido en €l proceso su his-
toria, sus limites'y su origen. La ciudad que narra Gibson es un espacio tenebro-
so, complejo en su diversidad de ambientes, intrincado en su laberinto de subur-
bios desindustrializados. Es habitada por la violenciay € mercado negro, como
las ciudades vencidas de las posguerras mundiales o las de | os actuales paises del
Sur en bancarrota. Laley y € orden, ya sea por hastio, incapacidad o estrategia,
solo la sobrevuelan.

El surgimiento (o la construccion) del ciberespacio esta fuertemente ligado,
en la percepcion de algunos autores, a la decadencia de la idea tradicional de la
ciudad. Es posible pensar que los procesos que descentraron y parcelaron la ciu-
dad son €l punto de partida para el surgimiento del ciberespacio: Fressoli sostie-
ne que la complejidad de las ciudades actuales se visualiza en dos procesos que
se complementan. Uno de ellos es e crecimiento de la mancha urbana, la exten-
sion delaciudad mas alla de suslimitesy laimposibilidad de adjudicarle asu vez
limite alguno, a causa de la conjuncion de zonas urbanas y suburbanas que se
entrecruzan y confunden. Laformacién de megal 6polis quiebrala antiguaideade
ciudad como un espacio unificado y centrado, racionalmente orientada hacia un
tipo de circulacién definida. Las megal 6polis actuales han crecido y diversifica
do tanto sus superficies que es imposible imaginarlas como un todo, reconstruir-
las como una ciudad. Sdlo es posible, como dice Garcia Canclini, recolectar ima
ginarios parciales de la ciudad que se construyen a partir de las imagenes incom-
pletas que los habitantes poseen del entorno que los rodea.

El segundo proceso es la nuevalégica espacial, definida por Castells como
“espacio de los flujos”, que modificay reconstruye las funciones de |la ciudad.
Las diversas redes de flujos que atraviesan la ciudad y la conectan con otros
espacios y ciudades a nivel global facilitan lamultiplicidad de centros de la ciu-
dad. Cada uno de estos espacios puede a su vez intentar autonomizarse de la ciu-
dad en la que esté inserto por €l mayor valor que dan alared ala cual pertene-
cen por sobre el lugar que los cobija. El intento de crear espacios autbnomos,
independientes de la ciudad, esta claramente identificado con la proliferacién de
shoppings, barrios cerrados, etc. El mismo disefio de estos lugares juega con la
idea de crear una ciudad dentro de la misma ciudad, un espacio que reconstruye
arbitrariamente la totalidad y niega el exterior. Fressoli agrega que las ciudades
narradas por Gibson estén marcadas por estos rasgos. Por un lado es imposible
abarcar la complejidad de su extension, el ensanche (sprawl), una extension
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urbana que va desde Boston hasta Atlanta (como un antecedente lejano de la
urbanizacién completa del planeta que vemos en Trantor); por otro, la misma
ciudad se divide en lugares diferenciados que impulsan su autonomia. La Chiba
City de Neuromancer es un espacio liberado parala experimentacion del merca-
do negro en bioetecnologias y armas. “El puente”, una comunidad seudo-anar-
quista que Gibson describe en Luz Virtual, se define por la solidaridad en larea-
propiacion del espacio publico que les niegala misma ciudad. Del otro lado se
encuentran |os espacios exclusivos que intentan aislarse de la ciudad, los hoteles
internacionales, los barrios cerrados que a través de la suma de disefio y seguri-
dad establecen islas independientes de la ciudad. Estos espacios cerrados son
pensados como |a prolongacion fisica del espacio de los flujos, el sitio creado
paralainteraccién segura de las “elites gestoras dominantes’. Estas, por negar-
se a ser incorporadas a la trama de la ciudad, pueden romper con su discurso y
establecer un quiebre que hace imposible leer |a continuidad con su entorno (ver,
por ejemplo, los actuales barrios cerrados en la periferia de las grandes ciudades
argentinas y brasilefias).

Un hilo redine las tendencias de descentralizacion y multicentralidad de laciu-
dad con €l redisefio de los espacios exclusivos y aislados: la destruccion del espa
cio publico y la militarizacion de la ciudad. Y todas estas visiones catastroficas,
pero no descabelladas (en el fondo se limitan aextrapolar a futuro las tendencias
dominantes actuales) son contemporaneas a surgimiento del ciberespacio como
nueva trama de relaciones sociales.

La ciudad de la nueva economia

Para Manuel Castells (2000) la ciudad de la transicion ala sociedad informacio-
nal se define como la ciudad de la nueva economia. Para intentar situar €l papel
gue estan cobrando las ciudades en un proceso de cambio histérico, caracteriza-
do descriptivamente como “Era de la Informacién”, Castells se refiere especifi-
camente alas condiciones en que se desarrollalallamada“ nueva economia’, cen
trada a partir de la transformacion tecnolégicay organizativa, y analiza cud es €l
papel de las ciudades en esta nueva economiay en larelacién, problemética, que
se establece entre esta nueva economiay los procesos sociales e institucionales
urbanos. Solo paraorientar al lector, se define brevemente lo que Castells descri-
be como “la nueva economid’, que se desarrolla de forma desigual y contradic-
toria, pero en todos los continentes, dado que entendemos que los actuales pro-
cesos econdmi cos global es redefinen los conceptos de centralidad y periferia. La
economia del conocimiento se caracteriza fundamentalmente por tres grandes
rasgos interrelacionados: esta centrada en €l conocimiento y en la informacion
como bases de la produccién, la productividad y la competitividad, tanto para
empresas como pararegiones, ciudades'y paises; es global, lo que implica que las
actividades econémicas dominantes —articuladas globalmente y funcionando
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como una unidad en tiempo real— funcionan en torno a dos sistemas de globali-
zacion econdmica: la globalizacion de los mercados financieros interconectados
por medios electronicos, y la organizacion anivel planetario de la produccion de
bienesy serviciosy de su gestion; funciona en redes —redes descentralizadas den-
tro de la empresa, redes entre empresas y redes entre las empresas y sus redes de
pequefias y medianas empresas subsidiarias.

Esta economia, que permite una extraordinariaflexibilidad y adaptabilidad, es
pues informacional, global y organizada en red; ninguno de esos factores puede
funcionar sin el otro. Esta economia tiene una base tecnolégica: tecnologias de
informacién y comunicacién, de base microelectrénica, con unaforma central de
organizacion, Internet. Castells subraya el hecho de que Internet no es unatecno-
logia, sino unaforma de organizacion de laactividad: “Lo que eralafébricaenla
gran organizacion en la era industrial, es Internet en la Era de la Informacién”
(Castells, 2000: 2).

Para Castells las ciudades juegan un rol estelar, un doble papel. Desarrollala
hipétesis de que las ciudades son claves, tanto como productoras de los procesos
de generacion de riqueza en €l nuevo tipo de economia, como en tanto producto-
ras de la capacidad socia de corregir los efectos desintegradores y destructores
de una economia de redes sin ninguna referencia a val ores socia es mas amplios,
mas colectivos 0 no medibles en el mercado (como la conservacién de la natura-
leza o la identidad cultural). Las ciudades son, empiricamente, los medios de
innovacion tecnolégica y empresarial més importantes. En Las metrépolis del
mundo, Castellsy Hall confirman que los medios de innovacién tecnol 6gica, casi
sin excepcion, son grandes areas metropolitanas impulsadas por ciudades poten-
tes: Paris, Marsella, Barcelona, Londres, Taipei, San José, etc. Estos medios de
innovacion metropolitanos son esenciales porque, a través de la sinergia que
generan, de las redes de empresas, de innovaciones, de capital, atraen continua
mente |os dos elementos claves del sistema de innovacion: la capacidad de inno-
vacion, es decir, talento, personas con conocimiento eideas, y capital, sobre todo,
capital-riesgo, que es e que permite lainnovacion.

Un medio de innovacion es un centro de atraccion: la economia global posee
nodos, concentracion territorial. Los medios de innovacion estan territorialmen-
te concentrados en ciudades o en sus areas de influencia, y se articulan a través
de redes de telecomunicaciones en e conjunto del mundo. Castells (2000)
demuestra empiricamente que son |os medios de innovacion territorialmente
concentrados en torno a ciudades dindmicas los que constituyen las fuentes de
riqueza en la nueva economia. Para ello resulta fundamental la relacion entre
ciudad y universidad. Las universidades son un motor de crecimiento econdémi-
co, tecnoldgico y empresarial, pero también son un factor de creacién de ciudad.
Actualmente, recuerda Castells, la universidad es un elemento esencial de la
dinamizacion del tejido urbano, alavez que de la produccion de mano de obra
cualificada, de innovadoresy de personas con ideas nuevas. Lo que cuentaesla
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capacidad de accion tecnol égica sobre aplicaciones, sobre sistemas de software
avanzado y sobre tecnologias de redes de todo tipo: tecnologias de tel ecomuni-
caciones. Este tipo de accion no se soluciona con parques tecnol 6gicos donde se
puedan concentrar grandes instalaciones industriales: son medios de innovacion
intensivos en inteligencia més que intensivos en edificios. La problematica con-
siste en buscar las formas de articulacién entre €l territorio y estos mecanismos
de innovacion sociales, espaciales, econdmicos, culturales, mucho mas sutiles,
ligados ala dinamica propia de lainnovacion y, en particular, alainnovacion de
pequefias y medianas empresas.

Castells establece un estrecho vinculo entre la politica ciudadana y €l desa
rrollo de la nueva economiay de las nuevas tecnologias de informacion: desarro-
Ilala idea de mercados locales de tecnologia sobre la base de politicas ciudada-
nas y ambientales, intensivas en informacién y en tratamientos avanzados de
informacién, desde la modernizacidn de servicios publicos hasta la creacion de
sistemas de participacion ciudadana que articulen las formas de participacion tra
dicionalesy presenciales, con formas de participacion ciudadanainteractiva atra
vés de Internet. Esto no sdlo optimizala gestion, sino que también crea mercados
locales, potenciales mercados de partida para peguefias y medianas empresas
innovadoras, base del desarrollo futuro.

Castells subraya que la utilizacién, la apropiacion de Internet por sus usuarios
amuchos niveles, genera nuevos tipos de tecnologia y no solo de usos de esa tec-
nologia. La utilizacién, afondo, en una ciudad con politicas innovadoras en tér -
minos de servicios publicos, de ecologia, de participacion ciudadana, de difusién
de la educacién, puede llevar a un desarrollo de nuevas aplicaciones y, por lo
tanto, de nuevos usos y de nuevas tecnologias de comunicacién que amplien la
gama de utilizacion de Internet, de los usos comerciales en los que esta basado,
en estos momentos, € desarrollo de lared a usos y aplicaciones de un espectro
mucho mas amplio que, ademés de generar mercados importantes, también per-
mitiran una utilizacion de la revolucion tecnol égica en aras de una mayor calidad
devida. Y en este proceso cambia €l lugar que ocupa esta ciudad en la jerarquia
global.

La ciudad red, o la ciudad fantasma®

Rainer Randolph (2000) presenta elementos valiosos para la comprension de las
transformaciones y de sus caracteristicas generaes, presentadas por las grandes
ciudades en latransicion entre los dos milenios. Tanto |as transformaciones como
las representaciones reflgjan una nueva cualidad de circulacion de bienes y mer-
cancias, servicios (informaciones) y personas, tanto en la ciudad, como entre las
ciudades, donde el movimiento se vuelve cada vez més “virtual” (informacional
o inmaterial) y los “equipamientos’ urbanos necesarios de telemética poco alte-
ran, tendenciamente, el mismo ambiente construido. Consecuentemente, las
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transformaciones no se limitan sdlo ala escala intra-urbana (de la estructuracion
y segregacion de la ciudad), sino que se expresan también en nuevas relaciones
entre ciudades (sistema urbano, red de ciudades) y nuevos formatos de coopera
cién/competicion inter-urbana.

Partiendo de la constatacion de estas subyacentes (pero no determinantes)
transformaciones del “medio técnico-informacional” (Santos, 1996), Randolph
sigue dos pistas que contribuyen a una nueva comprension de la gran ciudad de
comienzos del siglo XXI en cuanto “ciudad-red” (network city):

- Experimentar argumentos que puedan reformular |as recientes interpretacio-
nes de las ciudades como “actores’ en cuanto ciudades como “actores-red”,
valiéndose de una breve introduccion de la teoria del actor-red (ATN —actor-
network theory—tal como ha sido propuesta por Latour y Callon);

- Demostrar como la (gran) ciudad, en sus escalas inter e intra-urbanas, pier-
de actualmente sus tradicionales atributos de especificidad localizada —vol-
viendo cuestionable también su identificacién como “actor”— en pro de nue-
vas relaciones en las que la distincion entre las dos escal as se vuel ve cada vez
més engafiadora: al contrario de integrarse en una red (jerarquia, sistema)
donde ocupen “su lugar”, las metrépolis contemporaneas asumen cada vez
més el carécter de red; se encaminan, en forma creciente, hacia la esencia de
la ciudad-red.

El pasgje auna“nuevaciudad”, la ciudad-red, deberia ser visto como un juego
articulado entre el avance y el fortalecimiento de una virtualidad “urbana’ (cir-
cuitos de comunicacion mediatizada por computadoras) y € consecuente debili-
tamiento y vaciamiento dela“materialidad” delarealidad urbana contemporanea
(relacionada con €l transporte de bienes, materias, personas, etc.). Este proceso
doble y simultaneo esta ligado a las dos fases de la circulacién y e movimiento
en los respectivos “medios urbanos’, de las tecnologias de circulacion informa-
cional y las de circulacién fisico-material.

Randolph recurre a los trabajos del arquitecto inglés Pawley (1997[a] y
1997[b], quien presenta una perspectiva analitica en la que observalas dos tec-
nologias a partir del mismo punto de vista. Entiende ambas circul aciones como
fendbmenos de la misma escala, pero también como ondas con diferentes lon-
gitudes o, inversamente, frecuencias. La tecnologia de informacion —la tele-
matica— se localizaria“al final de la onda corta’, en el lado corto del spectrum.
Las diferentes escalas pasan desde una dimension inicial, por las lineas de
transmision de la electricidad y de oleoductos, a las autopistas, aeropuertos,
navios, aviones, ferrocarrilesy, finalmente, alos canales en el otro extremo de
laondalarga.

Todas las tecnologias de “ondalarga” son pesadasy caras en lamedidaen que
exigen inversiones mayores con fuertes implicancias para la (re)construccion del
ambiente construido urbano. Las tecnologias de onda corta son livianas, baratas
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y relativamente eficientes —y gjercen “impactos’ urbanos primarios menores, en
cuanto las obras necesarias para su implementacion generalmente contribuyen
poco a las transformaciones del medio ambiente construido. Se podria afirmar
gue la tendencia a largo plazo de la evolucién tecnol dgica apunta hacia sistemas
de ondas mas cortas, alejandose 0 yuxtaponiéndose a los sistemas de onda larga.
Pawley ve la demora del avance de la telematica (onda corta) como producto de
lainfluencia social y politica de intereses histéricamente consolidados en torno a
las tecnologias costosas de onda larga, incluyendo en éstas, junto a los intereses
dela construccién civil y pesada, los del sector inmobiliario, que trata de susten-
tar ciertos patrones de densidad en la ciudad, potencialmente amenazados por
tecnologias de onda corta. Con la conformacién de grupos cada vez mayores y
poderosos en este sector, los intereses de onda corta se vuelven cada vez més
fuertes. En consecuencia, la misma densidad urbana se vuelve campo de batalla
entre diferentes intereses capitalistas.

Aun los andlisis mas superficiales de diferentes programas gubernamenta-
les de apoyo al avance de |a telematica —como por ejemplo el programa arti-
culado de las Ciudades Digital es Europeas (EDC)— muestran que |os esfuerzos
realizados en estos programas no se volcaron s6lo a avanzar en todo tipo de
infraestructura de onda corta, sino también a suplantar ciertas necesidades que
producen demandas de sistemas de onda larga (existe una serie de inversiones
en teletrabajo, redes comunitarias, atencién de la salud, de los ancianos, etc.)
0, alli donde una sustitucion parece dificil por ahora, a optimizar el uso de
estos sistemas a través de su articulacion con sistemas de onda corta (por gjem-
plo, lagestion del transito).

Cuando se analizan experiencias y discursos més concretos que expresan la
“nueva’ forma de tratar la ciudad, como fue instaurada por los Planes
Estratégicos, por ejemplo en la ciudad de Rio de Janeiro, se evidencia el carécter
de laciudad como un bien estratégico 0 como un nuevo actor politico. Debilitada
por una serie de procesos en las décadas pasadas, 10 que llevé a algunos autores
a hablar de su “desurbanizacién”, la “ciudad” vive hoy, en América Latina, una
nueva coyuntura que Europa experimenta desde la década de los * 80: larevalori-
zacion de la ciudad como motor econdmico, como centro de innovacion y difu-
sién tecnoldgica y cultural, y como lugar de encuentro/cooperacion entre el
Estado y la sociedad civil, entre lo publico y lo privado (Castellsy Borja, 1996).
Se trata sobre todo de la revalorizacion de la ciudad de los negocios, del tercer
sector superior (servicios avanzados para las empresas, business parks, éreas de
C&T, oferta cultural de calidad, etc.), que permite el ya mencionado city marke -
ting, la atraccion de inversionesy citizen users solventes. Una ciudad parael con
sumo global para una poblacion que en parte no vive en ella, en la que muchos
de sus residentes se ven excluidos de ella

La (gran) ciudad, también en América Latina, representa potencialmente un
“bien estratégico” paraatraer no solo a consumo sofisticado, sino también alos
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sectores estratégicos de la nueva produccion post-fordista. Los autores com-
prometidos con esta perspectiva economicista de la ciudad estan conscientes de
gue las ciudades, particularmente las latinoamericanas, no estan plenamente
capacitadas para €jercer estas funciones; por lo tanto, se encuentran en crisis:
por un lado, en una crisis de sus funciones, y por otra, de la gobernabilidad y
de laintegracion sociocultural. Aln cuando las propuestas para la superacién de
esta crisis contemplan proyectos mas progresistas y abiertos ala“ participa-
cion” de la poblacién, no rompen con la visién economicista de la ciudad, dado
gue no alcanzan €l caracter profundamente conflictivo de la vida urbana, que
s6lo podré ser realizada dentro de una vision més sociol égica de la ciudad como
escenario de intereses en disputay en contradiccion. En otras palabras, la ciu-
dad no deberia ser vista como “bien estratégico”, sino como “ciudad excluyen-
te” y como escenario principal de exclusién/integracion social en las socieda-
des contemporéaneas.

La visién mas economicista de la ciudad como “hien estratégico” debe ser
complementada con una vision mas sociol gico-politica que apunte a la ciudad
como “actor politico”. Esta propuesta a primera vista aparece rel ativamente como
unagran alteracion de la percepcioén de la ciudad que intenta escamotear todos los
conflictos, desequilibrios e injusticias que acabamos de mencionar. Pero debe ser
comprendida en sus intenciones como la tentativa de construccién de un discur-
so hegeménico que toma las partes como un todo, o sea, que percibe una nueva
articulacion integradora (por lo menos en torno a una serie de intereses particula
res, mas dominantes) entre mediosy agentes urbanos que hace que la ciudad apa-
rezca como “actor”. Por un lado, existe la perspectiva de que la tecnologia es pro-
funda e intrinsecamente social. Por el otro, nos confrontamos con una vision que
le atribuye a la tecnologia una dinamica propia que escapa a control humano (y
social). A pesar de su oposicion, tanto el determinismo social como el tecnol 6gi-
€0 asumen con base comin €l presupuesto de que seria posible atribuir identida-
des separadas a la sociedad, de un lado, y alatecnologia por otro.

El abordaje de la ciudad como “actor” podria ser visto como una tentativa de
superar la oposicion entre estos dos lados. Sin embargo, para Randolph no es ésta
su intencién, como lo demuestran incluso los procedimientos de formacién de
este “actor” durante el proceso de planeamiento estratégico. Podria contribuir a
una rearticulacién de estas ideas del “actor” una conceptualizacion que parte de
este contexto de desarrollo sociotecnolégico, pero para romper con la dicotomia
entre sociedad y tecnologia. Esta teoria, Ilamada “teoria Actor-Red” (Actor-
Network Theory-ANT), tiene como propésito describir a la “sociedad” de los
humanos y no-humanos como actores iguales, ligados |os unos a los otros a redes
gue son mantenidas con lafinalidad de alcanzar un objetivo particular.

El tamafio o laimportancia de un actor dependen del tamafio de las redes que

puede comandar. El tamafio de las redes depende del nimero de actores que
puede agrupar. Como las redes consisten en el nimero de actores que tienen posi-
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bilidades diferentes para influenciar a otros miembros de la misma red, e poder
especifico de un actor depende de la posicion dentro de su red. No hay ninguna
diferencia estructural entre actores grandes y pequefios, entre una institucion
principa o un Unico individuo. Esto no quiere decir que todos sean iguales sino,
simplemente, que la principal diferencia entre actores micro y macro es el tama-
fio de la red que puede posicionar para un objetivo particular, que es € nimero
de los actores que pueden convencer, con el que pueden interactuar o del que pue-
den disponer, de acuerdo a sus objetivos. Para encarar la ciudad como “actor”
seria necesario buscar apoyo en las teorizaciones que tratan de explicitar y traba-
jar exactamente el meollo de la cuestion con una articulacién cada vez més pro-
xima entre la sociedad y sus miembros y el medio técnico-informacional en el
que viven. La ciudad tal vez pueda ser mejor concebida como “actor-red”.

L os cuestionamientos de Pawley se refieren alas intervenciones urbanisticas
en Berliny sus fines de (re)construir el vigjo/nuevo centro de aquella ciudad en
torno ala Plaza Potsdam, ala Puerta de Brandemburgo y al antiguo Reichstag.
Se pregunta por qué se debe, en los tiempos del ciberespacio, tratar de (re)crear
una ciudad ya desaparecida, que solo podra tornarse una “ciudad-fantasma’
(phantom city). Es en esta “ ciudad-fantasma” que encontramos las ciudades-red
gue demuestran un caracter profundamente alterado en relacion ala posibilidad
de su “individuacion” en el concierto global de las regionesy ciudades, de las
superposiciones y rearticulaciones de diferentes escalas. Pawley usa el gemplo
del servicio de atencién telefénica en Londres donde, cuando una persona busca
un determinado ndmero, su llamada se encamina a un operador en Newcastle.
Cuando un agente de viagje en Londres Ilama a Lufthansa o a United Airlines
pararegistrar un vuelo, su llamada es enviada a una oficina cerca de Dublin en
Irlanda. Mas de 50 centros de atencién tel efénica de grandes empresas america-
nas en Europa se instalaron en Irlanda: Corel, Digital, Ericsson, Radisson,
Oracle, UPSYy otros.

Encontramos aqui una de las principales caracteristicas de las “nuevas’ ciu-
dades-red: obviamente, ni Newcastle ni Dublin son parte de Londres; ni tampoco
conforman las tres ciudades una red o sistema de sub o super-ordenamiento,
como seria el caso de las redes interurbanas. Al contrario: son fragmentos de
Londres los que forman ahora parte de Newcastle y de Dublin (que ofrecen un
servicio no disponible en Londres). El sistema telefénico, que hasta la mitad del
siglo XX identificaba claramente las posiciones geogréficas, ahora no es solo un
medio paralas deslocalizaciones, sino también un indicio de des-localizacion —de
laimposibilidad de localizacion. Pawley plantea que € sistema telefénico mun-
dial H4a mayor y mas importante méaguina singular jamas creada por el hombre—
consiste hoy en unos 900 millones de lineas de teléfono, todas ellas interconecta
bles através de cables, microondas y conexiones satelitales.

Lamayoriade los negocios del mundo son efectuados actualmente através de
las conexiones, que ignoran ladistanciay las localizaciones geogréaficas. Sobre la
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base de estas conexiones se va establ eciendo cada vez més la comunicacion entre
computadoras, provocando modificaciones cada vez mas draméticas. No sdlo
alcanzan €l mundo corporativo, financieroy de los negocios, sino también la coti-
dianeidad de cada uno, en la medida en que los mismos hogares se equipan con
computadores conectadas a I nternet.

Pawley apunta distintas dimensiones de esta transformacion; presenta las ten-
dencias alainstalacion de oficinas-red (que llama “fantasmas’), alatransforma-
cion de los habitantes en poblacion-red (“fantasma’) e individuos-red (“fantas-
ma’) y ala construccién de edificios-red (“fantasma’). El caracter de red de las
ciudades se afirma contra su apariencia fisicay arquitecténica. Tal vez la“direc-
cion” y la “localizacion” histéricas y arquitectonicas de una serie de edificios
dejen de corresponder a su utilizacion y funciones originales —o €l lugar seinser-
te en una nuevatotalidad mayor que produzca un nuevo “local”. El lugar se vuel-
ve asi expresion de la interseccidn entre diferentes redes. Veamos un gemplo:
recurriendo a Pawley, encontramos su presentacion de un edificio en el Londres
del siglo XIX como algo aparentemente inocente. Pero en realidad, es la sede de
las matrices europeas de la Nomura International, el mayor banco mercantil del
mundo. Ocupa una cuadra enterade la ciudad y era objeto de una reurbanizacion
gue termind en 1991. Cien afios atrés, las mismas paredes albergaron una oficina
del Correo Real, en cuyos patios resonaba €l eco de los dmnibus tirados por caba-
Ilos de correo. Hoy estas paredes abrigan 46.000 metros cuadrados de oficinas
electronicas con aire acondicionado en diez pisos. Su apariencia es la de un edi-
ficio de correos victoriano, pero tiene un corazon electronico. Esa ausencia de
conexion orgénica entre el interior y €l exterior es tipica de la arquitectura urba-
na contemporanea: todas las ciudades histdricas estan compuestas por “edificios
sobresalientes’ (spare-parts). Pero no se trata sélo de los edificios y del ambien-
te urbano. También las poblaciones estan compuestas cada vez mas por “perso-
nas sobresalientes’. Ambos fenémenos se funden en una escena urbana homoge-
neizaday des-historizada

Desde un punto de vista urbanistico, de la relacion entre forma y contenido,
la ciudad tiende a transformarse en “fantasma’. Esta interpretacion parece ser
plausible cuando observamos la apariencia de las ciudades y la evaluamos en
relacién con las normas del urbanismo y del disefio urbano. Sin embargo, nos
parece que otra dimension de la ciudad-red conseguira esclarecer la contribucion
de esta transformacion “fantasmagérica’ para afirmar el carécter “reticular” de
las mayores ciudades del mundo: la dimension poblacional, la que dara la base
para ver en los proyectos urbanisticos tradicionales (tipo berlinense) no necesa-
riamente su antagonismo. Es la poblacion turistica la responsable por €l caracter
reticular de edificios (restaurados) como el del correo victoriano. Pawley tiene
razén cuando afirma que la mayoria de las grandes ciudades estan perdiendo
poblacion, por 1o menos en los paises industrializados. Sin embargo, como mues-
tracon relacion a Londres, en el caso de las ciudades historicas 0 metropolitanas,
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esta pérdida esta disfrazada por €l flujo de turistas, a que llama“paoblacionesfic-
cionales’. Londres tiene una inmensa poblacion ficcional de este tipo, como
muchas otras grandes ciudades del mundo. De los 26 millones de visitantes del
exterior que llegan a Gran Bretafia cada afio, la mitad se queda en Londres. Como
efecto, la ciudad duplica su poblacion residente por medio de los visitantes cada
afo y, en la alta temporada de vacaciones, casi la mitad de la poblacién del area
central delaciudad consiste de turistas del exterior (ciudadanos “ficcionales’).

A pesar de poder incluso parecer ciudadanos comunes en su defensa de la
vigia (historica) “sustancia’ urbana, 10s turistas poseen sus intereses propios, sus
relaciones, y generan por lo tanto redes dentro de la ciudad total mente particula-
res, transitorias, sin compromiso duradero en el lugar propiamente dicho. Al con-
trario de Pawley, no vemos en ellos “fantasmas’ sino un elemento de expresion
de las mltiples redes que constituyen nuestras ciudades. El autor demuestra esa
fuerza de influencia cuando discute laimportanciadel turismo en la politica urba-
na de Gran Bretafia. Hoy €l turismo es responsable de la adopcion de medidas de
gobierno para expulsar mendigos de las calles, como consecuencia de las encues-
tas de opinién que muestran que un elevado porcentaje de visitantes extranjeros
esta perturbado por su presencia; de la preservacion de la substancia histérica, de
renovacion urbana, implantacién de determinadas infraestructuras, etc. En otras
palabras, los turistas —portadores de redes— son simultaneamente incorporados a
redes (por giemplo, de comerciaizacidn) de las cuales casi no se dan cuenta.

Pawley identifica esa“ambigliedad” como un rasgo fundamental del habitan-
te de la ciudad, que vive “ambiguamente” de otra forma: la poblacién urbana
Ileva, por un lado, una existencia sumergida en los peligros e inconvenientes de
la vida urbana fisica, y por el otro una especie de experiencia fuera del cuerpo,
como lallamael autor, de conciencia electrénicaglobal. Paralos habitantes urba-
nos la arquitectura permanente de la ciudad representa la realidad primaria del
lugar, mientras que los episodios pasajeros de la conciencia global que aprecian
através del cine, del video, de latelevision y de la musica generan una realidad
secundaria, experimentada como un tiempo fuera de lugar. Todas las poblaciones
urbanas estan fragmentadas, colectivamente e individualmente: sus cerebros son
formados por una mezcla confusa de experiencialocal e informacién global.

El cruzamiento de estas “redes’ (o significados) torna cada vez més dificil la
comprension y la identificacion del lugar (especifico), y vuelve cada vez més
cuestionable la posibilidad de atribuir “individualidad” a la ciudad o a la vida
urbana en algin lugar determinado. Este escenario de la ciudad-red nos reenviaa
interrogantes sobre lo real y lo virtual, sobre lo materia y lo inmaterial y, last but
not least, sobrelaformay el contenido. La ciudad-red se yergue sobre una doble
estructura —una estructura fisico-material, de ambiente construido y de circuitos
y flujos, y otra estructura menos visible (en parte también fisico-material)— que
permite los flujos informacionales y de comunicaciones que abren al habitante el
acceso a“otro” mundo. Resta saber si aquellos que estan irremediablemente “ pre-
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sos’ en los lugares van a someterse pacificamente a un proceso que llevara no
solo a lugar sino también alos que en @ habitan alainsignificancia. Si habrauna
posibilidad de hacerse presente en la ciudad, entendida como actor-red.

Randolph plantea que una posible disolucion de la ciudad no se procesa solo
en el nivel de sus relaciones con el exterior, Sino con relacion a las conexiones
mas organizadas en su interior, entre forma, contenido, signos, significados,
representaciones y su comprensibilidad en el contexto local. ¢Sera posible que
una nueva comprension —como la del actor-red— no pueda construir nuevos sig-
nificados a través de nuevas articulaciones? ¢Donde aquello que aparece como
dos procesos opuestos (la disolucién de la ciudad tradicional en la ciudad-red y
lare-organizacién-afirmacion de la ciudad como actor-red) no podran crear una
nueva “unidad de contradictorios’ y una dinamica reformulada que rescate lo
local enlo globa y lo particular en lo universal?

Ciudad-bien, ciudad-red, ciudad-actor

Estas tres visiones urbanas poseen fuertes puntos en comin: uno de ellos esla
concepcion de la ciudad como bien estratégico, ya sea para ser renovada
(Castells), despedazada (Fressoli, Gibson, Ballard), o re-cuestionada como
escenario principal de exclusion/integracién social en las sociedades contem-
poréneas (Randolph, Pawley). Otro punto en comun es el concepto de que la
“ciudad” vive hoy una nueva coyuntura: su revalorizacién como motor econo-
mico, centro de innovacién y difusién tecnolégicay cultural, y lugar de encuen-
tro/asociacion/cooperacion entre el Estado y la sociedad civil, entre lo pablico
y lo privado. Un tercer punto, y uno de los mas relevantes, es la concepcion
urbana como espacio de las redes: redes técnicas, redes financieras, pero sobre
todo redes sociales, de potentes efectos transformadores (con potencialidades
de resistencia o de contestacion, en el caso de los autores de ciencia ficcion, o
constructivas en e sentido de una re-construccidon social, como conciben
Castells y Randolph).

En todo caso, se plantean en | as ciudades del comienzo del tercer milenio nue-
vas cuestiones®.

- Larupturadelarelacion salarial estable que ha conformado €l sistema cono-
cido en el siglo XX, y que obliga a nuevas estrategias de supervivenciaindi-
vidual y social.

- La modificacion del binomio integracion-exclusién, ya que integrados y
excluidos lo son ahora, ademés de por su pertenencia-localizacion en € siste-
ma soci oecondmico, por su pertenencia o localizacion entre losricosy pobres
en informacién, por su integracion o no ala sociedad informacional.

-Y la—relativa— determinacion del concepto de propiedad de los medios de
produccién, que se desvanece con las TIC ya que, a contrario de lo que ocu-
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rriacon lapropiedad de losinsumosy herramientas de produccion delasocie-
dad industrial, en una sociedad en la que el principal insumo es la informa
cién, € conocimiento, ya no es necesario ser el propietario de los bienes de
produccién para apropiarse del insumo, que es al mismo tiempo producto:
cualquiera puede acceder a conocimiento que circula por Internet, re-crearlo,
reformularlo y redifundirlo. Ni siquiera es necesario para esto poseer una
computadora: basta con utilizar cualquiera de los sitios publicos de acceso,
pagos O gratuitos, que existen en las ciudades, en nimero creciente.
Naturalmente, esto no se refiere al conocimiento (privado, pago) utilizable
parala produccién privada de bienesy servicios, ni tampoco a transmitido en
la educacion formal universitaria, también paga en la mayoria de los paises,
sobre todo anivel de posgrados.

Estas cuestiones subrayan laimportancia del desarrollo de medios innovado-
res en las ciudades, asi como el surgimiento y crecimiento de diferentes tipos de
redes, ya sea como redes entre empresas, entre empresas y universidades, o entre
ciudadanos y gobiernos locales.

Nuevas geogr afiasy distancias virtuales

European Telework Online, 0 ETO (www.Telework/netdist.htm), ha realizado un
trabajo sumamente interesante sobre las distancias que separan a diferentes pai-
ses dela economia de redes (26 de enero de 2000). Sus conceptos se basan en que
en la economia globa de redes, o Sociedad Informacional, la geografia del
comercioy del desarrollo econdémico estéd cambiando rapiday profundamente. La
tabla que ETO ha construido, y que incluimos agui, muestra una nueva medicién
de la“distancia’ basada sobre €l costo relativo de las llamadas telefonicas inter-
nacionales. Cuanto més bajo es el costo, mas corta se considera la nueva distan-
cia. El costo relativo (y por ende, la “nueva distancia’) se muestra en € trabgjo
de ETO como relativo a costo de las llamadas de los usuarios entre el Reino
Unido y Estados Unidos (actualmente, la ruta internacional mas competitiva), lo
que representa una unidad de distancia.

Las estrategias nacionales entre Inglaterray Estados Unidos han hecho de los
lazos de comunicacidn entre estas dos economias |os més baratos del mundo.
Las otras distancias se muestran como multiplos de esta unidad original. Por
giemplo, Austria estd dos veces més lgjos del “centro” de la economia en red que
Estados Unidos o Inglaterra; Chipre, cinco veces mas lgjos; Bolivia, diez veces;
las Seychelles, quince veces. En €l caso de Brasil, ladistanciaa centro es de casi
seis veces (5,9) la distancia que separa a Estados Unidos de Gran Bretaria.
Argentina esta aun mas alejada: 7,3, muy por debajo de paises como Paplia
Nueva Guinea, Colombia o Venezuela. Esta tabla muestra claramente |os impac-
tos de las desregul aciones activas y positivas en las telecomunicaciones. En los
paises europeos, por ejemplo, unallamada telefonica desde Gran Bretafia a
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Francia, su vecino mas cercano, cuesta el doble que unallamadaal otro lado del
Atlantico. Aun Australia, casi en las antipodas, esta méas cercana a Francia en
materia de tel ecomunicaciones.

Estas distancias y cercanias no dejan de tener impactos importantes sobre los
paises periféricos 0 en vias de desarrollo y, particularmente, sobre sus ciudades.
Algunas regiones de la India (como Bangalore) se han vuelto atractivas para
fébricas de desarrollo de software, pero una empresa india que compita con, por
gemplo, empresas de Gran Bretafia, enfrenta costos telefonicos que multiplican
por seis los costos desde Francia, y por cuatro los costos desde Isragl, otro pais
gue esta desarrollando una alta competitividad internacional en la fabricacién de
software. Buenos Aires, que pretende implementar un polo tecnolégico en el sur
de la ciudad, deberia pagar costos telefonicos cuatro veces mas atos que Paris,
mientras que Uruguay, que ha entrado incipientemente en el mercado internacio-
nal de software, soportaria costos telefonicos cinco veces mayores que los de
Francia, lo que implica serias desventgjas adicionales para Montevideo con res-
pecto a Paris como medio innovador. ParaBrasil, en cambio, 0s costos serian tres
veces superiores alos de Francia

L os costos usados por ETO’ para el trabajo comparativo son |os costos de
Ilamadas con descuento (discounted call costs), actualmente accesibles desde
los vendedores internacionales. Al desarrollar el cuadro de distancias, ETO ha
comparado estos costos con las tarifas local es citadas por los servicios con des-
cuento en paises que poseen un sistema de tel ecomunicaciones y una economia
liberalizados; las tarifas del cuadro son en general las mas bajas alas que se ha
tenido acceso. En general, la mayoria de los consumidores paga mayores cos-
tos que los sugeridos en el trabajo de ETO, y es muy probable que las distan-
cias practicas entre paises clasificadas con distancias de 2 6 mas en el cuadro
sean mucho mayores que las cifras planteadas. Seguiin ETO, en paises que pose-
en regimenes de tel ecomunicaciones mas restringidos (menos liberalizados),
los consumidores estan en general menos alertas 0 menos informados sobre la
accesibilidad de tarifas con descuentos. Ademés, cuanto mas liberal y competi-
tivo sea el régimen de telecomunicaciones local, menores serén |os precios para
las lamadas comunes, y més altasy visibles las competencias entre empresas
gue efectlian estos descuentos.

L a nueva geogr afia telefonica: cuadro ETO 2000
Distancias tel efonicas de paises®

Estados Unidos 1,0 Australia 1,6 Noruega 1,8
Reino Unido 1,0 Holanda 1,6 Suiza 1,8
Suecia 1,3 Bélgica 1,8 Dinamarca 1,9
Canada 1,4 Francia 1,8 Puerto Rico 1,9
Is. Virgenes Amer. 15 Alemania 1,8 Austria 2,0
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Distancias tel efoni cas de paises (continuacion)

Guam

Nueva Zelanda
Finlandia

Irlanda

Hong Kong

Italia
Liechtenstein
Luxemburgo
México
Bahamas

Israel

Ménaco

Jap6n

Corea del Sur
Espafia

Chile

Ciudad del Vaticano
Eslovenia
Bermuda
Singapur
Malasia

Hungria

Rep. Dominicana
Taiwan

Islandia

Malta

Portugal

Rep. Checa
Polonia

Andorra

Estonia

Grecia
Guatemala
Eslovaquia
Swazilandia
Chipre

Islas Feroe
Antillas Holandesas
Bosnia-Herzegovina
Bulgaria

2,0
2,0
21
23
24
24
24
25
26
2,9
2,9
2,9
3,0
3,0
3,0
3.1
33
34
35
35
36
38
39
39
41
41
43
44
45
46
48
48
48
48
49
51
51
51
54
54

Lituania

Albania

Is. Virgenes Brit.
Islas Caiman
Croacia

Costa Rica
Lituania

Ecuador

Filipinas

Brasil

Venezuela
Antartida

Aruba

Gibraltar

Turquia

Ucrania

Rusia (Moscu)
Rusia (otros)
Bielorrusia

Ant. Fran./Martinica
Groenlandia
Macedonia

Islas Marshall
Rumania
Yugoslavia

El Salvador

Libia

San Marino
Sudafrica

Argelia

Tanez

Colombia
Marruecos
Papua Nueva Guinea
Azerbaiyan
Argentina
Guayana Francesa
St. Kitts

Tailandia

Is. Turks y Caicos

54
55
55
55
55
5,6
5,6
5,8
5,8
5,9
59
6,1
6,1
6,1
6,1
6,1
6,4
6,4
6,5
6,5
6,5
6,5
6,5
6,5
6,5
6,6
6,8
6,8
6,8
6,9
6,9
7,0
7,0
7,0
71
73
74
74
75
75

Zimbabwe
Guadalupe
Anguilla
Malawi
Nevis Island
Pert

Sudéan
Tadjikistan
Samoa Americana
Antigua
Botswana
Lesotho
Honduras
Nicaragua
Brunei
Macao
Moldavia

Emiratos Arabes Un.

China
Dominica

St. Lucia
Barbados
Liberia
Namibia
Trinidad y Tobago
Uganda
Angola
Mozambique
Kirguizistan
Panamé
Turkmenistan
Ghana

Islas Malvinas
Guinea

Islas Reunion
Uruguay
Armenia
Granada
Benin

Islas Cabo Verde

75
7,6
78
78
78
78
78
78
79
79
79
79
8,0
8,0
8,1
8,1
8,1
8,1
8,3
83
85
8,6
8,6
8,6
8,6
8,6
8,8
8,9
9,0
9,0
9,0
91
9,4
9,4
9,4
9,4
9,5
9,5
9,6
9,6
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Distancias tel efoni cas de paises (continuacion)

Haiti 9,6 Jordania 11,3 Islas Fiji 13,8
San Vincente 9,8 Libano 11,3 Togo 13,8
Gambia 9,9 Cuba 11,4 Camboya 13,9
Jamaica 9,9 Burkina Faso 11,5 Iran 139
Tanzania 9,9 Zambia 11,5 Rep. Dem. Somalia 14,0
Samoa Occidental 9,9 Mauritania 11,9 Sri Lanka 14,0
Bolivia 10,1 Qatar 11,9 Nauru 14,4
Burundi 10,1 Kenia 12,1 Nepal 14,4
Belize 10,3 Rep. Gabon 12,4 Surinam 14,5
Polinesia Francesa 10,3 India 12,4 Tuvalu 14,6
Kazajstan 10,3 Corea del Norte 12,4 Is. Seychelles 15,0
Arabia Saudita 10,3 Kuwait 12,4 Mongolia 15,1
Uzbekistan 10,3 Maldivas 12,4 Rep. Centroafricana 15,5
Egipto 10,4 Micronesia 12,4 Iraq 15,6
Indonesia 10,5 Yemen 12,4 Tonga 15,6
Mauritania 10,5 Zanzibar 12,4 Vietnam 15,6
Islas Mayotte 10,5 Niger 12,6 Bangladesh 16,1
Paraguay 10,5 Palau 12,6 Guinea Ecuatorial 16,1
Siria 10,5 Pakistan 12,8 Guinea-Bissau 16,1
Bahrein 10,6 Laos 13,1 Afganistan 16,4
Bhutan 10,6 Nigeria 13,1 Costa de Marfil 16,4
Georgia 10,6 Ruanda 13,1 Rep. Senegal 16,5
Montserrat 10,6 Islas Ascension 13,3 Etiopia 16,9
Santa Helena 10,6 Oman 13,4 Chad 18,1
Zaire 10,6 Congo 13,5 Burma/Myanmar 18,4
Guayana 10,9 Djibouti 13,5 Isla Niue 18,4
Diego Garcia 111 Madagascar 13,5 San Tomé 18,8
Nueva Caladonia 111 Republica de Mali 13,5 Erithea 18,9
Islas Salomén 111 Sierra Leona 13,5 Isla Cook 19,6
Camerdn 11,3 Vanuatu 13,5

El cuidadoso trabajo de ETO sugiere varias reflexiones:

Laprimera de €ellas es, evidentemente, la dimension de lainfluencia del mer-
cado de las telecomunicaciones en €l desarrollo de ciudades como medios inno-
vadoresy, por lo tanto, su relevancia como uno de los indicadores fundamentales
de medio innovador.

Lasegunda es que la distanciaa centro de comunicaciones no depende tanto
del grado de desarrollo econémico del pais en cuestion, ni de su grado de centra-
lidad en la conocida jerarquia de la sociedad industrial, aunque es innegable que
|os paises mas desarrollados (Estados Unidos, Gran Bretafia, Suecia, Canada,
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Australia, Holanda, Bélgica, Francia, Alemania, Noruega, Suiza, Dinamarca... por
mas que las Idlas Virgenes también se encuentren en este grupo de nueva centrali-
dad) poseen distancias mas cortas, sino del modo en que se regulan y normatizan
los mercados de tel ecomunicaciones. Una prueba de ello es que paises considera-
dos econdémicamente mas desarrollados, como Grecia o Portugal, son més perifé-
ricos que otros menos desarrollados, como México o la Repuiblica Dominicana.

Laterceraeslasiguiente: evidentemente, las distancias, centralidadesy perife-
rias dependen también del dominio y de la propiedad que los paises tengan de las
empresas de telecomunicacionesy de los acuerdos realizados entre estas empresas
y los respectivos gobiernos, asi como de las politicas nacionales de regulacién de
|as telecomunicaciones y de competencias entre las empresas. Es muy probable
que, si laempresa de tel ecomunicaciones pertenece al mismo pais (por ejemplo
Telefénica en Espafia, 0 Telecom en Francia), se llegue a convenios de precios mas
favorables paralos usuarios que si las empresas fuesen sedes de empresas extran-
jerasen el paisen € que se desempefian.

Lacuartaesque s bien en d caso delanuevageografia de las telecomunicaciones
creada por ETO se parte de una unidad de medida simple —recordemos que setrata del
costo relativo de lasllamadas tel efonicas internacionales- € costo de lasllamadas de
los usuarios entre @ Reino Unido y Estados Unidos representa una unidad de distan-
cia(en € caso del establecimiento de una nueva geografia de ciudades como medios
innovadores, las unidades se estableceran en base a cruce de indicadores mucho mas
complejos, entre ellos, las politicas |ocales de telecomunicaciones, la existencia de
medios de produccién innovadores, como polos tecnol dgicos, la produccion de hard -
warey software, la existencia de universidades que interactlien con empresas, d grado
de acceso delapoblacion alas TIC, lasinnovaciones socides, etc.).

¢Nuevos indicador es de centralidadesy periferias?

Estos cruces de indicadores deberian, como se ha expresado mas arriba, tener en
cuentalos siguientes factores:

1. La concentracion regional o local de actividades de ciencia y tecnologia
(CyT), que resulte en la produccion local de bienesy servicios de alto valor agre-
gado en tecnologias de la sociedad informacional, incluyendo telematica, por
supuesto, pero también biotecnol ogias, que en cierta forma son también tecnolo-
gias de informacion. Es decir, |a presencia de un sistema de cienciay tecnologia
orientado a un desarrollo local sustentable, asociado a un proyecto de pais. Esto
incluye la existencia de polos tecnol dgicos, tecnopolis, parques o ciudades de la
ciencia, y en resumen, todas las instalaciones que promuevan la sinergia entre
industrias de alta tecnologia, universidades e institutos de altos estudios.
Indicadores posibles en este campo son los esfuerzos e inversiones locales en
CyT, incluyendo tanto los gubernamentales como empresariales; 10s programas
de apoyo al desarrollo tecnol égico de pequefias y medianas empresas, existencia
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de incubadoras de empresas, |as facilidades fiscales aplicadas a las iniciativas en
CyT, los recursos humanos dedicados a investigacion bésicay aplicada, |as areas
de ocupacion de profesionales de nivel superior, la distribucién de equipos de
investigacion segln las areas de conocimiento.

Esto no se refiere solamente a las [lamadas ciencias duras, sino también alas
ciencias sociales, que tienen un importante rol que jugar en la Sociedad del
Conocimiento: el avance del conocimiento cientifico, asi como también el desa-
rrollo de cuestiones ligadas a las aplicaciones de este conocimiento, y su contri-
bucién alaformulacién, planificacion, divulgacion de politicas sociales dirigidas
alasolucion de los problemas sociales, incluyendo los relativosala CyT.

2. Laeducacién orientada haciala produccion de nuevos saberes. En este caso
se pueden considerar indicadores tales como nimero y calificacion académicade
universidadesy centros de altos estudios, gastos publicosy privados en educacién
de grado y postgrado, produccion cientifica, evaluada por € nimero de tesis de
postgrado, incluyendo doctorados, publicacién de articul os cientificos y técnicos,
presentacion de ponencias en eventos de Cy T, niimero de estudiantes matricula-
dos y nimero de estudiantes graduados.

Otro indicador importante a tener en cuenta es no solo la educacion universi-
taria, sino también la primaria y secundaria. En este sentido, citaremos nueva-
mente a Castells (2000) cuando expresa que la educacion significa que a partir de
un desarrollo del sistema educativo se es capaz de producir personas con autono-
mia de pensamiento y con capacidad de autoprogramacion y de adquisicion de
conocimientos durante el resto de su vida. Pero es necesario ir mas allg, dice el
sociologo espafiol, hacia el concepto de “ciudad educativa’: en ésta no se cuenta
sblo con la escuela como elemento de educacién, sino con € conjunto de una
sociedad local que, através de una serie de interacciones, incluyendo actividades
culturales, relaciones con los medios de comunicacién, el ementos de animacion
ciudadana, del conjunto del sistema de relaciones socialeslocales, produce un sis-
tema de informacion interactivo que desarrollala capacidad educativa en un sen-
tido amplio y no simplemente de adquisicidn de conocimientos. I ndicadores vali-
dos serian no sdlo el nimero de escuel as conectadas a Internet, no sdlo e nime-
roy calidad de cursos impartidos a los docentes, sino también |la existencia de
equipamientos urbanos como museos de la cienciay planes de educacion.

3. El consumo individual y sobre todo colectivo de bienesy servicios intensivos
en TIC, esdecir, € consumo de servicios urbanos que usen TIC parasu mejor fun-
cionamiento y administracion: educacion; salud publica; transportes; redes técnicas
urbanas, como aguay saneamiento, administradas por medio de TIC. En este caso,
losindicadores validos serian |os sistemas de TIC utilizados, |os resultados en cuan-
to ala€ficiencia, costosy continuidad de los servicios, sistemas de facturacién, etc.

4. Laimplementacién de diferentes tipos de gobierno electrénico en estas ciu-
dades. Esto no se limita a abrir portales o sitios web con los datos del Estado para
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informar a los ciudadanos y facilitar los tramites internos; significa en este caso
colocar al gobierno local en red, en Internet, para contribuir a producir unatrans-
formacion en la cultura politica e institucional, para que los ciudadanos puedan
acceder alas informaciones que les interesan, y participar proactivamente en las
decisiones que atafien a su calidad de viday a sus derechos como ciudadanos. En
este sentido, algunos elementos mensurables son los programas de descentraliza-
cion municipal sostenidos por redes informaticas, las paginas web municipales,
las redes informéticas de informacion intra-institucionales e institucion-ciudada-
nos, las redesinter-municipales, el acceso aserviciosy tramitesvialnternet, y los
foros de discusion con los ciudadanos.

5. La emergencia de nuevas formas sociales que utilicen como soporte las tec-
nologias de informacién y comunicacién. Nos referimos especificamente a las
redes electrénicas ciudadanas, sistemas de intervencion, instrumentalizacion,
articulacion y promocion del desarrollo local. Indicadores posibles son el nlme-
ro de redes electronicas ciudadanas existentes, sus alcances, €l nimero de ciuda-
danos que pertenecen a dllas, sus accionesy objetivos, los contenidos que colo-
can en Internet, sus paginas web, foros, listas de discusion, articulacion o asocia-
cién con redes nacionales e internacionales, su intervencion en € disefio o difu-
sién de tecnologias adaptadas a |as organizaciones del Tercer Sector.

6. La accesibilidad de la poblacién alas herramientas de la Sociedad de la
Informacion es en este caso un indicador indispensable. La accesibilidad es econé-
mica (mensurable por los costos de | as telecomunicaciones, |os precios de | os ser-
vidores de Internet, las politicas y estrategias nacionalesy locales en cuanto atele-
comunicaciones), o fisica (el nimero de centros publicos de acceso a Internet, como
los telecentros de origen gubernamental 0 comunitario, privados, como los ciberca
fés o los locutorios tel ef énicos, o cualquiera de las variedades emergentes; parque
de computadoras, nimero de ciudadanos conectados a I nternet desde sus hogares
y/o trabgjos, densidad relativa de navegantes en la red). Pero también se debe tener
en cuenta el acceso cultural alas TIC: campafias de alfabetizaci 6n tecnol dgica, cre-
acion de contenidos ciudadanos en lared, radios comunitarias y periédicos electré-
nicos en Internet, etc. Otros indicadores necesarios del grado de conectividad de la
poblacion son las direcciones de |os proveedores de Internet (ip), la densidad geo-
gréficadelasdireccionesip y € nimero de proveedores de Internet.

Estos son sdlo agunos de los indicadores posibles de grado de innovacién en
diferentes ciudades. En una etapa posterior, deberian relacionarse no solo unos
con otros, sino también con el nivel de calidad de vida en las ciudades para saber
s el grado de innovacion sociotécnico influye en lameoradelaviday enlacoti-
dianeidad de los habitantes urbanos. Este articulo es €l primer esbozo de estos
conceptos. Esperamos que la evolucion de nuestro trabajo en esta direccion pueda
producir no solo una metodologia adecuada, sino también, en un plazo relativa-
mente corto, un nuevo mapa de las ciudades centralesy periféricas en la Sociedad
delalnformacion.
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Notas

1Laciudady las redes teleméticas: ¢Fin dela ciudad o nuevo protagonismo?
Proyecto de cooperacién binacional Brasil-Argentina, financiado por la
CAPES, Brasil y la Secretaria de Tecnologia, Ciencia e Innovacion
Productiva, Argentina, 2001-2003. En el primer afio de este trabajo participa-
ron, por e I1GG, Susana Finquelievich (Directora), Silvia Lago Martinez,
Néstor Correa, Adriana Causa y Maria de los Angeles Sola Alvarez. Del
IPPUR participaron Rainer Randolph (Director), Tamara Cohen Egler y Silvia
Ramos. Este trabajo reline algunas reflexiones surgidas en € intercambio
entre ambos equipos.

2 Para Sassen, la mundializacion de la economia implica nuevos costos y
oportunidades para las grandes ciudades y las zonas metropolitanas. Antes se
consideraban solo dos actores: la economia mundial (o €l sistema internacio-
nal) y los gobiernos nacionales. Ahora existe unatriangulacion, un tercer pro-
tagonista: las ciudades mundiales. Sassen resume su teoria en cuatro elemen-
tos fundamentales: a) La mundializacion de la economiay el influjo crecien-
te detecnologias eindustrias de lainformacion, asi como las finanzas, han lle-
vado ala concentracién masiva de recursos en las ciudades. Las empresas que
operan a nivel mundial necesitan la infraestructura telemética de avanzaday
los mercados de recursos humanos que generalmente solo las grandes ciuda
des 0 metrépolis pueden ofrecer. b) La mundializacion de la economia ha
incrementado la complejidad de las operaciones econémicas. las empresas
necesitan comprar insumos cada vez més especializados. Las grandes ciuda-
des son los lugares méas adecuados para la produccién de esos servicios espe-
cializados. L as empresas que compran esos Servicios ya no necesitan tener sus
sedes en grandes ciudades, aungue aln lo prefieren, pero si tener acceso ala
red elaboraday concentrada de firmas de servicios situadas en lasurbes. ) La
privatizacion y la desregulacion han resultado en un desplazamiento de fun-
ciones de gobierno y coordinacion hacia el sector privado: frecuentemente,
esto implica a su vez un traspaso de funciones y fondos desde €l gobierno
nacional a gobierno local. El desafio consiste en transformar este cambio
econémico en un marco politico que capte todo €l poder que pueda atribuirse
al gobierno local. d) En gran medida, la economia mundia esta formada por
unared transfronteriza de sitios estratégicos, especialmente ciudades mundia
les. Sassen se interroga sobre como transformar esta red en un espacio politi-
co también transfronterizo (por gjemplo, mediante la formacion de redesy la
creacion transfronteriza entre alcaldes de grandes ciudades, redes ciudadanas
globales o trasnacionales).

3 Cisco Systems, segun la explicacion ofrecida por Castells, es una empre-
sa de Silicon Valley que produce computadorasy routers, es decir, 10s sis-
temas de direccion de los flujos de Internet. Venden el 80% de estos equi-
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pamientos en el mundo. Tienen un website en el que exponen of ertas tecno-
|6gicas de productos y de soluciones de ingenieria. Las empresas que quie-
ren instalar sus sistemas de Internet consultan el website y expresan sus
necesidades; esa informacion pasa a los proveedores de Cisco Systems. Esta
tiene unafébricay 29 fébricas, privilegiadas, que no forman parte de Cisco
Systems. Estas fébricas consultan el website y ofrecen productos adaptados
ala especificacion técnica de Cisco Systems, indicando en qué tiempo y con
gué costo podran satisfacer los pedidos. A partir de alli se realizalatran-
saccion. El 85% de |as operaciones de Cisco Systems pasan por €l website
y €l 50% de las ventas se realizan sin intervencion de los ingenieros de
Cisco Systems. Esta empresa vende conocimiento tecnol dgico, pero tam-
bién conocimiento de aplicacion de ingenieria e informacion de qué tipo de
proveedores existen en el mundo.

4 Mariano Fressoli, apuntes para clase como docente invitado del Seminario
Introduccion ala Sociedad Informacional, Carrera de Sociologia, Facultad de
Ciencias Sociales, Universidad de Buenos Aires. Docentes. Susana
Finquelievich y SilviaLago Martinez, 2001.

5 Para este punto se ha utilizado (en grandes trozos, literalmente), €l capitulo
de Rainer Randolph (2000: 21-38).

6 Estas cuestiones fueron propuestas por la economista Maite Martinez Pardo
en varias conversacionesinformales en Rio de Janeiro, en septiembre de 2000.
A Maite le debemos la mayoria de los conceptos que se desarrollan en este
articulo.

7 El desarrollo del European Telework Online ha sido auspiciado por ETD,
una iniciativa del European Commission (DGXIIlI) ACTS programme,
<http://www.eto.org.uk/eustats/netdist.htm>.

8 Se han marcado en itdlicas los paises latinoamericanos y caribefios, para
facilitar su visualizacion comparativa

141



PARTE I
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Y DESINDUSTRIALIZACION
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PRIVATIZACAO, DESEMPREGO

E DESINDUSTRIALIZACAO



A reestruturacdo da economia brasileira:
desnacionalizacédo e desemprego

Rosélia Piquet”

Introducao

meados de 1970 tem significado o abandono dos padrfes produtivos e
administrativos até entdo vigentes, e o Estado-nacéo vé restringida sua
capacidade de tomada de decisdo diante da transnacionalizacdo da produco.
Tais mudangas provocaram um enorme movimento de “gjuste” por parte das
empresas que operam no territério nacional, e, desde os anos 1990, a estrutura
basica do capitalismo brasileiro, composto pela empresa estatal, pela empresa
naciona familiar de grande porte e pela empresa estrangeira, esta desaparecendo.
Portanto, a compreensdo da dinadmica econdmica contemporénea exige a andlise
dos processos que vém redefinindo os papéis dos grandes atores da economia
nacional.

O processo de reestruturacdo econdémica que o mundo atravessa desde

Desse modo, o texto tem como objetivo apresentar e analisar as mudancas
patrimoniais decorrentes da privatizacdo das empresas estatais, da faléncia (ou
associagdo ao capital internacional) da empresa brasileira de grande porte e do
ganho de importéncia da empresa estrangeira. Como a mais dramatica
conseqiiéncia desse processo € a crescente desestruturacdo do mercado de
trabalho, os dados referentes a este sdo também apresentados e discutidos.

* Professora Titular da Universidade Federal do Rio de Janeiro, Brasil. Pesquisadora do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolgico.
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As mudancas patrimoniais. a desnacionalizagao

A composicao patrimonia responsavel pela implantacdo da grande indUstria em
territério nacional acentava-se em uma divisdo de tarefas em que a empresa
estrangeira couberam os setores produtores de bens de consumo durdveis, a
grande empresa nacional, a producdo de bens de consumo ndo-durdveis e de
capital, e ao setor publico, o papel central, ndo sb gragas a criagdo das “empresas
publicas” que se tornaram as fornecedoras de insumos bésicos de uso
generalizado para aindistria, mas também ao investir pesadamente na formagdo
dainfra-estrutura®. E essa composi¢ao patrimonial, que teve seu inicio nos anos
50, consolida-se nos anos 70 com o Il Plano Nacional de Desenvolvimento-11
PND e permite ao pais tornar-se a 82 economia mundial, que vem desaparecendo.

Efetivamente, em 1990, a abertura comercia indiscriminada, a auséncia de
politicas industriais e agricolas, a sobrevalorizagdo do rea e os elevados juros
colocaram as empresas que operavam em territério nacional em dificil situagdo.
Afinal, ndo se passa suavemente de uma economia fechada para uma economia
aberta e competitiva, dado que o fechamento das fronteiras econbémicas, ao
eliminar a concorréncia, desobriga as indUstrias de novos investimentos e
favorece processos inflacionérios, uma vez que quaisquer aumentos de custos
podem ser automati camente repassados para os precos. Foi, portanto, s6 em 1990,
com a abrupta abertura as importagcBes, que as empresas aqui instaladas
(nacionais ou estrangeiras) se viram obrigadas a pensar em reducéo de custos,
aumento de produtividade e introdugdo de novas tecnologias. Sua reagdo assumiu
a seguinte feicdo: aceleraram a terceirizac8o de atividades, abandonaram linhas
de produtos, fecharam plantas, racionalizaram a produco, importaram maguinas
e equipamentos, buscaram parcerias, fusdes ou transferéncia de controle
acionério, e reduziram custos, sobretudo os de méo-de-obra

A combinagdo de cABmbio sobre-valorizado e jurosinternos elevados criou um
desequilibrio contra as empresas de capital nacional, o que as levou a um
processo de alienagdo de seus ativos a investidores estrangeiros. Desde entéo as
grandes empresas nacionais vém perdendo o espaco que lhes fora reservado e
estdo morrendo. As que perceberam 0 processo em tempo e mudaram sua
mentalidade, procuraram parceiros internacionais e/ou fundiram-se, ampliando
seu porte ou ganhando competitividade, permanecem no mercado. As gque néo
mudaram sua atuacgao, ou o fizeram tarde demais, estdo desaparecendo.

Quanto as empresas estrangeiras que ja estavam instaladas no pais, usufruindo
do fechamento da economia, o que |hes possibilitava auferir margens de lucro
inusitadamente elevadas, apesar de manterem baixas taxas de investimentos e
nenhum compromisso com a qualidade, com a abertura viram-se obrigadas a
mudar suas politicas de investimento sob pena de perderem seus espagos’.

Gracas a crescente liquidez internacional, os movimentos de capitais
tornaram-se hovamente positivos a partir de 1992 e, para o caso brasileiro, o
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investimento direto do exterior mais que decuplicou seus valores no periodo de
1994-99. Contudo, em lugar de se direcionar predominantemente para a
construcdo de novas plantas e com isso criar capacidade produtiva adicional, esse
investimento tem privilegiado a compra ou a participagdo em empresas ja
existentes. Conseqlientemente, ndo proporciona acréscimo na capacidade
produtiva instalada no pais e ainda provoca cortes nos postos de trabalho, uma
vez que na situagdo anterior a fabrica é parte de uma empresa completa, com
direcdo, plangjamento, contabilidade etc. No momento em que uma empresa
estrangeira assume seu controle, ha o desmonte da empresa e, geramente, sd a
fébrica permanece, transformada em uma filial sem autonomia.

O processo de fusdo de empresas ndo é uma particularidade da economia
brasileira, pois os efeitos da globalizacdo, o acirramento da competitividade e a
maior exigéncia dos mercados tém obrigado as empresas a adotar transformacdes
gue, muitas vezes, ndo conseguem readlizar individualmente. Desse modo, o
processo de fusbes e aquisices de empresas tornou-se um fendmeno
internacional, que na economia brasileira conformou um intenso deslocamento e
desnacionalizagdo do controle acionario de empresas ja existentes. Considerando
0 periodo 1995-98, o total de fusdes e aquisi¢Bes foi de pelo menos 1.500
operacdes, das quais aproximadamente 900, ou seja 60%, foram realizadas por
empresas de capital estrangeiro®.

Simultaneamente, as privatizagbes vém também tirando de cena a empresa
estatal, 0 que reforga o processo de desnacionalizacdo. De fato, durante a década
de 90 o governo brasileiro empreendeu um dos programas de privatizacdo mais
ambi ciosos do mundo, segundo expressa documento do Senado Federal de 1998,
gue abrangeu os mais variados setores, como siderurgia, mineragéo, ferrovias,
rodovias, portos, energia, telecomunicagles, instituicdes financeiras, transportes
urbanos e empresas de &gua, de gés e de esgoto.

Os dados fornecidos pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social-BNDES sobre 0 ProgramaNacional de Desestatizacdo-PND, apresentados
no Quadro 1, confirmam a grandiosidade desse processo.

Quadro 1
Privatizagcdo no Brasil
Resultado Total 1991-2000 em US$ milhdes

Setores Resultados de venda | Dividas transferidas Total

Siderdrgico 5.562 2.625 8.187
Petroquimico 2.698 1.003 3.701
Mineragédo 3.305 3.559 6.864
Elétrico 24.481 7.510 31.991
Saneamento 699 - 699
Petroleo e Gas 6.037 88 6.125
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Quadro 1 (continuag&o)

Setores Resultados de venda | Dividas transferidas Total

Telecomunicagdes 28.675 2.947 31.622
Financeiro 1.508 - 1.508
Transportes 2.320 - 2.320
Participacéo minoritaria 1.110 - 1.110
Outros 1.233 344 1.577
Total 77.628 18.076 95.704

Fonte: BNDES: Privatizag&o no Brasil - Resultados & Agenda (em 21 de agosto de 2000).

Mas, para entender 0 papel das empresas estatais na economia brasileira, é
importante retroceder a 1974, ou sga, a0 inicio do Il Plano Naciona de
Desenvolvimento, pois nesse periodo eleva-se a participacdo dos investimentos
publicos naformacdo bruta de capital fixo, por meio das estatais. Essas empresas,
gue deveriam ser instrumentos de politica econdmica de longo prazo, passam a
ser utilizadas recorrentemente como instrumentos de politica de curto prazo, de
captacdo de poupanga externa e de combate direto a inflagdo, através da politica
de controle de pregos, como pode ser observado pelo Quadro 2.

Quadro 2
Evolucdo de pregos e tarifas (Base 1975=100)

Produtos/servigos 1975 1980 1988
Aco 100 77 56
Transporte ferroviario de minério de ferro 100 73 58
Eletricidade 100 73 65
Telefonia 100 68 47
Correios 100 83 54

Fonte: Secretaria de Plangjamento do Governo Federal-SEPLAN/Servico Especializado em
Seguranca e Salide no Trabalho-SEST-2000. Valores deflacionados pelo indice Geral de Pregos.

Pouco antes das privatizagcdes, 0 governo reajustou pregos e tarifas de modo a
gue esses setores voltassem a ser rentévels, sem gque as empresas compradoras
tivessem que enfrentar o risco de protestos e indignac&o do consumidor. No
caso do aco, foi concedido reajuste de 300%; no datelefonia, de até 500% a
partir de novembro de 1995, e, no das fornecedoras de energia el étrica, de
150%*. Como se vé&, usadas como amortecedoras da inflagdo interna, é natural
gue as empresas apresentassem desempenho questionavel, o que passa a ser
tratado pelo pensamento de cunho liberal como sina de “ineficiéncia
congénita’. No entanto, ndo ha como situar no mesmo nivel, empresas
altamente rentaveis lado alado a empresas que efetivamente tornaram-se presas
do empreguismo e daineficiéncia.

148



Rosélia Piquet

Um reforgo ao processo de desnacionalizacdo também foi dado com a
mudanca da politica governamental em relagédo ao BNDES. Criado paradar apoio
a0 desenvolvimento nacional, o BNDES se concentrou inicialmente no
financiamento a projetos de infra-estrutura e, posteriormente, como instrumento
de politica industrial, recebeu a incumbéncia de criar condig¢des para grupos
nacionais. Para cumprir esse papel, o banco estava proibido por lei de financiar
empresas estrangeiras. Com o decreto presidencial de 24 de maio de 1997 o
banco fica autorizado a conceder empréstimo também a grupos estrangeiros. E,
para culminar, em 1998 um decreto do Presidente da Republica proibe o BNDES
de realizar empréstimos a empresas estatais’.

A participacdo das empresas estrangeiras no total arrecadado foi de 46%,
contudo, torna-se aindamaior a medida que os socios brasileiros, posteriormente,
vendem as suas participacdes assumidas ha ocasido dos leildes® (Grafico 1).

Gréafico 1
Participacdo estrangeira no total arrecadado no processo de privatizacao

- 44% 46%
P
289,
AT
4%,
. .. ......................................................
il
AtS 1095 At 1997 Até 1999 Até 2000%*

Fonte: BNDES. Privatizag8o no Brasil - Resultados & Agenda. 2000.
(*) N&o inclui dividas transferidas.
(**) Em 21 de agosto de 2000.

Segundo os dados oficiais apresentados, as vendas das estatais arrecadaram US$
77,6 hilhGes, e o governo ainda se teria livrado de US$ 18 bilhdes das dividas
dessas empresas. No total, seriam US$ 95,7 bilhGes de saldo. Contudo, a
“histéria” ndo termina ai, pois houve vendas a longo prazo, a serem pagas em
prestacdes, isto &, o dinheiro ndo entrou no caixa do governo, mas o seu valor
total foraincluido nos resultados divulgados. Houve ainda dividas das empresas
privatizadas que deveriam ser pagas pelos compradores, mas que na realidade
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foram assumidas pelo Tesouro Nacional, além dos investimentos que o0 governo
realizou antes de vender as estatais —na chamada politica de “saneamento das
estatais’— e que ndo entraram no calculo do prego de venda.

Um exemplo dessa politica de “saneamento das estatais’ —a privatizagéo do
sistema brasileiro de telecomunicacbes— Telebréds, deve ser apresentado, pois
significou uma das grandes perdas para a sociedade brasileira. Em 1996, o
governo duplicou osinvestimentos nasteles, alcangando RS$ 7,5 bilhdes, investiu
RS$ 8,5 bilhdes em 1997 e mais RS$ 5 bilhdes no primeiro semestre de 1998,
totalizando, portanto, RS$ 21 bilhdes de investimentos em dois anos e meio. Esse
dinheiro, o governo aplicou na ampliacdo das redes, das estacdes, dos cabos e de
toda a infra-estrutura do sistema telefonico, deixando tudo pronto para as
empresas compradoras comegarem a faturar para seus proprios cofres’.

Apesar desses investimentos, o faturamento dos fabricantes brasileiros
recuou, empresas foram fechadas e o desemprego avangou. 1sso porque as
grandes multinacionais, ja atuantes no setor ou atraidas pelas privatizacdes,
passaram a importar macicamente. Em 1999, a Telefonica, empresa espanhola
compradora da Telesp de Séo Paulo, ndo convidou uma Unica empresa brasileira
fabricante de pegas e equipamentos para disputar as encomendas. O rombo na
balanca comercia ndo se fez esperar: as compras da area de telecomunicagdes no
exterior sataram de US$ 280 milhBes em 1983 para aproximadamente US$ 3
bilhdes®.

Embora as privatizagBes tenham provocado corte de pessoal, ironicamente,
foram os recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador-FAT que financiaram os
grandes grupos empresariais, incluindo multinacionais e empresas de
telecomunicagdes privatizadas: sO no primeiro semestre de 1999 foram
emprestados mais de R$ 500 milhdes para as grandes empresas, enquanto apenas
R$ 267 milhdes destinaram-se as pequenas e microempresas, que entretanto sio
as que garantem respecti vamente 43% e 15% da of erta de empregos do pais’.

Outra caracteristica do perfil do investimento direto estrangeiro em anos
recentes é que ele tem sido predominantemente direcionado ao setor de servigos.
Segundo o Censo do Capital Estrangeiro do Banco Central, o fluxo de novos
ingressos realizados de 1996 a 1998, periodo em que atingiu o montante
acumulado de US$ 45 bilhGes, a parcela dos servigos chega a 82%, enquanto a da
industria, a apenas 16%. O dado preocupante nesse caso reside no fato de que os
servicos de energia el étrica, telecomunicacles, telefonia, ndo sdo exportéveise,
portanto, ndo geram divisas, mas os fluxos de remessa de lucro, dividendos,
royalties, pagamento por assisténcia técnica, esses sim, serdo permanentes.

A forcado ProgramaNacional de Desestatizacdo € inegavel, e ao longo de dez
anos o processo de privatizagdo brasileiro permitiu que o Estado repassasse a
iniciativa privada a quase totalidade das empresas sob seu controle: um total de
124 empresas e concessdes foi transferido a iniciativa privada. Esses resultados
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sdo orgulhosamente apresentados como conferindo a privatizagdo brasileira o
status de um dos mais extensi vos programas ja realizados no mundo®.

Como ao longo da década de 90 as politicas econdmicas dos governos
federais foram de orientacdo liberal, nenhuma medida de defesa da producdo e do
emprego nacionais foi tomada. Ao contrério, a opcédo por um desenvolvimento
subordinado a insercdo internacional expds fortemente nossa estrutura produtiva
a concorréncia externa, ampliando a presenca de componentes importados e as
ligacBes das plantas locais com as demais plantas espalhadas pelo mundo das
empresas multinacionais. Dado que durante a década de 90 o produto interno
bruto (PIB) apresentou um lento crescimento acompanhado de fortes pressdes
para aumento da produtividade, os efeitos foram a destrui¢do de empregos, sgja
pela reorganizagdo da base produtiva, sejapela“exportacdo” desses empregos por
meio daimportacdo de bens e servicos. Os efeitos perversos dessa politica ndo se
fizeram esperar, e ndo apenas 0 desemprego a cangou um recorde histérico, como
0 emprego formal contraiu-se, mesmo quando a economia cresceu. Pontos que
serdo analisados a seguir.

A desestruturacao do mercado de trabalho

Observando-se a evolugdo do mercado de trabalho brasileiro numa perspectiva
historica, percebem-se dois movimentos distintos. A partir da Segunda Guerra
Mundial, o pais transformou-se em uma economia urbana, industrial e com
elevada geracdo de empregos formais, capaz de incorporar a0 mercado de
trabalho urbano parcelas significativas de uma populagdo com elevado
crescimento demogréfico e composta de um extraordinario contingente de
pessoas egressas do campo. Esse periodo, que corresponde a intensificacdo do
processo de industrializag8o, caracterizou-se pela estruturagdo do mercado de
trabalho, ou sgja, pela ampliacdo do emprego assalariado, em geral com carteira
assinada. A partir dos anos 80 registra-se o inicio de um movimento em sentido
inverso: um processo de desestruturagdo do mercado de trabalho. A década de 90
mostra uma reducdo da geracdo de postos de trabalho formal em todos os anos,
sendo que ao final do periodo foi contabilizada uma queima de nada menos que
3,3 milhdes de postos de trabalho formal, segundo dados da Relagdo Anua de
Informagdes Sociais-RAIS, do Ministério do Trabal ho'.

No caso brasileiro, muito das grandes empresas verticalmente integradas,
diante do novo quadro concorrencial que se implanta no pais, abandonam as
atividades complementares a0 processo produtivo (tais como transporte,
seguranca, limpeza e até mesmo atividades consideradas “nobres’, como
plangamento e desenhos) para compréa-las no mercado a menor prego. Assim,
muitas atividades passam a ser exercidas por pequenos empresarios,
trabalhadores autdbnomos, cooperativas de producéo etc., o que transforma um
certo nimero de postos de trabalho de empregos formais em ocupagdes, que
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deixam de oferecer as garantias e os direitos habituais. A expressdo precarizacéo
do trabalho descreve adequadamente situagdo. O declinio do emprego
formal, apresentado no Quadro 3, indica que segmentos de méo-de-obra antes
pertencentes aos quadros permanentes das empresas passam para um reservatorio
mal-pago e mal-organizado de trabalhadores, com as correspondentes
conseqiiéncias negativas sobre a qualidade de vida.

Quadro 3

Evolucéo do emprego formal por setores e subsetores da atividade econémica
Brasil-1989/1999 (base 1989 = 100)

Setores e subsetores 1990 1994 1999
Industria de Transformagéo 98 87 73
Metallrgica 88 73 61
Mecénica 87 68 53
Elétrica e Comunicacoes 93 63 50
Material de Transporte 93 77 58
Quimica e Farmacéutica 93 80 69
Téxtil 95 78 62
Calgados 89 93 80
Construcéo Civil 97 85 77
Comércio 102 96 92
Instituicdes Financeiras 97 79 61
Transportes e Comunicagdes 100 96 91
Alojamento, Alimentagao e Diversos 102 107 109
Total 100 94 87

Fonte: Ministério do Trabalho e Emprego-M TE/Cadastro Geral de Empregados e Desempregados-
CAGED/Relagéo Anual de Informagdes Sociais-RAIS (apud Mattoso, Jorge. O Brasil desempregado.
Sao Paulo: Fundagdo Perseu Abramo, 2000, p. 18).

Como pode ser observado, todos os setores apresentam recuo do emprego formal,
embora a indistria de transformag@o, a construgdo civil e as instituicdes
financeiras sgam mais duramente atingidas. Apenas apresentou um
comportamento  positivo 0 heterogéneo setor Servicos, compreendido por
alojamento, alimentagdo, reparacdo e diversos. Embora existam hoje formas
diversificadas de inser¢cdo no mercado de trabalho que j& ndo poderiam mais ser
captadas adegquadamente através do mero enquadramento tradicional entre
“formal x informal”, para a maioria dos estudiosos do tema, o contrato formal de
trabalho é considerado “melhor” do que o assalariamento informal, porque
proporciona a quem o tem um conjunto de protecdo e beneficios®.

O desemprego e a precarizacéo das condices e relacdes de trabalho que se
observam ao longo dos anos 90 sdo um fendmeno de amplitude nacional e
jamais ocorrido na historia do pais. Os responsaveis pela politica econémica
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tentaram, inicialmente, ignorar aimportancia desse desemprego. Quando ndo se
tornou mais possivel desconhecer a profundidade e a extens&o do fenémeno,
tentaram atribui-lo alegislagéo trabalhista brasileira e a desqualificacdo de nossa
forca de trabalho.

A legidacdo trabahista brasileira passa entdo a ser considerada pelos
mentores das politicas econdmicas como extremamente rigida e demasiadamente
protetoradaforcade trabalho: erapreciso desregulamentar. Com isso, as politicas
de combate a0 desemprego ficam restritas ao campo da desregulamentacdo do
trabalho, ou sgja, da flexibilizacdo das regras que regem a contratacdo, 0 uso, a
remuneracao e a dispensa da forca de trabal ho.

A questéo da qualificagéo daforca de trabalho ganhou realce no debate sobre
emprego no Brasil, e os que participam com maior distanciamento desse debate
passam a ter a impressdo de que o desemprego decorre da ma qualificacéo do
trabalhador brasileiro perante a reorganizacdo da base produtiva nacional em um
mundo globalizado. Entra em moda o termo “empregabilidade’ e passa-se afalar
nas frageis condicdes de empregabilidade do trabalhador brasileiro, transferindo-
se para esse a responsabilidade de estar desempregado e de ter que,
individual mente, resolver essa situacéo desfavoravel.

O desemprego € também tratado como um problema menor, apenas regional
ou setorial, que estaria afetando mais profundamente a regido altamente
industrializada de S&o Paulo. Os dados contidos nos quadros 4 e 5, mostram que
tal afirmativa ndo se sustenta, pois 0 desempenho negativo da indUstria quanto a
manutencdo do nivel do emprego apresenta-se em todas as regides metropolitanas
estudadas e significou a perda de 1.075.023 postos de trabalho formal.

Essa perda no setor industrial é parciamente atribuida as mudangas nas
atividades industriais, onde toda uma série de servicos a producao é realizada por
empresas externas, em um processo de crescente divisdo social do trabaho.
Processo este conhecido como “terceirizacdo”. Contudo, ainda que esse fato
esteja presente na economia brasileira ndo € capaz de responder pela perda de
43% dos postos de trabalho formal. Além do mais, o setor terciario, ou de
servigos, € considerado uma categoria residual, pois apresenta enorme
heterogeneidade no que se refere a sua funcionalidade dentro do sistema

produtivo®.
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Quadro 4

Postos de trabalho formal segundo setores da atividade econémica
Regides Metropolitanas. Fortaleza, Recife, Belo Horizonte,
Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Porto Alegre. Anos: 1989-1998

Setores da Fortaleza Recife Belo Horizonte Rio de Janeiro Séo Paulo Porto Alegre
Atividade Econdmica

1989 1998 | 1989 | 1998 1989 | 1998 | 1989 1998 1989 1998 1989 1998

Extrativa Mineral 12% 91 647 45| 13965| 5461 7960( 4070] 6819 4857 871 753
IndUstria de
Transformacéo 89.970 | 85969 | 122.043 | 71618 | 167.859| 141475| 467.200| 242.850]1.751.740| 921.332] 280673 | 186.215

Servigos Industriais
de Utilidade Pdblica 6942 5449 9622 7.046| 22919 19499 47659 41.000f 43281| 50335| 10333 | 11012

Construgdo Civil 21680 | 24.897| 33724| 36518 | 87.959| 86.335| 96.643| 92439 249.893( 200.797| 29.549 | 38.063
Comércio 54756 | 63378| 76.001| 80111 120000 141.989| 380.366| 376.851| 588.531( 633.249| 128.425 | 121.565
Servicos 116.029 | 144998 | 201.335 | 218.173 | 353627| 402.922| 988.728(1.020.204 1.500.198 | 1.675.419| 270.273 | 287.680
Administracdo Pdblica| 120.132 | 131.967 | 154.201 | 149.053 | 268.656| 356.253| 571.236| 475.782| 846.144| 905.031| 222.259 | 227.525
Agropecudria,Extragdo

Vegetal, CacaePesca |  6.164 | 5463] 3756| 8945 3659| 8303| 7513 6199 7741 12470 3775 | 6.63
Outros 5.609 107 9.069 185 24499 143] 63616 465( 128102 328| 19.705 161
Totais 420577 | 463.149 | 610488 | 572.074 | 1.063.143 |1.162.380 | 2.630.921 (2.259.860 | 5.122.449 |4.403.818 | 965.863 | 879.137

Fonte: Relacdo Anua de InformagBes Sociais-RAIS, Ministério do Trabaho e Emprego-MTE.
Tabulagéo da autora.

Quadro 5
Totais de postos de trabalho formal 1989-1998

Regides NUmero de postos de trabalho Variages entre 1989-1998
Metropolitanas 1989 1998 Valores absolutos VariacBes percentuais
Fortaleza 422.577 463.149 40.572 10%
Recife 610.488 572.074 -38.414 -6%
Belo Horizonte 1.063.143 1.162.380 99.237 9%
Rio de Janeiro 2.630.921 2.259.860 -371.061 -14%
Séo Paulo 5.122.449 4.403.818 -718.631 -14%
Porto Alegre 965.863 879.137 -86.726 -9%
Totais 10.815.441 9.740.418 -1.075.023 -10%

Fonte: Relag@o Anual de Informagdes Sociais-RAIS-2000, Ministério do Trabalho e Emprego-MTE.
Tabulagdo da autora.

Concluindo

Da experiéncia brasileira é possivel derivar algumas licdes. Pais de dimensio
continental, marcado por fortes heterogeneidades sociais e regionais, elevados
indices de urbanizagdo e vasto parque industrial, o Brasil tem se revelado
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particularmente vulneravel aos efeitos da ordem global. A industrializagéo, que
durante mais de 30 anos comandou 0 processo de crescimento do pais, ndo se
traduziu em sa&ios reais crescentes sendo para um conjunto restrito de
trabalhadores, uma vez que, dentre outras causas, a forte migracdo rural-urbana
atuou como um freio permanente a subida dos salérios de base. A seu turno, a
ndo-ocorréncia de reformas institucionais redistributivas —dentre elas a reforma
agréria e areforma urbana— manteve e reforgou ainjustica social, e os acelerados
processos de urbanizacdo e de metropolizagdo acumularam imensas caréncias
basicas em termos de habitacdo, saneamento, transportes e salide. Para completar
esse quadro, o desemprego e a inflaco galopante dos anos 80 expropriaram 0s
rendimentos monetérios das camadas de baixa renda.

Na década de 90 o Brasil passa a possuir uma restrita elite de atas e médias
rendas (10 milhdes), uma classe média relativamente peguena (15 milhdes), uma
classe trabalhadora pauperizada (80 milhdes, incluindo as suas familias) e um
estamento marginalizado de miseréaveis (40 milhdes de individuos)*. Desse
modo, € imenso o abismo que separa a sociedade brasileira das sociedades
desenvolvidas, em matéria de equiidade e de incorporacédo das massas aos padroes
contemporaneos de consumo.

Esse abismo néo foi capaz de impedir a adogéo de politicas de cunho liberal,
e nos Ultimos 10 anos a elite brasileira aderiu, majoritariamente e de forma quase
incondicional, as teses neoliberais. A percepgdo de que a globalizagdo seria um
fendbmeno universal e inescapavel criou uma onda de abertura econdmica, de
privatizacgo e de desregulamentacdo. Nao se esta aqui postulando a protecéo
indiscriminada e o fechamento da economia, pois hoje o espaco da concorréncia
€ mundial e é importante para um pais sediar global player s uma vez que isso
significa ter centros de decisdo no seu territério. Contudo, o trago distintivo da
globalizaco consiste na extrema volatilidade dos nexos do capital com o espaco
econdmico nacional e no dramatico enfraquecimento dos Estados nacionais,
tendéncias que se manifestam com forca redobrada nas economias dependentes.

A andlise mostra que os anos 1990 representaram para a economia brasileira
um periodo de intenso “ajuste”. A importacdo ocupou um espaco antes restrito a
producdo doméstica. Esse gjuste estd associado aos processos de privatizacdo e,
no tocante aos demais setores manufatureiros, a busca de adequacdo ao novo
contexto de concorréncia. As mudangas patrimoniais ocorridas tornaram a
economia brasileira simultaneamente mais transnacionalizada e mais fragilizada.

E fato que o Brasil sempre teve uma ampla inser¢do no sistema econdmico
internacional e as empresas de capital estrangeiro sempre desempenharam um
papel de destague no processo de acumulagdo de capital no pais. Entretanto, nos
anos recentes, 0 avanco do capital estrangeiro se fez em detrimento tanto da
empresa estatal quanto da empresa privada nacional, e como as empresas
transnacionais possuem fontes extraordinarias de poder, reduzem
significativamente os graus de manobra do Estado nacional.
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A década de 1990 foi um periodo de inflexdo também na composi¢cdo do
mercado de trabalho. Boa parte da absor¢do de méo-de-obra foi devida ao setor
servigos, simultanea a reducéo do emprego no setor manufatureiro. Assistimos a
uma mutagdo da organizacdo do trabalho: em lugar de um conjunto de
assalariados majoritariamente protegidos, ha cada vez mais assalariados
fragilizados, ameacados pelo desemprego, sem a garantia de poder construir, a
partir de sua condic&o de assalariado, um futuro garantido.

Os dados para 2000 parecem indicar que os tempos mais duros ja foram
ultrapassados: prevé-se uma recuperacdo no que respeita tanto ao potencial de
investimentos quanto ao crescimento da oferta de empregos. A producéo
industrial vem dando mostras de recuperacdo, e alguns setores da economia
brasileira j& apresentam um padréo considerado “internacionalizado”**. Segundo
dados da Confederacdo Naciona da IndUstria, a utilizacdo da capacidade
instalada atingiu 82%, o0 maior indice dos Ultimos oito anos. Esse alto
comprometimento deve resultar em mais investimentos, embora essa hova safra
de investimentos ndo seja promissora quanto a geracao de empregos.

Seriam aintensidade e a multiplicidade das mudangas ocorridas no pais nos
anos 1990 capazes de promover um Brasil moderno, democrético e em condigdes
de assegurar a sua populagdo ndo somente direitos politicos fundamentais, mas
também direitos sociais suficientemente fortes, ou ao contrario estariam levando
atrgjetorias insustentéveis, definidas por uma elite pouco solidéaria com a nagéo?
Ainda € cedo para avaliar seu potencial, mas desde ja € preciso ndo aceitar que
nacdo continental seja entregue a meros administradores de receitas e
despesas. E preciso centrar a discussio em idéas-forca fundamentais para a
(re)construcdo do destino nacional.
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Notas

1 Em 1954 é criado o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico, no
Governo Juscelino Kubitschek, como organismo de financiamento de longo
prazo, que passa a dispor de recursos retirados do imposto de renda, para
financiar a construgdo da a infra-estrutura que o processo de industrializagdo
entdo exigia. Quando passa a administrar os chamados fundos sociais (FGTS
e PIS-PASEP), tem seus recursos aumentados em 350% em termos reais.
Enquanto em 1964 dedicava mais de 90% de seus financiamentos ao setor
publico, no decorrer da década de 70 essa situagéo se inverte e 90% de seus
dispéndios sdo destinados ao setor privado.

2 Ver Barros, Mendonga de; Goldenstein, Lidia (1997) “Avdiacdo do
processo de reestruturagdo industrial brasileiro”, em Revista de Economia
Politica (pp.11-31).

3Ver Gongalves, Reinaldo (1999) Globalizagéo e Desenvolvimento (pp. 140).
4 Ver Biondi, Aloysio (1999) O Brasil Privatizado (p. 9).

5 Ibid., p. 36.

6 Ver Gongalves, op. cit., p. 145.

7 Ver Biondi, op. cit., p. 36.

8 Ibid., p. 9.

9 O FAT, custeado com contribui¢des do PIS/PASEP, destina-se a programas
que beneficiam o trabalhador, tais como seguro desemprego, abono salaria e
cursos de qualificagéo profissional.

10 Ver BNDES (1999) Programa Nacional de Desestatizag80. Relatorio de
Atividades (p. 5).

11 A expressdo “postos de trabalho formal” designa o emprego de contrato
regular, de tempo integral e duracdo indefinida, formalizado na “carteira
assinada’ e que estd associado a regras de demissdo e a outras formas de
protecéo.

12 “Qualidade do emprego” € um assunto que vem sendo muito debatido na
area da economiado trabalho. O “bom” emprego seria 0 emprego de contrato
regular, formalizado na “carteira assinada’. Contudo, os diagndsticos oficiais
procuram minimizar as adversas relagbes salariais vigentes no Brasil, por
meio de uma verdadeira apologia da informalidade, como € o caso de Edward
Amadeo, especialista em economia do trabalho e Ministro do Trabalho entre
marco de 1998 e Janeiro de 1999, que em entrevista a Revista Vga de
15/04/98 afirma: “Quem vende uma mercadoria no sinal de transito ndo tem
um emprego corvencional, mas tem um trabalho e, portanto, uma renda. N&o
estou dizendo que isso é o ideal, mas quero deixar claro que o Brasil tem
capacidade de se adaptar a coisas novas.”
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13 Os dados sobre emprego metropolitano apresentados nos Quadros 4 e 5
fazem parte da pesquisa “Mudancgas na estrutura ocupacional em regides
metropolitanas brasileiras selecionadas’ que venho desenvolvendo e que
conta com o apoio do CNPg.

14 Coutinho, Luciano; Ferraz, J. C. (coord.) (1994) Estudo de
Competitividade da IndUstria Brasileira (p. 102).

15 Segundo os padrdes mundiais, uma empresa € considerada
“internacionalizada’ quando pelo menos 25% da receita total € proveniente
das vendas a0 mercado externo. As exportacfes de couros e cal¢ados, por
exemplo, respondem por 30% do faturamento total do setor, e 27,4% da
receita da metalurgia béasica provém de exportacfes.
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Introducéao

ste trabalho discute os efeitos da globalizacéo e da reestruturacéo produ-
E tiva sobre a conformagdo sdcio-econdmica das metropoles brasileiras.

Analisa particularmente a trajetoria recente da Regido Metropolitana de
Salvador (Bahia, Brasil).

Este tema adquiriu inquestionavel relevancia na agenda da pesquisa urbana,
em decorréncia da dimensdo e dos impactos da reestruturacéo sobre os diversos
territérios e sociedades no curso do denominado processo de globalizacdo
(Ribeiro, L. C.,2000[a]; Veiga, 2000).

Como se sabe, esse processo vem sendo intensamente marcado por avangos
tecnol ogicos e transformages radicais nos padrfes de producéo, comercializacdo
e consumo; por tendéncia a circulagdo cada vez mais ampliada de capitais e
mercadorias, assim como por desmaterializagdo crescente da riqueza;, pela
conformagdo de um mercado mundial e pelo enfraquecimento das insténcias
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reguladoras constituidas em escala nacional e pela conseqiiente expansdo e
incremento de poder de interesses e grupos transnacionais que se superpdem as
fronteiras entre paises. Estes interesses pressionam pela redugdo dos “entraves’ a
sua livre circulagdo e maior lucratividade, com a reducdo de barreiras
alfandegérias, desregulamentacéo e flexibilizagdo dos mercados, e, também, pela
utilizagdo e reconfiguracdo dos territorios, aterando radicamente o valor dos
lugares e da sua gente (Santos, 2000).

As novas tecnol ogias e padrdes de producao viabilizaram enorme mobilidade
de capital em escala global, reduzindo o papel dos Estados e afetando a
congruéncia das economias nacionais. Seus fluxos dinamicos articulam, agora,
espacos descontinuos, redefinindo territérios e regides e vinculando areas
distantes, de ta forma que condi¢cdes locais passam a ser configuradas por
processos e eventos globais. Constituem-se, também, novas centralidades e
exclusdes, na medida em que a dindmica da globalizacéo integra de forma seletiva
os diversos paises, regides e localidades, incorporando e dinamizando algumas
areas —ainda gque os beneficios dessa dindmica se distribuam de forma parcial e
restrita— e afetando negativamente ou marginalizando outras (Soja, 1993).

Tais fendmenos vém tendo um impacto decisivo sobre a estrutura econdmica
e social das éreas metropolitanas —onde se concentra, na grande maioria dos
paises, 0 aparato produtivo, ariqueza, o poder e a popul agdo—, sobre as condic¢les
e a qualidade da vida urbana, as desigualdades, a pobreza e as mobilizagbes
politicas e sociais. Inserindo-se com destaque na agenda das questdes
contemporanesas, essas transformacfes tém despertado a atengéo dos planejadores
e da comunidade académica, entre outros segmentos, suscitando diferentes
estudos e reflexdes.

No plano internacional, os estudos tém privilegiado os vinculos entre o local
eoglobal (o espaco global), valorizados por novas propostas e model os de gestéo
urbana, bem como o debate sobre as denominadas “global cities’. Este debate
ressalta a constituicdo de uma rede mundial formada por cidades que, por
oferecerem condic¢des excepcionais para as atividades de comando de negdcios,
concentrariam o poder econémico, a sede das grandes corporacfes, o controle dos
meios de comunicacdo e 0s servicos produtivos modernos. Nesta rede,
circulariam os maiores fluxos de informagao, capital e recursos e seriam tomadas
as grandes decisBes econdmicas, tornando as cidades por ela articuladas cada vez
mais estratégicas para o capital global. Este processo é simultaneo a polarizacéo
crescente entre estes espacos e 0 resto do mundo, bem como ao aumento das
diferenciacBes internas em cada uma das regifes envolvidas.

Autores como Sassen (1991), Reich (1991) e Borja e Castels (1997), por
exemplo, analisam as transformagfes em curso nessas cidades com o declinio da
atividade industrial, a expansdo das atividades financeiras e dos servigos e a
mudanca do seu papel, tendo como hipGtese basica a existéncia de vinculos
estruturais e necessarios entre a globalizagdo e a intensificagdo da dualizacéo
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socia das metrépoles. Com a segmentacdo do mercado de trabaho, as
transformaces assinal adas produziriam uma nova estrutura social, marcada pela
polarizagdo entre categorias superiores e inferiores da hierarquia social e pela
concentragdo de renda, assim como pela reducdo das camadas meédias.
Refletindo-se no plano espacial, estes processos gerariam, também, a dualizacgéo
das estruturas urbanas.

Essas hipbteses, no entanto, parecem ndo resistir ao confronto com a
realidade. Pesquisas efetuadas em metropoles como Paris, Londres, Madri, Rio
de Janeiro, Buenos Aires e Santiago ndo confirmam a substituicéo da estruturade
classes da sociedade industrial por uma polarizacdo entre os mais ricos e os mais
pobres e nem a dualizagéo do espaco urbano. Como assinala Ribeiro (L.C., 2000
b), paraelamente a fenbmenos similares —tais como: reducdo do proletariado
industrial, crescimento do setor terciario e do emprego em servicos (em
atividades de alta e baixa qualificacdo), empobrecimento de zonas centrais,
mudancas de fungdo em algumas areas da cidade e auto-segregacdo das dlites,
gue tendem a seisolar em enclaves residenciais e em outros espacos exclusivos—
as pesquisas evidenciam uma certa estabilidade das estruturas socia e urbana.

Em defesa dos autores que prevéem uma crescente polarizagdo social, poderia
ser dito que estamos em um periodo de significativa transi¢éo, sendo natural que
caracteristicas das estruturas urbanas anteriores coexistam com novas tendéncias
€ mudangas ainda pouco visivels.

O que fica claro, entretanto, € a inexisténcia de uma trajetéria Unica e de
tendéncias universais e inexoraveis para as cidades globais e, menos ainda, para
as grandes metropoles nacionais, na medida em que a globalizagdo constitui um
fendmeno inacabado, contraditério e de efeitos seletivos sobre os diferentes
territorios, comandado por forcas transnacionais, mas, também dependente de
condicdes politicas e decisdes nacionais e locais. A negacdo da trajetdria tnica
exige a avaiacdo das especificidades locais para que sgjam reconhecidas
diferencas nos impactos internos da abertura e do “gjuste”, ja que se considera
gue diferencas nas trajetérias histéricas e na configuracdo das cidades e das
instituicOes e em caracteristicas de atores nacionais e locais também interferem,
de formarelevante, na dindmica e nos efeitos das mudancas em discussdo.

Apresentando estudos sobre cidades européias e latino-americanas, a
coleténea organizada por Luiz César de Queiroz Ribeiro (2000[a]) é bastante
ilustrativa a esse respeito. Por exemplo, Mattos (2000), discutindo as relacbes
entre globalizacdo e metropolizagdo em Santiago do Chile, assinala como a
mudanca no padréo de desenvolvimento do pais ocasionou reducéo do emprego
na industria e no setor publico. A recuperacdo econdémica e a expansdo dos
servigos, porém, viabilizaram um aumento geral do emprego e darenda per capita
naguela cidade com a persisténcia do padréo de desigualdade socia e da
distribuicdo regressiva de renda, uma vez que a precarizagdo e a informalidade
constituem atributos significativos do mercado de trabalho local. JA no caso de
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Madri, estudado por Maldonado (2000), a reducdo do emprego industrial foi
compensada por consideravel aumento da ocupagdo Nnos servigos empresariais
(ligados a producdo e as finangas), nos servigos plblicos e nos vinculados ao
consumo social, como salide e educacdo, com absorcdo de profissionais mais
qualificados. Esta mudanca se traduziu num aumento numeérico das classes
médias, assim como em menores desigual dades na distribuicgo de renda.

A trajetériarecente do Rio de Janeiro também ndo confirma a hipétese da
dualizagdo. Conforme Ribeiro (op cit), dos anos 80 para os anos 90, a estrutura
ocupacional desta metrépole foi marcada pela reducéo do operariado industrial,
em termos absol utos e relativos, e pelo crescimento dos ocupados em atividades
tercidrias e do sub-proletariado urbano. A precarizacdo dos vinculos de
emprego e o empobrecimento do conjunto dos trabalhadores ampliaram as
desigualdades na distribuicdo de renda. Paralelamente, porém, houve forte
incremento da elite intelectual, ao lado de reducdo da €elite dirigente. Também
chamam a atencéo aimportancia e a ampliacdo das classes médias na estrutura
social daregido metropolitana.

A inexisténcia de umatrajetdria Unica, todavia, ndo implicanainexisténciade
mudangas comuns a maioria das metropoles contemporaneas. Como sugerem os
préprios textos da coletanea de Ribeiro, aterciarizagéo crescente daeconomiadas
grandes cidades é talvez a mais importante destas mudancas. Nesta direcéo,
Bonamy e May (1994), Hansen (1994) e Philippe, Léo e Bouliane (1998), entre
outros, mostram como 0s processos de crescimento metropolitano vao sendo
modificados pela expansdo das novas atividades de servicos e como esta
expansdo provoca mudangas importantes na configuracdo espacial e na estrutura
de emprego de grandes cidades européias e norte-americanas. Este processo
reflete a prévia relagdo inter-setorial, a profundidade das cadeias nacionais de
fornecedores, a velocidade e a intensidade dos processos de abertura comercial,
gue desmontam setores ja existentes e destinam segmentos sociais integrados a
exclusdo. A flexibilizagdo dos mercados de trabalho e a informalizagdo das
relaces de emprego constituem outras faces deste mesmo fendmeno.

Por outro lado, no caso do Brasil, a andlise das reconfiguracdes espaciais e
urbanas ndo pode secundarizar a heranca histérica de um processo de urbanizacéo
marcado pela rapidez e pela excludéncia social, a diferenciacéo da rede urbana e
metropolitana dela resultante ou os efeitos espaciais e sociais do chamado “ gjuste
estrutural” e das politicas recentes de insercdo do pais ha hova ordem mundial.

No Brasil, os processos de urbanizacdo e de industrializacdo, com a
constituicdo de uma economia e de um mercado nacional integrado, produziram
umadivisdo interregional do trabalho que cristalizou e aprofundou desigual dades
espaciais existentes desde o inicio da sua histéria. Contudo, entre as décadas de
60 e 80, preocupando-se com o surgimento de conflitos sociais, a integragéo e
unidade do pais e a promogdo do desenvolvimento, o Estado nacional tomou
algumas iniciativas e formul ou politicas especificamente dirigidas ao incentivo do
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crescimento de regiGes mais pobres e menos dinamicas, como o Nordeste e a
ocupacéo das fronteiras.

Em decorréncia de politicas explicitamente regionais, dos efeitos espaciais de
politicas setoriais e da presenca de grandes empresas estatais, registrou-se, entéo,
uma certa tendéncia a descentralizacdo da producdo e da indulstria, com o
surgimento de pélos dindmicos em éareas estagnadas. Estas politicas beneficiaram
algumas capitais, ainda que a producdo e a riqueza nacional permanecessem
bastante concentradas nas regides Sudeste e Sul e num pequeno nimero de
estados da Federacdo. No caso do Nordeste, este movimento favoreceu
especialmente a Regido Metropolitana de Salvador, mais integrada
intersetorialmente com as necessidades do parque industrial do Centro-Sul. As
regides metropolitanas do Recife e de Fortaleza também cresceram, porém
mantendo uma dinémica menos acelerada e mais endogenamente determinada.

Como seria de se esperar, essas desigual dades se refletem na rede urbana,
gue apresenta enorme heterogeneidade. Estudo recente sobre suas caracteristicas
e perspectivas (IPEA/UNICAMP/NESUB/IBGE, 1999) reconhece a existéncia
de trés grandes estruturas urbanas no pais —Centro-Sul, Nordeste e Centro-
Oeste- com doze subsistemas regionais comandados por treze metropoles.
Analisando estas estruturas, 0 estudo ressalta a sua grande diversidade, em
termos de configurac&o espacial, densidade, organizacdo produtiva, dotacdo de
infra-estrutura e servicos basicos, dinamica populacional, condi¢des de vida e
perspectivas de desenvolvimento. Esta diversidade ndo apenas interfere nas
possibilidades e modalidades de incorporagao das diferentes areas e centros
urbanos aos novos fluxos dindmicos como, também, tende a ser por eles
reforgcada nos anos 90.

Essa questdo é destacada por estudos como os de Araljo (1995 e 1999),
Lavinas, Garciae Amard (1997) e Diniz (2000), que constatam, na Ultima década,
interrupcéo do processo de descentralizacdo econdmica verificado em décadas
anteriores e tendéncia a reconcentracdo do dinamismo em certas &reas e
metrépoles. Esta tendéncia privilegia o Sudeste e o Sul do pais, com a
reconfiguracéo do padréo de desenvolvimento brasileiro e aimplementacéo de um
conjunto de politicas convergentes, recomendadas pel as agéncias multinacionais.

Denominadas como “ gjuste estrutural”, “reformas estruturais’ ou “reformas
orientadas para 0 mercado”, politicas envolvem arealizagdo de uma abertura
comercial intensa e rapida, aimplementacéo de um programa de privatizagoes, a
énfase nos mecanismos de mercado e uma profunda reformulacdo das func¢Bes do
Estado, néo apenas no seu papel econdmico e fungdes reguladoras como, também,
nas suas responsabilidades enquanto responsavel pelaimplementacéo de politicas
econdmicas e sociais. Além dos impactos da acelerada e generalizada abertura
comercial, a privatizagdo congtitui um outro processo com efeitos regionais
desiguais. Nas metrépoles nordestinas, o papel das empresas estatais erabem mais
relevante do que naquelas do Centro-Sul.
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A nova énfase na competitividade e naintegracéo dos espagos dindmicos do
pais a0 mercado externo soma-se aauséncia ou areducao de iniciativas e
politicas governamentais de cardter industrial ou regional que pudessem
atenuar os impactos sel etivos das transformagdes em apreco, compatibilizando-
as, de alguma forma, com aintegracdo nacional. Regionalismos e politicas
tradicionais, afirmadoras de uma unidade de interesses comuns, sd0
substituidos por um localismo de carater fragmentador, que busca suas préprias
definicdes e alternativas e disputa investimentos e empregos através da “ guerra
fiscal” e da oferta de vantagens crescentes aos setores empresariais (Araljo,
1995 e 1999; Costa, 2000).

Na verdade, a “guerra fiscal” constitui uma tentativa de resisténcia passiva e
isolada dos governos estaduais e municipais aos novos fatores determinantes da
(des)localizagdo industrial. A nova indUstria e os novos servigos sdo footloose,
vale dizer, dotados de uma mobilidade locacional muito maior, garantida pela
reducdo do custo do capital fixo, pelas novas tecnologias de informagdo e
comunicacdo e pela terceirizagdo de atividades anteriormente internalizadas. As
firmas que se modernizam tém assim menores “ custos de saida” para abandonar
regides e cidades onde enfrentam o que consideram como deseconomias externas
ou de aglomeragdo, conceito que abrange fatores téo diversos quanto os
engarrafamentos e os sindicatos combativos.

Nessas circunstancias, ocorre uma reconfiguragdo econdmica e espacia de
impactos decisivos sobre as estruturas urbanas e metropolitanas, que torna
obsoletas vantagens locacionais comparativas do passado, deixa a margem
diversas &reas do pais e privilegia outras a partir da l6gica das grandes empresas
transnacionais e dos capitais e interesses a elas associados e do novo padréo de
desenvolvimento. Como ja mencionado, estes processos favorecem espagos e
cidades que acumularam certas vantagens e que podem atender melhor aos
requisitos da denominada “acumulacdo flexivel”, tais como: disponibilidade de
centros de producdo de conhecimento e tecnologia, dotacdo mais ampla e
diversificada de infra-estrutura, oferta diferenciada de servicos empresariais,
proximidade dos mercados de alta renda e dos “nés’ dos fluxos globalizados.

Tornou-se consensual nas discussdes sobre a agenda da pesquisa urbana, a
relevancia de estudos dos efeitos da reestruturagéo produtiva sobre o territério, a
dindmica e as condic8es de vida nas areas metropolitanas. No Brasil estes estudos
ainda s8o escassos, merecendo destaque os que vém sendo efetuados no &mbito
do Projeto Metropoles, Desigualdades Socio-Espaciais e Governanga Urbana.
Dialogando com a literatura internacional e utilizando amplamente dados
censitarios e outras informaces, este projeto tem analisado as condic¢des de Sao
Paulo, Belo Horizonte, Rio de Janeiro e Porto Alegre, abordando questdes como
a reconfiguracdo espacial e a segregacdo urbana, a exclusdo social, a
implementagdo de politicas publicas e os novos padrfes de gestdo. No caso do
Rio de Janeiro e de Porto Alegre, também tém sido estudadas permanéncias e

166



Carvalho, Almeida e Azevedo

mudancas na estrutura ocupacional e social (Bogus e Ribeiro, 1999[a] e 1999[b];
Bogus e Ribeiro, 2000[a] e 2000[b]; Veiga, 2000).

E claro, porém, que as conclusdes dessas pesquisas ndo podem ser
generalizadas para o conjunto das metrépoles brasileiras. Situadas nas regides
mais desenvolvidas do pais, aquelas capitais possuem estruturas produtivas
densas, diversificadas e dindmicas e condi¢des privilegiadas nos termos das
transformacbes atuais. Rio de Janeiro e Sd0 Paulo —pelo seu pape de
“intermediadoras’ e principais elos de ligagdo da economia do Brasil e de outras
areas da América Latina com os centros e fluxos do capital global— vém se
configurando como cidades globais e gateway cities, concentrando as sedes de
grandes empresas, 0 capital financeiro e os servicos modernos, os centros de
informagdes e decisdes. Porto Alegre possui outras especificidades, como uma
qualidade de vida superior, 0 que hoje se constitui em importante vantagem
comparativa. Assim, cabe multiplicar os estudos. O presente trabalho pretende
contribuir nesta direcdo, trazendo o caso de Salvador, cuja trgjetoria recente é
bastante rica e instigante para a reflex&o dos impactos sociais da reestruturagéo
produtiva.

A trajetoria de Salvador

Salvador é a terceira maior cidade brasileira, com quase 2,5 milhGes de
habitantes, e uma area metropolitana classificada como a sexta do pais. Fundada
no inicio do periodo colonial, com fungdes politico-administrativas e mercantis,
sediou 0 governo geral do Brasil até 1763. Mas, com atransferénciada capital do
pais para o Rio de Janeiro, o declinio da base agro-exportadora loca e,
posteriormente, a constitui¢do de um mercado unificado nacionalmente e a
concentragdo industrial no Centro-Sul, a cidade foi afetada negativamente,
experimentando um longo periodo de estagnacdo econdmica e demografica, que
s6 comegou a ser superada na década de 1950, com a descoberta e exploragdo de
petréleo no Recbncavo baiano, por a gumas décadas responsavel pela maior parte
da producdo nacional.

Com um volume de investimentos sem paralelo na histria da economia do
estado, a Petrobréas elevou 0 emprego industrial, a massa de salérios e 0 montante
da renda, estimulando o surgimento de algumas indUstrias complementares a
empresa, a construgdo civil, o comércio e os servicos, desencadeando um
significativo crescimento populacional, econémico e urbano em Salvador e nas
franjas da cidade e constituindo a suaregido metropolitana. Em fins da década de
60, essa area também passou a receber aguns investimentos industriais
incentivados pela SUDENE. Mais recentemente, dos anos 70 para os 80, esforcos
desenvolvimentistas do governo federal que visavam complementar a matriz
industrial brasileira, com a producgéo de insumos basicos e bens intermedidrios,
aproveitaram vantagens locacionais existentes para a implementacdo do Pdlo
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Petroquimico de Camagari, que se converteu no foco dindmico da economia
regional, comandando a expanséo e a diversificagdo da estrutura produtiva.

Esses fendmenos tiveram um impacto extraordinario nos municipios da
Regido Metropolitana de Salvador (RMS) e, especiamente, na velha capital
baiana. Em 1950, a cidade possuia apenas 393 mil habitantes. Entre 1950 e 1970,
a populacdo mais que duplicou, atingindo 1 milh& de pessoas. Nas décadas
seguintes, as taxas de crescimento comegam a diminuir, muito lentamente,
situando-se ainda entre 3 e 4% ao ano. Assim, a populacdo atingiu quase 1,5
milhdo, em 1980, e superou os 2 milhdes, no inicio dos anos 90.

Em 2000, seus 2,5 milhGes de habitantes se somam aos mais de 600 mil
residentes de outros municipios da Regido Metropolitana, formando —em termos
demogréficos— um dos seis mais importantes mercados regionais do pais. Como
observado noutras regifes metropolitanas brasileiras, na década de 90, a
populagdo cresce muito mais nas areas periféricas do que nas zonas centrais, com
importantes consegiéncias no que se refere ao provimento de infra-estrutura
urbana e atendimento das necessidades sociais.

A expansdo e as transformacgtes do tecido urbano também foram radicais. O
crescimento da indUstria e dos servicos incidiu sobre uma regi&o urbana pobre e
incipiente, polarizada por uma cidade praticamente estagnada ao longo de varias
décadas, exigindo sua transformagdo. A acomodagdo da metropole as suas novas
funcbes se deu de forma bastante rapida e abrupta, entre as décadas de 60 e 70,
com arealizacdo de grandes obras que acompanharam e anteciparam os vetores
da expansdo urbana.

Comprometida com um projeto de modernizacdo excludente da cidade e com
0s interesses do capital imobiliario, a Prefeitura de Salvador, que detinha a
maioria das terras do municipio, transferiu sua propriedade para algumas poucas
maos privadas através da chamada Lei da Reforma Urbana. Promoveu, ainda,
ampliagdo substancial do sistema viario, com a abertura das avenidas de vale,
extirpando do tecido urbano um conjunto significativo de assentamentos de
populagdo pobre, que ocupavam tradicionalmente os fundos até entéo
inacessivels dos numerosos vales de Salvador. Além disso, erradicou invasdes
populares localizadas na orla maritima, area reservada ao turismo, outro
componente da estratégia de crescimento e modernizagdo da cidade (Branddo,
1981; Souza, 2000).

Essas intervencdes, associadas a realizacdo de investimentos complementares,
pesados e sel etivos —que, concentrados na infra-estrutura e no projeto industrial,
deixaram paraum futuro indefinido o atendimento das caréncias sociais e dos
equipamentos e servicos de consumo coletivo— interferiram decisvamente na
conformagéo de um novo padréo de producéo do espaco urbano, com a configuragéo
de trés vetores bem diferenciados de expanséo da cidade: a orla maritima norte, o
“miolo” e o subdrbio ferroviario no litoral da Baia de Todos os Santos.
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O primeiro, constitui a “area nobre” da cidade, local de moradia, servicos e
lazer, onde se concentram ariqueza, os investimentos publicos, os equipamentos
urbanos e os interesses da producao imobilidria. O segundo, localizado no centro
geogréfico do municipio, comegou a ser ocupado com aimplantacdo de conjuntos
residenciais para a “classe média baixa’ nafase durea do Sistema Financeiro de
Habitagcdo, tendo a sua expansdo continuada por loteamentos populares e
invasdes, com restrita disponibilidade de equipamentos e servigos. Finalmente, o
subdrbio ferroviario transformou-se na &rea mais carente e problematica da
cidade, concentrando uma populagdo extremamente pobre em loteamentos
populares e invasdes, marcados por precariedade habitacional, deficiéncias de
infra-estrutura e servicos basicos e, mais recentemente, altos indices de violéncia
(Franco, Santos e Gabrielli, 1998; Carvalho e Pinho, 1998; Souza, 2000). Assim,
a segregagdo socio-espacial da pobreza se consolidou e intensificou com o
surgimento da Salvador moderna.

A dindmica e as transformacdes assinaladas refletiram-se igualmente na
estrutura ocupacional e social da cidade e de sua regido. Apesar dos seus
reduzidos vinculos com os demais setores da economia baiana, 0s
investimentos industriais na RM S, concentrados na petroquimica, estimularam,
direta e indiretamente, através do gasto publico estadual e de transferéncias
federais, o surgimento de novas atividades e a expansdo e modernizagéo de
outras. A administragdo publica ganhou maior peso, o vargjo acelerou sua
renovagéo com a multiplicacdo de shopping centers e supermercados, assim
como 0s servicos de consumo coletivo, notadamente educacdo e salde.
Também outros servicos de consumo intermedidrio ou finad —engenharia,
transporte, telecomunicagdes— conheceram significativo desenvolvimento. Com
isso, as atividades agropecudrias perderam qualquer importancia na RMS,
enquanto crescia 0 emprego urbano, com o surgimento de novas empresas € a
criacdo de varias instituicdes publicas, estatais ou sociais, concentradas no
municipio de Salvador.

As classes médias, até ent8o reduzidas, cresceram e se diversificaram, com
0 aumento do contigente de empregados de escritério e uma maior demanda de
técnicos e de profissionais de qualificacdo superior, como administradores,
economistas, engenheiros, contadores, advogados, professores e profissionais
de salde.

O emprego naindUstria de transformagéo se expandiu, principal mente a partir
da implementag@o do Complexo Petroquimico de Camagari que, em pouco mais
de sete anos, criou cerca de 20.000 empregos diretos, levando a emergéncia de
um operariado industrial moderno, com maior qualificacdo, salarios e beneficios
trabalhistas bem mais elevados do que a média local, aém de outros 25.000
empregos indiretos nas empresas prestadoras de servico. Contudo, o perfil dessa
indUstria automatizada, voltada para a produgéo de insumos basi cos destinados a
indUstria do Sudeste do pais, e a exiguidade do mercado consumidor regional
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—pouco atrativo para investimentos com maior capacidade de absor¢do de méo-
de-obra, como a industria de bens de consumo final— manteve a parcela de
trabalhadores ocupados no setor industrial bem mais reduzida do que em outras
metropoles brasileiras.

Além disso, as transformagdes assinaadas incidiram sobre um mercado de
trabalho marcado por super oferta de mé&o-de-obra de baixa qualificagdo,
reforcada pela atracdo de fluxos migratérios para Salvador e sua érea
metropolitana, pela vinculacdo de grande parcela de forca de trabaho a
ocupagdes precérias e de baixa remuneragdo e por uma oferta restrita de postos
de trabalho de qualidade, socialmente protegidos, com sal&rios mais elevados e
possibilidades de ascensdo profissional (Carvalho e Souza, 1980; Borges e
Filgueiras, 1995; Borges, 1996). No entanto, € preciso ter cuidado e ndo retirar
conclusdes répidas destas observages.

A oferta de trabalho na RMS se distingue do que ocorre noutras regides
metropolitanas brasileiras. As hipGteses relativas a maior mobilidade da forca de
trabalho ndo parecem encontrar evidéncias empiricas significativas, umavez que
naRMS o crescimento da populacdo em idade ativa (PIA) ndo parece ser distinto
do observado noutras &reas. Como explicar taxas maiores de desemprego na
RMS, se a expansdo da PIA é semelhante? Ao mesmo tempo, na RMS, a
populagdo economicamente ativa (PEA) vem se reduzindo nos Ultimos anos em
relacdo a PIA, muito mais que em outras regides, 0 que seria contraditorio com a
hip6tese de um desemprego provocado por excesso de oferta de trabalho. Assim,
0 crescimento do desemprego parece estar mais intensamente associado a
insuficiéncia na criacdo de novos postos de trabalho, capazes de absorver os
deslocados do mercado que ndo se movimentaram em direcdo a inatividade
(Azevedo, 2000; Almeida e Azevedo, 1999).

Ainda gque esses problemas ndo chegassem a ser superados, a expansdo e a
diversificagcdo da estrutura produtiva da RMS e o processo de crescimento que
persistiu até meados da década de 80 ampliaram as oportunidades de trabalho e
de obtenc8o de renda, com crescimento do emprego formal e das remuneragctes
oferecidas em alguns setores, configurando uma certa tendéncia de maior
integrac8o social. Mas, o esgotamento da “industrializagdo por substitui¢do de
importagtes’ também mudou a realidade econdmica da RMS. O avango dacrise
nos anos 90, o agjuste e as transformagcbes dele decorrentes, afetaram
negativamente a economia regional e interromperam a fragil estruturagdo do
mercado de trabal ho iniciada nas décadas anteriores, refor¢ando caracteristicas da
estrutura ocupaciona associadas —os anos 1960-70- a0 atraso da regido;
caracteristicas que, supostamente, seriam superadas com o0 avango da
industrializac8o: desemprego estrutural, informalidade e tendéncia a queda dos
rendimentos reais dos trabal hadores.
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O panorama dos anos r ecentes

As consegiiéncias da reestruturacdo produtiva em Savador e sua regido
metropolitana ndo diferem substancialmente das observadas em outros grandes
centros brasileiros, com a sua dimensdo e repercussdes adversas ampliadas por
condigBes e especificidades locais.

A Tabela |, baseada em dados da Pesguisa Nacional por Amostragem de
Domicilios (IBGE), revela mudangas fundamentais ocorridas, entre 1993 e 1999,
na distribui¢do da ocupagdo nas principais regides metropolitanas brasileiras.

Tabelal

Distribuicéo dos ocupados segundo o ramo de atividade
nas principais regides metropolitanas brasileiras e variacio
da participacéo relativa da ocupagéo nos ramos - 1993/1999
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Tabelal (continuacdo)
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Fonte: PNADs 1993 e 1999, nossos calculos.

A constatacdo mais relevante € a desindustrializacdo absoluta e/ou relativa da
ocupacdo na maior parte das regides, especialmente naquelas que concentravam
aindustria brasileira: S8o Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Porto Alegre.
A Tabela Il mostra como a ocupagdo na inddstria de transformacdo cai
absolutamente nestas regides, com excegéo de Belo Horizonte, que apresenta
variagdo positiva, ainda que mediocre. Nota-se, a0 mesmo tempo, 0 crescimento
da ocupagdo industrial sobretudo em Curitiba mas, também, em Salvador e, em
menor grau, em Fortaleza. Nestas trés regides periféricas, a desindustrializacéo é
apenas relativa; a ocupacdo industrial cresce porém, menos do que a ocupacdo
nos servicos. Isto porque, se fatores como a acelerada inovagdo tecnoldgica
destréem empregos na industria, ocorre, também, migracdo do capital, que
abandona os grandes centros saturados, atraido pela combinagdo de incentivos
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fiscais, auséncia de sindicatos fortes e outras condi¢des especificas da periferia.
Este € o caso, fundamentalmente, da regido metropolitana de Curitiba, que tem
abrigado parcela consideravel dos novos investimentos automobilisticos no pais.

Tabelall

Crescimento do nimero ocupados segundo o ramo de atividade entre 1993
e 1999 em regides metropolitanas selecionadas - (%)
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Fontes: PNADs 1993 e 1999, nossos cdlcul os.

O segundo fendmeno importante observado nas Tabelas | e |l é a expansdo dos
novos servicos. A PNAD mostra o que dados da PED confirmardo adiante: nas
regides metropolitanas brasileiras, os postos de trabalho tém crescido sobretudo
nas categorias servicos auxiliares e servigcos sociais. A primeira categoria
engloba, nos termos da PNAD, os servicos que apGiam outras atividades
econdmicas-empresariais de consumo intermedi&rio e técnico-profissionais. A
segunda, corresponde aos servigos de sallde e educagéo.

A Tabelalll apresenta o “quociente de localizagdo” (QL) dos diversos setores
das economias metropolitanas brasileiras, ainda segundo a distribuicdo da
ocupaco registrada pela PNAD. Este quociente, como se sabe, gjuda a perceber
0 grau de especializacdo de uma determinada regi&io num determinado ramo de
atividade. Os QLs registrados pela Tabela Il identificam quatro regides
metropolitanas “especializadas’ em atividades industriais: S&o Paulo, Porto
Alegre, Curitiba e Belo Horizonte. As duas primeiras, com grande peso da
indistria de transformagdo; as duas Ultimas, principamente em razéo do
dinamismo recente da construgdo civil. No que diz respeito aos servigos,
confirmarse: o cardter deglobal city de S&o Paulo, em razéo do peso dos servicos
financeiros (incluidos em “outras atividades’) e do desenvolvimento de servicos
empresariais, a terciarizagdo acelerada do Rio de Janeiro, com especializagdo
marcada em servicos de utilidade publica, prestacdo de servicos, transporte e
comunicagdo, servigos sociais e, particularmente, administracdo publica; o
cardter ndo-industrial das regides metropolitanas de Salvador, Recife e Belém; o
peso da administragdo publica e do comércio e, por conseguinte, suaimportancia

173



El rostro urbano de América Latina - O rosto urbano da América Latina

para a geragdo de ocupages nestas regides, e a posicdo intermediaria de
Fortaleza, que combina alguma presenca de ocupac&o industrial € menor peso da
administragdo plblica, com importéncia ainda grande do comércio e pouco
desenvolvimento dos servigos de consumo intermediario.
Tabelalll
Grau de especializagdo* da economia das principais regides metropolitanas
brasileiras segundo o ramo de atividade 1993 e 1999

Faatress i 28kt i b Haatonle 5 Patl Bk Sl eS0T T
Trsadho Fianc igal | 1 FiHE 1 199 118k 1 1 133 18
ETe) 156 157 048 049 AR %3 2.8 158 28} 208
Iindhis:an i cbe Tamsedaamag o a7 i 134 1 e X %t} 147 127 136
Iidhissan i cbe Cotistrasia 158 141 00 57 14 iR 1,3 1.2 i i
[ R R N T T 144 1.7 037 [ix 153 1.8 128 148 i X
o de mer s am a8 1.0 101 03 6 6 1, i s
Preslogbe i seaviga 106 106 i 58 132 [ 1,8 4,65 i [ix3
TGOS MRS 0.8 056 105 (AL 109 [y 10 0. (AL 1.
Trams o & LMUBEIE0 105 05 0 01 1,47 R [ 0. i iy}
AT SOCHER 054 05 o 35 1,47 ERE [ 047 ik 106
delimimiciagin il 1 05 ] [ 124 1.4 47 18 ik ik
(s & B0 ik 07 88 107 IR R 157 108 12 18 14 103
Tokal Sordgns 0 548 aH [in 107 LT [ o, % .50
Tosal fsdirlia 115 120 1.5 0,17 o 5 (R 1,1% 1Ak 22
Rt B ki B AT Fclie Fortakz Bl Tot das Al
Tz F rinigal [EE 15 £ ] 1993 (et 10 15 1993 1985
Aok iE 20 1,80 075 141 1,7 07 57 148 1.0
Indistsi e Tonmediamagdn 47 A7 = i 134 17 43 .5 148 1.0
Indistst e Cortragda 10k ERT Qa0 [ 14 %) a7a 477 148 i
Ot bkt Il 146 1268 102 013 082 S 105 o 1,40 1.0
ORI e men s 183 113 12 18 122 117 125 13 1,48 1.0
Fresiog b i SV 147 108 197 105 155 ER 147 1,13 1.0 1.
Seavigis adians 105 1400 043 51 044 [ 073 .4 1.4 1.0
Tl # cn s 10 03 086 ar 07 [ 1 o, 1.4 1.0
Seavigis s 144 in 100 %13 [T i3 122 148 148 1.
ddmisiciragis pildc 1,40 IRE 14 IRES 100 i ik 177 1A 1
(i & 0 Gk ks T i aH 2 173 [E:) T 48 14 1
Tosal Sardgs 186 100 1.8 004 108 [ 128 1,16 14 1
Total el ks lria i 074 007 [ o 4 S 0,58 148 1

* GEj = (0j/0)/(0j/O), onde 0j € o total de ocupados no setor i de uma Regido Metropolitanai, 0 é o
total de ocupados nesta RM, Oj é o totad de ocupados no setor i do conjunto das regifes
metropolitanas, e O é o total de ocupados no conjunto das RMs.

* As “outras atividades industriais’ sd0 compostas de “extracdo mineral” e “servigos de utilidade
publica’; dado o maior peso desta Ultima categoria, foram incluidas no total de servigos.

Fonte: PNADs 1993 e 1999.

Quanto a Salvador, a Tabela |1l demonstra, ainda que indiretamente, que esta
metropole de grande porte se situa num estado com poucas cidades de porte
médio, onde o chamado “efeito-capital” se manifesta plenamente. E o que
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provavelmente indica o grau de especializagdo mais elevado em servicos de
utilidade publica, comércio, servicos sociais e administragdo publica.

Os dados mais recentes da PNAD comprovam um fendmeno que ja era
perceptivel no fina da década de 80: a terciarizagdo ocorrida nas metropoles
brasileiras nas duas Ultimas décadas ndo se confunde com a terciarizagdo
“esparia’ identificada nos anos 60 e 70 (ver, por exemplo, Andrade, 1995). As
andlises dos anos 90, porém, ainda estavam fortemente influenciadas pelos
criticos do “pos-industrialismo” a la Daniel Bell (1973), cujos representantes
tipicos foram Cohen e Zysman (1987). Estas andlises se resumiam a notar uma
expansdo dos servicos “produtivos’, “complementares’, “modernos’, que seria
subordinada a expansdo industrial, no quadro da nova dindmica da indistria,
considerada como o “motor” da transformagéo.

A questdo atual é ir aém deste tipo de visdo e reconhecer que muitos
segmentos dos servicos tém hoje uma dindmica prépria no plano regional,
crescendo independentemente da performance imediata da industria, como
ocorre, por exemplo, com o turismo, aeducagdo e asalde. Esta dinamicaexplica-
se, entre outros fatores, pelo fato de que grandes metrépoles constituem grandes
mercados, oferecendo as condigdes necessdrias a0 crescimento da chamada
“economia da urbanizagdo”: pequenas indlstrias de aimentos e confecges,
comércio vargjista, prestacdo de servicos, etc. Além disso, podem oferecer
maiores externalidades —economias de aglomeracdo— as empresas que se
expandem em escala nacional ou internacional, na medida em que concentram
segmentos produtivos destinados ao atendimento do setor empresarial.

Concluindo esta breve andlise comparativa das principais economias
metropolitanas brasileiras, a TabelalV mostra claramente como a“ guerrafiscal”,
associada amigracdo do capital industrial footloose, tem levado ao incremento da
participagdo de agumas metrOpoles periféricas no conjunto da ocupacdo
industrial (inddstria de transformacdo). Nessa “guerra’, Sdo Paulo e Rio de
Janeiro vém perdendo. Ganham Curitiba, Belo Horizonte e umas poucas capitais
nordestinas. Essa tabela confirma ainda que ndo sdo estas Ultimas cidades que
mais se beneficiam do relativo esvaziamento industrial de S&0 Paulo —onde
crescem 0s servicos empresariais e financeiros— e do Rio de Janeiro, que continua
concentrando servicos de utilidade publica e administracdo publica. As regides
metropolitanas mais dindmicas estédo na periferia proxima do pélo dominante
nacional: Curitiba e Belo Horizonte.
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TabelalV

Distribuicéo das ocupacéo entre as principais regides metropolitanas
brasileiras segundo o ramo de atividade - 1993 e 1999
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Fontes: PNADs 1993 e 1999.

Sendo assim, como as transformagdes da atualidade estariam repercutindo sobre
as demais metropoles brasileiras e, especiamente naquelas situadas nas regides
menos desenvolvidas do pais, forado eixo urbano do Centro-Sul? Como estariam
evoluindo as estruturas ocupacional e social dessas cidades, suas marcantes
desigual dades e as condicdes de vida das suas popul agdes?

Conforme ja assinalado, no caso de Salvador e de sua regido metropolitana, o
impacto da reestruturacdo produtiva ndo difere radicalmente do que tem sido
observado noutros grandes centros brasileiros, embora alguns fenbmenos e
problemas venham sendo agravados por condicdes e especificidades locais.
Utilizando a tipologia socio-ocupacional e dados elaborados pelo projeto
Metropoles, Desigualdades Socio-Espaciais e Governanca Urbanat, verifica-se
gue ndo houve redefinicdo mais ampla da estrutura socio-ocupaciona e, muito
menos, dualizacdo social. A €elite dirigente se ampliou, com o aumento da
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participacdo dos empresdrios e dos profissionais liberais. As classes médias
mantiveram a sua participagdo relativa, embora empobrecidas e passando por
reconfiguracGes. O operariado industrial se reduziu e o proletariado terciario
cresceu significativamente, enquanto que a dimenséo do sub-proletariado —marca
historica da regido— ndo apenas continuou mais elevada do que noutras
metropoles brasileiras como se ampliou, ainda mais.

Além disso, também na capital baiana vem se registrando melhoria do nivel
educacional da populagcdo ocupada, precarizacdo das relacBes de trabalho,
aumento significativo do emprego nas atividades do setor terciario e
empobrecimento expressivo da quase totalidade dos trabal hadores.

Com base em informagdes da PED? pode-se analisar mais detalhadamente
esses fendmenos, através da dindmica da ocupagdo por setores e sub-setores de
atividade dos anos 80 para os anos 90, apresentada na Tabela V.

TabelaV
Evolucéo da Ocupacéo da Regido Metropolitana de Salvador
1988/1989 e 1996/1999

SETORES E SUBSETORES 1987/1988 1996/1999 VAR. %
Agropecudria e extragdo vegetal 2,3 1,4 -38,4
Industria de transformagao 12,2 8,2 -32,8
Metaldrgica, mecanica, elétrica, transporte 2,3 1,3 -43,7
Téxtil, vestuario e calcados 11 0,8 -22,9
Alimentos 14 1,4 43
Mobiliario e outros produtos de madeira 0,6 0,6 -35
Complexo quimico e petroquimico* 3,8 2,3 -41,2
Gréfica 0,6 0,5 -9,0
Materiais de construgao 0,7 0,3 -52,4
Artesanato 0,3 0,5 53,2
Outras indUstrias de transformacéo 15 0,6 -63,3
Construgdo civil 75 54 -27,8
Comércio de mercadorias 18,7 17,0 -8,8
Servigos 58,1 67,5 16,2
Adm. Publica, policia e Forgas Armadas 7,7 73 -6,0
Servigo de utilidade publica 18 1,2 -33,3
Transporte e armazenagem 4,1 4,3 54
Servigos crediticios e financeiros 23 1,8 -24,5
Administracdo e comércio de iméveis 0,3 1,4 416,8
Servicos especializados 1,7 35 113,0
Servigos auxiliares 2,0 4,0 99,2
Servigos de limpeza, vigilancia e oficinas 18 52 191,6
Oficinas de reparagdo mecanica 19 2,2 11,6
Servigos de comunicagéo e diversdo** 1,0 2,2 122,8
Servicos de alimentagdo 54 6,2 14,0
Hotéis, pensdes e alojamentos ND 0,5 -
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TabelaV (continuag&o)

SETORES E SUBSETORES 1987/1988 1996/1999 VAR. %
Educacéo 57 74 28,4
Saude 3,5 4.4 27,1
Servigos comunitarios 0,9 1,2 32,9
Servicos pessoais 59 1,6 -73,1
Servicos domésticos 9,3 10,5 12,9
Outros servigos 2,7 2,6 -5,7
Outras atividades 1,2 0,4 -65,6
TOTAL 100,0 100,0

Fonte: Pesquisa de Emprego e Desemprego (PED) /Regi&o Metropolitana de Salvador — Universidade
Federal da Bahia/ Superintendéncia de Estudos Econémicos e Sociais da Bahia (SEl) / Secretaria do
Planejamento, Ciéncia e Tecnologia do Estado daBahia (SEPLANTEC) / Fundag&o Sistema Estadual
de Andlise de Dados (SEADE) / Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socio-
Econdmicos (DIEESE).

* Inclui plasticos, farmacéutica e artefatos de borracha

** |nclui radio e televisdo.

Nesta tabela, fica patente a reducdo dos postos em setores que experimentaram
intensa renovacdo tecnoldgica e organizacional ou que foram objeto de
privati zagdes, como a inddstria petroguimica e outros ramos da industria de
transformacéo, os servicgos crediticios e financeiros e os servicos de utilidade
publica. Dificuldades de financiamento da construcéo residencial e a restricéo
dos investimentos em obras publicas certamente contribuiram para reduzir o
peso da ocupacdo na construgdo civil. Surpreendentemente, a evolugdo da
ocupagdo também foi negativa no caso dos servigos pessoais. N&o se sabe até
gue ponto esse fendbmeno, que contraria as expectativas de vérios autores,
representa ou ndo uma especificidade da regido metropolitana de Salvador.
Como explicagdo para 0 mesmo, levanta-se a hip6tese da aceleragdo do
progresso técnico e da concentragdo em estabel ecimentos modernos de alguns
desses servigcos, com a expansdo de redes e franquias, paralelamente ao
crescimento do auto-servigo na &rea de higiene pessoal (principal segmento do
setor), tanto em decorréncia do seu encarecimento apds o Plano Real como da
mudanca de hébitos da popul acéo.

A reducdo da ocupacdo nos setores assinalados foi concomitante & sua
expansdo noutros segmentos dos servigos. Mais precisamente: na administragdo
deimdveis, notadamente com o incremento dos condominio e a hecessidade de
maior seguranca em habitacBes coletivas, na area dos servicos especializados,
tanto em decorréncia do crescimento da terceirizagdo como da demanda de novos
servigos qualificados (por ex: consultoria, contabilidade, informética); nos
servicos auxiliares, ou sgja, huma constelagdo de ocupactes relacionadas com o
trabalho de escritorios e de firmas comerciais, nas atividades de vigilancia,
limpeza e reparacéo ou manutenc&o ndo mecéanicas, que foram objetos de intensa
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terceirizagdo; nos servigos de comunicagdo e diversdo e nas areas sociais da
educagdo, salide e servigos comunitérios.

Esta nova terciarizacdo da economia da RMS acontece num contexto de
“reengenharia’, “downsizing” e “flexibilizagcdo” crescente do trabalho. Conforme
ressaltam Borges e Filgueiras (1995), a reducdo do quadro de pessoal atingiu
todos os setores de atividade, com o avanco do processo de terceirizacdo, a
precarizacdo dos vinculos, a queda dos rendimentos e a deterioragdo das
condicdes de trabalho. Apenas na administracdo publica, onde os empregados
estao protegidos pelo estatuto da estabilidade, 0 “guste’” vem ocorrendo através
de dréstica reducdo dos salarios reais e pelo uso crescente do trabalho de
“estagidrios’. Registra-se igualmente, em Salvador, um fendbmeno comum
noutras regides do Brasil e do mundo, a substituicdo de trabalhadores de mais
baixa escolarizacdo por outros mais escolarizados, para 0 mesmo posto de
trabalho (Azevedo, 2001).

A precarizacao dos vinculos pode ser observada através da Tabela VI, cujos
dados deixam patente a queda do emprego protegido e dos trabalhadores
familiares, paraelamente a um grande aumento dos assalariados sem carteira
assinada e dos ocupados como empregadores, donos de negocios familiares e
profissionais liberais.

Tabela VI
Posicéo na Ocupacdo e Desemprego na Regido Metropolitana de Salvador
1988/1989 e 1996/1999
POSICAO NA OCUPAGAO/DESEMPREGO 1987/88 1996/99 VARIAGAO %
Assalariados setor privado com carteira 32,4 30,3 -6
Assalariados setor privado sem carteira 8,3 11,0 33
Assalariados setor publico 15,6 16,0 3
Autdnomos 24,6 24,2 -2
Empregadores, profissionais liberais e donos neg. familiares 32 51 59
Trabalhadores domésticos 10,8 10,5 -3
Trabalhadores familiares 2,7 2,0 -26
Desemprego aberto 8,9 13,8 55
Desemprego oculto 7,0 10,5 50
Desemprego total 15,8 24,3 54

Fonte: Pesquisa de Emprego e Desemprego (PED) /Regi&o Metropolitana de Salvador — Universidade
Federal da Bahia/ Superintendéncia de Estudos Econémicos e Sociais da Bahia (SEl) / Secretaria do
Planejamento, Ciéncia e Tecnologia do Estado da Bahia (SEPLANTEC) / Fundag&o Sistema Estadual
de Andlise de Dados (SEADE) / Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socio-
Econdmicos (DIEESE).

O crescimento da informalidade —aqui conceituada como o trabalho néo
protegido, abrangendo os assalariados sem carteira assinada e os auténomos e
empregadores que ndo contribuem para a previdéncia social— decorre da
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precarizagdo das relactes de trabalho, mas também esté associada a expansdo de
certas demandas e ocupacoes.

Assim, trata-se ndo apenas no crescimento da informalidade mas, também, da
sua prépria diferenciacdo. Segundo a amostra da PED/RMS para 1996-98, 43%
dos ocupados de Salvador (correspondendo a cerca de 380 mil trabalhadores)
encontravam-se na informalidade. 78% dos trabalhadores nessa condi¢do com
declaragdo de renda tinham ganhos inferiores & mediana dos trabahadores
locais®, podendo ser considerados como “excluidos’. Contudo, apesar da
precariedade da sua inser¢do ocupacional, entre 1987-88 e 1996-98 uma parcela
desses trabal hadores obteve significativa melhoria de renda.

Para a explicacdo desse fendmeno, vale ressaltar que, em Salvador e noutras
metropoles, a informalidade é vivida em diferentes situagdes. De um lado,
congtitui uma condicdo temporéria, prépria dos primeiros contatos com o
mercado de trabalho, dizendo respeito sobretudo aos jovens de até 24 anos e
podendo ser revertida com o tempo. Para muitos trabalhadores, entretanto, a
informalidade € uma condicdo permanente, configurando uma nova forma de
inser¢do no mercado de trabalho, uma estratégia de sobrevivéncia ou até de
sucesso, nesta época de reestruturagdo produtiva, flexibilizacgo das relacfes de
trabalho e elevado desemprego estrutural.

O emprego forma predomina nas atividades de administracdo e utilidade
publica, nos servigos crediticios e nas &eas de salde e de educacdo. Ja a
informalidade persiste concentrada no comércio, servigos domésticos, construgdo
civil e servigos de alimentacdo, assim como nos setores de limpeza e oficinas
mecéanicas, em ocupagdes de menor qualificacdo e renda, como aquelas dos
trabalhadores de serventia (em domicilios ou empresas), os vendedores,
comerciérios, trabal hadores bracais, trabal hadores da construcao civil, lavadeiras,
passadeiras, costureiras e trabalhadores de limpeza e conservacéo.

Entretanto, a terceirizacdo, a ampliacdo da demanda de servicos
especializados e de oportunidades para pequenos negoécios tém levado a uma
diferenciac8o desses trabalhadores, com o crescimento de uma €lite (cerca de
11%) que poderia ser chamada de “informais integrados’, associada ao atual
processo de reconfiguragdo das classes médias.

Trata-se, predominantemente, de homens brancos, maduros, com instrugéo de
segundo ou terceiro graus, autbnomos ou micro-empresarios, que atuam
principal mente na prestacdo de servigos auxiliares, servicos especializados ou de
alimentagdo. Seu numero também cresceu na inddstria mas, declinou na
construgdo civil, com a crise desse ramo. Apesar dainseguranca, da auséncia de
protecéo social e de jornadas superiores a 48 horas semanais, este grupo foi o
Unico a escapar do empobrecimento dos trabal hadores —parti cularmente acentuado
na Regido Metropolitana de Salvador pelas caracteristicas do mercado de trabalho
local— associado areestruturacéo produtiva e ao “gjuste” em todo o Brasil.

180



Carvalho, Almeida e Azevedo

Como se observanaTabela VI, o rendimento médio do conjunto de ocupados
nessa regido metropolitana teve uma queda de 18,1%, passando de R$ 686,00, em
1987-88, para R$ 562,00, em 1996-98. Esta perda atingiu duramente os
trabalhadores formais e, como seria de esperar, sobretudo os formais
precarizados, que denominamos como “excluidos’. Ja os trabalhadoresinformais
tiveram um aumento de cerca de 20% na sua renda média, em decorréncia da
mencionada diferenciacdo. A situaco e as baixas remuneractes dos informais
“excluidos’ praticamente ndo mudaram. Mas, os “informais incluidos’, como ja
visto, obtiveram algum ganho em termos reais. Note-se, ainda, que 0s desvios
padréo sdo bem maiores entre os trabalhadores formais e informais de maior
renda, evidenciando crescente diferenciacdo no topo da pirémide social.

Tabela VI
Rendimento Real dos Ocupados em Salvador (em reais de agosto de 1998)

trabalhadores Frequéncia relativa Renda Média Desvio Padréo
ocupados 1987-88 1996-98 1987-88 1996-98 1987-88 1996-98
Total de ocupados 100,0 100,0 686 562 1.254 829
Trabalhadores formais 64,3 59,9 923 728 1.452 938
Incluidos* 42,5 38,6 1.192 1.034 1.239 1.050
Excluidos** 21,7 21,3 215 173 55 51
Trabalhadores informais 35,7 40,1 261 314 576 543
Incluidos 7.4 11,3 761 806 770 834
Excluidos 285 28,8 119 120 76 62

Fonte: Pesquisa de Emprego e Desemprego (PED) /Regi&o Metropolitana de Salvador — Universidade
Federal da Bahia/ Superintendéncia de Estudos Econémicos e Sociais da Bahia (SEl) / Secretaria do
Plangjamento, Ciéncia e Tecnologia do Estado daBahia (SEPLANTEC) / Fundag&o Sistema Estadual
de Andlise de Dados (SEADE) / Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socio-
Econdmicos (DIEESE).

* Exclusive os ocupados que ndo declararam ou ndo tiveram rendimento.

** Trabalhadores protegidos mas, com ganhos inferiores a mediana dos trabalhadores locais.

A deterioracdo dos rendimentos e das condi¢des de subsisténcia da popul agéo da
RMS pode ser melhor observada, porém, quando se considera o rendimento
familiar (TabelaVIII). Além da queda darenda médiafamiliar, a distribuico das
familias nas classes de renda mensal familiar também mudou no intervalo
estudado. A proporc¢do de familias que ganhavam acima de duas vezes o valor da
mediana dadistribui¢go individua de renda—cercade 4 salrios minimos— passou
de 48,5%, em 1987-1988, para 35,0%, em 1996-1998. Ao mesmo tempo, cresceu
a propor¢do de familias que ganhavam entre dois e quatro sal&ios minimos,
sugerindo que parte significativa daguelas familias com maior renda tenha
passado para esta faixa A proporcdo de familias na classe mais baixa de
rendimento mensal familiar também se eleva, na década, de 21,2% para 33%. Em
suma, caiu significativamente a renda média familiar no periodo estudado.
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Tabela VI
Rendimento das Familias de Salvador * - 1987-88/1996-98
Renda média Total de Familias che dores fiadas
Familias p/ trabalha-informais

Familiar mensal 197-88 1996-98 1987-88 1996-98
Total 1.194  100,0 919  100,0 1.227  100,0 928 100,0
Até 1 salario minimo 149 21,2 94 33,0 146 20,6 93 33,1
Mais de 2 SM 361 21,2 192 12,3 359 21,1 192 123
Mais de 2 SM e 2 medianas 542 9,3 383 19,7 540 8,9 381 20,0
Acima de 2 medianas 2.095 48,5 1.702 35,0 2.127 49,4 1727 346

Fonte: Pesquisa de Emprego e Desemprego (PED)/Regido Metropolitana de Salvador - Universidade
Federal da Bahia/Superintendéncia de Estudos Econdmicos e Sociais da Bahia (SEl)/Secretaria do
Planejamento, Ciéncia e Tecnologia do Estado da Bahia (SEPLANTEC)/Fundagdo Sistema Estadual
de Andlise de Dados (SEADE)/Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socio-
Econdmicos (DIEESE).

* Nesta tabela, todos os valores foram expressos conforme o valor do Real de agosto de 1998. Foi
considerado o salario minimo vigente e atualizado para esse mesmo més. A mediana da distribuicgo
de rendimentos exclusive zero de cada uma das amostras.

Ainda que a reduc&o dos rendimentos do trabalho e o aumento das desigualdades

tenham carédter nacional, em Salvador a pauperizagéo vem se tornando bem mais
ampla e extremada, em decorréncia do nivel extraordinério de desemprego.

Durante a década de 90, as taxas de desemprego aberto e oculto verificadas na
RMS superaram, na maior parte do tempo, as encontradas nas outras regifes
metropolitanas do pais, como revelam tanto a Pesquisa Mensa de Emprego (PME),
do IBGE, como a Pesquisa Emprego e Desemprego (PED). Como foi visto na
Tabela VI, de 1987-88 a 1996-99, o crescimento do desemprego na Regido
Metropolitana de Salvador chegou a 55% no conceito de desemprego aberto, 55%
no conceito oculto e 54% em termos de desemprego total. Com a crise da
desvalorizac8o cambial de 1999, as freqiiéncias encontradas pela PED superam os
patamares de 14% e 25% no que tange, respectivamente, ao desemprego aberto e
a0 desemprego total.

Por que as taxas de desemprego em Salvador ficaram tdo altas, superando as
verificadas na maioria das outras regides metropolitanas e capitais? Por que
cresceram tanto no final dos anos 19907 N&o foi especialmente por causa de um
incremento acelerado da Populacdo Economicamente Ativa. Certo, houve
imigracao, crescimento da populacéo em idade ativa e crescente entrada de mulheres
naforcade trabalho. Mas estes processos ndo diferenciam a RM S das outras regides
metropolitanas do pais, que registraram taxas menores de desemprego. Também néo
se pode atribuir o problemaa limitada “empregabilidade” do trabalhador daRMS,
umavez que, com a extensao darede de ensino publico, o grau de instrucdo daméo
de obra—termbémetro importante para areferida“empregabilidade’— se elevou,
consideravelmente, da década de 80 para a década de 90.
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Naverdade, aprincipal causado desemprego em Salvador, na Ultima década, foi
alimitada criacdo de postos de trabalho na cidade e na sua regido. Como em outras
regi6es metropolitanas, a reducéo absoluta de postos de trabalho registrada nesse
periodo resultou da combinagdo de um processo estrutural —revolugao tecnolégicae
organizacional num quadro de abertura da economia— com uma conjuntura
determinada: a recessdo da economia brasileirainiciada com acrise do Redl.

Contudo, a RM S possui certas especificidades, como maior peso dos servicos
na sua economia do que em outras regides metropolitanas. Nem todos os
segmentos dos servicos apresentam dinamismo; muitos se caracterizam,
especidmente, pela precariedade do trabalho e pela ata instabilidade da
ocupacdo. Além disto, depois dos grandesinvestimentos do P6lo Petroquimico de
Camagari, a economia da RMS apresentou taxas modestas de crescimento. A
nova onda de investimentos footl oose ndo alterou esta situacdo, até porque foram
dirigidos em grande parte para cidades do interior da Bahia, em funcéo de uma
politica deliberada de descentralizacdo industrial implementada pelos dltimos
governos estaduais. O turismo —grande esperanca— praticamente ndo cresceu
entre 1994 e 1998, sobretudo por causa da sobrevalorizacdo do cambio, que
afugentou o turista estrangeiro. Por diversos motivos, outros setores
tradicionalmente importantes da economia local, como a construcdo civil e a
industria téxtil, passaram por sérias crises e demitiram.

Por outro lado, a desocupagéo, a pobreza, as desigualdades e as precérias
condi¢des de vida assinaladas sdo acentuadas pela segregacdo socio-espacial,
constituida e consolidada no acelerado processo de crescimento e modernizacao
da cidade. Apresentando uma grande riqueza de dados e mapas, Souza (2000)
evidencia como mais da metade da populacéo soteropolitana vive em moradias
precérias, em areas de ocupagdo informa e desordenada, com deficientes
condic¢des de habitabilidade, sem infra-estrutura e servigos bésicos. Enquanto os
grandes equipamentos, o conforto ambiental, as vias de circulagdo, as
oportunidades de trabalho, o comércio, os servigos e o lazer se concentram na
area central e de ocupacdo mais antiga, no centro novo e na orla norte da cidade,
€ notoria a sua caréncia no “miolo” e nos suburbios ferroviérios', onde se
aglomeram a maioria da populagéo e 0s segmentos pauperizados.

Tanto essa segregacdo socio-espacial como os seus efeitos adversos tendem a
se agravar. Como j& foi visto, as novas orientacBes da economia brasileira e a
auséncia ou o encolhimento de iniciativas e politicas que pudessem atenuar 0s
impactos espaciais e seletivos das atuais transformacdes deram origem a uma
acirrada disputa por investimentos e empregos através da “guerra fiscal” e da
oferta de vantagens crescentes aos setores empresariais.

A Bahia entrou nessa “guerrd’ com bastante determinacdo, através da
concessdo de pesados subsidios a implantagdo de novas empresas na Regido
Metropolitana de Salvador®. Além disso, com arecente conquista da Prefeitura da
capital pelas forgas politicas conservadoras que ha décadas dominam o estado,
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gue abracam o paradigma do empreendorismo urbano, os governos estadual e
municipal tém desenvolvido um conjunto de acBes concertadas para aumentar a
“competitividade” da metrépole soteropolitana.

Como destaca Ivo (2001), essas acBes envolvem a concentragdo de
investimentos na melhoria das éreas “nobres’ e atrativas para o turismo, o
incentivo a promocéo e profissionalizacdo de grandes eventos culturaise musicais
(como o carnaval) e intensa utilizacdo da midia para difundir uma imagem
positiva da cidade, apresentando-a como berco da cultura brasileira, lugar
excitante, criativo, alegre e humano, bom e seguro para viver, visitar, investir ou
consumir. Desviando a atencdo dos graves problemas apontados neste texto e
deixando em segundo plano as intervencdes prioritarias para uma melhoria das
comunidades carentes e das condicfes de vida da populagdo, estas estratégias
vém contribuindo para ampliar a fragmentacéo, a segregacdo sicio-espacia e as
extremas desigual dades que marcam a paisagem urbana em discussao.

Concluindo, atragjetoria de Salvador e de outras metrépoles deixaclaro que a
reestruturacdo produtiva esta associada a algumas transformactes generalizadas,
como o declinio relativo do operariado industria fordista, a terciarizagdo da
producéo e do emprego, as mudancas has relagbes de trabalho e a precarizagéo
com “flexibilidade”. Porém, estas transformagfes ndo chegam a se traduzir em
tendéncias socio-econdmicas e espaciais universais e inexordveis nas “ cidades
globais’ e, muito menos, nas demais metrépoles dos diversos paises e regides. Em
decorréncia das diferencas preexistentes e da propria sel etividade da globalizagéo,
a dinémica de cada metropol e assume especificidades nacionais e locais.

As andlises apresentadas ao longo deste texto também reforcam a conclusdo
de que a polarizacdo social constitui uma perspectiva simplista, que ndo da conta
da diversidade e da complexidade das mudancas em curso nas grandes cidades. E
ilustrativo, a esse respeito, o fendmeno do crescimento dos denominados
“informais incluidos’, grupo social a0 mesmo tempo emergente e “margina”,
assim como o processo de reconfiguracdo das classes médias.

Finalmente, as condi¢bes de Salvador sdo particularmente ilustrativas das
conseqiiéncias perversas do padréo atual de abertura e “guste” da economia
brasileira, mostrando a urgéncia de uma retomada do desenvolvimento, com
estratégias e politicas que compatibilizem a integragdo internacional com a
integracdo interna, fomentem a coesdo e enfrentem a exclusdo e as desigual dades
sociais e espaciais. SO assim as condigdes do presente poderdo ser superadas,
construindo-se um outro e melhor futuro para as nossas metrépol es e sociedades.
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Notas

1 Agradecemos aos coordenadores do Projeto a elaboracdo e a cessdo de
dados com essa tipologia para Salvador.

2 Trata-se da Pesguisa Emprego e Desemprego, efetuada em agumas
metrépoles brasileiras, que na Regido Metropolitana de Salvador é realizada
atualmente pela Faculdade de Ciéncias Econdmicas da Universidade Federal
da Bahia, em convénio com o Governo do Estado da Bahia (através da
SEPLANTEC), o DIEESE e a Fundacdo SEADE de S&o Paulo.

3 Na amostra PED/RMS 1996-98, o valor da mediana da distribuicdo dos
rendimentos era de R$ 245,00 mensais, 0 que representava cerca de 250
ddlares, antes da desvalorizagdo do Real.

4 Nos Ultimos anos, os suburbios ferroviérios vem se destacando também
pela violéncia, com um ndmero bastante elevado de mortes entre os jovens,
provocadas, inclusive, por grupos de exterminio que atuam na area.

5 Como exemplo dessa politica, podem ser citadas a tentativa de atracdo da
Kia (que desistiu do investimento depois de aproveitar aisencéo de impostos
para exportar seus automaveis) e, mais recentemente, a disputa de uma planta
da Ford com o estado do Rio Grande do Sul, que terminou sendo transferida
para a Regido Metropolitana de Salvador pelas maiores vantagens que lhe
foram ofertadas. Esta planta encontra-se em fase inicial de implantago, ndo
sendo possivel, ainda, avaliar o seu impacto nem arelagdo custo-beneficio dos
recursos e subsidios governamentai s envolvidos nessa implantagéo.
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Desigualdades sociales y fragmentacion
urbana: obstaculos para una ciudad
democratica’

Danilo Veiga”

Introduccién y marco dereferencia

ceptos fundamental es e hipotesis de trabajo, como marco de referencia,

alos procesos de fragmentacion socioeconémica en las ciudades. En tal
sentido, asumimos que “ distintas dimensiones y manifestaciones de la globaliza-
cién” impactan en diferentes sectores de la sociedad y &reas en contextos de cre-
ciente “desterritorializacion” de las decisiones econdmicas y politicas. Otra
hipétesis planteada es que “la globalizacion envuelve €l problema de la diversi-
dad socioecondmica’, en lamedida en que las comunidades locales estan inser-
tas en escenarios de desarrollo desigual y consiguiente fragmentaci on econémi-
ca, social y cultural. Asimismo, puede existir en muchos casos una “ globa-
lizacion de problemas nacionales’ y, a mismo tiempo, una“ especificidad singu-
lar de ciudades y regiones’ en la medida en que se desterritorializan cosas, gen-
tes, valores, etc., y se fragmentan el espacio, el tiempo y las ideas (Giddens,
1990; lanni, 1995).

E n primer lugar, y a modo de introduccién, se plantean aqui algunos con-

* En este articulo se presentan algunas hip6tesis de trabajo y resultados del proyecto “Transformaciones y
consecuencias sociales de la reestructuracion y globalizaciéon” que venimos desarrollando con el apoyo de la
Comisién de Investigacion Cientifica (CSIC) de la Universidad de la Republica.

** Socidlogo, Master of Science (University College of Swansea, Gran Bretafia). Profesor Titular de la Facultad de
Ciencias Sociales, Universidad de la Republica. Ha sido Investigador Senior en el CIESU (Centro de
Informacionesy Estudios del Uruguay) y Profesor Visitante en las Universidades de California, Berkeley,York y
UQ Montreal. Es miembro de la International Sociological Association y Coordinador Naciona de la Red
Iberoamericana de Globalizaciony Territorio (RIl), y Miembro del GT Desarrollo Urbano de CLACSO.
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Por otra parte, en el actual escenario en que se desenvuelven nuestras socie-
dades existen redes globales que articulan individuos, segmentos de poblacién,
regiones y ciudades, al mismo tiempo que se excluyen otros tantos individuos,
grupos sociales o territorios. Consiguientemente, los paises estan atravesados
por dichaldgica dual, en que se crean redes trasnacional es de componentes
dinamicos de la globalizacién, al mismo tiempo que se segregan y excluyen
grupos sociales al interior de cada region o ciudad. Puede asumirse que €l
nuevo mundo a principios de milenio, implica transformaciones estructurales
en las relaciones de produccion, cuyas manifestaciones més claras en la socie-
dad son el aumento de la desigualdad y la exclusién socia y lafragmentacion
del empleo (Castells, 1998).

En América Latina nos enfrentamos durante los Ultimos afios a escenarios
cambiantes en los objetos (asentamientos, ciudades y procesos territoriales) y
sujetos (comunidades, grupos sociales focalizados, etc.) de lainvestigacion urba
na. En tal sentido, el andlisis de los procesos sociales urbanos implica la evalua-
cion de un conjunto de coordenadas que influyen en dichos cambios tales como
lareestructuracion econémicay del empleo, el impacto de las nuevas tecnol ogias,
lareforma del Estado y la descentralizacion, los cambios culturales y las nuevas
pautas de consumo, y la movilidad de la poblacion.

Considerando sus implicancias con relacion a las politicas sociales, en este
contexto, se vienen produciendo impactos y manifestaciones en lacalidad devida
de diferentes sectores de la poblacion urbana, de acuerdo a la influencia de los
mencionados procesos en e mercado de trabajo, en e nivel deingresosy en las
estrategias familiares. En tal sentido, cuando se analizan los cambios sociales 'y
los temas emergentes en las ciudades asumimos que dichas transformaciones se
vinculan crecientemente con los procesos de globalizacion y exclusién social en
gue se desenvuelven nuestras sociedades.

Sintetizando tales cambios, se destacan |os siguientes elementos que compo-
nen el escenario urbano acomienzos del siglo XX (Veiga, 2000[a]): transforma
ciones al interior de la sociedad urbanay del sistema de ciudades a nivel produc-
tivo, del mercado de empleo y en la calidad de vida; nuevas estrategias familiares
y formas de apropiacion del “espacio” urbano; procesos crecientes de fragmen-
tacion socioecondémicay segregacion urbana; impactos de las nuevas tecnologias
sobre la localizacién econdmicay residencial; surgimiento de nuevas pautas de
consumo y de “cultura urbana’; emergencia de multiples actores urbanos con
conflictos y demandas parala gestion publicay municipal.

La conjuncidn de estos elementos y los cambios en las pautas de localizacion
y crecimiento a interior de las ciudades inducen una profunda diferenciacion y
segregacion socioecondmica entre la poblacion residente y los distintos tipos de
asentamientos urbanos. Ello implica que el desarrollo sustentable del medio
ambiente urbano tiene restricciones importantes en funcion de los niveles de
“vulnerabilidad social” que presentan importantes sectores de la poblacion.
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En tal sentido, para avanzar en la comprension de |os procesos sociales urba-
nos es imprescindible identificar las nuevas desigualdades y pautas de dife-
renciacion social en las ciudades. Asi, es Util recordar que ya hacia fines de los
afos ‘80 investigaciones comparativas realizadas en varios paises latinoame-
ricanos demostraron la influencia de procesos estratégicos en la configuracion
social de nuestras ciudades, tales como la “desindustrializacion”, la“ desasal a-
rizacion” y la“fragmentacion” que afectan las condiciones de vida de la poblacion
urbana (Portes, 1989; Lombardi y Veiga, 1989). Por su parte, durante los afios ‘ 90,
estos procesos operan conjuntamente con otros mecanismos de polarizacion
socioecondmicainduciendo “nuevas formas de pobreza’ entre diferentes sectores
urbanos (asi, por g emplo, se destaca la nueva composicion socioeconémicay per-
fil delapoblacion residente en los “ asentamientos precarios’ y marginales).

Se ha demostrado que los procesos de fragmentaci dn socioecondémica acent(-
an diversas formas de segregacién urbana, estimulando profundos cambios en las
pautas culturalesy estrategias familiares, y por consiguiente, en laemergenciade
situaciones de “vulnerabilidad y riesgo socia”, que particularmente afectan a
jovenes, mujeresy grupos carenciados (CEPAL-PNUD, 1999). En este contexto,
asumimos que la fragmentacion social es un proceso complejo y multidimensio-
nal que requiere analizar en contextos especificos ciertas variables centrales tales
como: las pautas de estratificacion social, la heterogeneidad del mercado de tra
bajo, los cambios en los agentes de socializacion y las relaciones de poder
(Mingione, 1994).

Asimismo, es necesario recordar que la “fragmentacion creciente de expe-
riencias individuales que pertenecen a varios lugares y tiempos’ constituye un
rasgo fundamental de la vida moderna (Touraine, 1997). Ello implica un llamado
de atencion frente a economicismo predominante, enfatizando la complegjidad
cultural vigente al interior de sociedades alin rel ativamente homogéneas, como la
uruguayay argentina. En tal sentido, la interrelacion entre la “cultura globaliza-
da’ versusla“culturalocal” constituye unalinea de andlisis relevante para avan-
zar en el conocimiento de los procesos de globalizacién que impactan en nuestras
ciudades (Featherstone, 1996).

En esta perspectiva, recordamos gque un reconocido especialista ha criticado
fuertemente el “paradigma de la economia politica’ predominante en los andlisis
sobre la problemética urbana durante las Ultimas dos décadas y, en tal sentido, se
ha reclamado un cambio de orientacién, con mayor atencién a las dimensiones
socioculturalesy al andlisis delos procesos de integracion y desintegracion social
en las ciudades (Walton, 1993).

Asi, por giemplo, corresponde destacar que aln en sociedades con niveles de
equidad e integracion socia relativamente altos en el contexto |atinoamericano,
emergen crecientemente durante los afios ‘90 diversas manifestaciones de “frag-
mentacion sociocultural”. En dicha medida surgen “nuevos perfiles de pobreza”
(insercion laboral precaria, insuficiencia de ingresos, movilidad social descen-
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dente y violencia urbana) que, asociados a pautas de segregacion residencia y
educativa, acentlian €l “empobrecimiento” de la clase media, la desintegracion y
la exclusion social para importantes sectores de la sociedad urbana (Katzman,
1996; Minujiny Kessler, 1995).

En este complgjo escenario puede plantearse que las perspectivas de las
sociedades locales para el préximo milenio se desenvuelven en un contrapunto
entre “ globalizacién de | os procesos socioeconémicos y culturalesy manifestacio-
nes de anomia colectiva’. También consideramos que en la“fragmentacion de la
vida cotidiana” existen dimensiones culturales significativas, tales como la atomi-
zacion de lainformacién y los mensajes, alas que los ciudadanos estan expuestos
por parte de los medios de comunicacién masivosy globalizados. En tal sentido,
resulta elocuente la afirmacion de M. Castells (1998) planteando que durante las
préximas décadas viviremos en una sociedad con “ perplegjidad informada’, consi-
derando |os impactos crecientes de informacion y tecnologia que importantes sec-
tores de la poblacion tendran, sin la necesaria educacién y capacidad de andlisis.

En definitiva, considerando algunos de los el ementos planteados pueden des-
tacarse los siguientes procesos, por su interrelacion e influencia en la estructura
socia urbana: € retraimiento del Estado naciona a través de crecientes privati-
zaciones, tercerizaciones y pérdida del espacio publico en las ciudades; |a pérdi-
da de “marcos de referenciay socializacion tradicionales’ por los cambios en la
familiay la segregacion residencial; la reestructuracion del mercado de empleoy
los cambios tecnolégicos y su impacto diferencial entre distintas clases sociales
y areas urbanas; la debilidad de los mecanismos de representacion sociopolitica
y laemergencia de conflictos urbanos; la “ macdonal dizacin de | as pautas socia-
les” mediante la globalizacion del consumo, y su expresion diferencial en €l espa
Cio urbano.

Tomando en cuenta los procesos sefialados, se analizan a continuacion un
conjunto de elementos conceptuales y empiricos sobre las desigual dades socioe-
condmicas y la segregacion urbana en Montevideo.

Desigualdades socioeconémicasy segregacion urbana
Diferenciacion socioespacial en el Area Metropolitana de M ontevideo

En € contexto de |os mencionados procesos, y previamente al andlisis de lafrag-
mentacion y segregacion urbana en Montevideo, es necesario ubicar los cambios
que han experimentado la ciudad y su Area Metropolitana.

A modo introductorio, es (til considerar las conclusiones de un estudio que
permite identificar algunas hipotesis basicas sobre la evolucion y caracteristicas
de Montevideo Metropolitano (Bervejillo y Lombardi, 1999). Alli se sefidla que
dicha Area atraviesa un nuevo ciclo a partir de los afios ‘90 bajo el influjo com-
binado de diversos factores, vinculados con la globalizacion, laintegracion regio-
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nal, los cambios tecnoldgicos, el ascenso de los servicios, |as nuevas pautas de
consumo y las nuevas formas de inversion y gestion territorial. En este contexto
surgen dinamicas tales como: creacion de nuevas centralidades en las periferias;
constitucion de nuevos espaci os asociados a la recreacion, urbanizaciones priva
das y grandes equipamientos; y recuperacion incipiente de las areas centrales,
vinculada con procesos de reconversion productivay portuaria.

Ental sentido seidentifican diferentes Areas—Area Central, Intermedia, Costa
Montevideana, Ciudad de laCostay Periferia—relativamente homogéneas por sus
caracteristicas urbanisticas (grado de desarrollo urbano, calidades del ambiente
construido), sociales (nivel socioecondmico de la poblacion residente) y de usos
del suelo (relaciones entre vivienday actividades econémicas comerciales, indus-
tridlesy rurales), asi como por razones historicas.

Entre las principal es tendencias identificadas surge que el Area Metropolitana
de Montevideo experimenta cambios que responden a nuevas ldgicas socioeco-
némicas. De tal forma, durante los afios ‘90 ocurren, segun la citada investiga-
cion, los siguientes procesos socioespaciales.

Una fuerte reorganizacion espacia del comercio y de los servicios, asociada
por un lado a la multiplicacion de las grandes superficies comerciales, que con-
tribuyen a una “descentralizacion concentrada” de los espacios del consumo
colectivo. Los centros comerciales, concentrados en la Costa, se constituyen en
nodos potenciales de nuevas centralidades urbanas. Por otra parte, se produce
también durante | os Gltimos afios la desconcentracion de los servicios de salud y
educacion privados. En ambos casos, la metropolizacion de |os servicios favore-
ce a aquellos barrios que concentran clases medias y altas, como sucede en la
Costa Montevideana.

Por otra parte, en la Periferia de Montevideo (Norte, Oeste y Este) se verifica
un crecimiento demografico muy significativo, caracterizado por e predominio
de sectores de clase bgja. Dicho crecimiento se origina en migraciones desde la
ciudad consolidada (Area Central), y combina tres modalidades: vivienda auto-
construida en lotes regulares, conjuntos habitacionales publicos y los asenta-
mientos irregulares.

En la Ciudad de la Costa confluyen un crecimiento demografico muy impor-
tante (con predominio de hogares jévenes con hijos) y una fuerte dinamicainmo-
biliaria. Ademas, se produce unaimportante ampliacién, diversificacion y conso-
lidacién de la oferta de servicios (Berveillo y Lombardi, 1999).

En este Ultimo caso, segin los mencionados autores, se inicia una expansion
de las clases medias y altas que ocupan nuevos espacios mediante formas urba-
nas tradicionales y nuevas modalidades periurbanas (chacras y barrios privados).
Ello implica un fuerte contraste entre el crecimiento de la Costay la estabilidad
0 decrecimiento demogréfico de gran parte del Area Central de la ciudad y los
barrios populares antiguos.
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Fragmentacion espacial y pobreza urbana en Montevideo

En el escenario latinoamericano Uruguay se distingue por un desarrollo socia
mas elevado que los demas paises, 1o cual responde a la confluencia de su nivel
de desarrollo socioeconémico, politicas de bienestar socia y continuidad demo-
crética. En tal sentido, el modelo de tipo Welfare State impulsado en las primeras
décadas del siglo XX, y €l sistema politico, estimularon una sociedad con niveles
relativamente altos de integracion social y baja desigualdad en términos compa-
rativos con América Latina (PNUD, 1999).

Teniendo presente estos elementos que enmarcan la discusiéon sobre el caso
uruguayo, es necesario profundizar sobre la evolucion reciente de algunas carac-
teristicas de la sociedad urbana en un pais con altisimos indices de urbanizacién
anivel mundial. En este contexto se presentan las principal es tendencias rel ativas
alaevolucién de la pobreza 'y su manifestacion en la sociedad urbana.

Es sabido que las desigual dades socioecondmicas estan intrinsecamente aso-
ciadas a diferentes niveles de vida para la poblacion. En esta perspectiva—y aln
considerando sus limitaciones metodoldgicas— pueden identificarse algunas
manifestaciones territoriales de las desigual dades social es mediante indices tales
como el indice de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) y los hogares bajo la
linea de pobreza.

Asi, por ggemplo, corresponde sefialar que en € periodo 1989-1994 se produ-
jo anivel delas distintas regiones del Uruguay una homogeneizacién de los nive-
les de carencias de la poblacién comparable a unareduccion del 40% en los nive-
les de pobreza como resultado de politicas especificas (salud, agua, vivienda).
L os datos desagregados del indice NBI anivel regiona indican que considerables
sectores de la poblacion tenian en 1994 necesi dades bési cas insatisfechas, varian-
do entre las minimas carencias en las regiones del Sur y Litoral (16,9% y 15,1%
de poblacion con NBI), y las mayores carencias en €l Noreste y Centro del pais
(18,4 y 21%)).

Sin embargo, para obtener un panoramaintegral de las desigualdades sociales
emergentes, es necesario considerar los niveles de NBI anivel de las ciudades y
areas mas pequefias. En tal sentido, investigaciones sobre base censales y € estu-
dio CEPAL-DGEC sobre NBI han demostrado que la diferenciacion
socioecondmicaen el territorio se manifiesta no solamente a“nivel intraregional”
sino, especiamente, a “nivel intraurbano”, en la medida que la proporcion de
poblacién con carencias basicas es significativamente mayor en las ciudades,
asentamientos pequefios y a nivel intrabarrial (Veiga, 2000[a]).

Por otra parte, cuando examinamos €l caso de Montevideo, de acuerdo a un
reciente estudio surgen algunas tendencias importantes para destacar (Aram y
Furtado, 2000). En efecto, dicha investigacion revela que la concentracion y dis-
minucion del ingreso verificada a partir de 1995 anula en parte la mejora en los
niveles de pobreza que tuvo lugar a partir de 1992.
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En tal sentido, en 1993 el 20% de la poblacion mas pobre captaba el 6,3 del
total deingresos, pero esta proporcion bajé a 5,4% en 1997. Por el contrario, €l
20% de los montevideanos mas ricos absorbian en 1993 € 44,7% de los ingresos,
mientras que en 1997 esta cifrasubié al 47,5%. En definitiva, esta redistribucion
del ingreso en contra de los més pobres, sumada a la caida del ingreso de
Montevideo anivel general, dio lugar durante los Gltimos afios a un incremento de
los niveles de carencias en una parte considerabl e de las familias montevideanas.

L os cambios verificados durante los afios ‘ 90 en el mercado de empleo, como
el aumento del desempleo, subempleo, informalidad y precariedad, son factores
significativos en el surgimiento de las* nuevas formas de pobreza’ y en el “empo-
brecimiento de la clase media’. Asi, por gemplo, segin datos recientes del
Instituto Nacional de Estadisticay BPS, hay un 40% de |a PEA afectada por pro-
blemas de empleo y sin cobertura de seguridad social, mientras que las tasas de
desempleo en jovenes mujeres son del 37% y del 28% en hombres jovenes.
Parece claro que cuando estos condicionantes persisten por mucho tiempo y
generaciones, los cambios del mercado laboral influyen en la vida cotidiana de
multiples formas, discriminando a los individuos en esa situacién y estimulando
formas de desintegracion social y segregacién de las familias (Mingione, 1998).

A los efectos de gpreciar laevolucion delos hogaresy de la poblacion bajo lalinea
de pobreza durante los afios * 90 en Montevideo presentamos &l Cuadro 1, cuyos datos
permiten confirmar algunas de las tendencias anotadas. En particular, corresponde
destacar por su incidenciaen € temade la sagregacién socioecondmicaen la ciudad
lamuy alta proporcion de nifios en situacion de pobreza. Précticamente uno de cada
dos nifios menores de 5 afios, y € 40% de aquellos de entre 6 y 14 afios, viven en
hogares por debajo de lalineade pobreza. Ello hallevado recientemente a plantear
que lasituacion de pobreza de nifios y jovenes adol escentes cuestiona d “modelo de
integracion socia y bienestar” que la sociedad uruguaya ha mantenido durante
muchas décadas (Comité de los Derechos del Nifio en Uruguay, 2000).

Cuadro 1

Porcentaje de hogares, poblacion total y nifios bajo linea de pobreza
Montevideo 1991-1999 (% s/total de cada grupo segin afio)

Afio Hogares Poblacion <5 afios <15 afios
1991 27,4 339 51,2 51,2
1992 16,2 23,0 40,3 41,2
1993 13,9 19,7 35,0 353
1994 13,4 19,8 38,8 36,8
1995 15,3 22,2 41,0 40,3
1996 16,0 22,8 43,0 40,2
1997 16,2 23,7 45,3 41,7
1998 15,4 22,9 47,5 42,7
1999 15,9 235 50,2 44,1

Fuente: IMM Unidad Estadistica (2000).
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Estos elementos permiten apreciar la heterogeneidad de situaciones en €
espacio urbano, y si bien muchos autores que analizan estos temas se han referi-
do ala*“ciudad dua”, coincidimos en que es mas adecuado formular el problema
en términos de “ciudad fragmentada’, dada la diversidad socioecondémica que se
expresa en el espacio urbano'. En tal sentido, los mayores niveles de “riesgo o
vulnerabilidad socia” aparecen concentrados en algunos barrios del Oeste, Norte
y Este, distinguiéndose claramente de los barrios del Area Central y de la Costa,
gue presentan mejores niveles de vida.

Adicionalmente, manejamos otro indicador para ilustrar los niveles de frag-
mentacién urbana, € nivel de confort de los hogares segln “grandes regiones’ de
Montevideo. En esta perspectiva, los datos del Cuadro 2 demuestran claramente
la situacion privilegiada de la poblacion residente en el Area Central y en la
Costa, y los menores niveles que se manifiestan en e Estey, particularmente, en
€l Oeste de la ciudad.

Cuadro 2
Nivel de confort de los hogares segln regiones de Montevideo (%)

Nivel de confort % Region Central % Region Este % Region Oeste
hogares y Costa
Alto 52 38 30
Medio 39 40 45
Bajo 9 22 25

100 100 100

Fuente: elaborado en base a datos de la Unidad Estadistica IMM (2000).
Nivel de confort elaborado segiin un indice que combina |a tenencia de el ectrodomeésticos.

Sin embargo, al igual que ocurre con el Mapa de Pobreza, cuando examinamos el
mapa correspondiente a la distribucion espacial del nivel de confort de los hoga-
res se aprecia mas claramente la segregacion espacial a nivel de diferentes barrios
de Montevideo identificados por segmentos censales. Esto revela en definitivalas
situaciones de heterogeneidad social en que se desenvuelven las familias en dife-
rentes areas de la ciudad. En tal sentido, se analizan en la proxima seccion las
desigualdades en términos de la estratificacion socia en la ciudad.

Desigualdad y estratificacion socioeconomica en Montevideo

Como se ha observado previamente, si bien Uruguay se caracteriza en el con-
texto latinoamericano como una sociedad con niveles de equidad e integracién
social relativamente altos, diversos elementos y tendencias recientes permiten
identificar “nuevos clivajes sociales’ que refuerzan |la creciente fragmentacion
econdmica, social y cultural que se manifiesta en nuestra sociedad durante los
ultimos afios.

200



Danilo eiga

En esta perspectiva, esinteresante referirse al Estudio del PNUD-CEPAL que
incorpora un conjunto de conceptos e indicadores sobre “vulnerabilidad social” y
el desarrollo humano, manejando los conceptos de activos, vulnerabilidad y
exclusién socia para analizar 1os mecanismos que inciden en las situaciones de
pobrezay fragmentacion socioeconémica. En tal sentido, se plantea que el “nivel
de vulnerabilidad de las familias depende de la posesién o control de activos, o
sea, de los recursos necesarios para aprovechar las oportunidades del medio”.
Este enfoque asume que los hogares manejan un conjunto complejo de activos,
siendo necesario para la formulacion de politicas considerar 1o que las familias
pobres tienen, y 1o que no tienen. En definitiva, dicho estudio, asi como agquellos
relativos a “capital social”, contribuyen a conocer mejor os mecanismos de desi -
gualdad social y marginalidad en que se desenvuelven las familias pobres (Moser,
1998; Portes, 1998).

En dicho contexto, y considerando la reduccion en los niveles de pobreza a
comienzos de los ‘90 y su tendencia creciente a partir de 1995, puede afirmarse
gue surgen nuevas formas de fragmentacién y vulnerabilidad social que implican
la “formacion de fronteras sociales y disminucion de las oportunidades de inte-
raccién entre personas de diferente origen socioeconémico”. Una de las conse-
cuencias principales de estos procesos es la desintegraciéon social a través de
mecanismos de segregacion residencial y educativa que se manifiestan entre la
poblacién urbana (CEPAL-PNUD, 1999).

Con €l objetivo de aproximarnos a la medicion de estos complejos procesos
introducimos el Cuadro 3, donde se presentan tres indicadores que expresan algu-
nas dimensiones de los fendmenos mencionados: en primer lugar, € porcentgje
de nifios con rezago escolar; en segundo lugar, € porcentgje de jovenes que no
estudian ni trabajan y € porcentaje de madres adolescentes solteras.

Las significativas desigualdades en los valores de estos indicadores segun €l
nivel socioecondmico de los barrios montevideanos confirman tendencias sefid a-
das, identificando la situacién de riesgo socia que presentan los contextos socio-
econdémicos con residentes pertenecientes mayoritariamente a clases bajas. Si
bien el nivel de agregacion estadistica no permite extraer conclusiones especifi-
cas, esta tendencia puede extenderse a sectores medios, en proceso de empobre-
cimiento como resultado de la precariedad del empleo y deterioro deingresos. En
dicho contexto, y de acuerdo a mapas de la Intendencia Municipal de
Montevideo, sefialamos que las clases y sectores socioecondmicos medios bajos
y bajos se concentran espacialmente en los barrios del Norte y periferias del
Oestey Este, y también se localizan en algunas zonas del Area Central?.
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Cuadro 3

I ndicadores de vulnerabilidad social y segregacién urbana
(%) g/nivel de barrios en Montevideo

Nivel socioeconémico del barrio

Indicadores Bajo Medio Alto
% Nifios 8-15 c/rezago escolar 38 26 19
% Jovenes que no estudian ni trabajan 16 11
% Madres adolescentes no casadas 12 7

Fuente: elaborado en base a datos de CEPAL-PNUD (1999).

L os elementos conceptuales y empiricos sefialados previamente enmarcan la dis-
cusion sobre el temade ladesigualdad social. Ental sentido, en esta épocade glo-
balizacion puede afirmarse que, cada vez més, algunas dimensiones centrales,
como el acceso alaeducaciény el conocimiento, se transforman en instrumentos
de desigualdad, reproduciendo mecanismos de exclusion social (Mapa Nivel
Socioecondmico N° 120, Memoria Informativa Plan Montevideo, IMM).

En este contexto, puede reconocerse que aln en sociedades con relativos altos
niveles de equidad, como la uruguaya, los déficits de integracién y la exclusion
social retroalimentan €l circulo de la pobreza'y segregacién urbana, y colocan al
problema de la desigualdad social como un tema fundamental. Asi, por gemplo,
esinteresante sefialar que de acuerdo a estudi os recientes existe una creciente per-
cepcion publicay entre las élites de nuestros paises sobre €l problema de la desi-
gualdad social y la pobreza como una amenaza ala seguridad personal y lamanu-
tencion del orden (Reis, 2000).

En definitiva, el tema de |a segregacion residencial adquiere una relevancia
mayor en lamedida en que las estrategias de localizacién de las diferentes clases
sociales, € decaimiento de los espacios publicos y la expansion de la marginalidad
urbana influyen negativamente sobre la “integracién social en laciudad”. Esinte-
resante sefialar, en relacion ala composicion social de los barrios montevideanos,
gue los habitantes se interrelacionan cada vez mas entre iguales y se segregan de
quienes son diferentes: “ Dicha segregacion implica una mayor estratificacion del
capital social, en lamedida en que tienden a constituirse redes delimitadas por la
distancia social, que se establecen en formas residenciales diferenciadas, que limi-
tan fuertemente lainteraccion entre las clases y estratos sociaes’ (Katzman, 1999).

En & marco de esta discusion, resultainteresante introducir de manera comple-
mentaria una serie de elementos que permiten profundizar algunas pautas con res-
pecto alas desigualdadesy la estratificacion social. De tal manera, en € Cuadro 4 se
presentan algunos indicadores que ilustran el acceso diferencial de lapoblacion a
bienesy servicios cominmente tipificados como de “tipo moderno o globalizado”
segUin su pertenencia adistintas clases o nivel es socioecondmicos en Montevideo.
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Cuadro 4

Desigualdades socioecondémicas y acceso a bienesy servicios
(% hogares de Montevideo seguin nivel socioeconémico)

% Acceso a % Nivel alto % Nivel medio % Nivel % Nivel bajo
bienes/servicios medio alto medio bajo

Tarjeta crédito 73 49 25 20
Cajero automatico 48 21 13

Internet 47 10 6

Auto 74 49 25 22
Computadora 65 20 7 6

Fuente: encuesta CIFRA (2000).

De manera sintética, los indicadores confirman la existencia de diversos “estilos
devida’ y formas de desigualdad en Montevideo®. En primer lugar, sediferencian
claramente los hogares de nivel socioecondmico alto y medio alto por su impor-
tante acceso y uso de bienes y servicios modernos, como computadora, Internet
y tarjetas de crédito. En segundo lugar, aparecen |os sectores medios, con un nivel
bastante inferior alos anteriores, y particularmente con relacion a uso de com-
putadoras e Internet, con diferencias notorias respecto a los primeros. En tercer
lugar se encuentran los hogares de nivel medio bajo y bajo, donde las desigual-
dades con respecto a resto se incrementan notoriamente, especialmente en rela
cion a su falta de acceso a tecnologia e informacion.

Por otra parte, profundizando algunas tendencias consideradas anteriormente, es
util referir hallazgos de investigaci ones recientes que aportan otros el ementos sobre
lafragmentacion socia en Montevideo. En primer lugar, un estudio realizado en €
afio 2000 paralaIntendencia Municipal sobre la situacion de los jovenes confirma
gue las areas consolidadas de la ciudad articulan espacios de acceso abienesy ser-
vicios, consumo, dinamismo e innovacion. Alli reside € 47% de la poblacion mon-
tevideana, pero solamente e 38% de sus nifiosy jovenes. El heterogéneo resto tiene
menor densidad poblacional, e incluye zonas urbanas y suburbanas consolidadas,
periferias y asentamientos marginales en crecimiento explosivo, con importantes
déficits en infraestructuray servicios. ASmismo, es interesante observar que, mien-
tras que el aumento promedio de la poblacion montevideana en el dltimo periodo
intercensa fue de apenas 2,5%, en la periferia superd € 19%, alcanzando en distin-
tosbarrios del Oestey e Este crecimientos de entre el 38 y 50% (IDES, 2000).

En este contexto, por constituir un componente estratégico de la reproduccion
socia y también de los fenémenos de fragmentacion socioecondémica en la ciu-
dad, se han identificado desigual es estratégicas de vida emergentes entre lajuven-
tud montevideana de acuerdo a su nivel socioecondmico.

Por una parte, surge una pauta que caracteriza ala mayoria de los jovenes de
clase bajay media bajaresidentes en los barrios del Norte, Oestey Este delaciu-
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dad, por elementos tales como rezago escolar, tasas el evadas de abandono ddl sis-
tema educativo, acceso precoz a empleos de muy baja calidad, tenencia temprana
de hijos, altos porcentajes que no trabajan ni estudian, y redes sociales homogé-
neas que pueden determinar un camino de insercion excluyente en la sociedad.

En el otro extremo, los jovenes de clase media y alta desarrollan estrategias
de vida caracterizadas por la disposicion de activos socialesy capital cultural, que
implican la adopcion de pautas tales como la postergacion de latenencia de hijos,
altos niveles de dedicacién exclusiva al estudio, el ingreso comparativamente tar-
dio en el mercado de empleo, de forma mas estable y abierto a la movilidad
ascendente, asi como |la heterogeneidad de redes sociales en que participan estos
jovenes (IDES, 2000).

Adicionalmente, pueden manejarse otros elementos empiricos sobre la “dis-
tancia econdmica, social y cultural” que separaalas familiasy en particular alos
nifios residentes en diferentes &reas de la ciudad’, que confirman pautas con res-
pecto a los déficits educativos y |a segregacién urbana. Asi, por ggemplo, resulta
gue los indices mas bajos de repeticidn escolar, inferiores a 10%, se concentran
solamente en un reducido grupo de barrios del Area Central y de la Costa, mien-
tras que en la mayoria de los barrios de la periferia surgen indices superiores a
30% de nifios repetidores®.

Finalmente, por sus consecuencias e impacto creciente en los procesos de
desigualdad social y segregacion urbana, es necesario referirse alos asentamien-
tosinformales que han tenido en Montevideo una tasa de crecimiento acumul ati -
vo anual del 10% en €l dltimo periodo intercensal, en un contexto poblacional de
estancamiento demogréfico.

En este sentido, corresponde destacar, de acuerdo a datos del instituto espe-
cializado INTEC, que el 94% de las viviendas en dichos asentamientos se ubican
en las areas periféricas de la ciudad y representan el 34% de su poblacion. A su
vez existe una fuerte concentracion de tales asentamientos en Montevideo, en la
medida en que € 81% de la poblacion nacional residente en estas condiciones o
hace en la capital del pais (INTEC-UNICEF, 1999).

Por otra parte, confirmando elementos anteriormente planteados sobre las
caracterigticas de la pobreza en Montevideo, se comprueba en estas &reas de pobre-
zay exclusion social unaimportante concentracion de poblacion infantil y adoles-
cente, con importantes déficits y deserciones del sistema educativo y alta propor-
cion de jefes mujeres de hogar. En tal sentido, considerando sus efectos en los pro-
cesos de fragmentacion y segregacién urbana, predominan en |os asentamientos
marginales |os siguientes factores (INTEC, 2000)°: alta dinamica de crecimiento;
radicalizacion de las pautas de segregacion social; conflictividad juvenil; confron-
tacién sociedad formal/sociedad informal; energia social desestimulada.

En esta perspectiva, y en el marco de los elementos sefial ados, debe sefidar-
se que los componentes sociocul tural es de la fragmentaci én socioecondmicay las
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desigualdades en nuestras ciudades adquieren una relevancia significativa, aun-
gue no son suficientemente considerados en los estudios y andlisis sobre estos
temas. Asi, por giemplo, puede afirmarse “que los mecanismos de exclusién
social expresan representaciones 0 imagenes, por las cuales grupos o clases socia-
les tienden aignorar a otros de la convivencia familiar e institucional en la ciu-
dad” (Cohen, 2000). En tal sentido, muchas veces surgen “sentimientos que con-
ducen a la reproduccién de la exclusion a través de barreras, incluso invisibles
con relacion a acceso alos servicios urbanos’ (Cohen, 2000)°.

En definitiva, atendiendo a los elementos analizados previamente, resulta
clara la necesidad de formular politicas sociaes integrales para diversos grupos
objetivos en funcion de sus caracteristicas, necesidades y demandas especificas.
Particularmente, en paises como Argentinay Uruguay, deben implementarse poli-
ticas no solamente dirigidas alos “pobres’ y alas clases bajas, sino a otros estra-
tos de poblacion, considerando la magnitud de las clases medias y 1os procesos
de empobrecimiento y fragmentacidn socioecondémica en las ciudades.

En sintesis, en funcion de las tendencias sefidadas, y con respecto alos pro-
cesos de fragmentacion y pobreza urbana, destacamos algunos temas estratégicos
a considerar para la definicion de politicas sociaes, asi como de una agenda de
investigacién e intervencién social que contribuya a la gobernabilidad de ciuda-
des més equitativas'y, por consiguiente, mas democréticas: factores que refuerzan
ladesigual dad social; mecanismos de segregacion urbanay desintegracion social;
percepcion de las élites y sectores medios sobre la desigualdad; vulnerabilidad
socia de jovenes y mujeres; instrumentos de descentralizacion y revalorizacion
barrial; participacion y negociacion con actores sociales.

Las implicancias de estos temas de investigacion y andlisis son maltiples y
complgas, tanto para €l desarrollo de las ciencias sociales como, de manera mas
importante alln, para contribuir ala definicion e implementacion de politicas para
los sectores vulnerables de la sociedad. En tal sentido, enfatizamos la necesidad
de impulsar actividades de cooperaci én entre universidades, municipios, ministe-
rios y ONGs, desarrollando estrategias de investigacion interdisciplinarias que
rompan |os feudos existentes entre las diferentes disciplinas, que hasta el momen-
to funcionan aisladamente en la mayoria de nuestros paises (Stren 1996; Veiga
2000[bh]).
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Notas

1 En un interesante articulo, L. C. Q. Ribeiro (2000) discute las implicancias
delos procesos de “dualizacion y fragmentacion” en la estructura social urba
na para €l caso de Rio de Janeiro. Algunas de sus conclusiones fundamenta-
les parecen tener vigencia en e caso de Montevideo, en términos de la dife-
renciacion y localizacién en la ciudad de distintos estratos sociales, més ala
de la manejada dualizacién entre pobres y ricos.

2 Un articulo reciente plantea en esta perspectiva que € rol estratégico del
conocimiento en la formacién y preservacion de las desigualdades sociales
radica en que lainformacion se transforma en capacidad paralaaccion (Stehr,
2000).

3 Esinteresante contrastar estas tendencias con un estudio comparativo de las
ciudades de Rio de Janeiro y Paris, donde se plantea que la evolucion de la
segregacion social urbana se vincula estrechamente con los cambios profun-
dos y progresivos de la base productiva 'y del mercado laboral de la “nueva
economia de servicios’ (Preteceille y Ribeiro, 1999).

4 Informe de la Administracion Nacional de Educacion Publica (2000) en
base a andlisis de la repeticion escolar en la década de los ‘90 en 261 escue-
las publicas de Montevideo.

5 Por otra parte, una investigacion realizada en € afio 2000 por el
Departamento de Economia de la Facultad de Ciencias Socides de la
Universidad de la RepUblica demuestra la existencia de “ contextos desfavora-
bles’ entre una muestra representativa de 953 hogares de alumnos escolares
de Montevideo, donde se constata un circulo vicioso de la pobreza caracteri-
zado por bajos ingresos, mayor cantidad de hijos, carencia de educacion pre-
escolar, dtas inasistencias, y repeticion o desercion del sistema educativo.

6 En este sentido, intentando revertir la dramédtica situacion de los asenta-
mientos marginales, INTEC ha propuesto la focalizacion territorial e integra
da de los programas sociales y urbanos, definiendo éreas comprensivas y
coordinadas (INTEC, 2000).

7 En estalinea, un articulo reciente concibe ala exclusion socia en la ciudad
como un producto de los comportamientos de auto-segregacion de las élites
dirigentes e incluso de la clase media, en la medida en que estos sectores bus-
can habitar en aquellos barrios con mejores servicios educativos, comerciales,
etc. (L. C. Q. Ribeiro, 2000).
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Las politicas urbanas:
desafios y contradicciones

Ana Fali” y Cecilia Marengo™

El territorio urbano, expresiéon de fendmenos complejos

los procesos que se han producido en € dltimo tiempo como consecuen-
cia de la globalizacion de la economiay del auge de las politicas neoli-
berales que se aplican ala produccion y gestion del habitat urbano.

El territorio como lo define Pradilla (1997: 50), en tanto soporte material de
la sociedad, expresa la complegja totalidad del universo social, sus relaciones
sociales. Es modelado y producido por la dindmica social, reflgja sus cambios y
las multiples determinaci ones econdmicas, politicas y culturales que en € tienen
lugar. Desde la perspecti va de la planificacion territorial tradicional, €l territorio
se define como el ambito espacia de un sistema de relaciones sociales particula-
rizadas, resultado de tres instancias simultaneas: |a fisico-espacial, que constitu-
ye € sustrato donde se localiza el conjunto de las actividades; |a organizacional
o socia, que comprende desde la poblacion hasta las instituciones; y la econémi-
ca, que involucra todas las relaciones y las acciones que tienen por cometido la
reproduccion material de la sociedad misma y que como tales constituyen un
punto de articulacion entre éstay el medio fisico. A estas tres dimensiones de la
planificacion tradicional se incorpora una cuarta, la cultura o identitaria, que se
define a partir de ciertos atributos comunes que le dan unidad'.

E | territorio urbano es el espacio donde se expresan las complejidades de

* Profesora UNC. Investigadora CONICET-Instituto de Investigacion Vivienda y Habitat, UNC. Vicepresidenta
HIC. Coordinadora Red Mujer y Habitat América Latina. Directora CISCSA.

** Arquitecta. M. Sc. Universidad Nacional de Cérdoba. Investigadora de CONICET. Instituto de Investigacion
Vivienday Hébitat UNC. Docente de la FAUD — UNC.
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En las Ultimas décadas las ciudades han estado sometidas a procesos econo-
micos y sociales cuyo abordaje ha superado los limites tradicionales de aproxi-
macion alateméatica urbana. Por gemplo, con relacion auna determinada area de
influenciaterritorial-urbana, |as teorias de polos de atraccion o polos de desarro-
lloterritorial, vigentesen los‘ 60y punto de partida parala planificacion del desa-
rrollo urbano-regional, son ahora cuestionadas alaluz delos nuevos espacios glo-
bales, alos que parece mas apropiado analizar desde las tensiones de la centrali-
dad y la marginalidad, cuyos limites poco tienen que ver con los definidos tradi-
cionalmente desde e planeamiento. Algunos autores mencionan gque los cambios
producidos en € Ultimo tiempo llevan incluso a cuestionar los alcances de los
conceptos de planeamiento urbano y regional, proponiendo marcos conceptuales
mas abarcativos e inclusivos, como €l concepto de “planeamiento territorial”
(Pradilla Cobos, 1997: 50).

El cambio de escenarios lleva entonces aindagar sobre los limites de aproxi-
macioén alo territoria y, consecuentemente, aidentificar las diferentes dimensio-
nes de andlisis de lo urbano.

Desde esta perspectiva, loslimites del territorio urbano se configurarian a par-
tir de las externalidades de las ciudades con su entorno, en un proceso caracteri-
zado por su dinamismo y permanente transformacion, lo cual requiere de marcos
explicativos amplios en lainterseccion de distintas disciplinas que den cuenta de
la complegjidad, asi como de instrumentos de planificacion territorial flexiblesy
dindmicos que permitan incorporar en unavision general las particularidades pro-
pias que caracterizan la creciente fragmentacion del espacio urbano.

“Los territorios de hoy no son ya ciudades ni regiones ni haciones, sino
ambitos en permanente mutacién que se niegan a si mismos en el proceso
simultaneo de totalizacién incompleta y fragmentacion sucesiva. (...) Sus
formas constitutivas se modifican constantemente en funcién de las trans-
formaciones estructurales y coyunturales de la sociedad en un continuo
movimiento dialéctico de totalizacion y fragmentacion sucesivay simul-
tanea’ (Pradilla Cobos, 1997: 50).

En esta contribucion se indaga sobre |os desafios y contradicciones que enfrentan
las politicas de desarrollo urbano, tomando como punto de partida el andlisis de
la politica sectorial de vivienda, y como dimensién analiticala perspectiva fisico-
espacial.

Con la conviccion de que la complejidad del abordaje de este tema demanda
un enfoque multidisciplinario, se busca realizar un aporte desde la especificidad
de la propia disciplina —el urbanismo y la arquitectura— basandonos en e com-
promiso ineludible que la misma asume en la produccion del ambiente construi-
do y en la busqueda de soluciones que contribuyan a disminuir las brechas socia-
les y econémicas y a recuperar, de ser posible, las oportunidades que el modelo
posibilitaria.
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L os nuevos escenarios para las politicas urbanas

La globalizacién no puede ser entendida Uinicamente como un proceso centrado
en lo econdémico. Parece estar claro que la globalizacion debe ser analizada desde
una perspectiva méas amplia, como parte del proceso de cambiantes relaciones en
la sociedad, las cuales exceden a lo econémico, expresandose en lo cultural y
socia (cambios demograficos, desempleo, pobreza, comercio internacional de
drogas, violencia, entre otros aspectos) La evidencia empirica reafirma la inci-
dencia de estos procesos en la organizacién del espacio urbano, en € territorio de
las ciudades.

Estamos en €l inicio del “milenio urbano”, en el cual la ciudad ocupa un rol
nuevo y central en el panorama mundia globalizado y, particularmente, en las
situaciones de blogues supranacionales. Los aglomerados urbanos hoy disputan
espacios de liderazgo de distintas naturalezas (financieros, econdmicos, cultura-
les), lo cua hace que las ciudades y sus gobiernos se constituyan en terreno fér-
til para impulsar cambios, a la vez que son el escenario en el que se expresan
todas las contradicciones sociales.

Es de notar que, segun datos de CEPAL (Bércena: 2000), més del 75% de la
poblaciéon de Américal atinay el Caribe es urbana: estos datos de diagndstico son
elocuentes, ya que hablan de la importancia de las ciudades y los actores de la
arenalocal. Asimismo, las metrépolis de la region de més de un millén de habi-
tantes aumentaron en la Gltima década, y de 25 ciudades en 1989 pasaron a 49 en
el 2000 (Barcena: 2000), mientras que la poblacion rural se estabilizd con un
patrén de asentamiento disperso. Ahorabien, de ese 80% de personas viviendo en
aglomerados urbanos, un alto porcentaje vive preso en €l circulo de la pobreza:
seguin datos del Banco Mundial, un 23,7% de la poblacién vive con menos de un
ddlar por dia.

Este crecimiento o “ urbanizacién de la pobreza’, como lo sefialan Mc Donald
y Simeoni (1999), da cuenta de un descenso importante en la calidad de vida en
las ciudades. Estos son los desafios de sostenibilidad y equidad que las ciudades
confrontan de cara a nuevo modelo mundial. A la vez, sabemos que estos diag-
nasticos no admiten lecturas “planas’, ya que también la evidencia empirica nos
confronta con las fuertes diferencias dentro de las ciudades, las regiones de un
pais, y entre paises. Datos de CEPAL confirman el fuerte desequilibrio regional
a interior de los paises, constatando mayor pobreza en los centros medianos o
menores. sin embargo, encontramos mayores brechas econdmicas y sociaes en
las grandes metrépolis (Sao Paulo, México DF, Buenos Aires). A lavez, es de
notar que, si bien la poblacion rural se ha estabilizado, hay mayor indigencia en
el medio rural que en las ciudades.

Coincidiendo con diversos autores (Pradilla Cobos, 1997; Burgess et al.,

1997), en d territorio urbano se expresan las mayores heterogeneidades sociales
y econdmicas: altos niveles de urbanizacién conviven con los més bajos niveles
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de desarrollo urbano. Es decir, es en las ciudades, que ala vez son las protago-
nistas socialesy econdmicas, donde las brechas de inequidades se manifiestan. La
segregacion y fragmentacion se han acentuado, conviviendo en un mismo espa
cio urbano grupos de altisimo nivel de vida con grupos pobres expulsados de las
zonas de privilegio.

El énfasis en la competitividad y en la necesidad de atraer inversiones nacio-
nales e internacionales ha asignado gran importancia a la escalay naturaleza de
las aglomeraciones urbanas, y a la disponibilidad de infraestructura técnica y
socia. Dada la presion que confrontan las ciudades como potenciales protago-
nistas econémicasy de desarrollo, la creciente segregacion y acentuacion de desi-
gualdades son desafios en tanto que factores de riesgo para las corporaciones
transnacionales. De manera que, aln para aquellos que privilegian las fuerzas del
mercado, se hace necesario priorizar estrategias territoriales, econémicas, politi-
cas y sociaes que fomenten el desarrollo tanto sostenible como equitativo en la
arena urbana.

L as situaciones de pobreza se agudizan frente a las privatizaciones de | os ser-
vicios, que han llegado inclusive a abarcar |os espacios de recreacion y cultura,
yaque €l retiro de la responsabilidad del Estado en la educacién, la salud, la pre-
visién socid, etc., ha significado la ruptura de mecanismos de integracion de la
sociedad |atinoamericana. Estas paliticas, de lamano de ladescentralizacion, son
asumidas por los gobiernos de las ciudades y, las més de | as veces, no son acom-
pafiadas con 10s recursos necesarios que garanticen su implementacion.

L os procesos de transformacién y su expresion en el territorio

La globalizacion tiene concretas implicancias en € territorio de la ciudad, en la
planificacion y en las politicas urbanas. En estos escenarios, 10s gobiernos loca-
les emergen como impulsores del desarrollo para suplir las inequidades y posi-
cionarse frente a las nuevas demandas del modelo, y los blogues supranaciona-
les tienden a desdibujar |as fronteras nacionales y contribuyen al fortalecimien-
to del espacio local. Los sistemas urbanos tradicionales, sometidos a las ten-
siones de las jerarquias nacionales y provinciales, pierden su ldgicaalaluz de
| os sistemas mundial es de produccién, comunicacion e intercambio que se evi-
dencian en €l territorio de las ciudades, |as cuales resignifican? sus rolesy asu-
men nuevos desafios.

¢Cudles son los enfoques y 10s debates que subyacen en estas nuevas tensio-
nes entre lo global y las fuerzas locales que afectan la organizacién del espacio
en nuestros paises?

Se configuran nuevos espacios de centralidad y marginalidad®. Los primeros,
conformados por sistemas urbanos que no siguen una logica de continuidad terri-
torial sino que se estructuran en funcion de los flujos de mercancias, personas,
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capitales e informacion, entre ciudades que se integran a sistemas urbanos trans-
nacionales de diferente orden o jerarquia. Los segundos, constituidos por ciuda-
desy territorios que no logran o que quedan a margen de los procesos de con-
centracion econdmicay de servicios para el mercado global —financieros, cultu-
rales, educativos, de salud, turismo, legales, inmobiliarios- y que desde la pers-
pectiva del neoliberalismo constituyen espacios de nueva marginalidad.

Teorias que invocan la “trasnacionalizacion” o la “globalizacion” de manu-
facturas y servicios buscan explicar los grandes cambios estructurales de la eco-
nomia globalizada. Un aspecto central ha sido €l cambio de la etapa de “ sustitu-
cion de importaciones’ y proteccion de los mercados internos por las corpora
ciones transnacionales, internacionalizando una nueva division global del traba-
jo, basada en el aprovechamiento de las ventajas comparativas de |os diferentes
paises (regiones y ciudades entre |os paises).

En el marco de estas transformaciones, la desterritorializacion de las activi-
dades econdmicasy lamovilidad del capital conforman un nuevo escenario com-
plgoy dindmico, con gran impacto en términos de la base econémica de las ciu-
dades y, consecuentemente, en la formulacion de politicas urbanas. De Mattos
sefiala que “el criterio basico de la ubicacion sectoria y territorial de las inver-
siones privadas es la rentabilidad que cada empresa puede obtener. La progresiva
pérdida de las raices sectoriales y/o territoriales (regionales o locales) del capital,
favorece su movilidad segun criterios de localizacion dificilmente controlables
desde las paliticas publicas’ (1998: 58).

Desde la perspectiva territorial, la aplicacion de estrategias orientadas a
mejorar la productividad urbana queda entonces sujeta a las ventajas-desventa-
jas de atraer inversiones que son altamente méviles'. Por otra parte, las deman-
das de desregulacién y flexibilizacion se presentan como puntos de partida para
captar inversiones. En términos territorial es, las grandes operaciones urbanisti-
cas que se desarrollan en el Ultimo periodo en las ciudades quedan sujetas a pro-
cesos de concertaci 6n —negociacién entre actores privados y publicos—, prevale-
ciendo en general las demandas del sector privado por sobre los intereses colec-
tivos de la ciudad.

Estos cambios, producto de las nuevas estrategias macro-economicas, las
grandes transformaciones en € seno del Estado (politicas de gjuste estructural
caracterizadas por la descentralizacion y la privatizacion de los servicios publi-
cos), y € aumento de las brechas sociaes, produjeron lo que da en llamarse una
sociedad dual, y se expresan en el modelo urbano-territorial. Se configuran espa-
cios de nueva centralidad, producto de la dispersion de actividades y descentrali -
zacion administrativa, en areas intermedias o periféricas, con el objetivo de acer-
car serviciosy equipamientos. En las areas central es se registran simultaneamen-
te procesos de renovacion y tugurizacion. En el primer caso se recuperan areas
vacantes, con localizaciones estratégicas producto de laretirada del Estado y de
la privatizacién-terciarizacion de servicios publicos que son € punto de partida
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de grandes emprendimientos de revitalizacion urbana de gestion privada® (por
gjemplo, Puerto Madero en Buenos Aires. Proyecto Telepuerto en Cordoba).

Retomando |os desarrollos de Borjay Castells (1997) y los criterios que
aportan para abordar estas transformaciones de las ciudades en |os procesos de
globalizacion, los autores abordan la planificacion urbana desde el espacio de
la region metropolitana, identificando en esa estructura, que excede el radio
urbano, nuevas centralidades como lugares para cohesionar €l territorio urbano
y, asimismo, adjudicando alamovilidad y la accesibilidad un valor potenciador
de dinamicas de articulacién metropolitanas. Es decir, reconocen que esta esca-
la de planificacién (area metropolitana) esta integrada por lugares centrales
como cualificadores de la periferia en tanto que aportan identidad y referencia,
y lugares de ciudad difusa que constituyen los nuevos territorios sin identidad
(monofuncionales).

Frente alos nuevos escenarios global es, lamutacion de la estructuray peso de
los espacios locales, se desarrollaron en el ambito local de la ciudad de Cérdoba
nuevos consensos de politicas urbanas que buscaban dar respuesta a la demanda
de propuestas innovadoras para la gestion del desarrollo. Estas transformaciones
en laarenalocal pueden ser visualizadas desde diferentes dimensiones de andli-
sis, entre las cuales privilegiamos:

- lapalitico-institucional: se hizo necesaria la construccién de nuevos marcos
de consenso y de legitimidad politica, en algunos casos con cierto éxito en
ampliar la participacion de actores sociales e instituciones, y en otros defini-
dos en € discurso de las autoridades politicas a través de nuevas competen-
cias, objetivos e instrumentos de planificacion, como asi también por medio
de nuevos desafios en lo que los consensos internacionales definen como la
construccion de gobernabilidad® urbana.

- la econdmico-social: €l municipio debe asumir un nuevo rol como impulsor
del desarrollo econémico local, buscando desde esta perspectiva una mayor
eficienciaen lainversion de los recursos publicos y en la captacion de inver-
siones privadas, lo cual esta unido ala blsqueda de unamayor competitividad
urbana en el contexto de las ciudades latinoamericanas. Al procurar sustenta-
bilidad del modelo, la dimensién econémica social incorpora como una preo-
cupacion central el aivio ala pobreza.

- la espacial-territorial: se asiste a un nuevo modelo de consenso sobre las
prioridades estratégicas para la realizacion de obras publicas y a la gestion
asociada entre actores pblicos/privados para laimplementacién y la produc-
cién de infraestructuras y servicios, marcando una diferencia con € modelo
anterior, en donde las prioridades se definian en €l ambito de las autoridades
y sus plataformas de gobierno, y las decisiones sobre el desarrollo urbano no
contemplaban la participacion de la sociedad civil, reduciéndose las mismas a
la Orbita de los organismos del Estado.
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Es desde estas dimensiones, y a partir de los cambios que se expresan a tra-
vés de dllas, que resulta necesario desarrollar una mirada critica a las nuevas
estrategias urbanas (Fall, 2001). Estos consensos parecen ser vélidos y presentar
ventajas potenciales en sociedades con un ato grado de desarrollo econémico y
de homogeneidad social, mientras que en sociedades caracterizadas por comple-
jas estructuras sociales y creciente heterogeneidad social confrontan el desafio de
aumentar la polarizacion socia y la fragmentacion del territorio urbano. Si esta
hipétesis fuera cierta, las nuevas estrategias, més que lograr mayor sustentabili-
dad y equidad en €l territorio, colaborarian a incremento de las brechas sociales,
econémicas, culturales y territoriales entre sectores ricos y pobres, asi como al
crecimiento de la inseguridad, la violencia urbana y la mayor vulnerabilidad de
ciertos sectores sociaes.

Por esto las paliticas que se implementan en el territorio urbano deben ser
analizadas paraverificar laefectividad de las nuevas estrategias urbanas en labuis-
gueda de desarrollar una ciudad competitiva, entendiendo que esto dependera en
gran parte de las politicas regulatorias y/o de correccion de desigualdades (equi-
dad) que se apliquen, buscando asegurar el control y equilibrio y atenuar lasine-
quidades que se expresan en la ciudad en la materializacion de las distintas poli-
ticasurbanas. Y de ser necesario, se deberia proponer mecanismos de politicas de
equiparacién positivaanivel del territorio (Fald, 2000[a)).

Expansion y suburbanizacion: las contradicciones del espacio
periférico

L os procesos de expansi6n y suburbanizacién que se produjeron en el Ultimo peri-
0do (1990-1999) en laciudad de cérdoba, Argentina, ponen en evidencialos cam-

bios significativos que se registran en la produccion del espacio habitaciona en
la periferiaurbana.

Las politicas de vivienda publicas y privadas son un buen g emplo para ana-
lizar las profundas contradicciones que el modelo social polarizado expresa en
€l territorio y, en este sentido, es de interés recuperar de manera particular las
evidencias de la produccion habitacional en los bordes urbanos (Marengo,
2000-2002).

En la Ultima década se desarrollan dos tipos de propuestas en |la periferia urba-
na. Por una parte las nuevas urbanizaciones privadas (que ingresan al mercado
inmobiliario como barrios cerrados o countries), dirigidas a una demanda homogé-
nea, aun segmento de poblacion de altosy muy altos ingresos. Estos barrios con
acceso controlado, seguridad permanente, exclusividad, espacios privados de recre-
acion 'y deportes, y homogenei dad econémicadel entorno social, se emplazan en
sitios con cualidades ambientales y paisgjisticas de interés, configurando un nuevo
model o de urbanizacion de gran escala, sobre corredores viaes que posibilitan una
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rapida accesibilidad. Si bien €l costo de latierra es un buen indicador comparativo
(en estos casos oscila entre 35-50 US$S por m2), bien sabemos que necesitamos de
otras dimensiones o variables dependientes, como lalocalizacion, la dimension de
los terrenos, los serviciosy lainfraestructura, para un analisis comparativo.

De todas maneras, hecha la salvedad anterior, podemos sefidlar que € polo
opuesto o constituyen |os programas de urbanizacion y vivienda de interés social
implementados por el Estado, que en su mayoria también se localizan en los bor-
des urbanos. En este caso, condicionados por |as posibilidades de acceso al suelo
y donde €l costo promedio de la tierra se estima en 5-10 U$S m2 con un techo
establecido por las operatorias vigentes. Este tipo de intervenciones se caracteri-
za por una mayor densidad de ocupacion, cobertura parcia de servicios, equipa-
mientos y espacios publicos incompletos, problemas de inseguridad y violencia,
por mencionar sélo algunos aspectos’.

Las dimensiones de andlisis de esta problemética estan centradas en los
principal es desafios que enfrenta el desarrollo urbano en las ciudades |atinoa-
mericanas. crecientes niveles de segregacion socia (enclaves de pobreza y
riqueza), busgueda de una mayor eficiencia en la dinamica urbana que posibi-
lite un desarrollo sostenible, una eficiente prestacion de serviciosy una mayor
calidad de espacio publico (sustentabilidad del crecimiento urbano). Asimismo,
frente a esta nueva estructura de ciudad segregada se plantea la necesidad de
repensar colectivamente sobre la evolucién del modelo y 1os escenarios futuros
para el desarrollo urbano.

En la Ultima década del siglo XX la ciudad contintia expandiéndose bajo €
auge de un nuevo fendmeno: la suburbanizacién. Es decir, la movilidad de los
sectores de mayor poder adquisitivo fuera de los limites del tejido urbano conso-
lidado, adhiriendo a las propuestas de nuevas urbanizaciones privadas en zonas
hasta ayer rurales. Los nuevos barrios cerrados suburbanos y sus diferentes moda-
lidades de comercializacion desplazan ala oferta residencial de los barrios tradi-
cionales de la ciudad.

Los procesos de creciente expansion periférica que se registran en ciudades
intermedias se producen conjuntamente con €l deterioro y la pérdida de vitalidad
de las éreas centrales de la ciudad tradicional. Se suman a esto los procesos de
metropolizacidn, es decir, el crecimiento de pequefias localidades que se integran
auna ciudad mayor (Gran Cérdoba) a entadas por las mejoras en la accesibilidad
regional-microrregional y en los cambios en € uso del suelo urbano.

Si bien ésta es la tendencia dominante, el proceso de produccion del espacio
habitacional periférico no esta exento de contradicciones, transgresionesy tensio-
nes entre los diferentes actores involucrados que tienen como objetivo materializar
una determinada propuesta residencial (empresas inmobiliarias, inversores priva
dos, organismos del Estado en sus diferentes niveles, cooperativasy organizacio-
nes sin fines de lucro) y la capacidad reguladora o de flexibilizacion de las normas
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segun el caso del gobierno local, para orientar y promover un crecimiento urbano
sostenible optimizando lainfraestructura existente, evitando la materializacion de
viviendas en areas sin disponibilidad de servicios o equipamientos, o promovien-
do la consolidacion de vacios urbanos, entre otros objetivos.
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En el marco de los procesos de polarizacion socia que se acentan en la Gltima
década, se evidencia que la normativa urbana ha debido adecuarse alas deman-
das de dos sectores sociales contrapuestos y generar por un lado un marco regu-
latorio que contemple las nuevas dindmicas de produccion de urbanizaciones
cerradas, y por otra parte adecuar (y/o flexibilizar) las exigencias de urbaniza-
cion, contemplando las posibilidades de acceso a la vivienda de los sectores
sociales més vulnerables. Esta situacion ha dado lugar a diferentes instrumen-
tos normativos que regulan la ocupacion y €l uso del espacio habitacional peri-
férico® configurando un sector de ciudad en expansion, complejo y heterogéneo,

219



El rostro urbano de América Latina - O rosto urbano da América Latina

atendiendo aladiversidad de propuestas y condiciones fisico-espaciales que las
mismas presentan.

Ladistribucion de los conjuntos de vivienda en los bor des
urbanos

El estudio de lalocalizacién de conjuntos de vivienda que seregistraen el dltimo
periodo en la ciudad de Cérdoba da cuenta de |os procesos de expansion y subur-
banizacién, ya que el 98,23% de urbanizaciones’ se localiza en la periferiade la
ciudad. En gran medida esta situacién es consecuencia de la politica publica de
viviendas, donde prevalecen las acciones orientadas a la provision de viviendas
nuevas por sobre las politicas de renovacion urbana, densificacién o mejoramien
to habitacional en areas degradadas de localizacion intermedia, y alas nuevas ten-
dencias en la urbanizacion residencial para sectores de mayores ingresos.

Paragjemplificar lo dicho, a analizar los diferentes tipos de intervenciones se
puede comprobar € peso relativo de cada una de las diferentes alternativas. Se
observa la importancia significativa de las urbanizaciones privadas cerradas que
se comercializan en una amplia gama de opciones en la ciudad y su érea metro-
politana.

Tablal
Ne Tipos de propuestas Frec. | % s/total | N° Unidades | % s/total
(Estimacion)

1 | Urbanizaciones residenciales cerradas 29 13,36 8.610 23,78
(Gran Cordoba)

2 | Conjuntos de vivienda con fondos publicos 70 32,25 10.914 30,13
(sectores bajos ingresos)

3 | Cooperativas de vivienda con fondos privados 49 22,59 7.854 21,68
(sectores medios-bajos)

4 | Vivienda subsidiada por el Estado 69 31,80 8.841 24,41
y otros agentes (sectores muy pobres)
Totales 217 100,00 36.219 100,00

Tabla 1: tipo de intervenciones habitacionales en Cérdoba y su area metropolitana (1987/99).
Elaboracién de C. Marengo sobre la base de los datos aportados por la Direccién de Planeamiento
Urbano - Municipalidad de Cérdoba.

Al analizar € tipo de intervenciones se deduce la importancia relativa del nuevo
modelo de urbanizacién cerrada, que en términos de cantidad de propuestas sig-
nifica el 13,36% sobre € total de intervenciones, mientras que en € andlisis por
numero de unidades la oferta de éstas alcanza al 23,78% sobre €l total de unida-
des que se registran en €l periodo, lo cual constituye un dato significativo.
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Tabla2
N° Tipo de propuestas Localizacion en el sector de Ciudad
NO | NE | SE | SO | Totales

1 Urbanizaciones residenciales cerradas 11 0 4 3 20
(sélo en ciudad de Cérdoba)

2 Conjuntos de vivienda con fondos publicos 17 | 17 | 17 | 19 70
(sectores bajos ingresos)

3 Cooperativas de vivienda con fondos privados 7 6 6 | 30 49
(sectores medios-bajos)

4 Vivienda subsidiada por el Estado 15 | 12 | 28 | 14 69
y otros agentes (sectores muy pobres)
Totales 208

Tabla 2: distribucion de intervenciones habitacionales en la ciudad de Cérdoba. Elaboracion de C.
Marengo sobre la base de los datos aportados por la Direccion de Planeamiento Urbano-
Municipalidad de Cérdoba.

Al andlizar la distribucion de los diferentes tipos de intervenciones en los bordes
de la ciudad de Cérdoba, se evidencia una fuerte polarizacién de dos sectores
contrapuestos: hacia e Noroeste de la ciudad se localizan los sectores de ingre-
sos medios-altos que optan por las urbanizaciones cerradas, mientras que sobre el
sector Sudeste se registra la mayor cantidad de viviendas subsidiadas para secto-
res muy pobres (programas de erradicacion de poblacién villera implementados
por politicas plblicas o asentamientos irregulares). En el sector Sudoeste predo-
mina la oferta de conjuntos habitacionales construidos con fondos privados,
mientras que en el sector Noreste predominan los conjuntos de vivienda cons-
truidos a través de politicas publicas, financiados a largo plazo para sectores con
alguna capacidad de pago (Marengo, 2001).

Es de observar que la politica habitacional, analizada a través de | os distintos
tipos de intervenciones y de su localizacion en la periferia de la ciudad, es un
buen caso de estudio para el andlisis de los procesos de polarizacion social y frag-
mentacion espacia que se producen en el Ultimo periodo.

En la preocupacin por lograr un crecimiento urbano sustentable, con equidad
y eficiencia, se plantean interrogantes sobre |os posibles efectos de este incipien-
te proceso de polarizacion social y de generacién de desequilibrios entre sectores
urbanos.

La politica habitacional (publicay privada) ¢contribuye ala conformacién de
sectores socia mente segregados?

¢Cudles son los efectos que se derivan de los nuevos enclaves de pobreza-
riqueza que se localizan en los bordes urbanos?

¢Como impactan las nuevas urbani zaciones privadas de localizacion periféri -
caen ladindmicafuncional de la ciudad tradicional ?
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A modo dereflexion final

Coincidimos con De Mattos (1998: 59), que observa que “en € ambito de las
transformaciones operadas como consecuencia de |os avances de la reestructura-
ciony de la globalizacion, la produccion del territorio ha quedado en 1o esencial
en manos del capital privado, actuando basicamente segln |as indicaciones de un
mercado escasamente regulado” .

Dada la evidencia empirica y los debates tedricos, es necesario centrarse en
los desafios orientados al control de |os capital es transnacional es, tema critico por
las consecuencias del modelo para los sectores mas pobres. Los mismos intere-
san ademas por las implicancias para el conjunto social y la ciudad, lo cua
demanda soluciones que exceden alas propuestas sectoriales y tienen una direc-
ta vinculacion con el desarrollo econdmico-social en aspectos centrales como la
generacion de empleo, ingresos, seguridad social, vivienda, servicios esenciales
(agua, energia, saneamiento, transporte, comunicaciones) y servicios sociales,
como salud y educacion.

Los contrastes en € territorio urbano se agudizan y crecen. Una nueva geo-
grafia social se evidencia con € incremento y agudizacion de los enclaves de
pobreza, que contrastan fuertemente con el aumento de riqueza en los sectores de
mas alto consumo, con patrones homogeneizados a escala internacional. Esta
expresion nueva en el territorio se reconoce como el modelo espacial de “des
concentracion con centralizacién”.

Parece necesario interrogarse sobre qué tipo de regulacion es necesario, descar-
tando nostalgias del modelo de Estado corporativo e ineficiente que caracterizd y
caracteriza a nuestros paises'y colocando el énfasis en laresponsabilidad del Estado
de ofrecer una politicasocia activa que equilibre las carencias que € modelo impo-
ne, ya sea através de acciones positivas, de flexibilizacion de normas o de subsidios
explicitos, buscando asi equiparar situaciones de fuertes desigual dades.

En este sentido, cabe preguntarse por las capacidades del Estado y en parti-
cular de los gobiernos locales —dada la resignificacion de su rol bajo € impulso
de las politicas de descentralizacion— para intervenir, regulando o desregulando,
seguin los casos y los procesos de producciéon urbana necesarios de atender.
Asimismo, es necesario interrogarnos, construir argumentaciones y desarrollar
propuestas acerca de como orientar la planificacion y las politicas territoriales en
las grandes aglomeraciones, asi como en las ciudades intermedias y pequefias de
laregion, desde qué instrumentosyy criterios; cudles estrategias priorizar en el ali-
vio alas situaciones de pobreza que promuevan unalégica de sostenibilidad tanto
para el sector a que van dirigidas como para el conjunto social; y como operar
desde una | égica pragmética para suplir necesidades a corto plazo.

Dada la orientacion dominante de las politicas que se muestran en €l territo-
rio durante el Ultimo periodo, orientadas a una mayor competitividad de la estruc-
tura urbana, parece insoslayable comprender que la sostenibilidad de ese modelo
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competitivo demanda una atencion privilegiada a los desequilibrios sociales y
espaciales que permita romper con los crecientes circulos de pobreza. No parece
creible que estas ciudades resulten competitivas y que puedan insertarse en €l
nuevo panorama econémico mundia ofreciendo sus ventajas comparativas, con
una suerte de autonomia de | as propias contradi cciones en su territorio urbano, sin
considerar las nacionales y regionales, si no se incluye como dimensién funda-
mental, més alla de |os imperativos macroeconémicos, €l proceso socia de cons-
truccion y negociacion en donde los intereses de los distintos actores sociaes
puedan entrar en un didogo propositivo que permita construir una eficiente
gobernabilidad.

No habra definicion de politica urbana, de politicas territoriales ni de vivien-
da socia adecuada, en el marco del gjuste estructural, s no estan acompariadas
de una fuerte accién del Estado para €l desarrollo social, lo cual implica trabajo,
educacion, salud y servicios béasicos. A la vez, es necesario atender a las fuertes
transformaciones sociodemogréficas que implican politicas para la diversidad.

Estos interrogantes plantean una serie de temas pendientes y abren una nece-
saria agenda de investigacion que en el marco del Grupo de Trabajo de CLACSO
estamos construyendo, en laintencion de aportar alos debates asi como alas pro-
puestas de accion sobre el territorio urbano.
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Notas

1 Para ampliar remitirse a Programas Federales de Inversién y Desarrollo
PROFIDET (1999: 11).

2 Las ciudades de América Latina, en los afios ‘90, han experimentado un
segundo periodo de modernizacion, no como respuesta a las demandas del
capital industrial como fue en la etapa de substitucion de importaciones que
tuvo lugar en los afios ‘40 y ‘50, sino como resultado de la presion e interés
del capital financiero internacional.

3 Paraampliar, remitirse a Sassen (1998).
4 Como por gjemplo puede citarse e caso de la empresa Fiat, asentada en

Cordoba, que ante la devaluacion brasilera de principios de 1999 traslad6 una
de sus lineas de produccién a Brasil en solo dos meses.

5 Lo cua se hatraducido en equipamientos de oficinas de alto nivel, hoteles
de jerarquia internacional, centros de convenciones, residencias que satisfa-
gan demandas de exclusividad y seguridad, entre otros.

6 Gobernabilidad definida por UNCHS Naciones Unidas como la coopera-
cidn entre actores gubernamentales y no gubernamentales. Significa coopera-
cidn entre estos actores para encontrar soluciones deinterés general (UNCHS,
2000).

7 En € periodo 1991/1999, 7.010 unidades de vivienda han sido construidas
con financiamiento estatal en la ciudad de Cordoba (Secretaria de Cienciay
Técnica: 1999).

8 Por gjemplo, las urbanizaciones residenciales especiales se rigen por la
ordenanza 8606/91, los Conjuntos de Vivienda o loteos por la ordenanza
8060/85-8256/85, y los Conjuntos de Vivienda para sectores carecientes por
el Decreto 25/94-Articulos 127-131 de la Ordenanza 8060/85.

9 Seincluyen en esta categorizacion los conjuntos de vivienda o urbanizacio-
nes que demandan la provisién de infraestructura, y se excluye la produccién
privada individual asi como los edificios en altura. Las urbanizaciones cerra-
das se comercializan en una amplia gama de propuestas, integradas por pro-
yectos de diferentes dimensiones en o que respecta ala cantidad de unidades,
tamafio de los lotes y tipo de servicios recreativos comunes, 10 que hace nece-
sario una descripcién particularizada en cada caso. Las mismas van desde los
“countries’ con canchas de golf y una amplia gama de servicios a las urbani-
zaciones que ofrecen sélo ambiente natural y seguridad. En el caso delos con-
juntos habitacionales implementados a través de politicas publicas, también
existe una gran diversidad de propuestas en términos de cantidad de unidades,
densidades y tipo de viviendas.
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Alianzas transversales, reconfiguracion
de la politica y desarrollo urbano:
escenarios del presente y del futup

Héctor Poggiese’

urbano y politica, observando las tendencias dominantesy las contratenden-
cias e hipotetizando sobre aternativas parainvertir esa determinacion.

¢Habria alternativas de futuro en las cuales la politica, reconfigurada, pudiese
influir en el desarrollo urbano, determinarlo en una cierta forma?

Un modo distinto de hacer |a politica urbana, sostenido en alianzas transver-
sales, ¢tiene probabilidades en ese futuro?

¢Pueden percibirse en la actualidad potencialidades, algun atributo, ciertas
condiciones para esas probabl es alternativas?

E | presente trabajo se propone analizar |as relaciones actuales entre desarrollo

Contradicciones: € desarrollo urbano vs. la desurbanizacion

L as grandes reurbanizaciones inmobiliarias expresan en la actualidad la dindmi-
caeconémicadel desarrollo urbano, reproduciendo un modelo espacia y de con-
sumo enceguecedor: la calidad de vida urbana estara dada por |os monumentales
emprendimientos que se reinsertan en las antiguas estructuras urbanas. Antes las
ciudades se organizaban en torno a asiento de las industrias y tomaban las for-

* Abogado, Universidad de Buenos Aires. Master en Administracion Publica, Fundacién Getulio Vargas, Rio de
Janeiro, Brasil. Consultor de UNESCO, UNICEF, OPS, FAO, IICA. Investigador-docente en FLACSO Brasil
(1981-84) y en FLACSO Argentina desde 1985. Es miembro de las Redes PPGA (Planificacion Participativay
Gestién Asociada).
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mas gue aseguraban ese funcionamiento. En la actualidad hay menos industrias,
salvo unaindustria dominante, que es la de hacer y rehacer la ciudad, reordenan-
do sus espacios y sus usos.

Existe un caso paradigmatico en el que se descubre € solapamiento entre la
fase de desarrollo urbano basada en la accion del Estado como actor “promotor”
del desarrollo y la nueva etapa donde el Estado promueve “la blisqueda/aparicion
de los promotores del desarrollo”. Es € del ex albergue-Warnes, en la ciudad de
Buenos Aires. Abandonado desde la década de los ‘50, a principios de los ‘90
aparece la posibilidad de resolver el conflicto con los propietarios del terreno,
cuya posesion tenia el Estado. Se relocalizo alos habitantes de |os predios aban-
donados, y los predios fueron dinamitados.

Sin embargo, en los abores del neoliberalismo urbano hubo un virgje en la
orientacién de la direccion politica urbanay se prefirié esperar a que el mercado
resolviera con alguna propuesta viable la utilizacion del predio. El Estado muni-
cipal prefirié renunciar ala posibilidad que tenia de asociarlo a los duefios de la
tierra (que en parte era también municipal), y realizar una urbanizacién progresi -
va que reorganizara lentamente el barrio y posibilitara también una adaptacion de
los sectores publicos y residenciales que lo rodeaban en su entorno inmediato (un
parque que fuera sede de las facultades de agronomia y veterinaria, hospital y
asilo de ancianos, ferrocarriles, asilo de menores, barrio de residencia-industria).

El mercado demoré casi una década hasta que Carrefour compré alos propieta
riosy realizd un proyecto que, en menos de dos afios y con sdlo una parte del mismo
cumplida (el hipermercado y un tinel en el cruce ferroviario), transformé veloz-
mente €l area. En paralelo, la Universidad de Buenos Aires, embretada entre la cri-
sisfinancieray las perspectivas de aumento de matricula en las facultades nombra-
das, favorecidas ahora por €l acceso del tanel y la urbanizacién iniciada, selanzé a
aumentar sus edificios en € Parque, acrecentando también la cantidad de vehiculos
y reduciéndose su acceso comunitario, ya restringido durante la épocamilitar.

En sintesis, e mercado capitaista inmobiliario resuelve financieramente la
urbanizacion, y de inmediato la respuesta de los otros actores publicos es trans-
formar €l areaverde en edificada. Donde habia un érea vaciade 19 hectareasy un
parque de medidas semeantes disponible, habrd ahora un hipermercado, un
grupo de torres y un parque que al mismo tiempo se reduce, se cierra, y transfor-
ma su uso en sede de edificios universitarios. Durante cuarenta afios el vecinda-
rio reclamé por la urbanizacion del éreavacia, y ahoratiene que reclamar por los
efectos finales de la urbanizacién®.

L a globalizacion reurbanizante, las politicas urbanasy la calidad de la vida
urbana

En Buenos Aires ya se percibe en areas noblesy tradicionales que han sido repre-
sentativas de un patron de estructuracién urbana bien caracteristico (baja densi-
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dad de edificacién, calles arboladas, tejido urbano residencial homogéneo) lapre-
sion de laciudad global. Esos sectores asumen ya el papel inicial de centros gas-
trondmicos y de amenidades en laformade servicios para el centro hotelero y de
servicios a los negocios, modificando la calidad de la vida residencial y acele-
rando la expulsion de unos (los de menores recursos) y la retirada gananciosa de
otros (de recursos medios o altos) que venden sus propiedades a alto precio.

En e barrio de Paermo Vigo?, la reforma del Cddigo de Planeamiento
Urbano no es categérica respecto a la altura e intensidad de edificacion, dejando
abiertalaposibilidad de que propietarios de grandes terrenos (que se pueden con-
seguir por ¢aglomeracion? con sélo cumplir una parte del mismo: € hipermerca
do y un tunel en €l cruce ferroviario) puedan obtener normas especiales para su
uso y, por ende, puedan ser aceptados los edificios en torre. EI mismo barrio es
localizado por € Plan Urbano Ambiental en el Ilamado Corredor Norte, zona de
lamayor densidad de poblacién, de edificacion y de las inversiones inmobiliarias
mas importantes, que es como considerarla lareserva para la expansion del mer-
cantilismo inmobiliario.

En Rio de Janeiro fue disuelto el Consgjo Municipal de Politicas Urbanas
(Compur) a que le cabia la responsabilidad de creacién de los Proyectos de
Estructuracion Urbana (PEUS) que representaban un plan director y unaley orga-
nica por barrio. Esa medida tuvo un efecto generalizado, permitiendo la libertad
de uso de las “ operaciones interligadas’, mecanismo que autoriza construcciones
fuera de las determinaciones urbanisticas del &rea siempre que hubiera compen-
saciones financieras. Eso ha desatado un conjunto de urbanizaciones gigantescas,
entre ellas las de apart hoteles en los barrios, y coloco a Rio en la estela de la
carrerainmobiliaria de la década del * 70 que produjo urbanizaciones criticas. La
tensién subsecuente esta dada por la |6gica de una secuencia perversa. Los bene-
ficios de las inversiones inmobiliarias “extra patron barria” se utilizarian para
financiar las inversiones en las favelas por € Proyecto Favela-Barrio (hacer dela
favela un barrio), pero en los hechos eso se consigue cambiando las condiciones
de vida del resto de los barrios residenciales de clase media, dicho con humor
carioca, a través del Proyecto Barrio-Favela (hacer del barrio una favela)
(Theofilo, 2000).

En Costa Rica los territorios estan recibiendo acel erados procesos de trans-
formacion productiva, pero se reclamala necesidad de un plan urbano territorial
como politica de estado, y una institucionalizacion efectiva de los controles
sobre las donaciones e inversiones que ingresan a pais. Es riesgoso el fortaleci-
miento de estructuras paral el as semiprivadas que canalizan los recursos “ pais”
en ausencia de un aparato institucional estatal parael control de los fondos. El
area metropolitana de San José aparece como el principal niicleo de impacto
ambiental, y se teme que la falta de controles permita nuevas zonas de urbani-
zacion que alcancen los desequilibrios extremos de la zona sur de la ciudad
(Arguello-Rodriguez, 2000).
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El desarrollo urbanoy los desastres

L os desastres de origen natural y tecnol égico estan ala orden del diaen las gran-
des ciudades, y la recurrencia de grandes catéstrofes (inundaciones, derrames
toxicos y otros) es previsible, como es también previsible que la incertidumbre
sobre el comportamiento de |os sistemas ha aumentado. El tema, que no es abor-
dable por una o algunas disciplinas, excede lo sectorial y estédinstalado en un érea
de interseccion entre el Estado y la sociedad. El mercado de la acumulacion y la
rentabilidad no encontraré rendimientos satisfactorios ni retornos répidos invir-
tiendo en la prevencién y mitigacion de los desastres.

Resultainsuficiente el abordaje conceptual que nos dice “es la propia natura-
leza de un evento la que nos lleva a una situacion desastrosa’, o sea, la situacion
de emergencia donde hay que actuar, atender su impacto reconstruyendo o com-
pensando los dafios. Esta concepcion proviene de las ciencias duras y de un
modelo politico a partir del cual se interviene desde las estructuras de seguridad,
a través de organizaciones definidas por € Estado como especiaizadas —a
Defensa Civil, las Fuerzas Armadas— sin habilitar otras formas de intervencion.

Nuestro enfoque tedrico sustenta que no hay desastres naturales sino que, alin
teniendo origen en fendmenos natural es, tecnol égicos, antropicos, etc., |os desas-
tres son, en esencia, una construccién social, e resultado de un proceso de ocupa-
cion y de produccién que, como “desarrollo”, havinculado la vida humanacon la
naturaleza. En verdad se llega al desastre por un estado de exposicién anterior al
evento: el desastre no es otra cosa que la afirmacién de |as cuentas negativas del
desarrollo adoptado. Traducido alas ciudades, |os desastres representan las cuen-
tas negativas del desarrollo urbano respecto alos items socia y ambiental.

Frente a ciertas amenazas no podemos intervenir o no tenemos con qué, pero
es posible actuar sobre la vulnerabilidad. Esto significa actuar sobre e riesgo,
reduciendo lo que exponemos a un evento gque necesariamente se va a producir y
va a generar algin impacto. Los mapas de riesgo con participacion comunitaria
no sdlo traen la percepcién social de los riesgos, sino que permiten reflexionar
sobre lahistoria del desarrollo de laciudad. No eslo mismo concebir alos desas-
tres como una carga o un obstéculo de lafatalidad a desarrollo de las ciudades y
alacalidad de vida de sus habitantes, que concebir a desarrollo urbano como res-
ponsable de |os desastres.

Algunos trabajos en esa linea han sido bastante aleccionadores y han recrea-
do la conceptualizacion de larelacion del medio ambiente construido, es decir lo
urbano, con el medio ambiente que es el soporte natural de la ciudad (Balanovski;
Redin y Poggiese, 1999). Tal vez o més importante es que vecinos, organizacio-
nes sociales y gubernamentales locales coinciden en que toda la micro-region
debe ser declarada zona inundable, con normativa para su tratamiento especial,
gue ayude a superar la estigmética desventaja ambiental. Pero la coincidencia
mas detonante es la de impulsar un proceso progresivo de reurbanizacion y
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desurbanizacién que revalorice la zona, reconquiste la ecologia y recupere espa-
cio no edificable, combinando espacio verde y usos cotidianos y productivos
necesarios parala ciudad.

La percepcién comunitaria del riesgo que resulta de la interaccion efectua-
daen el proyecto es ambientalista, como reconstruccion “ayudada’ de larela-
ci6n entre soporte natural y urbanizacién, entre cuencay ciudad, entre medio
ambiente natural y medio ambiente construido. El punto de equilibrio, en cuan-
to a“progreso”, no esté necesariamente adelante si consideramos la propuesta
de desurbanizar.

Las metropolisde serviciosy los servicios a las metr 6polis

El desarrollo local aparece como paradigma frente a la globalizacion mundial.
Sin embargo, no se tiene suficientemente en cuenta que esa globalizacién premia
y castiga: a nivel territorial, eso es por demas evidente. Basta recorrer la obser-
vacion sobre los territorios para descubrir que €l modelo de desterritorializacion
de la economia opera como un fuerte distractor de energias y un diligente redis-
tribuidor de inequidades espaciales y sociales. Asi como hay regiones ganadoras
y perdedoras, hay ciudades, pueblosy gentes que ganan y otros que pierden con
ese modelo. Segun algunas investigaciones periodisticas, son unos 430 pueblos
argentinos los que pueden desaparecer (ver La Nacion, 2000: 1-2) y ser llevados
a remate, como Los Catutos en la provincia de Neuguén (ver Clarin 2000[al,
Pagina 12 2000[a] y 2000[b], Clarin 2000[b]).

Para muestra, vale comentar |a tendencia que estén experimentando algunos
municipios de Argentina.

En un municipio peguefio de la periferia de Cordoba se discute la convenien-
cia ambiental de aceptar en su jurisdiccién el tratamiento de los residuos radio-
activos (uranio), prohibido en la capital provincia donde dichos residuos se ori-
ginan. Rosario del Tala, municipio de laregion agricola deprimida de Entre Rios,
se esta postulando para recibir residuos nucleares que desde hace afios € pueblo
de Gastre, en Chubut, rechaza.

La tendencia de los municipios de la Provincia de Buenos Aires, localizados
en la regidn conocida como Pampa HUmeda, que un siglo atras sustentd con su
produccion de granosy carnes el desarrollo nacional, esté estrictamente direccio-
nada a obtener en esos pueblos, hoy en decadencia econdmica, |0s servicios que
demanda el Area Metropolitana de Buenos Aires.

En dicha provincia, varios municipios pujan por obtener (y algunos yalo han
conseguido) la localizacién en sus territorios de las prisiones que recibiran a los
presos de la carcel portefia de Caseros’ como una solucion a problemade lafalta
de actividades productivas y empleos. El municipio de Tapalqué’, por otro lado,
quiere que la planta de tratamiento de residuos urbanos de la Capital Federal y el
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conurbano se traslade alli; con e apoyo firmado por la mitad de sus 7.500 habi-
tantes, el intendente solicita el gigantesco basural para paliar la crisis de empleo.
En Pinamar, por el contrario, con € fin de dar seguridad a los turistas y proteger
la oferta turistica que sustenta € desarrollo local, se discute alambrar los limites
municipales.

Esto muestra que las busguedas locales de soluciones a desarrollo se canali-
zan através del impulso de los servicios menos atractivos, aungue voluminosos,
de la gran ciudad (depositos de residuos, guarda de delincuentes), en la expecta-
tiva de obtener empleosy actividad econdmica.

Tendencias en los modelos de formulacion de la politica
urbana

En este punto se hace necesario trazar los grandes rasgos caracterizadores de las
modalidades para producir politica urbana que se perciben como tendencias, sean
dominantes y confirmadoras del modelo de ciudad mundial, sean confrontativas
einnovadoras con respecto al referido modelo.

En estos tiempos es habitual recurrir aun esquemainterpretativo basado en un
tridngulo relacional entre sectores: se habla de un Tercer Sector (la sociedad civil,
organizaciones de la comunidad), por lo que se acepta la idea de que hay otros
dos “sectores’, ala sazon € Estado y € mercado, sin que nadie hagareferenciaa
cud dee€llosese primeroy cudl € segundo®. El esquemadel triangulo constitu-
ye unatentacién en la que caen algunos analistas y ensayistas que olvidan u omi-
ten que esas relaciones son dependientes. En intensidad dependen del poder de
cada sector, y en orientacion, de los intereses (econdmicos, ideolégicos, cultura
les, politicos) de cada sector.

El tercer sector no estd inmune frente alas procesos econdmicos y politicos
neoliberales: el mercado (las grandes empresas nacionales y transnacionalesy
los grupos financieros), sustentando como ideas-fuerza algunos valores de al can-
ce universal gque no son cuestionados (los grandes relatos), como laigualdad de
oportunidades, |a sustentabilidad ambiental y la ética de la solidaridad, esta4
invirtiendo recursos en la conformacion de un tercer sector acoplado a sus inte-
reses particulares’.

Observando € esquema triangular con estas precauciones se hace més fécil
describir las alternativas de polaridad de los procesos decisorios e identificar por
lo menos tres modalidades bastante diferenciadas.

M odalidad palaciego-cor por ativa

En primer lugar hay una tendencia sostenida y condicionada por las demandas
presentes y potenciales de las corporaciones trasnacionales y sus socios locales,
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gue genera un mercado de tierras y de inversiones urbanas gjustado al principio
de reocupacion de areas urbanas funcionales a las modalidades que la globaliza-
cion prefigura para las grandes ciudades. Los proyectos inmobiliarios en torno a
la refuncionalizacion y recalificacion de areas antes descalificadas obtienen una
mejora en la tasa de rentabilidad urbana, y mltiples actores econémicos y poli-
ticos se enredan y desenredan a un ritmo vertiginoso tras las oportunidades exis-
tentes o creadas.

Estos actores, en su mayoriaempresas, pero también bancos financistas, inter-
mediarios, consultoras técnicas, estudios de arquitectura, politicosy funcionarios,
seleccionan proyectos que impulsan en todos | os 6rdenes, febrilmente, afavor de
latendenciainstaladay de la expectativa localizada en las esferas de los estados,
gue, cada vez més débiles, estan avidos de inversiones privadas.

La modalidad es consecuencia de la explotacion de relaciones y de un mar-
keting orientado ainteresar alos decisores politicos en negocios corporativos, sin
renunciar alaintriga palaciega si hiciera falta. El centro de las decisiones urba-
nas se ha corrido del Estado y estéa en el mercado, a que los gobiernos concurren
y apartir del cual optan, siguiendo sus preferencias.

Esta modalidad es tipicamente pal aciego-corporativa: informal y oculta, solo
accesible alos interesados en los negocios, no responde a ninglin plan, y si auna
palabra de orden —idea-fuerza— coyuntural que hace de las antesalas del palacio
un sitio del mercado, formando un tipo de funcionario flexible con el mercado y
restrictivo con lacomunidad’.

Podemos comentar un caso ilustrativo de este modelo. En Buenos Aires, antes
de la autonomia de la ciudad, muchas de las decisiones urbanas correspondian al
gobierno nacional. El debate sobre la localizacion del Aeroparque local (cabota-
jey agunos vuelos internacionales a Uruguay y Brasil) cobré intensidad a favor
del aprovechamiento inmobiliario de sus valiosos terrenos, proximos a Rio dela
Platay en medio de una zona urbana de alto nivel de renta. Treinta afios atras, en
un plan director de la ciudad, se habiaincluido laidea de construir unaisla en el
rio para su traslado. Un asesor especial® del presidente comenzd a promover por
los medios de prensa un proyecto, elaborado por un pool de empresas francesas,
para concretar dicho traslado. El anuncio de ese proyecto fue después de la san-
cion de la Constitucion Federal y antes de la convocatoria a la Asamblea
Estatuyente de la Ciudad de Buenos Aires, a partir de la cual la ingerencia del
gobierno naciona respecto de la ciudad habria de terminar. Los intereses econé-
micos que sustentaban el proyecto no querian correr el abur de un gobierno local
gue tuviese otra orientacion para las decisiones urbanas.

La creacion de una opinion favorable al proyecto buscaba también demoler la
resistencia formal por parte de la municipalidad, que en su carécter de propieta-
ria de esas tierras las habia cedido en uso a la nacién para esos fines, debiendo
recuperar su domino en caso de desafectacion de su uso como aeropuerto.
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M odalidad tecno-partidocr atica

En segundo lugar se encuentra una modalidad en la cual es central e papel del
gobierno en gestion del Estado, orientado por la delegacion representativa: bajo
el argumento de que €l sistema electoral crea una democracia delegada por la cual
otorga alos representantes el ectos |a responsabilidad y la competencia para deter-
minados temas, se suele esconder una mayor predisposicion a asegurar la conti-
nuidad personal y partidaria en esas posiciones gubernamentales que a ampliar
las bases democréticas de las decisiones.

Estamodalidad es tipicamente tecno-partidocrética: se organizaen unasimbiosis
entre técnicos y politicos en mérito a su vinculacion partidaria. La centralidad esta
dada por la accién gubernamental y por €l impulso que tienen los programas desde
los lugares estatales, pero laldgica ordenadora es lalealtad partidaria. El 1obby
empresaria y lapresién comunitaria son aceptados como inputs imprescindibles pero
controlables frente alas definiciones politicas de |os nicleos partidarios en posicio-
nes de gobierno. Aunque € principio es que laaccion gubernamenta es equidistante
y neutral respecto alos sectores, esta modalidad tiende a formar funcionarios pro-
pensos anegociar con los lobbystas del mercado y amanipular a sector social.

L os mecanismos de la democracia semi-directa son tolerados como unaforma
expresa, aunque no siempre respetada, de autocontrol democrético, y a veces
impul sados como contrapeso de |os peligros de desvios de incomunicacion con la
sociedad o de corrupcion ante |os negocios.

Los mecanismos participativos son incomodos y disfuncionales al modelo
pero necesitan ser “mostrados’. A partir de alli se generan todos los juegos de
entretenimiento vanos, sin aproximacion a las decisiones, de consultas “partici-
pativas’, y la manipulacién —expresada en poner a discusion como alternativaun
grupo de posibilidades previamente escogidas en escritorios cuando se han dese-
chado otras que no se discuten o cuando se presentan como alternativas opciones
gue para € sistema técnico-politico son indiferentes, porque una u otra van al
mismo objetivo— se transforma en una constante, aunque maquillada.

M odalidad participativo-democr atizador a

Si en las modalidades anteriormente explicadas la centralidad estd dada desde
alguno de los vértices del esquema analitico que llamariamos el “triangulo de los
grandes sectores’ (el vértice del mercado en la modalidad palaciego-corporativa
y €l vértice del Estado en la modalidad tecno-partidocrética), no sucedera lo
mismo en la modalidad participativo-democratizadora. No seré desde €l restante
vértice del tridngulo (el tercer sector) desde donde la modalidad se imprima, sino
sobre la conexion mutua entre dos vértices. el Estado y el tercer sector.

Esta modalidad es innovadora porque se sustenta en os siguientes principios
rectores:
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- Lainiciativa puede ser de uno u otro pero €l procedimiento metodolégico y
los escenarios de planificacion y de gestion serén los mismos.

- Laidentificacion de temas del desarrollo urbano socio-ambiental que, aban-
donados por €l Estado en su achicamiento, quedan sin asignacion de respon-
sabilidades pero no son aceptables ni tolerables por el mercado, como por
egjemplo lamultietnicidad y €l pluralismo cultural; las catastrofes y desastres;
el desarrollo local en zonas sin rentabilidad econémica; los valores de la cali-
dad ambiental en urbanizaciones “pre-ciudad global”; la socioeconomia o las
economias solidarias como formas no capitalistas en € mercado; el desarro-
Ilo de la capacidad popular en latoma de decisiones en la ciudad.

- La perspectiva de una influencia mutua en €l sentido de que la recuperacién
y recomposicion de un sector depende de la recuperacion del otro, tal como se
aborda en un trabajo anterior (Poggiese et a, 1999), esla manera en que socie-
dad y Estado estarian en mejores condiciones para poder coparticipar en € pro-
ceso de toma de decisiones:. “El Estado y la sociedad deberian entender que se
necesitan parafortalecerse y que abriendo € juego haciala co-gestion facilitan
latransparencia, € control, laintegracion y un trayecto hacia una sociedad més
democrdticay equitativa. Lo que significa también que deberian “entenderse”
de otro modo (...), con un método de accidn que ponga en igualdad de situa-
cién aambos. En lo que respecta a los sectores sociales, capacitandolos para
negociar con el Estado. En lo que respecta al Estado, capacitando a sus fun-
cionarios para entenderse con lasociedad...” (Poggiese et a, 1999: 174). La
prioridad que los redine es la de explicitar pactos especificos sobre como tratar
esos temas, crear una asociacion “previd’ a debate con € mercado.

- Perseguir la democratizacion ampliada a través del aumento de la participa-
cion popular en las decisiones distribuyendo el conocimiento y la capacidad
para hacerlo, popularizando el planeamiento y la gestion.

Pr ocedimientos de democracia semi-directa

Entre las innovaciones que se vienen aplicando en laregién para posibilitar la
participacién ciudadana, estan los llamados mecanismos semi-directos de con-
sulta, definidos por las constituciones nacionales o por |as constituciones de las
ciudades en los casos en que las legislaciones nacionales asi |0 permitan o deter-
minen®. Los instrumentos de democracia semi-directa mas caracteristicos y tra-
dicionales son de dificil aplicacién, engorrosos en su tramitacion, insumen un
exagerado esfuerzo colectivo y sus repercusiones podrian |legar a ser poco efec-
tivas®.

La iniciativa legislativa o iniciativa popular, por gemplo, exige una gran
movilizacion, pero el efecto obtenible es solo que sea considerada en la legisla-
tura, que tenga entrada como proceso legislativo. Ese mismo efecto se obtendria
igual s fuera presentado por un legislador.
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Larevocacion de mandato, que supone eliminar €l contrato de representacion
establecido por el voto, resultaimpracticable por los requisitos para operarlo —en
algunas constituciones se establece un minimo de 20% del electorado para soli-
citarlo, dentro de un periodo que es poco mas de la mitad del mandato cuestio-
nado.

Laaudiencia publica es el procedimiento que esta adquiriendo mucho respal-
do y aplicacion en varios paises. son realizadas por |o general en un marco legal
estricto y simbdlico, vale decir, un lugar para oir. El sistemade audiencias pabli-
cas que interesa es el que se realiza formando parte de laformulacion de leyes o
de proyectos de gobierno cuando asi |0 mandan |as normas basicas. En su formato
mas extendido y repetido, resulta ser apenas un intercambio unidirecciona “oido
en publico” entre el proyecto gubernamental y los opinantes. Los legisladores y
funcionarios, dado su origen electoral y su experiencia en |os cuerpos colegiados,
no logran abstraerse del mito del nimero (cuantos “a favor”, cuantos “en con-
tra"), mezclado con la cantidad y calidad de la representacion (a cuantos, a quié-
nesy como representa el opinante).

Si se trata de consultas no institucionalizadas por leyes, pero siendo impor-
tante la decision atomar, los gobiernos estan prefiriendo un actor externo e inter-
nacional como garante de la transparencia de la consulta. Aun asi, e mecanismo
es el mismo: unidirecciona y sin intercambios.

Se necesita otro tipo de audiencia que permita “ dialogar en piblico” con posi-
bilidades abiertas de intercambio y negociacion, con perspectiva ala construccion
de nuevos consensos y de definiciones precisas para los disensost.

Otro aspecto menos discutido de las audiencias publicas, aunque no menor, es
gue pueden ser opcionales (los gobiernos pueden convocarlas o no) u obligatorias
(laley define los casos en los cuales no pueden omitirse). Existe a veces la posi-
bilidad de eliminar |a opcionalidad de |os organismos de gobierno y transformar-
los en obligatorios si se lo solicita cumplimentando un cierto porcentual de fir-
mas del electorado, requisito que desmotiva antes que promueve su utilizacion.

L as modalidades tecno-partidocréticas tienden a utilizar la audiencia piblica
en busca de la conformidad social tanto alos proyectos gubernamentales origi-
nados en su sector, sea por iniciativa politica o técnica, como alos proyectos
gubernamental es en los que toman forma las iniciativas extra-gubernamentales
(organizaciones vecinales, vecinos, otros actores). En este caso, se la considera
en su valor de control de la poblacion sobre |as decisiones estatales. Ocurre a
veces que se manipulala audiencia publica como forma de rechazar, destruir o
controlar las précticas de planificacion que contienen un modelo superador de
los anteriores, aunque la audiencia les quede chica porque el debate ha sido
amplio y participativo y hasta la extenuacion los decisores se arroguen descali-
ficar tal procedimiento.
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Procedimientos de democr acia ampliada

Otros mecanismos de participacion popular que se experimentan en 10s procesos
de formulacion de politicas urbanas pueden distinguirse como instrumentos de
democracia ampliada o democracia participativa.

El presupuesto participativo, como modelo estatal de organizacién y resolu-
cion del presupuesto de la ciudad que incluye la participacién comunitaria de sus
barrios y regiones, llevaya méas de una década de experimentacion en Porto
Alegre. En ese periodo no s6lo ha adquirido reconoci miento nacional, latinoa-
mericano y mundial, sino que también es tomado como referente inspirador para
otros gobiernos municipales: afines del afio 2000 eran 140 |as municipalidades
del Brasil que estaban realizando programas de presupuesto participativo, sien-
do diversos tanto |os model os experimentados como |os partidos en la funcion
de gobierno*,

En 1989, en simultaneidad con €l inicio de su implementacion en Porto Alegre,
comenz6 en la Municipalidad de Buenos Aires una experiencia bastante proxima,
€l Programa de Talleres de Planeamiento y Gestién, que durante unos meses se
aplico en los barrios dela ciudad con lafinalidad de configurar un presupuesto par-
ticular para los proyectos barriales (Poggiese, 1990). Esainiciativa aborté en
medio de su implementacion por el rapido giro hacia el neoliberalismo que tomd
el gobierno municipal, acoplandose alas politicas del gobierno nacional.

En 1996, la Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires dispuso
muy claro y contundente, en su articulo 52, que “se establece el caracter partici-
pativo del presupuesto. Laley debe fijar 1os procedimientos de consulta sobre las
prioridades de asignacion de recursos’. Sin embargo, cinco afios después, la
Legislatura alin no habia preparado el proyecto de ley.

En el afio 2000 la intendencia de Montevideo realizd asambleas descentrali-
zadas en los Consejos Vecinales de sus dieciocho zonas para establecer sus prio-
ridades y lineas de accion poniendo en practica la “modalidad del Presupuesto
Participativo”.

El presupuesto participativo cumple el doble rol de ampliar participativa-
mente la democraciay de establecer practicas co-gestivas en la politica munici-
pal, como lo resaltan inspiradores e investigadores (Fedozzi, 2000) porque: “...
trata-se (...) de un método de complemetariedade entre a representacéo tradicio-
nal (do Executivo y Legislativo) e formas de participac8o semidireta da popu-
lagdo (...) representa una forma de democracia participativa em que a esfera
publica ativa de co-gestéo do fundo publico municipal justifica-se na medida em
gue empiricamente, a estrutura e o processo de funcionamento do OP criou uma
arenainstitucional consensual mente construida e permanentemente reavaliada
na cual ocorre a producéo e a selecdo da opini&o e da vontade politica para a
deliberacao sobre os fundos publicos do Municipio...” (cursivaen el original)
(Fedozzi, 2000: 175).
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Un aspecto areconsiderar, sin embargo, es que la aplicacién de mecanismos
de democracia semi-directa podria llegar a influenciar en la desconstitucion de
espacios sociales (Soares y Caccia-Bava, 2000). La autonomia organizativa del
sector social podria reducirse por la circunstancia de existir un lugar institucio-
nalizado de participacion que supla a la organizacién social en tanto sea utiliza-
da como construccion de intereses populares. En esos casos podria llegarse a
“uma constatacdo inusitada: a de que a criacdo de mecanismos institucionaliza-
dos pode inibir, ao invés de fortalecer, a participacdo popular” (Arlindo Soaresy
Gondim, 1998: 88).

La planificacion participativa

Otro procedimiento de democracia ampliada es la planificacion participativa,
entendida no ya como un proceso institucionalizado desde el poder sino como un
pacto entre diversos actores del Estado y la sociedad por € cua se preparan deci-
siones através de procesos metodol 6gicos especificos y reglas acordadas. Como
€l escenario de planificacion y gestion que se prepara es particular para cada pro-
yecto o politica, y contiene una composicion variada de personas e instituciones
del medio gubernamental, comunitario, académico y otros, presupone que las
relaciones entre ellos se vayan entretejiendo bajo la voluntad de todos. De una
ciertaforma crean las normas de intercambio y trabajo, construyen en la préctica
un producto que los vincula.

El proceso de relacionamiento es legitimador de las pre-decisiones prepara
das, las cuales han sido asi elaboradas en el marco de una vivencia democrética
no conociday diferenciada de las habitual es, pero que permite actualizar y corre-
gir de comiin acuerdo los mandatos dados en |as el ecciones a | os representantes.

Quienes se consolidan en esta préctica llegan a convencimiento de que sus
proyectos (los que han sido realizados con estos procedimientos) suelen ser tanto
0 més consistentes que 1os que se preparan por otros procedimientos técnicos
convencionales, los argumentos que utilizan para rebatir las propuestas son muy
sdlidos, y €l proyecto es una prediccién largamente preparaday sdlidamente sus-
tentada.

Alianzas
La vision estratégica en los movimientos sociales urbanos

La posibilidad de aianzas creativas y transformadoras de la politica urbana
depende en estas épocas de como se desarrolle la vision estratégica de los movi-
mientos sociales urbanos. En la medida en que los movimientos sociales actlien
en términos de mecanismos tradicional es de presion, los efectos seran beneficio-
sos solo para algunos y frustrantes paralos mas, en tanto no cambie € modelo de
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desarrollo de nuestras ciudades por otro modelo que sin perder productividad la
haga equitativa.

Mientras tanto, dominan la escena |l os mecanismos de presion directa de acto-
res poderosos sobre los débiles. El clientelismo y el lobbysmo pueden ser consi-
derados formas de presién equivalentes utilizadas por sectores bien diferenciados.

El lobby es laforma que usan los sectores privilegiados y poderosos del sis-
tema para obtener regulaciones favorables de la accion estatal o impedir regula
ciones que les fuesen desfavorables, ya que la presion puede orientarse por la
accién o laomision solicitada a los poderes gubernamental es.

Las practicas clientelares son definidas por €l receptor y no por el dador. Este
es el Estado que privilegia atender a unos (clientes) en desmedro de otros (no
clientes, o clientes de otro dador). Visto desde otro lado, es laforma que usan los
sectores menos favorecidos y débiles de la sociedad para obtener del Estado bie-
nes y servicios que necesitan. Para que haya una politica clientelar, tiene que
haber paliticos clientelistas y ciudadanos clientelistas.

Partimos del supuesto de que para superar € clientelismo cortoplacista se
necesita que distintas fuerzas politicas gobernantes u opositoras, organizaciones
civiles, ciudadanos individuales y otras fuerzas se relacionen en un plano trans-
versal que intersecte las estructuras sistémicas, sus encuadres sectoriales y sus
defensas disciplinarias.

Un postulado simple puede resumir larelacion entre transversabilidad y trans-
formacidn: si existe unaalianzaintersectorial transversal (o la posibilidad de una
alianza intersectorial transversal), puede existir como correlato una practica co-
gestiva, 0 asociada 0 mixta sociogubernamental.

En el sentido inverso podria afirmarse que si se instalan préacticas co-gestivas,
asociadas, mixtas sociogubernamental es, se estan sentando bases practicas confi-
guradoras de alianzas transversales.

Un espacio de confluencia de actores diversos no asegura siempre el mismo
resultado. Es evidente que la sumatoria de actores sociales constituira una mayor
capacidad de expresién y de presion, y esa agregacion puede dar un actor colec-
tivo reconocible y de peso.

Sin embargo, se procurara que la agregacion de actores supere la suma sim-
pley cree un actor colectivo nuevo, integrado, permanente, capaz de influir posi-
tivamente en cambios en |os actores particulares que le dan origen®® y no lo inver-
S0, traducido en lalucha politica interna entre los actores particul ares para que la
orientacién del colectivo sealo més proxima posible ala propia, unalucha por la
hegemonia. Denominaré “tensién de la transversabilidad” a ese proceso tempo-
ral-institucional que se instala en cualquiera de los actores propensos a un cam-
bio en sus model os tradi cional es/corporativos de gestion.
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Sacioeconomiay redesde trueque

La economia popular, entendida como la sumatoria de actividades realizadas por
trabajadores, subordinados en formadirecta o indirectaaladpticadel capital, nos
habla de una serie de relaciones econémicas existentes que puede ser el sustrato
de otra economia posible, la economia del trabajo (Coraggio, 2000): “... median-
te una reestructuracion de la economia popular (...) es posible desarrollar —desde
las grandes ciudades articuladoras de redes urbano rurales- la economia del tra-
bajo, subsistema organico capaz de adquirir una dinamica parcia mente autosos-
tenidaanivel local y regional, coexistiendo, compitiendo y articulandose —como
sustrato de la PyMES- como oferente de recursos humanos de alta calidad, como
comprador y proveedor, como contribuyente, con la economia del capital y la
economia publica’ (Coraggio, 2000: 168).

No caben dudas de laimportancia que tal economia alcanzaria en las ciudades
y € cambio cultura que produciria: desde cambiar las expectativas sobre o posi-
ble, aumentar |os proyectos propositivos sostenidos en larevision de las experien-
cias socides, instaar €l debate democrético deideaesy utopias (0 de idedes “ uto-
pisticos’, como se vera mas adel ante) activadores de las movilizaciones sociales.

Sin embargo, la economia del trabajo necesitaria de actores de lo més diver-
sos asociados en torno a un paradigma de desarrollo integral y solidario, y reque-
riria cambios en los sistemas de educacién y de la salud, politicas de control de
los medios de comunicacion masivay una accién del Estado orientada a regular,
proteger y favorecerla.

Requiere ademaslaasignacion inicial de recursosimportantes en los cualesla
politicas sociales urbanas pueden colaborar —articuladas con otras politicas urba-
nas— para desarrollar bases autonomas en la reproduccion de los trabajadores
urbanos. Constituida en una alternativa rel ativamente eficiente frente a los efec-
tos negativos de la apertura de los mercados y la globalizacion, su sostenibilidad
dependeré tanto de su eficacia como de la valoracion cultural de las mayorias
urbanas, por lo cual la defensa del mercado local o regional debe considerar no
solo las acciones legal es sino también las barreras culturales o, dicho en términos
econdmicos, las preferencias racionales de los consumidores.

Una experiencia que ya adquiere extension internacional y que debe ser ins-
criptaen las posibilidades de la economia solidaria eslade lallamada Red Global
del Trueque. Iniciada en Argentina en 1995, se extiende hoy a otros paises:
Uruguay, Brasil, Colombia, Chile, Canada, Honduras, Paraguay y Perd. En
Argentina, para el afio 2000 se calcula que la integran unos quinientos grupos
relacionando més de 200.000 personas. Se propone reemplazar la competencia
estéril, e lucro y laespeculacion por lareciprocidad entre las personas. Respecto
a sus particularidades se autodefine como: “un sistema eminentemente convivial
gue apunta mas a una recuperacion mas lenta y sostenida que a ‘ hacer (anénima
y esporadicamente) negocios por catdogo’; (...) un sistemarespetuoso delas dife-
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rencias (...) que se resiste a ser dominado, controlado, hegemonizado (...) esta4
colocado en € corazén mismo de las relaciones entre las personas. Por €llo, sos-
tenemos que la red es un movimiento del Cuarto Sector, es decir, son personas
intercambiando (...) es pre-institucional” (Revista Trueque, 1999: 5).

Sus miembros son “prosumidores’, a la vez productores y consumidores,
rotan en sus roles y funciones, sus relaciones no estan necesitando de dinero.
Crean una moneda de trueque o “moneda social” que les permite intercambiar
“créditos’ paralaadquisicion de productos.

Esta economia se relaciona con €l mercado formal porque lamayor parte de sus
productos demandan insumos que se obtienen alli, por lo cua necesitan participar
en dos mercados con model os diferentes'y hasta contradictorios. Esto debe ser visto
como un hecho importante porque implica una capacitacion que solo se adquiere
por lacreatividad de o que se estaimpulsando. No existen condiciones para mun-
dos aislados, que se resuelvan en su propia economia, sino ensayos sobre cémo
otras economias pueden subsistir y mostrar su potencialidad aternativa: “si se esta
blecen pautas de intercambio no monetario, se reemplaza ala moneda como lazo
socid por lapertenenciaaun grupo (...) que suple lafuncién delamoneda: (...) hay
creacion de poder alternativo. Aqui aparece otro rasgo interesante: en muchas de
estas organizaciones o que se cambia son cantidades de trabajo realizado, 1o que es
una manera de volver alateoriadel valor trabajo (las cosas valen por su costo en
horas de trabajo realizadas) cara a Smith, Ricardo y también aMarx, en contrade
lateorianeoclasicadel valor predominante hoy” (Calcagno (h), 2000).

Es posible reconocer un campo potencial de alianzas transversales en el desa
rrollo de la Red del Trueque, ya que participan y apoyan la experiencia algunos
municipios, universidades, inclusive empresas, “adhiriendo con sus productos y
abriendo las puertas del mercado”. Una evolucion probable seria que, fortalecida
como una aianzaintersectorial transversal, se despliegue hacia précticas co-ges-
tivas 0 asociadas, que tome componentes de una red mixta sociogubernamental,
pudiendo comenzar aincidir en las politicas sociales urbanas.

En esalinea, €l gobierno de la provincia del Chaco, en una carta-compromi-
so firmada con |as asociaciones de indigenas, reconoce la existencia de una eco-
nomia propia de esas comunidades, basada en el trueque y la solidaridad, propo-
niéndose estudiar y promover puentes con la economia de mercado que no signi -
fiquen la destruccién de la economiaindigena, por giemplo la marca indigena en
los mercados o el compre indigena para las obras publicas locales (ladrilleria,
madera, etc.)*.

Redes mixtas de gestion socio-urbana

En un trabajo reciente hemos denominado “ redes mixtas socio-gubernamental es’
a algunas de las nuevas modalidades de gestion socio-urbana.
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En Argentina, relacionado con el modelo metodol 6gico que les daorigen (las
metodologias de PPGA)* y & marco tedrico que las sustenta (la co-gestion
Estado-sociedad), esas practicas novedosas de gestion sociourbana vienen siendo
conocidas como de gestion asociada o co-gestion. Denominamos gestion asocia-
da a modos especificos de planificacion y de gestion realizados en forma com-
partida entre organizaciones estatales y organizaciones de la sociedad civil en su
sentido mas amplio. El sistema de trabajo planificado y larelacién articulada de
los colectivos que se crean para elaborar y gestionar esos proyectos co-gestivos
(que en si mismos ya son una red) devienen en una trama social reconfiguraday
activa, unared de “redes de gestion asociada” (co-gestiva).

La denominacion de redes mixtas sociogubernamental es que también le damos
ahora a esas redes esta inspirada en una clasificacion que realiza Sherer-Warren
(1999: 36; €l documento de Susana Moura citado en este libro es de 1994)*, quien
para este tipo de practicas toma la definicion de Susana Moura. El ideario demo-
crético encuentra espacios efectivos en la creacion de una nueva esfera publica
loca abiertaala participacion ciudadana. Las experiencias de presupuesto partici-
pativo, forosy conse os sectoriales realizadas con participacion de movimientos de
la sociedad civil o con ciudadanos tomados individual mente, son formas de inte-
raccion caracterizadas por ser, paraMoura, “ redes sociogubernamental es de expre-
sion de la ciudadania, en las que son explicitados conflictos, son disputados y arti-
culados intereses y son construidos proyectos estratégicos’.

El Plan Urbano Ambiental es elaborado por el gobierno de la ciudad, inclu-
yendo algunos mecanismos de consulta a los vecinos y sus organizaciones. Los
mecanismos de consulta y participacion que utilizan son bilaterales y unidirec-
cionales: el gobierno y sus técnicos planificadores conversan y se consultan unos
aotros, pero nuncaal conjunto. En cambio, €l papel de estas redes de gestion aso-
ciadas esta siendo muy singular, porgque elaboran planes urbano-ambientales de
sus territorios que describen unavisién particular de los modos de vivir en laciu-
dad y de como operar los cambios. La confrontacion de model os de ciudad (y por
ende de modelos de desarrollo urbano) se hace asi evidente, credndose posibili-
dades de aternativas diferenciadoras a los emprendi mientos reurbanizadores y un
cuestionamiento basado en proyectos a las politicas urbanas que suelen ser exce-
sivamente flexibles alos developers.

Prospectiva, utopismo y utopistica

La utopia ya sea como vision del futuro tefiida de deseos e ideologia o como
marco referencial de lo que idealmente pudiese ser un sistema social, ha caido
en descrédito frente ala prevalencia del pensamiento Unico o la afirmacion de
gue la historia hallegado a su fin. No parece tener sentido pensar en Utopia, eti-
mol égicamente “ninguna parte”, cuando hay un Unico lugar y un Unico sistema
social real.
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Asi, todas las connotaciones que se desprenden de la utopia como idealismo
futurista a veces de movilizacion religiosay otras de movilizacion politica, o su
contracara de fracasos por las desilusiones derivadas de luchas pedidas, pierden
vigencia.

Pensar el futuro parece un desvario, como no fuese para imaginar que solo
serdigual alacoyuntura, que no puede escaparse de estos caminos que hoy tran-
sita. Habria un nico destino para la sociedad, aquel futuro que fatalmente sera.

La prospectiva nos ayuda a pensar que hay futuros alternativos. En € rango
de posibilidades, la existencia de voluntades dispares niega la perspectiva de un
futuro fatal. En € rango de las probabilidades esas disparidades se reducen en
ndmero pero no desaparecen, y una de ellas, entre varias, sera futuro. La pros-
pectiva asi entendida, no como una adivinacion o prediccion sino como un orde-
namiento analitico de futuribles, permite colocar la deseabilidad como eleccion
entre lo probable. El futuro deseable es aquel que elegiremos o preferiremos entre
los futuros probables (futuribles), es una opcién.

Apelar a pensamiento prospectivo (y también gercitarlo) puede ser un anti-
doto a pesimismo extendido de futuros alternativos, un motivador oxigenante
paralos grupos que se proponen incidir criticamente en algunos procesosy trans-
formar algunos otros, y un enriquecimiento de las concepciones que se juegan a
la hora de tomar decisiones en €l desarrollo de nuestra ciudades.

Enric Bas distingue cuatro tipos de prediccion base: |a sobrenatural (por
gemplo las profecias), |la hermenéutica (el utopismo), latécnica (la astronomia)
y la emancipadora (la prospectiva, la sociologia prospectivay la planificacion
estratégica). Bernard Cazes distingue en un campo equivalente a la prediccion
emancipadora la posibilidad de una prospectiva froid, con el método del policy
analysis, y una prospectiva chaud de orientacion participativainvolucrando alos
actores, aceptando que pudieran combinarse o confluir alin cuando sus técnicas
sean diferentes.

Immanuel Wallerstein inventa la “utopistica’ como un sustituto ala utopia,
definiéndola como: “la evaluacion seria de |las aternativas histéricas, el gerci-
cio de nuestro juicio en cuanto a laracionalidad material de los posibles siste-
mas historicos alternativos. Es la evaluacion sobria, racional y realista de los
sistemas sociales humanos y sus limitaciones, asi como de |os ambitos abiertos
alacreatividad humana. No es el rostro de un futuro perfecto (e inevitable),
sino el de un futuro alternativo, realmente mejor y plausible (pero incierto)
desde el punto de vista histérico. Es por |o tanto un gjercicio simultaneo en los
ambitos de la ciencia, la politica y la moralidad...” (Wallerstein, 1998: 3) (el
subrayado es nuestro).

En estos conceptos puede descubrirse la idea de las aianzas transversales
colocada en prospectiva, planteando la simultaneidad en la agregacién de dimen-
siones que supone necesariamente la relacion entre los actores de esos campos.
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Para este autor, € sistema capitalista mundial esta en etapa de crisis e ini-
ciando su periodo de transicion, en el cual los sistemas se bifurcan y se transfor-
man. Esta etapa esimpredecible, pero singularmente abierta alos aportes deindi-
viduos y de grupos, con un notable aumento del libre albedrio. La oportunidad
exige reconstruir laestructuradel conocimiento de modo de entender esacrisisy
abrirnos a las opciones historicas.

La defensa del sistema democrético representativo liberal actual, contrapo-
niéndose a la posibilidad de aumentar a participacion democréatica en las deci-
siones, aega que la acumulacidn incesante de capital es deta tipo prioritaria que
promover una sociedad libre y abierta es riesgoso, y amenazaria las bases mate-
riales que la sustentan. Por eso no importaria tanto participar como tener bienes
(minimos), lo cual, traducido a desarrollo urbano, haria preferible la ciudad des-
humanizada y no participativa aunque productiva, que la ciudad humanizada y
democrética, pero menos moderna, desurbanizada.

Es interesante ver como Wallerstein se sumerge en asuntos que probarian que
la“relativa eficiencia productiva’ que se espera del sistema econémico y de una
sociedad libre y abierta podria conseguirse sin que fuese prioritaria la acumula-
cion incesante del capital. Por jemplo, que las remuneraciones monetarias fue-
sen necesariamente un incentivo para la calidad. Para los profesores universita-
rios, por giemplo, €l principal estimulo paratrabajar bien no es el aumento rela-
tivamente pequefio en las retribuciones materiales, sino la combinacion de reco-
nocimiento y mayor control sobre su propio tiempo de trabgjo. Tal vez, s esa
combinacién fuese of recida de manera explicitay general como incentivo, mucha
mas gente los encontraria satisfactorios por si mismos. Acaso esa satisfaccion
general no podria obtenerse con un sistema de mejora en la eleccidn de carreras
y de transformacion de funciones dentro de las carreras alo largo del tiempo.

La eficiencia ¢es realmente mayor en las grandes organizaciones que en las
pequefias? No puede afirmarse que los hospitales no lucrativos, sistema que se
conoce desde hace siglos, sean menos eficientes y menos competentes que los
privados o |os estatales; y entonces ¢por qué no extender ese sistema a otros ser-
vicios?’. De alli que un elemento estructural como una posible base de un siste-
ma alternativo sea “la construccion de unidades descentralizadas no lucrativas
como modo subyacente de producir dentro del sistema’. En estas ideas volvemos
a encontrar similitudes con la socioeconomia que en redes transversales se vis-
lumbra en un mercado que no es solo capitaista

Esas unidades no lucrati vas necesitarian una negociacion entre los trabajado-
resy los administradores, no serian autoritarias, y demandarian una participacion
de los trabajadores en la toma de decisiones en atos niveles; ergo, estamos fren-
te ala hip6tesis de la co-gestién de las unidades econémicas.

En la bifurcacion-transicion de un sistema a otro habré batallas politicas glo-
bales. L os privilegiados ensayaran estrategias alin impredecibles frente alos cam-
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bios, y entre los oprimidos los problemas no seran menores, y aunque librasen
una lucha en multiples formas “una coalicion de arco-iris es probablemente €
unico (concepto) viable, tremendamente dificil de poner en préactica’.

En sintesis en su ensayo utopistico €l autor aborda, para definir una alternati-
vaviable a sistemaactual, otro sistema caracterizado por préacticas simultéaneasy
transversales entre la ciencia, lapoliticay la ética, incentivos no monetarios, uni-
dades de “socioeconomia’ no lucrativas, descentralizadas y co-gestionadas, coa-
liciones sociales de multiples colores (del arco iris), aspectos todos que encuen-
tran algunas manifestaciones tedricas, conceptualesy practicas en nuestra expe-
riencia urbana actual.

Algunos escenarios alter nativos que podria transitar la experiencia urbana
en América Latina

Bajo € enfoque “prospectivo-utopistico” presentado en €l item anterior pueden
alcanzarse tres escenarios para el futuro de las politicas urbanas en base a alter-
nativas viables y probables sostenidas en modelos de gestion relativamente alter-
nativos: la gestion estatal, la autogestion social y la co-gestion socio-estatal.

El primer escenario, la gestion estatal, deviene de un cambio en €l papel del
Estado y los politicos.

Algunos partidos o sectores de algunos partidos que ocupan posiciones de
poder publico estén consustanciados en las demandas sociaes y las dificultades
subyacentes respecto ala calidad de vida, e impul san desde esa posicion politicas
urbanas mas amplias, con aumento de la consultay de la participacion en su sis-
tema de decision estatal.

Losinversores de la ciudad y las empresas que demandan sitio y servicios se
someten a un sistema de negociacion donde las reglas del juego son variadasy no
exclusivas del sector economico, y € Estado consigue fajas de recursos que se
alojan en € financiamiento de politicas sociourbanas.

El mercado resuelve con € Estado las asignaciones urbanas.

El Estado, reconstruido y reforzado, consultivo, intermedia tendiendo a equi -
librar, a compensar alos mas débiles.

No hay una explicitacion de alianzas sino un seguidismo critico del sector
social, con un cierto dualismo por el cual, en términos de relaciones internacio-
nales, tiende a autonomizarse del Estado y, en términos de relaciones locales,
tiende a subordinarse a Estado.

El segundo escenario, laautogestidn social, deviene de un cambio en lasocie-
dad civil y en la accion ciudadana.

Algunos organismos sociales, redes, resisten a avance del mercantilismo del
espacio y ala modernidad que conlleva pobrezay expulsion.
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Hay una alianza mas nitida a nivel local y regional.

La economia popular y las redes de trueque tienen fuerte predicamento y
organizan una parte importante de lo grupos sociales. El dualismo es categ6rico:
sociedad popular vs. mercado, lo local vs. lo central, llegando a un limite con-
tundente sociedad popular-local vs. mercado-gobierno central.

Existe una tendencia a autonomismo y al subdesarrollo.

Hay fragmentacion e inequidad espacial; solo las areas rentables de la ciudad
son el territorio del mercado.

Las politicas urbanas no acanzan e universo ciudadano, son parciales en el
espacio y limitadas en los grupos a quienes se dirigen.

El tercer escenario, la cogestion socio-estatal, deviene de un cambio simulta
neo en sectores de la sociedad civil, el Estado y los partidos politicos.

Las redes sociales tienden a ser practicas sociogubernamental es.

L as acciones estatal es se sostienen en propuestas de gestién mixta o asociada
con la comunidad.

En los partidos hay militancia a favor de précticas co-gestivas parala accion
estatal (esto es, hay politicos que se candidatean con programas co-gestivos).

Hay una alianza sinérgica que se asienta desde una divisién de aguas, una
alianza de arco-iris (de mucho colores) sostiene politicas urbanas donde o publi-
co estaintegrado en la asociacién de actores de ambitos diversos.

El mercado es plural y existen puentes institucionalizados desde la politica
publica entre sus diferentes modali dades.

La politica urbana se determina en un proceso democratico abierto, cuya cali-
dad se mide por la vinculacién resultante de la frecuencia e intensidad de los
intercambios.

Las urbanizaciones (y las reurbanizaciones) tienen criterios de retorno al reco-
nocimiento del soporte natural y lafragilidad ambiental y son, en un cierto punto,
desurbanizadoras.

Los servicios de infraestructura social son provistos por empresas no lucra-
tivas que combinan los avances de la socioeconomia (el trueque y la economia
del trabajo) con modelos decisional es co-gestivos en las organizaciones pro-
ductivas.

Las alianzas transversales, colocadas en € palco democrético, se equilibran
con las culturas politicas del clientelismoy del lobby, constituyéndose en unains-
tancia reguladora en la economiay del desarrollo urbano.

En todo caso, y retornando alos principios expuestos a inicio de este item, la
expresa deseabilidad respecto a alguna de estas tres aternativas —que aparecen
como viablesy cuentan con probabilidades de llegar a ser— se transformaen pala-
bras-guia parala accién y compromete acciones del presente. Es como desandar
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el camino hacia adelante y, anticipando €l futuro, orientar las précticas de los
escenarios del presente.

Conclusion

En este trabajo hemos conseguido identificar algunas hipétesis aternativas de
reconfiguracion de la politica en €l futuro con posibilidades de influenciar en el
desarrollo urbano.

Esas alternativas futuras encuentran en e presente algunas bases, potenciali-
dades y condiciones que las harian posibles y contribuirian a hacerlas también
probables: los movimientos sociadesy las redes de planificacidn, de socioecono-
miay otras; las précticas estatales de presupuesto participativo y las co-gestivas
de planificacién participativa; las teméticas urbanas que no interesan a mercado
y pueden ser un punto de contrato social entre Estado y sociedad; |as metodol o-
gias intersectoriales, los mecanismos semidirectos de participacion y de amplia-
cion democréticay |as modalidades decisional es participati vo-democratizadoras.

Por lo tanto, existen probabilidades de que en €l futuro surjan nuevas modali-
dades de formulacién de politicas urbanas, que al sostenerse en procesos de alian-
zas transversales signifiquen alternativas a la actual concepcion de la ciudad
como maquina empresarial de crecimiento.
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Notas

1 Claro que confunde sus adversarios. La universidad es responsable, pero el
proceso que llevd a eso fue el cambio producido por la nueva modalidad de
reurbanizacion, en este caso, Carrefour. Los efectos negativos del impacto
ambiental son descubiertos después, porque antes presidia la mirada €
empleo y el progreso del sector barrial.

2 Seglin J. L.Borges, €l lugar de “lafundacion mitol6gica de Buenos Aires’.

3 Esel caso de Genera Alvear, distante 240 km dela Capital Federal (ver “La
céarcel que cambi6 la vida de un pueblo bonaerense”, 2000: 42-43). Se postu-
laron 20 municipios para un total de 10 carceles. Ya hay otros ocho munici-
pios definidos: Benito Juérez, Saavedra, Lamadrid, Bolivar, Tandil, Mercedes,
Campanay Marcos Paz.

4 Tapalqué estd a 300 km de Buenos Airesy a 60 de General Alvear. Un sec-
tor de la pampa hiimeda que se aprestaa servir al AMBA recibiendo sus basu-
rales y sus presos (ver “El pueblo que quiere la basura de Buenos Aires’,
2000: 54-55).

5 Hay unasimilitud numéricay de orden con laclasificacion de los“ mundos”
en los que podrian ser colocados los paises seglin su nivel de desarrollo y su
sistema econdmico-politico. El “tercer mundo” estaba configurado por aque-
[los paises con procesos politicos real es o potencial es de transformaci on revo-
lucionaria, que no pertenecian a los otros dos “mundos’, el capitaistay €
comunista. Unainterpretacion histérica hecha desde el tercermundismo acep-
taria como orden que € primer mundo seria € capitalismo y € segundo
mundo seria el comunismo. Tal vez ésa haya sido una convencion técita que
ha perdurado, hasta hace poco tiempo en que la desaparicion del segundo
“mundo” borré también al tercero: hoy hay un primer mundo por un lado, y
el resto del mundo por € otro.

6 Variados gjemplos pueden darse de esa relacién intencionada entre empre-
sas tercer sector. Los grupos empresarios publican frecuentes suplementos en
diarios de alcance nacional registrando y promocionando la solidaridad social
y e financiamiento que otorgan a las organizaciones del Tercer Sector.
Algunos conflictos urbanos reflgjan la adhesion de vecinos y sus organizacio-
nes a los megaproyectos inmobiliarios de los grupos financieros transnacio-
nales, manifestando simpatias a la transformacién de éreas de parque en com-
plejos de cine y otros servicios culturales. En décadas recientes, € conflicto
era entre areas verdes publicas y vivienda social: ahora es entre ambiente y
consumo cultural.

7 En 1994 €l organismo paralarecoleccion y destino de los residuos domici-
liarios en € area metropolitana de Buenos Aires —Cinturén Ecoldgico del
Area Metropolitana Sociedad del Estado (CEAM SE)- rechazaba la recupera-
cién de la basura en base a cuanto eran o no rentables |os desechos clasifica-
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dos, pero promoviaun sistema clasificatorio para depositar losresiduos en los
barrios méasricos de laciudad. La clasificacion popular no erarentable, mien-
tras que la clasificacion de las clases altas si o era.

8 El ingeniero Alvaro Alsogaray, ex ministro de Economia en gobiernos mili-
tares anteriores, presidente de un partido conservador y padre de la entonces
secretaria de Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable, Maria Julia
Alsogaray. En aquel momento el proyecto no pudo materializarse, entre otras
cosas, porque siendo unainiciativa de la modalidad pal aciego-corporati va no
oculté su origen, haciendo demasiado evidente su intencionalidad.

9 La ciudad de Buenos Aires es auténoma desde 1996, en base una constitu-
cién propia ordenada por lareforma de la Constitucion Nacional de 1994 que
le otorga un nivel semejante a de los estados provinciales. En esa
Constitucion local fue incorporado un conjunto numeroso de mecanismos de
democracia semidirecta: la iniciativa popular, la revocacion de mandato, la
audiencia publica, la doble lectura legidativa, inclusive el presupuesto parti-
cipativo, y otras més.

10 En € Uruguay se realizd recientemente un plebiscito que, para que su
resultado fuera vélido, necesitaba la concurrencia de un minimo de 25% del
electorado. El Frente Amplio, que votaba por € si, promovi6 la concurrencia,
y los partidos Colorado y Blanco, que se oponian, promovieron la no concu-
rrencia. Pese aque casi el 100% de los votantes o hizo por €l si, triunfo el no,
porque €l total de electores quedd debajo del 25%: juna eleccidn en €l siste-
ma democrético donde |os que ganan son los que no votan!

11 Hay experiencias de aplicacion de otros modelos de audiencia piblicaen la
formulacién de normativas y proyectos urbanisticos en los cuales no solo exis-
teintercambio entre |os participantes, Sino que éste puede registrarse en acta—al
retirarse— su opinion final. En algunos estudios que hicimos sobre el comporta
miento de | os participantes, pudimos comprobar cambios en un ato porcentaje
de ellos como resultado de la audiencia. Puede verse Poggiese (1990).

12 Ana ClaraRibeiro, segun datos extraidos de unainvestigacion en curso con
su asesoria, expuestos en e Municipio de Cotacachi, Ecuador, en diciembre
de 2000, en ocasion de una reunion de trabgjo de las autoridades y consejos
comunitarios del plan de desarrollo municipal con el GT de CLACSO en
Desarrollo Urbano.

13 En Buenos Aires, durante el gobierno del intendente Dominguez, en 1995,
el secretario de Planeamiento Urbano participaba en la ggestion asociada del
Parque Avellaneda en torno a la implementacién del Plan de Manejo, elabo-
rado con planificacion participativa entre gobierno y comunidad varios afios
antes. Sorpresivamente, en un periodo pre-electoral, el funcionario informa
sobre un proyecto preparado en las oficinas del sector que, con presupuesto
asignado, se implementaria de inmediato. En todos los parques y plazas de la
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ciudad se embaldosarian los caminos y otras “construcciones’ a través de
empresas ya contratadas. Acostumbrada la tecno-partidocracia a imponer su
clientelismo, su sugerencia era ahora“témalo o déjalo”, prejuzgando que una
oferta concreta, inmediata y “modernizadora’ no podia rechazarse, aun sien-
do contraria al marco conceptual, los términos de referencia, las estrategias y
el sistema participativo del Plan de Manejo. La respuesta fue un “déjalo”,
pues para los actores de la gestion asociada el procedimiento participativo es
el valor principal en juego.

14 Un trabajo prospectivo reciente en el curso de gestién sociourbana define
como escenario probable para una regién del AMBA en el 2010, constituido
en base ala afirmacién de | os gobiernos local es (1os futuros gobiernos comu-
nales). El gercicio analiza por retrospeccion los procesos que dieron lugar en
el 2010 a dicho escenario, y en el tramo medio encuentra que a nivel del sis-
tema de partidos politicos se crea una tension. Los militantes partidarios que
vienen acompafiando la gestién asociada comienzan a cuestionar € patrén
partidario de organizacién y préactica, y llevan a interior de sus partidos €l
debate de otras formas de hacer politica.

15 ElI Compromiso de Pampa del Indio (octubre de 2000) se propone “elabo-
rar un programa de promocién de desarrollo de las comunidades indigenas
basado en la recuperacién de sus propias formas de economia —que aseguran
el intercambio y la solidaridad entre las etnias indigenas— complementando-
las con la evaluacion de aternativas para sus productos en el mercado. En este
punto se hard necesario: @) crear “puentes’ entre ambas economias (la indi-
genay la de mercado) para que las comunidades indigenas obtengan —soste-
nidas por su cultura comunitaria de asegurar €l recupero—los insumosy cré-
ditos necesarios para reproducir su base econémicay la ocupacion producti-
va de sus miembros: b) tender a la definicién de una “marca’ para los pro-
ductos originados en la economia de las comunidades indigenas que tenga
espacios garantidos en la economia de mercado asi como a la posibilidad de
gue en las obras publicas regionales o local es se convenga priorizar la compra
de insumos en las comunidades indigenas localizadas en tal region o locali-
dad” (ver CFl/Provinciade Chaco, 2000).

16 La familia de metodologias PPGA (Planificacion Participativa y Gestion
Asociada) elaborada, experimentada por FLACSO, GAO vy otras redes, se
compone de las siguientes metodologias: planificacion participativa para
escenarios formalizados de planificacién de gestion; gestion asociada parala
implementacidn estratégica y/o gestion intersectorial de la complgjidad y/o
gestion de redes; planificacion y gestion (ICC) para politicas publicas, pro-
gramas gubernamentales y proyectos de alcance y participacion masiva y/o
para proyectos simultaneos y mltiples; prospectiva aplicada a escenarios de
planificacion (escenarios futuros en escenarios presentes por retrospeccion);
audiencias publicas participativas.
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17 “No hay ninguna razén fundamental por la que no podamos superar estas
tres grandes consecuencias de la diferencia de clases: acceso desigual a la
educacion, a los servicios de salud y a un ingreso honorable garantizado de
por vida. (...) Dejar estas tres necesidades fuera de la mercantilizacion para
proporcionarlas mediante instituciones no lucrativas y pagadas de manera
colectiva, (...) asi o hacemos con &l suministro de aguay, en muchos paises,
con €l servicio de bibliotecas. Hay quienes afirman que entonces los costos
mundiales se saldrian de control. Podria ser, pero hay muchas respuestas para
las asignaciones colectivas de costos que no pasen por la mercantilizacion. Se
trata de una decision social que no podemos evitar y no debemos querer evi-
tar” (Wallerstein, 1998: 79).
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Expansion urbana y regulacion
de la tierra en Centroamérica:
antiguos problemas, nuevos desafios

Mario Lungo™

donde la cuestion de la expansion urbana ha generado muchos estudios,

discusionesy politicas con distintos resultados (Lincoln Institute, 2000),
en Centroameérica, aungue la expansion de las mayores ciudades es también una
caracteristicadel proceso de urbanizacién que se acompafia en la mayoria de pai-
ses con e fendmeno de una acentuada primacia urbana (Cuervo, 1993), esta
temética ha sido poco debatiday analizada, pero ha comenzado a cobrar relevan-
ciaen los afios recientes araiz de los profundos cambios que estan ocurriendo en
las ciudades de laregion.

En la explicacién de esta situacion se encuentran, podemos plantear hipotéti-
camente, varias razones. primera, e tardio proceso de urbanizacion en paises
donde hasta en afios reci entes predominaba una economia de base agraria; segun-
da, €l fuerte predominio, desde la época colonial, de las principales ciudades,
caracterizadas por un patron de crecimiento espacial muy concentrado alrededor
delas areas centrales; tercera, €l hecho de que las zonas de expansién urbanafue-
ran el sitio de localizacion, en muchos casos en |as Ultimas décadas, de |os asen-

Q diferencia de lo que ocurre en los Estados Unidos de Norteamérica,

* Trabajo elaborado para el Grupo de Trabajo sobre Desarrollo Urbano de CLACSO. Las ideas de base referidas a
América Latina fueron publicadas en el boletin Land Lines, vol. 14, # 2, marzo del 2001, Lincoln Institute of
Land Policy.

** Profesor-investigador de la Universidad Centroamericana José Simedn Cafias y Director Ejecutivo de la Oficina
de Planificacion del Area Metropolitana de San Salvador (OPAMSS).
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tamientosilegales, lo que hizo que quedaran a margen de la regulacién urbanis-
ticay fueran ignoradas por lainversion piblicay privada.

Asi, mientras el paisgje de la expansion urbana en los Estados Unidos mues-
tra un conjunto de zonas residenciales para los sectores sociales de ingresos
medios y altos, comunicados por una infraestructura vial donde se privilegia el
uso del automévil individual, el panorama en la mayoria de los suburbios de las
principales ciudades centroamericanas es muy diferente: ha sido € reino de la
pobreza, lainformalidad y la ausencia de infraestructura, equipamientosy servi-
cios basicos, a pesar de que la concentracion poblacional en las areas centrales,
heredada del patrén colonial, generara importantes bolsones de pobreza en éstas
(Portesy Lungo, 1992) y la existencia de zonas de vivienda de sectores sociales
de altos ingresos en algunas partes de |a periferia de gran valor escénico.

Sin embargo, €l panorama anterior ha cambiado en los Ultimos afios. Se
comienzan a observar, producto de las transformaciones demograficas y econo-
micas, conjuntos residenciales de diferente tipo, desde grandes proyectos para
sectores sociaes de ingresos medios y bajos hasta las nuevas y exclusivas “zonas
cerradas’ para los grupos de mayor riqueza, coexistiendo con grandes centros
comerciales situados alo largo de las principales autopistas. No obstante, persis-
te en los suburbios de las principales ciudades centroamericanas un déficit de
equipamientos sociales y servicios urbanos como € transporte publico, este Ulti-
mo claramente deficitario.

Asi, poco a poco va construyéndose un tejido urbano mas heterogéneo en las
zonas de expansion urbana, que acomparia a crecimiento del parque automotor
privado y de las clases medias, al surgimiento de nuevas modalidades de consu-
mo, y a debilitamiento de un patron de desarrollo econémico basado anterior-
mente en la produccion agropecuaria.

Estas tendencias van acompafiadas de una acentuada pérdida de importancia
de la funcién habitacional en las areas centrales histéricas y la generacion de
amplias zonas de tierra vacante, muchas de €ellas dotadas de infraestructura alin
utilizable.

Lo anterior esta provocando que la relacion entre el control de la expansion
territorial y la densificacion ocupe un lugar cada vez més importante en la discu-
sién sobre laregulacién del uso de latierra urbana entre los académicosy losfor-
muladores de politicas urbanas al iniciarse €l actual siglo, en e momento justo en
gue se profundiza el proceso de globalizacién y la funcién reguladora del Estado
se debilita drasticamente, 1o que se vinculaaotras dos cuestiones de singular rele-
vancia en el debate actual sobre el desarrollo urbano: € medio ambiente y la
competitividad de las ciudades.

La primera de éstas ha cobrado cada dia mas importancia, mostrando una
extrema complejidad que exige ir mas alla de los planteami entos conservaci onis-
tas'y pensar en la ciudad como un ambito que requiere cada vez mas servicios
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ambientales pero que también es poseedora de bienes ambientales, y que el desa-
fio es el adecuado uso y desarrollo de los mismos. Evidentemente esto requiere
un marco regulatorio de nuevo tipo respecto a uso de latierra urbana.

La competitividad de las ciudades, de reciente aparicién a finalizar € siglo
XX, provoca ain mucho recelo, a presentarse predominantemente bajo un enfo-
gue productivista. Aqui también se impone una mirada mas amplia, como la que
se intenta hacer mas adelante incorporando aspectos sociales, culturales y politi-
cos. Trabgjos recientes, en distintos paises, estdn avanzando en este sentido.
Ambas cuestiones son, no obstante, ineludibles en e momento actual para pensar
en un desarrollo urbano que contribuya a la sostenibilidad futura de los paises de
laregion.

Expansién urbana, medio ambiente y generacion de riesgos

Es evidente que cualquiera que sea la modalidad de urbanizacién, ésta
implica unarelacion entre sociedad y el territorio que inevitablemente genera
riesgos de distinta indole y diverso grado, pero también es claro que hay modos
y umbrales de urbanizacién que provocan mas riesgos y de diferente caracter
gue otras. La cuestion de la expansion urbana aparece aqui con toda claridad.

Esta afirmacion, que parece trivial, no lo es si se incorporan factores que
van mas alla de | os aspectos geograficos y se articulan éstos a factores socia-
les, econdmicos, politicos o culturales. Bastan algunos ejemplos: la existencia
0 no de instituciones responsables del desarrollo urbano y el tipo de normati-
va urbana existentes, el nivel de organizacién social y el tipo de relaciones de
gobernabilidad urbana predominantes, e capital social o las percepciones
sobre la ciudad prevalecientes, para no hablar de cuestiones més obvias como
la densidad poblacional, el grado de pobreza urbana o |a segregacion socio-
espacial. Laregulacion del uso de latierra urbana surge en este momento con
toda su importancia.

El reto que se presenta es entonces el establecimiento de las relaciones de
causalidad entre los modelos de urbanizacion y 1os procesos de generacion de
riesgos que éstos implican al modificar el medio ambiente. Este andlisis aln
muy poco elaborado pasa, en nuestra opinién, por una revision critica de
muchos enfoques analiticos sobre la urbanizacién, que no logran la mayoria
de las veces alcanzar una vision integral. No pareciera tampoco que las opcio-
nes ambientalistas, a pesar de su pretensién holistica, hayan logrado esta inte-
gracion.

Pero este reto implica también avanzar mucho més en e andlisis de las cau-
sas de generacion de los riesgos, particularmente en |os &mbitos urbanos. Lo ante-
rior exige colocarse en e punto opuesto a desencadenamiento de |os desastres,
como se trata de expresar sintéticamente en el siguiente esquema.
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Gréfico 1
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Por otra parte, y en mayor medida en los ambitos urbanos, tiene una singular
importancia, y pasa muchas veces desapercibida, la generacion constante de fac-
tores de riesgo menores, |os que se caracterizan por:

- un periodo de conformacioén largo y acumulativo, intimamente relacionado
con las caracteristicas del modelo de expansion urbana. El patrén de ocupa-
cién progresivay descontrol ada de tierras con vocacion agricola constituye un
buen gjemplo.

- sus efectos son constantes y generalmente de pequefia magnitud, pero cau-
sanamedianoy largo plazo igual 0 mayores costos econémicosy sociales que
las grandes catastrofes (Blaikie et al, 1996).

- sus causas y efectos estén vinculados a &mbitos regionales que superan €l
espacio urbano. La contaminacion del aire, por jemplo, rebasa el ambito de
laciudad (Metzger, 1996).

Por los factores anteriores, la generacién de riesgos ambiental es urbanos no es
siempre percibida en toda su magnitud (Barraqué et Kalaora, 1994). Muchas
veces la poblacion y las entidades gubernamental es no |os consideran como
una cuestion de vida o muerte. Pareciera que se aceptan como parte de lavida
cotidiana.

Para tratar de contribuir al analisis de las causas generadoras de riesgos
urbanos partiremos no de |as amenazas, sean éstas naturales o antrépicas, sino
gque tomaremos como gje del andlisis las distintas formas de vulnerabilidad
urbana. Al respecto, se han distinguido seis fuentes de esta vulnerabilidad
(Lavell, 2000): concentracién, densidad y centralizacion de personasy activi-
dades; complejidad e interconectividad de los procesos; el peso de lainforma-
lidad y de la ciudad ilegal; la degradacién del medio ambiente; |a debilidad
politica e institucional; la falta de participacién socia en la politicay la plani-
ficacién urbanas.
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La concentracion de la poblacion, pero especialmente de actividades que pro-
ducen nuevos tipos de amenazas urbanas, muchas de €llas de tipo tecnol 6gico,
sumadas a la creciente complejidad e interconectividad de los procesos econémi-
cosy sociales, ha hecho que se produzca una agregacion de niveles de vulnerabi-
lidad antes pequefios, pero que sumados se convierten en situaciones de vulnera-
bilidad de gran envergadura.

Esto esta también vinculado, y se ve potenciado, por la debilidad de la legis-
lacién, del marco regulatorio y de las instituciones responsables del desarrollo
urbano. La falta de participacion de las organizaciones ciudadanas en este proce-
so termina de acentuar |as distintas manifestaciones de vulnerabilidad urbana.

Especial impacto tiene € deterioro del medio ambiente en las ciudades.
Aunque esta cuestién ha pasado a ocupar una posicién central en las agendas de
las politicas nacional y urbana, alin hace falta avanzar mucho més en e conoci-
miento de sus causas y posibles soluciones para reducir este deterioro (Bartone,
1994; Serageldin et al, 1994).

Por otra parte, en la mayoria de las ciudades latinoamericanas persiste una
profunda fracturaentre laciudad legal, regulada, y laciudad ilegal, informal. Esta
separaci 0n es también una enorme fuente generadora de vulnerabilidad que, afec-
tando anteriormente sobre todo a los sectores sociales més pobres, por la cre-
ciente interconectividad de los procesos se va extendiendo a todo e conjunto
social urbano.

La competitividad de las ciudades

Sin entrar arealizar un andlisis detallado del caréacter de la globalizacién actual-
mente en curso, sus multiples dimensiones y sus discutibles consecuencias, no
puede eludirse laimperiosa necesidad, cualquiera que seala opcién de desarrollo
gue seimpulse, deincrementar |os niveles de productividad de laeconomiade las
ciudades. No hacerlo implica asumir los costos negativos de la ineludible globa-
lizacion, que recaen obligatoriamente sobre la poblacién excluida socialmente y
de menores ingresos. Para hacerlo, es necesario ir mas alla de la estricta dimen-
sion econdmica de la problematica de la competitividad.

Efectivamente, y aunque se debe partir del incremento de la productividad de
la economia urbana (Cohen, 1991) como una base indispensable para elevar la
competitividad de las ciudades, éstaincluye ademds, en nuestraopinién, otras dos
dimensiones indisolublemente ligadas ala primera: el mejoramiento de la calidad
devidadelapoblacion y la construccion de nuevas relaciones de gobernabilidad
urbanas de carécter democrético.

Alrededor de estas tres dimensiones giran otras cuestiones, abordadas frecuen-
temente en laliteratura reciente sobre el desarrollo urbano: la pobreza, la exclu-
sién social, la segregacion socio-espacial, el atraso tecnol 6gico, |a degradacion
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ambiental urbana, la participacion social, la descentralizacion, el desarrollo eco-
nomico local. Pero existen relaciones con otras cuestiones que no aparecen en un
primer plano, como la actual estructura social que se haido configurando o las
nuevas identidades urbanas que estan en la base de la estructuracion de los actores
sociales que cotidianamente construyen nuestras ciudades. La competitividad
comprende, entonces, multiples y complejas relaciones que son tejidas por estos
actores alrededor de las tres dimensiones bési cas descritas anteriormente (L ungo,
2000). El esguema que se presenta a continuacion intenta captar esta idea:

Gréfico 2
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Abordar aisladamente el conjunto de cuestiones que aparecen en el esquema ante-
rior, tanto en el aspecto analitico como en lo referente ala formulacién de politi-
cas, constituye una limitacion paralograr la elevacion de los nivel es de competi -
tividad de las ciudades. Tal es el caso de las acciones aisl adas que buscan reducir
la pobreza urbana, 10 que ha sido ampliamente reconocido incluso por los orga-
nismos de cooperacion internaciona (Ayres, 1997; Bustelo y Minujin, 1997), €l
mundo académico y las organizaciones sociales y politicas, avanzandose sustan-
ciamente hacia la utilizacién de enfoques més integrales como la vulnerabilidad
socia (Moser, 1996) o laexclusién social, que incorporalas précticasy los dere-
chos sociales congtitutivos de la integracion social y por lo tanto identidad
(FLACSO/PRODERE, 1995).
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Lo mismo ocurre con la incorporacion de la problemética ambiental y los
riesgos a desastres urbanos expuestos anteriormente.

Otras de las cuestiones que han experimentado cambios en su andlisis son la
participacion socia y la descentralizacion, en la medida en que se han analizado
a partir de una problematica més amplia que las engloba y que ha cobrado fuer-
za también en los Ultimos afios: la gobernabilidad urbana, que ha sido definida
como la relacion entre el Estado y la sociedad civil y no meramente como una
problemética del gobierno en si mismo, lo que modifica sustancialmente cuestio-
nes como la participacion social en la gestion del desarrollo de las ciudades
(McCarney et al, 1995; Lungo 1998).

No obstante la tendencia descrita aintegrar problematicas que se han enfoca-
do anteriormente de manera separada, hay pendientes alin dos cuestiones crucia-
les parala competitividad urbana, que son precisamente las que tienen un alto con-
tenido subjetivo y dificil dimensionamiento econdmico, por |o que permanecen en
un segundo plano: las nuevas estructuras socia es e identidades urbanas que se han
ido configurando en las ciudades en los afios de la nueva globalizacion.

Tanto la cuestion del medio ambiente y |os riesgos urbanos como la competi-
tividad de las ciudades aparecen entonces estrechamente relacionadas a la exparr
sién del uso delatierraen un tgjido de mdltiplesy complejas rel aciones que remi-
ten a otros aspectos del desarrollo urbano de gran vigencia, como la densificacion
habitacional, los costos econdémicos asociados a patron espacia de urbanizacién,
€l impacto econémico de la reglamentacidn, etc.

Gréfico 3
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La expansion urbana reciente en Centroamérica

L as principal es ciudades centroamericanas, que se convirtieron en las capitales de
las republicas centroamericanas después de la independencia de 1821, se locali-
zaron en su mayoria en las zonas interiores de los territorios colonizados. La
excepcion fue Panamd, construida desde €l inicio a la orilla del mar como un
punto clave del comercio hacia América del Sur. Estas ciudades cumplian fun-
ciones econdmicas secundarias vinculadas a sus &mbitos econdmicos regionales.

Con laintroduccién de las economias cafetal eras durante la segunda mitad del
siglo XIX, y lainstalacién de las primeras industrias manufactureras en las pri-
meras décadas del siglo siguiente, algunas de estas ciudades (San Salvador, San
José y Managua) se consolidaron como las principales ciudades centroamerica-
nas junto a Guatemala, que habia sido la capital colonial, y Panama. La diferen-
cia la marca Honduras, donde la principal concentracion urbana, Tegucigalpa,
vinculada a las antiguas explotaciones mineras de la zona, va a competir, desde
lasegunda mitad del siglo XX, con San Pedro Sula, situada cerca de la costa cari-
befia, que se convertirden € centro industrial del pais.

Mapa 1
Principales ciudades centroamericanas
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Estas ciudades, conformadas al finalizar el siglo XX en éreas metropolitanas a
expandirse territorialmente, albergan, con la excepcion de Belice, unaimportan-
te proporcion de la poblacion urbana de los distintos paises:

Cuadro 1

Centroamérica: poblacion y territorio

Pais Extension Poblacién Poblacion % Poblacién ~ Poblacién
Km2 afio 2000 proyectada  urbana  por Km2 ciudad
afio 2025 principal
BELICE 22.960 300.000 400.000 50 11 60.000
GUATEMALA 108.890 12.700.000 22.300.000 39 116 2.200.000
EL SALVADOR 21.040 6.300.000 9.800.000 58 298 2.050.000
HONDURAS 112.090 6.100.000 8.600.000 45 55 950.000
NICARAGUA 130.000 5.100.000 8.700.000 63 39 1.500.000
COSTARICA 51.100 3.600.000 5.800.000 45 70 1.500.000
PANAMA 75.520 2.900.000 3.800.000 56 38 1.150.000

Fuente: Population Reference Bureau, 2000.

El cuadro anterior muestra lo afirmado, a pesar de que las estadisticas oficiales
subvaloran la poblacién urbanareal en los casos de San Salvador 0 San José por
los criterios censal es adoptados.

Por otra parte, estamos ante una situacion peculiar que agrega peso a estas
ciudades: son las principales aglomeraciones urbanas en paises de limitada
extension territorial. En otros términos, se podria decir que se trata de ciudades
grandes en paises pequefios (Lungo, 2000). Las redes urbanas de estos paises
presentan indices de primacia elevados, con la excepcion del caso de Honduras
antes mencionado.

Para efectos del aspecto que nos ocupa en este apartado, la expansion territo-
rial delas ciudadesy la generacion de riesgos urbanos, es importante sefiaar que
la mayoria de estas ciudades se encuentra en la franja volcéanica de ata sismici-
dad y en dmbitos ecol6gicos de gran valor, por 1o que el impacto negativo de la
expansién urbana es muy elevado tanto en términos de af ectacion de los recursos
y servicios ambientales como en la generacion de riesgos.
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Mapa 2
Corredor biolégico centroamericano
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Para analizar las caracteristicas especificas de la expansion territorial delas prin-
cipales ciudades centroamericanas hemos seleccionado tres de ellas: San
Salvador, San Joséy Panama.

Las dos primeras se encuentran en ambitos ecol gicos similares: valles inter-
montanos af ectados por erupciones volcanicas y sismos frecuentes; tierras de alta
fertilidad y gran biodiversidad. Su expansion territorial se harealizado provocan-
do la disminucion de algunas de las tierras de mayor productividad agricola, afec-
tando lafloray lafaunay ocupando zonas de alto riesgo. Panama presenta meno-
res amenazas sismicas y no se encuentra en una zona volcanica, existiendo sola-
mente aguellas asociadas a su posicién costera, aunque por estar ubicada sobre el
Océano Pacifico estd menos expuesta a los frecuentes huracanes del Caribe.

Si en los casos de San Salvador y San José los limites a su expansion territo-
rial son las zonas montafiosas que las rodean, en el caso de Panama ésta se ha
visto radicalmente restringida por una hecho antrépico: lacreacién delaZonadel
Cana como érea a no urbanizar, indispensable para e funcionamiento del canal
y para garantizar la seguridad militar del mismo. Por esta razdn, € crecimiento
fisico de esta ciudad asumié una formalineal que hallevado adarle e calificati-
vo de ciudad estrangulada (Uribe, 1989).

El Area Metropolitana de San Salvador (AMSS) tenia, una poblacion aproxi-
mada de 1,5 millones de habitantes en 1995, crecié a 2 millones en el afio 2000,
y se estima que acanzara 2,5 millones en e 2010. La extension eraen el prime-
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ro de estos afios de 543.3 km? (13 municipios), de los cuales estaban urbanizados
162.97 km2. Esta superficie se haincrementado al agregarse d AMSS otro muni-
cipio que es predominantemente rural. A pesar de la ata densidad demogréfica
del paisy laciudad, el patron de construccion muestra una baja densidad en tér-
minos edificatorios. Sin embargo, €l principa problema esla discontinuidad y la
utilizacién de zonas de alto riesgo, paralaconstruccién de viviendas paralos sec-
tores tanto de bajos como de altos ingresos. Lo sucedido araiz del reciente terre-
moto del 13 de enero del 2001 es una comprobacion muy clara de lo anterior.

El caso de Costa Rica es muy dificil de precisar al no existir una delimitacion
por ley del Area Metropolitana. Basdndonos en estudios de la CEPAL se estimé
gue su poblacion erade alrededor de un milldn de habitantes en 1990, incremen-
tandose a 1,5 millones en el afio 2000. La extension de la mancha urbana se cal-
cul6 en 95,3 km2 en 1999 (FUDEU, 1999), habiéndose incrementado en un 80%
desde 1988. Al igual que en San Salvador, se trata de un crecimiento discontinuo,
una especie de agregacion de centros poblados antiguamente dispersos. Pero o
gue peculiariza a esta aglomeraci én urbana es que en la Region Metropolitana se
encuentran localizadas cuatro de las seis principales ciudades del pais, no
mediando entre ellas distancias mayores de 20 kil6metros.

Panamé tenia, en 1980, 634 mil habitantes, sumando 980 mil en €l afio 2001.
A diferenciade las dos ciudades anteriores, muestra unaimportante proporcion de
construccion en € centro de la ciudad, alcanzando densidades mayores alas 2.500
personas por hectarea, duplicandose la atura promedio de los edificios, mientras
continvia expandiéndose la ciudad en barriadas de viviendas de baja altura desti-
nadas a | os sectores de bajos ingresos en direccion a aeropuerto. Lainterrogante
gue surge en este caso es el impacto en este modo de ocupar €l territorio que ten-
dralautilizacion del drearevertidadel canal, cuya extension de inmediata posibi-
lidad de urbanizacion préacticamente superala superficie de la ciudad actual.

Cuadro 2
Incidencia de la expansion territorial

Procesos San Salvador ~ SanJosé  Panama

Pérdida de tierras agricolas

Disminucion de espacios verdes

Abandono y deterioro de &reas centrales de la ciudad
Contaminacion del aire

Contaminacién y reduccién de mantos acuiferos
Extension de trayectos entre residencia y trabajo
Dispersion de los lugares de trabajo

Aumento de la segregacién socio-espacial

© 00 N o OB W NP

Incremento de los costos de la infraestructura y servicios urbanos
10 Aumento en costo de la vivienda

+ + + + 4+ o+ + o+ + o+ o+
+ o+ o+ F o+ + o+ o+
+ o+ + o+ o+ o+ A+ o+ o+ o+

11 Desadecuacion de la regulacion del uso del suelo

Nota: valores (+) ato; (+-) medio; (-) bgjo.
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Laregulacion del uso delatierra urbana

L as discusiones recientes revelan la existencia de aspectos comunes a las ciuda-
des del mundo desarrollado y en desarrollo en torno a la regulacion de la tierra
urbana. Se destaca primero la cuestion ambiental y su vinculacion con la forma
de utilizacién de latierra'y el marco regulatorio que larige, sugiriéndose pensar
no sdlo en normas restrictivas absol utas, sino también en la necesidad de disefiar
nuevos instrumentos para la regulacion de la tierra, dada la obsolescencia de los
gue se utilizan en este momento.

Vinculado al aspecto anterior emerge un segundo aspecto relativo ala calidad
de vida y la segregacién socio-espacial, que se ven afectadas por la expansion
incontrolada de las ciudades. Problemas especificos, como el acceso alos servi-
cios urbanos y los equipamientos sociales, se relacionaron con otros como la
seguridad ciudadana, lapobrezay laexclusién social. Esimportante destacar aqui
gue, adiferencia de lo que ocurre con las metrdpolis norteamericanas, la proble-
mética del transporte plblico adquiere en las ciudades centroamericanas en
expansion un papel central en el mejoramiento de la calidad de vida

Un tercer aspecto se refiere ala responsabilidad publica sobre |a problemati-
ca de la expansién urbana. En casi todos los casos, €l desborde territorial de las
ciudades se enfrenta a jurisdicciones politico-administrativas que responden cla-
ramente a momentos historicos anteriores. La cuestion de la gestién metropolita-
na, sea bajo las modalidad de un gobierno metropolitano o de mancomunidades
de gobiernos locales, aparecid como un tema ineludible dadas |a superposicion y
contradiccién de competencias entre | as distintas entidades gubernamentalesrela
cionadas con laregulacién del uso de latierra.

Finalmente, aunque alin poco internalizados, aparecen los efectos negativos
de los costos de la expansién urbana en la competitividad de las ciudades.

En torno alaregulacion de latierra urbana se pueden sefialar cuatro cues-
tiones a partir de los aspectos anteriores. |os impactos econémicos de la regu-
lacion; laregulacién de los derechos y deberes de los propietarios de latierra;
larelacion entre lainversion publicay laregulacién; la gestion del proceso de
regulacion.

La primera de ellas, que constituye el punto de partida, es el reconocimiento
de que el proceso de regulacion de latierra urbana produce efectos econdmicos
gue se traducen en modificaciones en los precios de este bien, generalmente
alzas, los que se concretizan en e momento en que se definen los permisosy res
tricciones de construccion. Esta cuestion esté intimamente vinculada a los dere-
chos y los deberes de los propietarios de la tierra. Aqui se abre un interesante
campo de andlisis comparativo dada la diversidad de situaciones existentes en las
politicas publicas, regimenes tributarios y concepciones sobre el papel de la pro-
piedad de latierraen los paises centroamericanos, apesar de que los marcos juri-
dicos tienen una fuente comuin.

268



Mario Lungo

Pero los efectos econdmicos de la regulacion no se circunscriben alos terre-
nos individual mente. Mas importantes en términos sociales y de sostenibilidad
del desarrollo son los efectos para determinadas zonas o para la ciudad en su
conjunto. Llegamos asi a uno de los principales dilemas de |a politica urbana:
la convenienciay la posibilidad de control de los efectos econdémicos negativos,
y la captacion y distribucion de los beneficios generados por la regulacion.
Impuestos como el predial y las distintas modalidades de captacion de plusva-
lias, aplicadas en varios paises con desigual resultado, entran a competir con €l
enfoque que concibe los derechos de construccién como transables en el mer-
cado inmobiliario, que posibilitaria que éste compense lainequidad que genera
laregulacion.

Aqui aparece en toda su importancia la tematica de la creacion de nuevos ins-
trumentos de regulacion de la tierra, la obsolescencia de la mayoria de los que
estén actualmente en vigencia, y €l desafio de que los que se establezcan contri-
buyan a una mayor justiciay sostenibilidad del desarrollo urbano.

La creacién de estos nuevos instrumentos debe necesariamente enmarcarse
en la construccion de nuevas modalidades de gestién del desarrollo urbano.
Surge entonces el debate sobre el papel de los nuevos actoresy ladisimetria de
su poder de negociacion en el proceso de regulacion de latierra: los gobiernos
locales, los promotores de |as urbanizaciones informales que tienden cada dia
mas a ser legalizadas y regularizadas, las instituciones de cooperacion multila-
teral, y laempresa privadalocal, en la medida en que avanza la privatizacion de
servicios urbanos antes bajo responsabilidad del sector publicoy el proceso de
descentralizacion.

Mientras disminuye el papel de los gobiernos centrales en la regulacién de la
tierray se refuerza el de los gobiernos locales, hay espacios intermedios, como
las regiones o0 areas metropolitanas, cuya gestion por su complejidad no puede ser
asumida por gobiernos municipal es actuando sin coordinacion entre ellos, con el
gobierno central y con las organizaciones ciudadanas. La regulacién de latierra
en estos ambitos territorial es es otra cuestidn cuya discusion es de indudable per-
tinencia en este momento.

Ligada ala descentralizacion y ala privatizacion esta larelacion entre el
marco regulatorio de latierray lainversion publica. Finalizada la época de las
grandes inversiones publicas en infraestructuray equipamiento urbano, se ha
dado paso a una creciente inversion privada y a diferentes modalidades de aso-
ciacion publico-privada. Este cambio conduce a una situacion paralacua la
regulacion actual no esta preparada: ladisminucién y fragmentacion de lainver-
sién publica urbanay una creciente inversion privada que, por esencia, serige
por lalégica del mercado.

Lo anterior plantea interrogantes sobre los limites de la capacidad de regula-
cion de latierra urbana, sus instrumentos, |os aspectos en que ésta debe actuar y
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los entes y agentes reguladores, sugiriéndose |a hipdtesis de que estamos en pre-
sencia de una crisis de regulacion de latierra en los paises centroamericanos que
corre paralelaalayalargacrisis de laplanificacion urbana que se vive desde fina
les de los afios * 70, y la recurrente percepcion de que para poder avanzar en esta
tematica es necesario profundizar en el conocimiento del funcionamiento real de
los mercados de tierra urbana.

L os desafios que plantea esta problematica

Es posible deducir temas especificos sobre la regulacion de la tierra urbana que
se deberian analizar prioritariamente en Centroamérica 'y que reflgjan las sensi-
bles diferencias existentes las ciudades norteamericanas. El cuadro siguiente sin-
tetiza estas propuestas.

Cuadro 3

Temas prioritarios de investigacion sobre regulacién del uso
delatierra urbana en Centroamérica

Areas a investigar Ejemplo de temas prioritarios Diferencias con las
en Centroamérica ciudades norteamericanas
Economia “Costos econdmicos Existencia de un importante
de la regulacion” sector informal urbano
Politica “Nuevos actores y espacios Procesos demaocraticos
de concertacion de la regulacion” relativamente recientes
Ordenamiento territorial “Marco regulatorio para los planes Tradicion juridica sobre
y ambiental de ordenamiento territorial” la propiedad de la tierra
de un origen diferente
Instrumentos “Nuevos instrumentos Instrumentos regulatorios
de regulacion de la tierra” generales, obsoletos,

poco aplicados

La expansion urbanay laregulacion de la tierra son, en Centroameérica, antiguos
problemas. No obstante, el proceso de globalizacién, con todas las metaforas que
conlleva, introduce nuevos desafios que es necesario conocer para poder enfren-
tar de cara ala construccion de ciudades mas justas y democraticas.
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Arenas politicas e agenciamentos
governamentais: uma discussao de novos
formatos a partir da experiéncia do
Programa Favela Bairro e do Plano
Estratégico da cidade do Rio de Janeiro

Rainer Randolph*

zacd0 da pesquisa “Avaliacdo de Politicas Sociais. Fundamentos

Metodol6gicos para um Plano de Avaliacdo do Programa Favela
Bairro”. Esta pesquisafez parte de Projeto de Cooperacdo Interinstitucional entre
varios centros de pesquisa localizados no Rio de Janeiro e Niterdi. Seu objetivo
foi a elaboracdo de um Plano de Avaliacéo da primeira fase do Programa Favela
Bairro da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro (1993 a 1996), contando com
recursos da FINEP e da Prefeitura

Uma primeira reflex@o deste esforgo de avaliar aformulago e a execucdo de
um programa governamental foi apresentada durante alll SEMANA IPPUR, na
Mesa “Rio de Janeiro: uma metropole sob vivissecgdo”, em dezembro de 1996
(IPPUR/UFRJ, Rio de Janeiro) e uma versdo revisada e aperfeicoada foi
publicada pela revista GeoGraphia, do Departamento de Geografia da UFF em
2001 (Randolph, 2001).

Estamos retomando este trabal ho porque atemética nada perdeu —nestes cinco

anos desde a finalizag@o da pesquisa— em sua pertinéncia e relevancia; muito ao
contrario, € preciso, hoje, novamente refletir o andamento e a adaptacdo do

O presente trabalho baseia-se em experiéncia adquirida durante a reali-

*  Professor do Ingtituto de Pesquisa e Plangjamento Urbano e Regional (IPPUR) da Universidade Federal do Rio
de Janeiro, atualmente seu diretor. Fisico, com pés-graduagdo em economia e administragdo e Doutorado em
Ciéncias Econdmicas e Sociais pela Universidade de Erlangen, Alemanha. Pesquisador do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnol6gico (CNPQq).
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Programa Favela Bairro em conjunto com o Plano Estratégico da Cidade do Rio
de Janeiro (PECRJ) formulado no mesmo periodo.

Neste sentido, ndo vamos meramente retornar aguel a discussao de cinco anos
atrés, mas abordar mais explicitamente os processos politicos que levaram a
formulagdo do Programa e dar especia énfase a comparagéo com o mencionado
Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro.

Politica, plangjamento e estado-contexto da r eflex&o

A questdo da“racionalizacd0”* daintervencdo do poder publico em sociedades
capitalistas é objeto das nossas preocupagdes ha bastante tempo —em salade aulae,
também, em reflexdes conceituais. Porém, raras foram as oportunidades de realizar
investigacBes que tivessem estes processos como objeto —a pesquisa acima
mencionada foi uma delas. E importante saientar que essa quest&o —com base em
diferentes maneiras de entendimento da racionalidade, é claro— estd absolutamente
no centro da formag&o do Estado moderno, seja na sua compreensdo cléssica,
liberal ou mesmo critica (marxista). Uma “nova racionalidade” —mais
explicitamente capitalista— vai ser propagada a partir do advento do Estado Liberal,
no seu desdobramento posterior no Estado de Providéncia e no atua Estado
(Neo)Liberal. Sgjatécnico-burocrético-administrativa, sgjafuncional, orientada por
tarefas e objetivos, ou preocupada com a proprialegitimacéo da atuagdo do governo
e de seus 6rgaos executivos, a raciondidade —expressa nas formas de racionalizaggo
ex-ante e ex-post da atuagdo governamental— sempre € politica e nunca apenas
burocratica, funcional ou estratégica. Ela representa, enquanto condicdo e
resultado, uma forma determinada de lidar com os conflitos entre interesses que
atravessam a sociedade e se fazem presentes no Estado. Chamamos o exercicio
desta racionalidade plangjamento.

Diante da progressivainstrumentalizaggo das rel agdes entre Estado e sociedade
(capitalistas) no século XX, a histéria deste Estado pode ser compreendida, em
boa parte, a partir da sua “razdo instrumental” —o plangjamento. Nos paises
capitalistas, o plangjamento surge, explicitamente, a partir dos anos 30 (sendo aqui
negligenciadas determinadas experiéncias planificadoras anteriores) e torna-se
central para alegitimacdo do Estado apos a Segunda Guerra Mundial —tanto no
mundo desenvolvido como “ subdesenvolvido”.

Diferentes discursos do plangamento (modelos, teorias) sdo produzidos
conforme diferentes necessidades de intervencdo e legitimacdo do Estado
capitalista desde entdo —mesmo o anti-discurso do ndo-plangjamento neo-liberal
constitui apenas um periodo que vem mostrando suas limitac6es desde meados do
década 90 do século passado. Em verdade, sO ao nivel do Estado nacional
observa-se um certo “enfraquecimento” das formas de intervencdo e
planejamento.
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A0 mesmo tempo, surgem novas propostas e formas do planejamento —muitas
vezes em niveis sub-nacionais— que, desde o inicio da década de 90, buscam se
aproveitar de transformagdes que ocorreram (real ou supostamente) na relagcdo
entre Estado e sociedade (e economia). Desloca-se 0 exercicio da racionalidade e
muda-se sua qualidade, sendo cada vez mais questionadas as formas liberais de
distinguir o momento da articulacdo da vontade politica dos momentos
posteriores, onde esta se concretiza na atuacdo dos governos:.

Na década de 90, o plangjamento ao nivel mais local e regiona toma, entao,
dois rumos diferentes, que procuram dar respostas ao histérico problema de
contemplar (ou mesmo gerar) uma nova relagdo entre governo e publico, Estado
e sociedade: encontramos experiéncias que se autodenominam de “ participativas’
ou “democraticas” —0 exemplo paradigmético no Brasil é o Orgcamento
Participativo da Prefeitura de Porto Alegre, que preferimos denominar de
“comunicativa’?; por outro lado, foi sendo adotado, por vérias prefeituras do pais,
um outro modelo denominado “Plangjamento (ou Plano) Estratégico”, que esta
igualmente —mas de maneira diferente— voltado para uma nova relagdo entre
Estado e sociedade num patamar “local” (geramente entre prefeituras e
moradores de uma cidade). Esta forma de plangjamento, mesmo quando cita o
“patriotismo da cidade”, apenas aparentemente se refere a relacdo da sociedade
com seu ambiente (cidade). Na verdade, busca conduzir a uma relagéo distinta
entre governantes e governados.

Neste ensaio, devido a sua abordagem e as condi¢des of erecidas pelo préprio
objeto dainvestigacao, restringimo-nos a discussdo deste segundo caso, inclusive
para mostrar que, por detras de uma série de discursos e préticas, encontramos
uma nova forma de corporativismo, ampliado e adotado por determinadas elites
locais por permitir gerenciar a cidade e lidar com seus habitantes. Este modelo
estratégico esteve, em certamedida, em oposi¢do, por alguns momentos, com um
padrdo mais comunicativo* de planejamento adotado num periodo anterior (ver,
para maior detalhamento, Randolph, 2001).

Formulacao e articulacao do Programa Favela Bairro

Ao nivel do discurso dleitoral e da suadivulgacdo pelamidia, o Programa Favela
Bairro da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro foi sendo identificado, desde
suas primeiras formulagdes em 1993, como uma proposta de integrar afavelaao
bairro. Seria, inclusive, esta intencdo de integracdo que o distinguiria, como
dizem os politicos e escrevem os jornais, de inlmeras tentativas anteriores de
urbanizar as favelas do Rio de Janeiro. Constitui o tema deste item aforma como
essa meta, ou objetivo, foi formulada e até que ponto realmente perseguida pelo
Programa.
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Formulacéo do Programa

Antes de procurar as origens, julgamos importante caracterizar rapidamente o
Programa Favela Bairro e introduzir os seus objetivos, consolidados ap6s uma
primeira fase de “experimentacao” (concurso publico).

O Programa surge em 1993, no ambito do governo municipal do Rio de
Janeiro, como um dos elementos da politica habitacional, conforme formulada
nas “Bases da Politica Habitacional da Cidade do Rio de Janeiro”, pretendendo
“complementar ou construir a estrutura urbana principal (saneamento e
democratizag@o do acesso) e oferecer condi¢fes ambientais de leitura da favela
como bairro”. Este Programafoi consolidado como Programa de Urbanizacéo de
Assentamentos Populares do Rio de Janeiro (PROAP), instituido pelo Decreto N°
14.332 de 7 de novembro de 1995, que articula o Programa Favela Bairro (cuja
base legal foi estabelecida pelo Decreto 12.994, de 16/6/94) ao Programa de
Regularizacdo de Loteamentos, aém de tomar outras providéncias. A parte
relativa ao Favela Bairro reproduziu exatamente os objetivos que constaram nos
documentos anteriores.

O contrato de empréstimo entre Prefeitura e BID® consolida os recursos
necessarios para sua execucdo. O PROAP e o contrato de empréstimo com o BID
determinam o porte das favelas que podem ser contempladas pelo Programa: néo
sendo atendidas favelas com menos de 500 e mais de 2.500 domicilios®. Dentro
desta faixa —e excluindo favelas que fazem parte dos maiores complexos da
cidade (Maré e Morro do Aleméo)— encontram-se 100 favelas, com 410.781
moradores distribuidos entre 100.853 domicilios, conforme calculo provisorio
realizado com base em dados do IBGE (Censo Demogréfico de 1991). Este
conjunto corresponde a, aproximadamente, 43% de todos os domicilios em
favelas no municipio do Rio de Janeiro.

E interessante notar que a popul agio esté distribuida quase eqliitativamente entre
favelas de grande e menor porte: aproximadamente 25% nas 15 favelas e complexos
de grande porte e 27% nas inimeras pequenas favelas (mais do que 440).

O PROAP pretende atender cerca de sessenta favelas, beneficiando
aproximadamente 220.000 pessoas, 0 que corresponde a quase 60% do universo
das favelas de porte médio. Uma breve andlise das favelas que ja foram
selecionadas para integrarem as quatro fases do Programa mostra que o critério
do tamanho foi sendo seguido com raras excecfes (basicamente, quando se
tratava dos assim chamados “ complexos’ de favelas, incluia-se também favelas
de menor porte, situadas junto as de tamanho médio).

Os objetivos do Programa

Toda a atuac@o por parte das entidades envolvidas' esteve orientada pelos
objetivos, propésitos e componentes do Programa®. Em relagéo as suas metas, o
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PROAP-RIO e outros documentos principais —inclusive os elaborados
“coletivamente” por diferentes secretarias da Prefeitura— referem-se, claramente,
a melhoria das condicGes de vida, sociais e ambientais da populacdo de baixa
renda do Municipio do Rio de Janeiro; ou, no maximo, realizam comparagtes
entre favelae bairro, onde “o bairro” pode ser compreendido como padréo normal
(standard) para a intervencdo, tanto em termos objetivos como subjetivos. O
Programaindicava, como principal meio para o alcance do padréo de bairro, o
aumento da oferta de infra-estrutura bésica e de servigos sociais a populagéo
residente em favel as e |oteamentos irregul ares.

Como principais el ementos, o Programa procuramodificar: condi¢des do bem
estar individual, da convivéncia coletiva e da organizagdo social, tanto ao nivel
dos proprios moradores como de suas articulagdes coletivas, condicfes gerais de
habitabilidade que se referem aos equipamentos e servigos disponiveis junto a
moradia de cada familia; condigdes estruturais de sobrevivéncia nos mercados
formais, na medida em que preocupa-se com 0 patriménio imobiliario da
populacéo; condigdes de circulagdo e encontros publicos; condices ambientais e
de seguranca; condictes dos equipamentos coletivos a disposi¢éo da populacdo
favelada e acesso a servigos publicos como educacdo e salde; e, finamente, as
condic¢des de regulagéo da vida plblica e privada, no que se refere a regulagdes
urbanisticas, reconhecimento de direitos de propriedade e de trabal ho.

E preciso distinguir entre os objetivos principais, que sio explicitamente
atribuidos ao Programa, e objeti vos complementares.

Expressdo de uma fase j& mais institucionalizada, a viabilizag8o operacional
do programa é assegurada por um “Caderno de Encargos’ que desdobra estes
objetivos em regras bastante especificas, a serem seguidas na elaboracdo dos
projetos para cada favela.

Os critérios de selecdo das favelas, para inclusdo no Programa Favela Bairro
(na sua articulagdo com o BID), podem ser compreendidos como outra
determinacdo estratégica, que limita sua atuacdo e significa prudéncia com
relacdo a um desafio que, por exagerado, poderia trazer riscos de fracasso.

Eis a mera superficie do Programa—seu discurso politico-administrativo— que
demonstra uma série de aparentes inconsisténcias e contradi¢des, particularmente
entre as esferas publicas e as técnico-administrativo-gerenciais. Sera nossatarefa,
lancando mao do recurso da comparacdo com o Plano Estratégico da cidade,
descobrir por detrés das inconsisténcias a “ verdadeira l6gica’ (racionalidade) do
Programa.

Arenas politicas e articulagdes entr e agentes

Percebe-se, desde j4, que o Programa teve e tem uma importancia que néo se
mede ao nivel das transformacfes que provocara nas favelas. De fato, o Programa
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faz parte de uma “trama politica’, onde o discurso daintegracéo parece ter outros
significados. Portanto, este trabalho decorre da curiosidade em “compreender” o
Favela Bairro para além de suas realizagoes imediatas. Desgjamos situa-lo num
quadro politico mais geral que possa permitir desvendar que “tipo” de
transformac&o o Programa pretende verdadeiramente implantar.

Diz Offe (1991: 128) que estes tipos de processo poderdo “ser melhor
compreendidos, se 0s imaginamos compostos de trés niveis ou trés arenas de
conflitos, dispostas uma sobre a outra’:

- “A primeirae maisfécil de reconhecer é a arena dos processos politicos das
decisdes no interior do aparato estatal. Os seus protagonistas sdo as elites
politicas que concorrem entre si pelas vitérias eleitorais e pelos escassos
recursos. Elas decidem sobre programas politico-sociais, legislacdo e
orcamentos. Este € o nivel superficia e visivel da politica, aquele que chega
as massas, e que sempre esta em jogo, quando os cidaddos sfo instados a agir
em seu papel politico, como, por exemplo, no de eleitor” (Offe, 1991: 128);
- Na medida em que o espaco disponivel para as decisdes das elites politicas
€ determinado por forcas sociais, existe um outro nivel (por baixo do
mencionado) em que se produz, distribui e institui o poder politico. As
mencionadas forcas sociais, de uma forma bem menos visivel, “influenciam
as opinides dos politicos e as suas percepcles da redidade e, assim, as
alternativas que estdo abertas as decisdes politicas e as consequiéncias que
podem ser esperadas de cada uma das alternativas’. E agui que se determina
tanto aagenda politica e relativa prioridade dos temas politicos, como também
as solucbes dos problemas e a durabilidade dos pactos e compromissos.
Apesar de uma certa intransparéncia na identificacdo de individuos que
manipulam estas determinagdes, ha “uma matriz do poder social, segundo a
qual certas classes sociais, atores coletivos e outras categorias sociais tém
chance maior do que outros para formar e mudar a realidade politica e assm
cunhar a agenda e o espaco das decisdes das €elites politicas’ (Offe, 1991.:
129). A desigual distribuicdo na estrutura social de acesso aos meios de
producdo, organizagdo e comunicagdo e seu controle sera acionada, com
diferentes graus de eficacia, na formacdo da leitura dos politicos do seu
campo de decis&o;

- por baixo deste segundo nivel da politica, existe um terceiro no qual ocorrem
as mudangas no interior da propria matriz social; sdo transformacdes que
alteram os “pesos’ relativos que os atores col etivos possuem na formagéo do
campo de decisdo (dos temas politicos); trata-se, aqui, das posi¢des de poder
socia que sdo questionadas, objeto de mudancas e redistribuicdo. “ O que ocorre
no terceiro e mais importante nivel da politica, é aluta pela redistribuicéo do
poder social. O poder do mercado, a legitimidade politica ou a forca de
organizagdo que um grupo ou uma classe usufrui, durante certo tempo, podem,
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por exemplo, ser reduzidos (...), ou outro grupo pode abrir para s novos canais
de influéncia, formar novas aliancas ou conquistar posicdo hegembnica
mediante referénciaavalores, ideais e visdes novos’ (Offe, 1991: 130).

O autor finaliza sua reflex@ com o alerta de que as interrelaces entre os trés
niveis ndo sdo estritamente hierdrquicas, mas circulares; “embora o espaco de
acdo do primeiro nivel (‘politicaformal’) sgja em grande parte, determinado pela
matriz do poder socia (‘segundo nivel’), é ele proprio, capaz de facilitar e
promover uma revisdo das bases normativas e das interpretacdes da distribuicdo
do poder socia (‘terceiro nivel’). E, por isso, o palco da politica democrética
deveria ser concomitantemente considerado como determinado pelo poder social
e como determinante dele” (Offe, 1991: 131).

Nos termos da abordagem habermasiana dos diferentes “poderes’ na
sociedade e no Estado (vide Habermas, 1996), as trés arenas correspondem a
articulagdes de poder especificas: na primeira arena, encontramos aquilo que o
autor denomina de poder administrativo articulado com o poder palitico; ja na
segunda arena, o poder politico esta articulado ao, denominado por Offe, poder
social, que expressa, de algumaforma, a estratificacdo de uma sociedade (e pode,
portanto, abranger também o poder econdmico); Offe parece estar mais
preocupado com os processos subjacentes a distribuicdo do poder social. Assim,
ndo aprofunda a andlise de um outro poder, que Habermas denomina, recorrendo
a Hannah Arendt, de poder comunicativo. Parece-nos que, ha concepcdo de
Habermas, este Ultimo poder ndo necessariamente precisa da mediacdo dos
poderes socia e politico para ser “administrativamente” —ao nivel do poder
administrativo— relevante e eficaz.

Desta maneira, para Habermas, uma verdadeira transformag&o pressupde uma
passagem direta da terceira a primeira arena. Apesar de ser teoricamente
interessante, ndo identificamos esta possibilidade na investigac&o sobre o Programa
Favela Bairro —talvez como sinal da propriaracionalidade que o oriente.

Articulagdes, ar enas e agenciamentos no ambito do Programa
Favela Bairro

Os momentos e arenas que acabamos de mencionar sdo, é obvio, de dificil
identificagdo num caso empirico-concreto. E necessario, muito mais, construir
essas arenas do que meramente encontréa-las na “realidade” *°. A segunda parte do
nosso ensaio sera dedicada ao esforgo de identificar e sistematizar aquelas
“influéncias’ —agentes, arenas, articulacbes— que até certo ponto sdo responsaveis
pelas caracteristicas do Programa Favela Bairro. Sera privilegiada, como é de se
esperar, a primeiradas trés arenas, que apresenta a maior visibilidade. Assim, sd
indiretamente identificaremos o poder comunicativo (Habermas) ou social (Offe),
naterceiraarena
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Para tal, aprofundaremos minimamente observacfes ja realizadas sobre o
Programa. Nesta direcéo, sera necessério considerar, ainda que de forma rapida,
0 processo politico-administrativo de sua formulago e inicio de implementacao;
acompanhar —sinteticamente- sua trajetoria, comparando-a, no seu contexto, com
outros planos anteriores (Plano Diretor) e contemporaneos (Plano Estratégico);
identificar os momentos de consolidacdo dos seus objetivos, meios e
instrumentos, como resultados da “ pactuacdo” entre diferentes forgas politicas e
institucionais, que culminanum gquadro sintético inspirado no “Marco Logico” do
Programa; e observar, ao nivel operativo do processo de gestéo, a aplicagdo dos
instrumentos normativos que orientam a elaboragéo de projetos para o Programa
(Caderno de Encargos)*.

Pautamos nossa investigacdo num “modelo” dos processos politicos que
distingue trés patamares bésicos:

- aformulacdo de projetos politicos (estratégias) de grande repercussdo para
0 governo (projeto hegeménico das forcas que o ap6iam); cabendo aqui
observar, também, o envolvimento externo de agentes que ndo devem ser
confundidos com simples “fatores externos’. A atuacdo destes agentes pode
ser tdo importante —ou até mais— do que outras determinagfes estruturais. O
patamar de seu envolvimento € supra-ingtitucional, como demonstra a
influéncia nos governos estadual, federa e organizagdes internacionais
—particularmente em determinados 6rgéos setoriais, que ndo sdo do dmbito
municipal. Estes 0rgdos sd0 responsaveis por servigcos urbanos,
financiamentos nacionais e internacionais etc;

- a ingtitucionalizagdo dos projetos (programas) através da atribuicdo de
responsabilidades aos 6rgdos da administragdo (ou sua remodelagem para
atender aos objetivos gerais) e

- a gestdo operacional, onde sdo definidos os cronogramas, as tarefas, as
normas de contratagdo, a execucdo operacional e seu acompanhamento.

Na préximatabela, resumimos os trés patamares de negociacdo que constituem o
principa objeto deste estudo.
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Quadro |
Patamares de andlise
Patamares da Anélise Breve Caracterizagéo
Estratégias Politicas Debate politico do projeto de um governo; sua importancia em cada

projeto politico; lugar no embate entre os diferentes projetos;
visibilidade pablica (midia, opinido publica);

articulacdes com:

- outros niveis de governo e 6rgdos setoriais;

- 6rgéos de financiamento externo (no caso, BID).

Programa Politico Articulagdo e consolidagdo de proposta hegemdnica e, na medida de
(Institucionalizado) sua institucionalizacéo, dominante; processos de modificagdo e
reformulac@o; envolvimentos e procedimentos institucionais.

Modo de Gestdo Regras operacionais de elaboragdo de projetos para o Programa;
critérios e exigéncias explicitas e implicitas de qualificacéo para a
realizagdo/contratacdo de servi¢os de projecdo, superviso e controle
operacional da implantagdo de medidas; controle orgamentario.

Ao considerar estes patamares, ndo devemos partir do pressuposto equivocado de
gue apresentam uma perfeita e coerente hierarquia entre objetivos, onde os mais
especificos podem ser deduzidos dos mais gerais. N80 existe, na pratica, essa
simples “deducdo l6gica’ ou técnica de um patamar mais geral para um mais
especifico, em decorréncia da natureza eminentemente politica da passagem entre
patamares. Mudanca de patamar significa mudanca de arena politica de debate e
negociacdo, como ja assinalamos anteriormente.

Noutras palavras, o novo patamar abre a possibilidade de que se manifestem
forcas e vontades politicas que ndo foram especificamente contempladas no
patamar superior; portanto, deve-se esperar que o resultado de cada uma destas
negociacdes ndo seja apenas uma definicdo mais precisa, mas que implique, a partir
dos acordos num nivel, uma certa reinterpretagdo dos objetivos mais abrangentes;
podendo ocorrer, inclusive, inconsisténcias entre patamares (Offe, 1984[a)).

Tedrica e tecnicamente, caberia a instancia politica superior rejeitar acordos,
gquando estes ultrapassem uma certa margem de tolerancia, e reestabelecer a
coeréncia; porém, como ja apontamos antes, a geracdo de “incoeréncia’ entre
diferentes niveis de exercicio de poder expressa, geralmente, conflitos mal
resolvidos em arenas superiores e constituem, portanto, uma eficaz estratégia
para reabrir a negociacdo e redefinir 0 acordo. Sem ter origens técnicas, mas
sendo expressdo do processo politico, a “(in)coeréncia’ entre objetivos reflete,
entdo, o grau de “penetracdo’ que o poder hegeménico possui em Orgaos
governamentais?; quando estes 6rgdos sdo frageis, possibilitam amanifestacéo de
reacdes entre aqueles que ndo conseguiram se impor no nivel superior.

Portanto, metodol ogicamente, € preferivel conceber a “ordem” de definicdo
dos objetivos gerais e especificos, bem como 0s meios para 0 seu alcance, ndo

281



El rostro urbano de América Latina - O rosto urbano da América Latina

como hierarquia, mas como rede, que pode comportar elementos contraditérios.
Mesmo com este pressuposto mais “liberal” —em relagdo a hierarquia coerente—
a identificagdo dos “nos’ e das “linhas’ jamais pode ser realizada tedrica ou
tecnicamente; essa rede de objetivos-meios é estabelecida durante o processo
prético e empirico das negociagdes e renegociagdes politicas.

Em sintese, a natureza do processo ndo € logica, mas, histérica, como ja
mencionamos antes.

Apesar da suaimportanciafundamental paraacompreensdo daformulagéo de
um projeto hegemdnico pelas forgas dominantes e da sua imposicéo as forgas
dominadas, como forma de preservacdo da dominagdo ao nivel simbdlico, o
patamar politico-parlamentar da influéncia exercida pela sociedade civil e pela
esfera publica é de dificil acesso a andlise e exigiria investigacdo prépria. As
manifestacdes de destacados politicos e administradores na midia poderiam dar
indicios dos rumos tomados pel o processo. Particularmente em épocas de el eicdo,
prevalece no discurso (de todos os lados) uma tendéncia a simplificago do
posicionamento politico, o que reflete a busca de legitimag8o. Esta constatagdo
ndo exclui a possibilidade de tirar conclusdes gerais com base nas manifestages
das principais liderangas e das (re) orientacBes de maior acance ao nivel das
politicas e da estrutura do governo.

Trajetoriaecritériosda primeira fase

A propria formulagdo do Programa Favela Bairro representa um momento da
articulagdo (ou da desarticulacéo) de determinadas forgas sociais. I1sto se percebe
guando o Programa é observado em suarelacdo com o: Plano Diretor Decenal do
Rio de Janeiro, que contou com a ampla participacdo de segmentos da sociedade
civil; Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro (PECRJ), que expressa um
outro momento e uma nova constelacdo de forcas. Apds a apresentacdo da
primeirafase, retornaremos a estes dois Planos para situar os objetivos do Favela
Bairro no contexto de lutas politicas maiores.

Ainda no caso mais especifico do Programa Favela Bairro, € preciso
interpretar, por exemplo, a criagdo da Secretaria Extraordinéria de Habitagfo e
sua posterior transformagdo numa Secretaria Municipal como expressdes de
forgas sociais que pretendiam fortalecer determinadas fragdes no poder. Esta €
uma andlise que ndo cabe redlizar agui. Uma investigagdo mais profunda
mostrarg, certamente, a existéncia de outros momentos de embate das forcas
sociais ao nivel da sociedade politica. De forma complementar, toda a negociagdo
desta Secretaria com os 6rgaos de financiamento internacionais (BID) acrescenta,
sem dlvida, outros elementos estratégicos ao Programa.

Privilegia-se, na identificacdo de objetivos minimamente consolidados, a
arena da elaboracdo das politicas no ambito do préprio governo e suas diferentes
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instancias institucionais. E agui que podemos encontrar indicios de
“seletividades’ (Offe, 1984[b]), que tornam possivel a avaliacdo do Programa. E
€ este patamar que permite um melhor acesso a processos muitos vezes pouco
transparentes.

Comegamos a partir dasimples listagem dos principais eventos da formulacdo
e do inicio de implantagcdo do Programa Favela Bairro. O ja mencionado Plano
Diretor representou um marco da atuacdo governamental também junto aos
segmentos populares. Por outro lado, a aprovacdo do PECRJ ndo altera téo
profundamente as condi¢cdes do Favela Bairro, ja que este aparece destacado
como uma das linhas prioritarias de atuacdo estratégica do governo e da
“sociedade”.

Mesmo assim, os documentos que instituem o Programa Favela Bairro
continuam apoiando-se, pelo menos no discurso, nos termos do Plano Diretor. O
préximo quadro indica os momentos e documentos mais rel evantes relacionados
a0 Programa

Quadro 2
Momentos e documentos relacionados ao Favela Bairro
N° Data Defini¢do Contetido
01 1992 Plano Diretor A politica urbana para o Municipio integra um

conjunto de normas, diretrizes e instrumentos. Em
relagdo a politica habitacional, assegura o direito
social de moradia e a redugéo do déficit
habitacional. Para esse fim, pressupde a
“urbanizagdo e regularizagéo fundiaria de favelas e
de loteamentos de baixa renda” declaradas e
delimitadas como “AEIS” (Areas de Especial
Interesse Social) [art.107, II; art.138]

1.1.93 Novo Governo

02 mai 93  Doc. int. SMU Base para a formulacéo de uma politica habitacional
para o Rio de Janeiro

03 jun 93 “Programa apresentado N&o tivemos acesso a este documento
a COFIEX”

04 nov93  Convénio entre Traca o Planejamento Estratégico Participativo da
PCRJ/FIRJAN/ACRJ Cidade do Rio de Janeiro

05 dez 93 Bases da Politica Cria diferentes programas de Regularizacéo
Habitacional da Cidade Fundiéria, de Urbanizacéo de Favelas (Favela Bairro)
do Rio de Janeiro e para implementar a politica habitacional.

06* mar 94  Programa de Urbanizacdo  Metodologia de Classificagdo de Favelas (proposta
de Assentamentos preliminar). Proposta apresentada pela PMRJ ao BID
Populares (PUAP)

07 ago 94  Instrucdes para Padrdes desejaveis do Projeto quanto a implantacéo
implementagdo do da infraestrutura e das competéncias [Iplanrio]
Programa Favela Bairro
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Quadro 2 (continuagao)

N° Data Defini¢do Contetido
08 jun 95 Marco Légico Matriz de Marco Légico do Programa PROAP/RIO
09 jun 95 Projeto BR-082. Parte |: Critérios de sele¢éo de favelas e loteamentos
Critérios de sele¢do a serem incluidos no Programa: Perfil
e Instrumentos de socio-econdmico da populagéo beneficiaria
monitoramento e e utilizacdo de indicadores estratégicos.
avaliagdo - p/ Marcia Parte |1: Avaliacdo e monitoramento do Projeto.
L. Arieira (consultora)
10 ago 95  PROAP/RIO BR-182: Anexo Ill-1 - Quadro Sintese de Classificagdo de

Favelas; Anexo Il1-2 - Sistema de Analise Ambiental
e Analise Ambiental da Amostra de Projetos; Anexo
V-1 Rio de Janeiro Urban Improvement Project -
Analisis de los Proyectos de la muestra; Anexo V-2
Summary Results of Survey on Child-care.
Alternatives in Favelas of Rio de Janeiro.

11 set 95 Relatorio Final
do Plano Estratégico

12 nov95  Decreto n® 14.332 Cria 0 PROAP RIO, aprova o seu Regulamento
Operacional e da outras providéncias, com anexos.

Uma melhor ilustragdo da complexidade do processo de articulacéo, nada linear,
entre as diferentes etapas de articulagdo do Programa poderia ser realizada sob a
forma de um “fluxograma’, que, no entanto, ndo cabe apresentar aqui (vide, neste
sentido, Randolph, 1996[4]).

Com relagdo ao terceiro patamar da estrutura acima apresentada, torna-se
necessario identificar as restrigdes, normas e regras introduzidas no momento da
execucdo do Programa.

S30 elementos importantes, na medida em que representam um filtro nada
“neutro” ou apenas “técnico” posicionado na passagem do nivel politico-
institucional para o institucional-operacional ou administrativo, como jativemos
oportunidade de destacar.

Enfim, sabemos que existem redes de relacionamentos ndo formais, de
informacbes e influéncias a0 lado dos caminhos oficiais que podem ser,
politicamente, tdo ou mais importantes do que os encaminhamentos e regulamentos
oficiais (vide Knoke, 1990). Porém, ndo acreditamos que estes relacionamentos
segjam reflexo de posturas individuais ou arbitrarias, ao sabor das circunstancias e
gostos pessoais dos agentes que ocupam lugares no sistema (érgaos) —pelo menos
em sistemas politicos minimamente consolidados. Nestes sistemas, essas redes sd0
expressdo de uma necessidade estrutural da prépria reproducdo do sistema de
dominagdo politica. Em analises empiricas realizadas nos EUA e noutros paises
industrializados mostrou-se a possibilidade de relacionar essas redes a um niimero
reduzido de pessoas das classes atas daquel as sociedades.
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No nosso caso, lidamos, é o6bvio, com todas as particularidades e
instabilidades de sociedades como a brasileira. Portanto, podera haver uma
relativamente grande dose de voluntarismo individual nestas redes, cuja eficacia
parece-nos bastante duvidosa. Apenas em situacbes de crise e precariedade
extrema dos canais formais, estas articulagbes podem gerar resultados mais
visiveis, que sdo também, em parte, imprevisivels.

Como j& mencionado acima, apropriamo-nos, no decorrer dainvestigagéo, de
informagdes de diferentes fontes. Objetivos, pressupostos, propésitos, resultados
esperados encontram-se descritos nos principais documentos definidores do
Programa. Com relacdo, especificamente, a indicagdes metodoldgicas
—determinacfes contratuais, procedimentos, etc.— utilizamos como fontes: o
Marco Légico; o documento do BID (BR-0183) que representa a Proposta para
Empréstimo; o Decreto que cria 0 PROAP e as diferentes regras operacionais que
orientaram a execucdo do Programa nas suas diferentes fases.

Os “objetivos’ do Programa Favela Bairro podem ser pensados de diferentes
maneiras, em diferentes patamares. A partir de diferentes fontes de informacéo
poderiam ser construidas visdes diferentes do Programa. Nesta direcdo, talvez a
diferenca mais dramatica possa ser encontrada entre o discurso publico dos
governantes e o tratamento do Programa ao nivel das instituices administrativas
e de gerenciamento.

Porém, o que interessa, neste momento, ndo € mostrar uma possivel apropriacdo
ideoldgica do Programa por parte da clpula do Governo, o que ndo seria
surpreendente e nem deixaria de ter sua“legitimidade” partidariaem momentos de
confronto politico, manifestos em periodos eeitorais. Concretamente, o que
importa é compreender os meandros do Programa através de sua apresentaco mais
ou menos distintas nos documentos oficiais, a que atribuimos uma
representatividade que vai aém de expressdes meramente conjunturais.

Existem, no PROAP, critérios para selecionar aquelas favelas que podem se
tornar objeto das intervengdes do Programa (vide a breve apresentacéo realizada
acima). Esta selecdo —iniciada com o conjunto de 15 favelas da primeira fase—
determina a pré-elegibilidade de uma &rea. Os critérios compdem dois grandes
grupos e expressam duas correspondentes preocupagdes do poder pablico, gestor
do Programa.

Delimita, num universo heterogéneo de situacdes apresentadas pelas favelas
do Rio de Janeiro, a magnitude da problemética e das caréncias que o Programa
esta disposto a enfrentar: assim, devem ser reconhecidos tanto o déficit de infra-
estrutura quando a caréncia socio-econdmica; mas, devido ao tamanho dafavela,
estes precisam manter-se em limites que ndo sobrecarreguem a capacidade de
implantacdo e acompanhamento dos diferentes projetos.

Na mesma direcdo, e de forma complementar ao tamanho ndo exagerado dos
problemas, utiliza-se, ainda, como critério de sele¢do: o grau de facilidade de
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urbanizacdo, avaliada em termos de existéncia de infra-estrutura préviae do custo
e complexidade em complementé-la; a existéncia de programas complementares,
ja plangados e implementados na favela ou em suas redondezas. Com esta
exigéncia, o Programa poderia aproveitar contatos e articulacbes estabelecidos
anteriormente, facilitando a penetragdo dos técnicos na favela e também,
tendencialmente, a aceitagdo das intervencdes.

E patente que todos estes critérios vao na mesma direcdo, ou sga, a do
controle do grau de dificuldade que o Programa possa enfrentar nas favelas e,
com isso, do aumento das chances de uma intervencdo bem sucedida.

Esta limitacdo demonstra, claramente, que o Programa Favela Bairro ndo
pode ser visto como uma proposta genérica de intervencdo em favelas. Ao
contrério, precisa ser compreendido como um Programa dirigido a favelas de
meédio porte, cujos problemas ndo ultrapassavam um certo (um tanto quanto vago)
patamar.

O “Marco L 6gico”

Neste contexto, o ponto de partida para a andlise de pressupostos e objetivos do
Programa é constituido pelo Marco Légico, nas suas duas formas de
apresentacao®. Sua prépria forma de elaboracdo articula-se, inclusive, quase
organicamente, com nossa visdo das diferentes patamares envolvidos no
Programa Favela Bairro: atribui ao Programa, ao nivel das estratégias politicas,
um objetivo geral e, a0 mesmo tempo, aponta alguns pressupostos que deveréo
ser satisfeitos para o seu pleno éxito; desdobra a meta geral em uma série de
objetivos que deverdo ser realizados nos nivels politico-institucionais e
operacionais e aponta, novamente, parainfluéncias fora do controle do Programa
gue poderdo afetar seu sucesso.

Em vez da apresentacdo do Marco Logico, discutiremos pressupostos
(constraints) e objetivos do Programa em dois passos separados.

Os pressupostos mostram simultaneamente: as proprias limitagbes do
Programa Favela Bairro, a0 ser reconhecida a sua dependéncia do éxito de
medidas suplementares e o possivel envolvimento de diferentes esferas politicas
(publicas) na reducdo do risco do Programa ndo alcancar os objetivos esperados.
No préximo quadro, sintetizamos as influéncias apontadas pelo Marco L égico,
conforme os patamares nos quais se localizam.
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Quadro 4

Condicionantes do Programa Favela Bairro

Condicionamento estrutural
e influéncia de longo prazo

Condicdes de médio prazo
que podem afetar o
desenrolar do Programa
Favela Bairro

Condicoes de
operacionalidade da
execucéo (imediatas,
a curto prazo)

Gov. Federal
Nacional

sustentagdo do crescimento
econémico;

Implantacéo de medidas para
inibir ou eliminar o impacto
do tréfico de drogas;

Gov. Estadual
e relagdo com
0 Gov. Municipal

Medidas contra o trafico de
drogas nas favelas;
Compatibilidade politica entre
governos e legislativos
municipal e estadual;
Convénio com CEDAE

Cooperacéo entre 0s
governos na
coordenagéo de
projetos, propriedade
fundiéria e outros
assuntos

Gov. Municipal

Controles urbanos e
ambientais para assegurar
densidade populacional
adequada;

Melhorias das condigdes de
trabalho dos servidores
publicos

Estabilidade
financeira e fluxo
regular de recursos
financeiros no
projeto.

Padrdes e
instrumentos efetivos
para o planejamento
urbano e controle;
Legislacéo
complementar em
relagdo aos artigos
156 e 182 do Plano
Diretor; aprovacdo de
uma nova lei de
zoneamento

Condicionamento estrutural
e influéncia de longo prazo

Condicdes de médio prazo
que podem afetar o
desenrolar do Programa
Favela Bairro

Condicdes de
operacionalidade da
execucdo (imediatas,
a curto prazo)

Comunitario
Local

Participacéo da populagdo
para a supervisao
(assessment) das melhorias

Alto grau de
envolvimento da
comunidade na
definicéo e execucéo
do programa e da
manutencéo de
equipamentos

N&o h& como ndo admitir, 0 que € quase senso comum, mas aqui explicitado pelo
préprio BID, que o pleno sucesso do Programa Favela Bairro foge, em parte, da
responsabilidade da esfera municipal e/ou do escopo do préprio programa,
alojando-se ou na esfera do Governo Federal ou de outros mecanismos que
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interferem globalmente no desenvolvimento econémico e no combate as drogas.
Também, mesmo ao nivel municipal, seriam recomendéaveis a melhoria da
situagdo do funcionalismo, a garantia da estabilidade nos investimentos para
assegurar uma competente gestdo e alguns “gustes’ legais. Da mesma forma,
seria desgjavel, finalmente, o envolvimento tanto imediato como alongo prazo da
populacdo local.

Além da atribuicdo de responsabilidades a cada um destes niveis de
governo/sociedade, existe uma série de interrelagdes que podem —ou néo—
contribuir para o &xito do PROAP. So elas: em relagéo ao continuo crescimento
econdbmico e a0 combate a0 narcotrafico, seria necess&ria uma ampla
orquestragcdo de todos os niveis de governo; hg, particularmente, interfaces
criticas entre governos estadual e municipal; o envolvimento da “comunidade”
exige uma certa “mobilizaggo” de fora; porém, tem limites, na medida em que a
“mobilizacdo” néo estd adisposicdo incondicional daintervencdo governamental.
Ao contrério, passa por outros mecanismos de articulagdo, como demonstra a
velha quest&o dos movimentos sociais: identidade vs. reivindicagdo por recursos.

N&o queremos, por ora, investigar esses condicionantes do Programa Favela
Bairro. Sabe-se que, ao nivel municipal, estdo sendo tomadas providéncias que
podem ser vistas como complementares a0 Programa. Citamos nesta diregdo
apenas 0 exemplo de possivel presenca permanente do poder publico —através de
um “posto avangado” ou uma mini sub-prefeitura— como medida que pode
permitir os controles urbanos e ambientais de que depende o sucesso do
Programa alongo prazo.

Interessante, talvez, seja notar as duas formas de responsabilidade atribuidas ao
envolvimento local da representacdo dos moradores (associacfes): sua participacdo
€ considerada essencial tanto no momento da prépria execucdo do Programa como
alongo prazo, para assegurar a manutencao das condi¢des al cancadas.

No ambito dos objetivos propriamente ditos, realizamos uma certa
simplificag8o da apresentagdo do Marco Légico para melhor compreender sua
“l6gica’. Quando diferencia objetivo geral, propésitos e resultados, este
instrumento nada mais faz do que estabelecer uma hierarquia entre niveis de
especificacdo dos objetivos.

Primeiro, ao nivel politico-programético, do objetivo geral, estda anunciada
uma situagdo — melhoria das condic8es de vida da populagéo de baixa renda’—a
ser alcangada pelo Programa em termos mais estruturais e, a nosso ver, a longo
prazo. N&o se espera verificar esta situagdo em todos os projetos, mas, na
totalidade do Programa. Também esta situagdo ndo é estabelecida para
imediatamente ap6s a finalizagdo da execucdo do Programa e das intervencgdes
em todos os projetos, mas, alongo prazo. Por fim, ndo necessariamente beneficia
a populacdo atualmente residente (!) nas favelas, mas, aguela de baixa renda que
estara morando nestes bairros futuramente.
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Neste nivel, encontramos as seguintes determinacBes para o Programa
Como estratégia politica geral, temos a melhoria da qualidade de vida da
populagdo de baixa renda e o incremento da disponibilidade de servicos urbanos
e sociais para favelas e loteamentos irregul ares. Espera-se como resultados do
projeto: transformacdes espaciai s/ambientais; reducéo das doencas (diseases)
originadas pelas mas condigdes sanitarias; reducdo do nimero de casos de
diarréia em criangas.

Como mecanismo de verificacdo do alcance desta meta geral, propde-se medir:
grau de aprovacdo do programa pela populacéo (pelo menos 60%); incremento de
indicadores educacionais (em 40%); incremento de indicadores socio-
econdmicos: 20% em relagéo a renda média familiar; com 30% das mulheres
economicamente ativas.

Segundo, ao nivel dos propdsitos e dos resultados, encontramos a formulagéo
de objetivos concebidos de tal maneira que possam ser vistos COmo SUCESSIVOS
desdobramentos do objetivo geral: ao determinar as &reas de intervencdo e sua
forma e a0 apresentar operacionalmente a situagdo que se pretende atingir
(resultados). N&o se trata aqui de um processo de mera dedugéo |6gica —onde o
nivel superior determina o inferior. Acontecem certas escol has entre os patamares
que serdo objeto de nossa reflexdo mais adiante. De qual quer forma, apropriamo-
nos dos niveis como expressao de diferentes graus de operacionaidade dos
objetivos (politico-institucionais), conforme o quadro apresentado a seguir.

Quadro 5
Estruturacao logica do Programa Favela Bairro

Propdsito Variaveis (Operacionalizagao) Indicadores ** (Quantificagéo)

Infra-estrutura Urbana

melhoria e incremento da abrangéncia - 4gua, esgoto 100%
da cobertura de saneamento basico e
outras infra-estruturas essenciais

facilitar 0 acesso para e dentro do - acesso; 70%
assentamento - pavimentago; 90%

- iluminagéo pdblica
- riscos geoldgicos
- érea de lazer e esportes

100/60% (dependendo)
riscos eliminados 100%
pelo menos uma area/fav.;
70% da pop. praticando
regularmente esportes

Servigos Urbanos

vide melhoria servigos urbanos - coleta de lixo

100%

Servigos Sociais

melhoria da cobertura de - creche p/ criangas
servicos de cuidados para - infeccdo de criancas

100% com pelo menos uma

Criancas - nutricéo, desenvolvimento 100%
motor e emocional de criangas
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Quadro 5 (continuag&o)

Propésito Varidveis (Operacionalizagio) Indicadores * (Quantificag&o)

incremento da consciéncia sanitaria 100% de atendimento
e ambiental através de adequada

educacdo da comunidade

Aspectos Legais e Fiscais

regularizagdo da propriedade fundiéria 50% incremento
50% incremento na coleta de
impostos sobre

a propriedade (IPTU)

- propriedade (escritura)
- impostos sobre propriedade

Enfim, em terceiro, ao nivel das regras operacionais da gestdo e execucdo do
Programa, foram elaboradas regras e normas operacionais —com 0 avango do
préprio Programa e que ndo fazem parte explicitamente do Marco Logico— nas
esferas mais executivas do governo, que condicionam a diagnose e o desenho das
medidas concretizadas nos projetos.

O seguinte quadro sintetiza essas orientacdes, apresentadas como reafirmacéo
—ou reinterpretagcdo— dos objetivos do Programa, de seus beneficios e de diretrizes
setoriais que devem ser seguidas por aquel es que se candidatam nas licitagbes da
Prefeitura. Estas orientacbes constam do documento basico da geréncia do

Programa, com o titulo “ Especificagdo para Elaboracéo de Projetos”.

Quadro 6

Diretrizes para elaboracéo de projetos de Favela Bairro

Objetivos

Beneficios

Diretrizes

completar ou construir

a estrutura urbana principal,
através da implantacéo do
saneamento basico e do
sistema viario, permitindo a livre
circulacéo de veiculos e
pedestres, de modo a dar acesso
a todas as moradias e viabilizar
a prestacao de servigos publicos,
particularmente de salde,
seguranca e limpeza urbana

introduzir valores urbanisticos
da cidade formal, como ruas,
pracas, infra-estrutura e servigos
publicos, possibilitando a leitura
da favela como bhairro da cidade

consolidar a insercéo das favelas
no processo de planejamento da

cidade, incluindo-as na legislagao,

- o fortalecimento da convivéncia
e da organizagdo comunitaria

- o fortalecimento do sentimento
de cidadania

- a melhoria das condi¢bes
ambientais das favelas e
da Cidade

- a reducéo das enchentes na
malha urbana

- a diminuic&o dos acidentes por
desmoronamento de encostas

- a melhoria das condicGes de
salde da populagdo

- 0 atendimento a crianca em
idade pré-escolar

realocagdo do menor nimero
possivel de moradias,
privilegiando as de baixo padrédo
construtivo, devendo-se prever,
quando ela for necessaria, a
construcédo de habitag3es, que
deveréo ter 36 m?2

implantacéo de rede de aducéo e
distribuicdo de agua; implantagéo
de rede de esgoto, em sistema
separador absoluto, com
indicacéo do destino final;

no caso de inexisténcia de rede
da CEDAE, devera ser proposta
solucéo alternativa para
tratamento dos efluentes;

implantacéo de sistema de
drenagem que priorize o sistema
aberto nas éareas de encostas e
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Quadro 6 (continucacdo)

Objetivos

Beneficios

Diretrizes

nos planos e programas, mapas
e cadastros relativos ao controle
do uso e ocupagdo do solo, e na
programagéo de atividades de
manuteng¢do dos servigos e
conservacdo dos equipamentos
publicos nelas instalados

implementar agdes de carater
social, implantando creches,
programas de geragdo de renda
e capacitagdo profissional e
atividades relacionadas ao
esporte, a cultura e ao lazer,
entre outras

promover a regularizacéo
fundiaria ou prestar a assisténcia
técnica necessaria a obtencéo,
por parte dos moradores, da
documentacéo que lhes garanta
a permanéncia no local”;

canalizado nas vias, e que todos
0s sistemas encaminhem as aguas
até um destino final adequado

manutenc&o dos valores espaciais
préprios da comunidade, preservando
e, se possivel, colocando em
destaque os elementos construtivos
e urbanisticos vinculados a
histdria das favelas;

aproveitamento, preferencialmente,
dos vazios internos para as
realocagdes inevitaveis e para a
construcdo de equipamentos pliblicos;

organizagdo de um sistema
viario hierarquizado, que otimize
a integragdo com os
logradouros existentes, evitando
“couls-de-sac”, dando
continuidade, na medida do
possivel, as ruas j& reconhecidas
e possibilitando um sistema de
nomenclatura de ruas e
numeragéo de casas;

defini¢do de vias de circulacio
de veiculos que atendam a
maior &rea possivel da favela,
levando em conta, dentre
outros, o objetivo de otimizar a
coleta de lixo domiciliar;

introducdo de elementos fisicos
e a protecdo de pequenos
taludes que configurem e
delimitem o espaco das vias,
escadas e rampas, através de
pavimentacéo ou outro
tratamento adequado;

alargamento dos becos, quando
ndo implique a remog&o de um
ndmero significativo de
moradias, possibilitando a
circulagdo de veiculos de
pequeno porte e 0 acesso mais
fécil a cada moradia
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Quadro 6 (continucacdo)

Objetivos Beneficios Diretrizes

sistematizagdo e otimizagdo de
medidas que permitam a coleta
de lixo e a implantagéo da infra-
estrutura planejada

minimizag&o dos fatores de
risco existentes na area

introducéo de elementos
espaciais reconhecidamente
urbanos, como areas de lazer,
pracas e equipamentos publicos

estudo de alternativas de
pavimentagdo que leve em
consideracdo critérios técnicos,
solugdes de menor custo e de
facil manutencéo

Coeréncia e conflitos: Plano Diretor, Plano Estratégico e
Caderno de Encar gos

A primeiravista, ndo se percebe maiores inconsi sténcias e nenhuma discrepancia
significativa entre os diferentes patamares e niveis de formulag@o dos objetivos
do Programa. Precisamos, portanto, abandonar os termos de uma andlise
“intrinseca’ (do seu préprio discurso) e confronta-lo com as influéncias externas
gue foram importantes para a sua concepcdo. Noutras palavras, inseri-lo nos dois
grandes marcos do plangjamento urbano no Rio de Janeiro das décadas de 80 e
90: o Plano Diretor e o Plano Estratégico.

A recuperacdo deste percurso historico mais amplo (e em boa parte implicito)
do Programa tanto mostrard a complexidade da articulagdo dos elementos deste
processo quanto apontard para seu carater dindmico e conflituoso, confirmando
NOssos pressupostos acerca da natureza da el aboragdo de politicas urbanas.

A possibilidade de registrar empiricamente, motivos, objetivos, intengdes ou
mesmo influéncias genéricas que orientaram aimplementacdo do Programa e que
poderiam estar além das divergéncias entre discursos e agBes em cada um dos
patamares acima referidos, depende mais da prépria conjuntura politicado que da
nossa habilidade analiticas. Acreditamos que a formulagdo do Marco Logico
expressa essa possibilidade. Pois, apesar de seu nome, representa antes de tudo
um “marco histérico” na negociacdo do Programa com o seu grande interlocutor
externo. O BID, ao negociar um “pacto” (acordo) com a Prefeitura, submete o
Programa, que inicialmente surge em certos setores do governo municipal, aos
seus objetivos e a sua prépria l6gica, que exige uma certa coeréncia e maior

“coesdo” entre 0s 6rgaos envolvidos do governo municipal.
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O Marco Ldgico expressa, sinteticamente, este momento de “ pactuacdo”, que
sera desdobrado, posteriormente, numa extensa descri¢do do projeto submetida
a0 BID (vide o acima referido Contrato de Financiamento) e explicitado no
decreto do Prefeito que cria as bases legais para 0 Programa de Assentamentos
Populares (PROAP), de que o Favela Bairro faz parte, como ja dito acima.

Parece possivel, portanto, utilizar, como primeira aproximacado aidentificacéo
do “conjunto” de objetivos, meios, medidas, normas, regras do Programa Favela
Bairro, um confronto entre as disposicdes do Marco Ldgico e seus principais
contextos tanto estratégicos (arena politico-governamental) como operacionais
(arena administrativa-operacional) —isto ¢, com o Plano Diretor e o Plano
Estratégico, por um lado, e o Caderno de Encargos da SMH, por outro, conforme
apresentado no quadro seguinte:

Quadro 7
OrientacBes do Programa Favela Bairro em diferentes niveis (patamares)
Documentos | Plano Diretor Decenal Plano Estratégico da Politica Habitacional, Iniciativas da Prefeitura
Cidade do Rio de Janeiro Marco Ldgico, PROAP e Caderno de Encargos
Niveis e Convénio BID
politica Dos Programas Rio integrado FAVELA BAIRROPOPULAR - criar possibilidades da
plblica (Secéo IV): (Estratégia): leitura da favela como
sdo prioritarios, entre 0 processo de integracdo - complementar ou bairro da cidade ;
outros: programa de crescente sera alcangado construir a estrutura
urbanizacdo e através da melhor urhana principal
regularizagdo fundidria vertebracéo da cidade, (saneamento e
de favelas; do equilibrio territorial democratizacdo do acesso);
Subsecao | (Art.146 - 155): de novas centralidades
critérios de priorizagéo que facilitem a difuséo - oferecer condices
(Art. 151): da quantidade urbana por ambientais de leitura da
- participacéo da toda a cidade, a favela como bairro
comunidade; normalizagéo da habitacéo,
- viabilidade técnica; o fortalecimento do PROAP-RIO:
- existéncia de areas Centro e a melhor idéntico (vide
de risco; mobilidade dos cidadaos. FAVELA BAIRROPOPULAR)
proximidade de unidade
de conservacéo
ambiental
PROJETO | Diretrizes (Art 152, caput): Normalizagdo urbanistica CONTRATO COM O BID - fortalecer o sentimento de
POLITICO | - integragAo da favela a0 (Objetivos): (Anexo A): cidadania
METAS bairro e ao aglomerado de Criar condicGes para transformar favelas em bairros
favelas onde esta situada; normalizar a situagdo urbanistica, | (através da realizagéo de obras
favorecendo a integracdo e a de infra-estrutura basica e
reconversdo de favelas; implantagdo de servicos puiblicos)
proporcionar acesso a
moradia popular
- preservacdo da tipicidade Normalizar a situagéo Critérios de Pré-Elegibilidade
da ocupaco local; urbanistica (A¢des): (PROAP):
- complementariedade entre  incorporar as favelas ao tecido | - tamanho das favelas;
implantacdo gradual da infra-  urbanizado oferecendo condicdes | - déficit de infra-estrutura
estrutura e regularizagéo ambientais de identificacdo da | - viabilidade do investimento;
urbanistica favela como bairro - posicéo estratégica (inclusive
em relagdo a outros
investimentos publicos)
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Quadro 7 (continuagao)
Documentos | Plano Diretor Decenal Plano Estratégico da Politica Habitacional, Iniciativas da Prefeitura
Cidade do Rio de Janeiro Marco Ldgico, PROAP e Caderno de Encargos
Niveis e Convénio BID
politico - integrarao o processo de - melhoria da qualidade de vida - para isto: introduzir valores
institucional | planejamento da cidade, ambiental e social através de  urbanisticos da cidade
incluindo-as na legislacéo, mudangas espaciais, Novos formal, como ruas, pragas,
nos planos e programas, Servicos sociais e reducdo de  infra-estrutura e servigos
mapas e cadastros relativos doencas de veiculacdo hidrica;  publicos
ao controle do uso e - aumento da utilizagéo de - o fortalecimento da
ocupagao do solo, e na Servicos urbanos e sociais: convivéncia e da
programacéo de atividades de abastecimento da agua, organizacio comunitaria
manutencdo dos servigos e esgoto, lixo, riscos ambientais, - consolidar a insercéo das
conservacdo dos equipamentos circulagéo de veiculos e favelas no processo de
piblicos nelas instalados e pedestres, cuidado com planejamento da cidade,
(Art. 149); e Criangas, salde incluindo-as na legislacéo,
FINS -propsitos da regularizacto e nos planos e programas,
PROPOSITOS | urbanistica mapas e cadastros relativos
Propésitos Complementares:  ao controle do uso e
(i) TITULARIZAGAQ ocupacdo do solo, e na
(ii) GERAGAO DE RENDA programagao de atividades
(vide para estes objetivos, 0 de manutencéo dos servicos
PROAP e Contrato com 0 BID: e conservagdo dos
(i) iniciativas preliminares; equipamentos pdblicos
(if) seminérios SMDS) nelas instalados
Administrativa | urbanizacdo executada na base
de um projeto urhanistico e
contemplard a implantagdo
prioritaria:
- abastecimento de dgua; - 4gua potavel; - a reducdo das enchentes na
- esgotamento sanitario; - esgotamento sanitario; malha urbana
- remogéo de residuos solidos; - coleta de lixo; - a diminuicdo dos acidentes
- eliminagdo de fatores de risco; - contengdo de encostas; por desmoronamento de
encostas
COMPO- complementar a urbanizagao - pavimentacdo veiculos;
NENTES - tratamento de vias; - pavimentacéo pedestres
- drenagem pluvial; - drenagem pluvial;
- iluminacgo publica; - reflorestamento;

- implantacdo de projetos de
alinhamento e reflorestamento
onde couber

equipamentos urbanos

complementares:

- salide;

- educagdo;

- lazer,

- outros

(conforme escala urbana e a

sua localizagdo)

solucdo para eliminar fatores
de risco para 0s moradores;
regularizagdo fundidria

(Art. 153-55)

- iluminagdo publica

- sistema adequado de
cuidado infantil;

- educagdo sanitaria e
ambiental;

- quadras esportivas e areas
de lazer;

realizar iniciativas preliminares
de titularizacdo (vide acima)

implementar aces de carater
social, -0 atendimento &
crianca em idade pré-escolar;
implantando creches,
programas de geracao de
renda e capacitacéo
profissional e atividades
relacionadas ao esporte, &
cultura e ao lazer, entre outras—
amelhoria das condicGes de
salide da populagéo promover
a regularizacao fundiaria

ou prestar a assisténcia
técnica necessaria a obtengao,
por parte dos moradores, da
documentagdo que Ihes garanta
a permanéncia no local;
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Esse confronto entre diferentes momentos e patamares (em parte, arenas),
agentes e articulagBes mostra a heterogeneidade e os conflitos que estiveram
presentes na formulagdo do Programa.

Nota-se, por um lado, como o Plano Diretor deixou suas marcas no Programa
€, por outro, como o Plano Estratégico articula o Programa em relagdo ao seu
objetivo central como marco de referéncia globalizador de todas as estratégias e
gue vida traduzir o “acordo de todas as instituicdes-membro no sentido de
avancar numamesmadirecdo” . Ha sete estratégias imaginadas como temas-chave
da cidade, por sua vez decompostas em objetivos e acdes. Uma dessas estratégias
€ a do “Rio integrado”, que tem, como um de seus objetivos, a “normalizacdo
urbanistica’. E é agui que o Programa Favela Bairro tem o seu lugar (ver, para
maior detalhamento, Randolph, 2001).

Ou sgja, 0 Programa aparece como Ultimo €lo de uma cadeia que procura
transformar o Rio de Janeiro numa cidade internacionalmente competitiva.
Temos, portanto, a impressdo de que existem acordos que vao muito além do
patamar politico-parlamentar; acordos que constituem o projeto de uma
determinada articulacdo de forgas sociais que foge do ambito da nossa andlise.

Cabe, entretanto, no item conclusivo, explorar mais um pouco essa relacéo
entre Programa Favela Bairro e Plano Estratégico e vincul&la a discussio sobre
as diferentes arenas que introduzimos anteriormente.

Conclusdes

A investigacdo das “relagbes’ entre PECRJ e Programa Favela Bairro mostra uma
constelacéo de acordos entre forgas sociais que incorporam o Programa como parte
de suas estratégias de legitimagdo perante classes e segmentos sociais excluidos
destes acordos. Dai, pelo menos ao nivel do discurso politico publico, a necessidade
deingigtir, anacronicamente, na promessa da “integracéo” das favelas aos bairros.

Interessa, para 0 hosso tema, a elaboracédo do Plano Estratégico, que revelara
amatriz de poder social que o sustenta.

A retomada de um projeto “desenvolvimentista’ —de fortalecimento da
competitividade da cidade como resposta aos desafios da globalizacdo, como se
diz atualmente- nos faz suspeitar de que o0 “novo modelo estratégico” possa ser
mais antigo do que gostariam aqueles que o (re) inventaram. Apesar de umanova
estratégia de marketing e de todo um discurso democrético e social* (parte do
marketing), apresenta uma série de elementos bastante conhecidos, quando se
recordam as experiéncias dos “ grandes’ planos da época de euforia plangjadora.

A historia da formulaggo do Plano Estratégico para a Cidade do Rio de
Janeiro demonstra tais caracteristicas. originase de um acordo, para sua
elaboracdo, do governo da cidade do Rio de Janeiro com a Associacdo Comercial
(ACRJ) e a Federacdo das Industrias do Rio de Janeiro (FIRJAN), assinado em
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novembro de 1993. Estas duas entidades de classe e a Prefeitura constituiram os
assim chamados Promotores do Plano. O Consorcio Mantenedor do PECRJ, onde
ACRJ e FIRJAN lideraram mais de 40 empresas, foi instalado em fevereiro de
1994, com a responsabilidade de levantar fundos para a realizaco de todas as
atividades, especialmente para a contratagdo de uma firma de consultoria da
Catalunha, de profissionais que assumiram o Comité Executivo do PECRJ e de
outros consultores particulares. Como 6rgdo de mais ata representagdo e
autoridade da cidade foi instalado, em outubro de 1994, o Conselho da Cidade.

Procurou-se comprovar a “concretude real” da “participagdo” mediante os
seguintes dados: o Conselho da Cidade contava com 305 pessoas; 109 pessoas
ajudaram na elaboragéo do assim chamado Diagndstico da Cidade, 323 naandlise
de propostas para a cidade e 25 especialistas elaboraram estudos.

Observando os Promotores, a orientac&o politica da Prefeitura e os segmentos
sociais mobilizados para sua elaboragdo, o Plano “pode ser visto, sem questo,
como uma sistematizag&o da visdo e do projeto da cidade de um expressivo setor
da sua elite” (Vainer, 1996: 2). Pela sua aparéncia poderiamos até qualificalo
como uma grande “farsa’ (Vainer, 1996: 8).

Mas, na nossa opinido, esta andise fica presa apenas na primeira arena do
discurso politico. Demonstra-se o “espirito inovador” do Plano na articulagdo
entre as diferentes forgas sociais, na formacdo da matriz dominante (segunda
arena), onde se encontram novidades no discurso de tradicionais e corporativistas
associages empresariais, que permitem substantiva ampliacdo das forgas sociais
gue apdiam o Plano —uma boa parte da sociedade civil organizada preocupada
com as condigdes de seguranca e qualidade de vida “cariocas’. E com estes
agentes —a auséncia dos partidos politicos e de outras forgas sociais— que se
articula uma nova matriz do poder social: a das €elites.

O Plano torna-se, entéo, o principal instrumento de afirmagdo de uma nova
matriz do poder socid; da construcdo e/ou consolidagdo de uma hegemonia
ideol gica que passa por amplaretéricasocial e participativa. Participacdo, que, por
suavez, segue o0 caminho “estratégico” do Plano, com sua alta seletividade, que
apenas admite como interlocutor legitimo aquele que negligencia a existéncia de
conflitos e contradicdes, que dificilmente seréo superados pelas medidas propostas”.

Politicamente, o Plano é um acordo estratégico entre segmentos da elite,
limitado as condicBes gerais da “ competitividade carioca’, que paralegitimar sua
dominancia ao nivel local precisa se projetar como um suposto amplo “consenso”
da sociedade carioca o que €, alias, por suavez, umavelha estratégia ideol 6gica.

N&o obstante, a importéncia do Programa ndo se esgota aqui. Era crucial que
o discurso fosse acompanhado por atuagdo e resultadosimediatos. Pois, conforme
Castells e Borja, existem trés fatores relacionados ao préprio processo de
implementacdo que, muitas vezes, ndo sdo levados suficientemente em
considerag@o. Para nossos propdsitos, € suficiente observar o primeiro fator,
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apesar do segundo guardar relacdo com o Programa Favela Bairro, ja que
relacionado a questdo da imagem que a cidade tem de s mesma:

“Em primeiro lugar, a definicdo de um Projeto de Futuro sO serd eficaz se
mobilizar, desde o seu momento inicial, os atores publicos e privados e
concretizar-se em acOes e medidas que possam comegar a implementar-se de
imediato. Somente assim, verificar-se-a a viabilidade do plano, gerar-se-a
confianga entre os agentes que 0 promovem e poder-se-a construir um consenso
publico que derive numa cultura civica e num patriotismo de cidade. Esta serd a
principal forca de um plano estratégico” (Castells e Borja, 1996, destaque nosso).

Temos aqui 0 caso, ja anteriormente mencionado, em que a hierarquia entre as
trés arenas vai sendo substituida por um processo circular: procura-se obter a
afirmacdo de uma matriz de poder socia (segunda arena) através de agGes bem
sucedidas dos préprios aparatos do Estado (primeira arena); revelando, o
Programa, uma verdadeira “vocacao estratégica’ de fornecer elementos chaves
para a propria matriz de poder socia (vide Randolph, 1996[b]):
- 0S autores apontam a questdo da temporalidade do plano como questéo
verdadeiramente estratégica para a consolidago de umamatriz; neste sentido,
0 Programa Favela Bairro, que ja tinha passado por uma primeira fase de
experimentagdo em 1994/95, ofereceu-se como medida com promessas de
resultados rapidos;

- adrea de atuacdo do Programa (favel as) € igualmente estratégica, na medida
em que representa atuacao junto a uma populacéo excluida da formulagéo do
Plano; fornece uma certa sustentagdo material ao contelido ideoldgico do
objetivo central —‘tornar o Rio de Janeiro... sociadmente integrado...”— e
permite sua apropriagdo na construgdo de um discurso até certo ponto
hegem®nico, como demonstrado durante a Ultima campanha eleitoral;

- construiu-se, assim, uma confianga no minimo questionavel entre aqueles
gue promovem o Plano com agueles que ndo foram consultados; chega-se a
criac8o de um certo consenso e de umanova “leitura’ da cidade —a da favela
como bairro; parte da cidade: uma identificag8o que os autores chamam de
“patriotismo de cidade’;

- seu caréter quase que instantaneo (learning by doing) e “obreiro” —de propor
intervencBes com imediata visibilidade— contribuiu, certamente, para seu
rapido reconhecimento;

- enfim, apesar da auséncia quase completa, com excecao de poucos casos, da
“participacdo das comunidades’, uma ampla mobilizacdo que envolve setores
profissionais até entdo pouco incorporados a solugdo concreta dos problemas
de urbanizacdo de favelas, renova o interesse da universidade e de camadas da
intelectualidade (mesmo a critica) como agentes de divulgacado e legitimacéo
do Programa, com suas consegiientes contribuicdes “indiretas’ para a matriz
de poder social.
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Notas

1 Enquanto tema genérico das diferentes formas racionais tanto de preparac@o
como de implantacdo de medidas tomadas pelo poder publico; para evitar desde
jaqualquer desentendimento precisaficar claro que “raciona” e*“politico” séo
termos relacionais e articulados que geralmente implicam algum nivel de
conflitualidade entre os interesses daquel es que fazem parte da rel agéo.

2 A andlise critica tanto do Estado capitalista como das formas de sua
intervencdo (e do plangjamento) desde sempre compreendeu uma existencial
imbricacdo entre as esferas ingtitucionais do Estado liberal entre os dois
poderes em pauta: o legislativo e o executivo.

3 Vide a discussao em Randolph (1999).

4 Estamos aqui falando do Plano Diretor que foi elaborado conforme
exigéncia congtitucional, mas que ndo teve muita eficacia e repercussdo
politica e nem social.

5 As negociagfes com o BID déo origem a alguns documentos que sdo
basi cos para a compreensdo do Programa; particularmente, o esfor¢o conjunto
da Prefeitura com consultores do Banco de elaborar o “Marco Logico” teve
grande influéncia na consolidacdo do Programa.

6 Existem outros critérios de “pré-elegibilidade’ que n&o seréo explicitados
aqui; vide Randolph (1997).

7 A unidade executora do PROAP-RIO e de todas as articulagfes inter-
setoriais entre diferentes érgaos setoriais da propria Prefeitura é a Secretaria
Municipal de Habitag8o; ela realizard a coordenacdo inter-institucional do
Programa, com o apoio permanente do GEAPR.

8Vide a discussdo mais explicita numa outra analise nossa sobre os objetivos
do Programa; (Randolph, 1997).

9 O ja mencionado Orcamento Participativo tem como principa
caracteristica, a0 nosso ver, exatamente esta: a articulagdo do poder
comunicativo (“agdo social”) com o poder administrativo —intermediada,
obviamente, por um determinado projeto politico.

10 N&o precisamos entrar agui em considerac6es do cunho metodol dgico para
afirmar que o “objeto real” que nos é dado no inicio de uma investigacéo
compreende uma série de elementos que, na melhor das hip6teses, sdo
supérfluas, ndo acrescentam nada substancialmente ao nosso conhecimento,
ou, no pior, contribuem para reproduzir nossa fata de conhecimento e
aumentar nossa ignorancia dos verdadeiros processos.

11 As outras duas arenas acima mencionadas poderiam ser alcancadas por
duas vias: por um lado, poderia ser relevante observar, dentro mesmo do
ambito das arenas e instituicdes politicas da sociedade politica, articulagdes
infrarinstitucionais cuja eficacia se deve a sua ndo-consolidacdo; enquanto
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redes de poder (informal) podem ter alto potencial de facilitar ou dificultar a
execucdo dos programas politicos; por outro lado, temos articulagdes pré-
institucionais através da participagdo da sociedade civil numa forma mais
imediata (representacfes politicas das comunidades; grupos de interesse €tc.)
como, também, de formas ndo publicas da execucdo do Programa
(contratagdo de escritérios; de obras €tc.).

12 Além de sua “autonomia relativa’, cada patamar tem sua capacidade de
impor certas incoeréncias que ndo podem ser previstas teoricamente.

13 O “Marco Légico” sofreu algumas reformulacfes entre uma verséo
proposta pelo BID (consultor) e a finalmente aceita pela Prefeitura.

14 Os valores que constam a seguir apareceram em um dos documentos do
BID (ou de um consultor) e ndo foram incorporados a formulacdo final do
contrato com o banco.

15 Que, entretanto, ndo devemos esquecer; mesmo a identificagdo de uma
possibilidade historica depende da nossa reconstrucdo conceitual-analitica.

16 A organizag&o do Plano teve como principio bésico a vontade expressa de
abrir um didlogo direto com os cidaddos e com as ingtituicbes que os
representam. Essa comunicacdo direta € que vai permitir responder aos
anseios da cidadania e colaborar para que esta realize esforgos e assuma 0s
compromissos para a execucdo do Plano. Ndo se trata de um plano de
governo. N&o sdo diretrizes impostas, aces descoordenadas ou isoladas,
necessidades abstratas ou desgjos impenséveis. S80 estratégias assumidas,
programas de consenso, agBes com objetivo, definindo necessidades
eXpressas e consensuais, sdo projetos exequiveis’ (Prefeitura Municipa da
Cidade do Rio de Janeiro, 1996: 11-12).

17 Vide a troca de cartas entre o Secretério Geral do Plano e o diretor do
IPPUR ap6s o desligamento do Instituto do Conselho da Cidade.
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Refletindo a transicdo
da sociedade industrial para
a sociedade da comunicacao

Tamara Tania Cohen Egler”

Introducéao

transicdo da sociedade do trabalho para a sociedade da informacéo
implica na adocéo de uma orientacdo analitica que observe o processo

de globalizacdo, o advento de novas tecnologias da comunicagdo e
informacdo, as transformagdes em processos de organizacdo da economia, as
mudancas nos processos espaciais e a hova (des)ordem das relagBes sociais, que
desafiaaintegracéo social em contextos urbanos.

Na nova ordem das rel acfes econdmicas, o centro do processo de acumulagéo
sofre um deslocamento dos processos de valorizagcdo do trabalho das atividades
produtivas para o desenvolvimento da informagéo e da criatividade. E por
razéo que as atividades de producdo foram deslocadas para a periferia do mundo
capitalista e as atividades do pensar e do inventar se transformam no corac&o das
atividades hegemonicas da sociedade da informag&o.

E essa aidéia central que orienta o desenvolvimento do presente estudo. De
gue forma a sociedade da informac&o transforma relagdes sociais nas diferentes
escalas —internacional, naciona e local— e, assim, 0s processos espaciais que
configuram a experiéncia urbana?

Podemos identificar dois fendbmenos centrais em curso; um associado a
invencdo de novas formas espaciais, que a literatura tem denominado de espaco

*  Arquiteta, Mestre em Plangjamento Urbano e Regional, Doutora em Ciéncia Humanas pela Universidade de Sao
Paulo. Professora do Instituto de Pesquisa e Plangjamento Urbano e Regional (IPPUR) da Uni versidade Federal
do Rio de Janeiro e Pesquisadora CNPg. Editora do Prémio M&bius na América Latina (multimidia).
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digital, virtual, cibernético', e outro associado a transformacdo das formas
espaciais urbanas da sociedade industrial .

O tempo no espacgo

Para ler os processos espaciais na atualidade, é preciso decompor as formas
espaciais que constituem os objetos tradicionai s da pesquisa urbana e reconhecer os
elementos que conduzem a inovacéo. |sso quer dizer que, para compreender 0s
processos espaciais no presente, é preciso reconhecer as formas que foram
congtituidas no passado e buscar caminhos que orientem sua apropriacdo no futuro.

Estamos no centro da transicdo entre formas de produzir (e viver) e
precisamos identificar as relagdes sociais que caracterizam a sociedade industrial
e os efeitos dos processos de transformag&o em curso sobre as formas espaciais
gue tiveram origem nesta sociedade.

Consideramos que estamos diante de um processo de transi ¢do t&o importante
como a passagem da sociedade agréria para a sociedade industrial e urbana. A
compreensdo da transicdo pode nos possibilitar o entendimento do momento
historico e as condigdes para a agéo dirigida a transformagdo social.

A sociedade industrial é necessariamente lida no ambito de determinactes da
insténcia econdmica que se afirmam sobre as insténcias politico-juridicas, ideoldgicas
e culturais. Nesta sociedade a organizagdo econdmica conduz fortemente aformagéo
do socid. Os elementos decompostos pelo pensamento marxista orientam a
compreensdo das formas historicamente assumidas pelo espaco urbano. Na sociedade
industria, 0 espaco é espelho dos seus elementos condtitutivos. A denominada escola
francesa de estudos urbanos é testemunho dessa compreensdo, quando observa.com
Cagtells, o processo de formagdo do espaco como reflexo e sustento da organizacdo
econdmica. O livro A Questdo Urbana (1976) realiza atarefa de propor os conceitos
necessarios a andlise da cidade da sociedade industrial . Nesta obra, o espaco urbano
€, assim como o capital, decomposto em suas formas adequadas a producéo, a
circulagdo, atroca e ao consumo. Castells neste estudo revisitao livro | de O Capital,
para reconhecer asformas singulares da produco e da reproducdo, e assm apreender
as manifestagBes do espaco urbano do capital .

Lojkine (1981) avanca a andlise de orientagdo marxista do espaco urbano,
guando se propde a reconhecer suas formas ampliadas, valorizando areflex&o do
Estado e acrescentando novos interrogantes relativos as condicfes gerais da
producdo capitalista. Ao reler a obra de Marx, enuncia as formas plurais do
espaco na sociedade industrial. Em completando a analise do espago urbano,
realizada por Castells e Lojkine, Topalov (1974) e Lipietz (1977) estudam o
processo de configuragdo do ambiente construido e, através de uma andlise por
sua vez amparada na leitura do livro |11 de O Capital, compreendem o papel da
propriedade fundiéria na producdo capitalista do marco edificado.
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Nessa diretriz de construgédo do pensamento critico, a compreensdo do espaco
urbano resulta de nitidas determinac6es do processo de producdo capitalista e das
condicles gerais da acumulagdo. Interessa-nos compreender como a sociedade
industrial estava ancorada em processos através dos quais as necessidades do
processo econdmico constituiam, de fato, uma estrutura espacia fixada em
elementos expressivos da sociedade industrial .

Para avancar nessa andlise podemos, primeiramente, refletir sobre afébricae
a divisdo técnica e socia do trabalho: o urbano € o lugar ocorre a concentragéo
defébricas, sendo afébrica o locus de concentracéo de trabal hadores. O conjunto
diversificado de fabricas expressa e realiza a divisao territorial do trabaho, e o
conjunto de trabalhadores nas fabricas expressa e configura a divisdo social, que
€ simultaneamente técnica, do trabaho. Nestas duas escalas de observacdo
conjunta sd0 reconheciveis as relagdes fundamentais de oposicdo entre
proprietérios e ndo-proprietérios dos meios de produgéo.

Essa sintese pode parecer primaria, mas é relevante para tragar os caminhos
gue clarificam o processo de transi¢do, na medida em que mostra como o espaco
urbano constitui uma adequacdo a forma concreta das relagdes de producdo nas
diferentes manifestagdes especificas da sociedade industrial.

Isso quer dizer que na histéria do capitalismo encontraremos, em primeiro
lugar, o capital e o trabalho como elementos fundantes do processo societario, o
gque esclarece os caminhos da formacg8o social, baseados nas relacGes de
dominagéo do capital sobre o trabalho.

A sociedade industrial assume formas espaciais associadas a natureza dessas
relagdes, ja que o processo de acumulagdo se origina da exploragdo fisica do
trabalho. A mais-valia decorre exatamente da apropriagdo de mais trabalho,
configurado pelo dispéndio de forca fisica do trabalhador. A divisdo técnica do
trabalho expressa a determinagdo de expropriagdo maxima do tempo do
trabalhador. A busca da mais valia explica a especializacdo e adivisio ao infinito
do trabalho. A |6gica taylorista exprime a fragmentacéo do processo de producéo
e nos revela o modo de vida da classe operéria no espago urbano.

Mais do que a fragmentagdo nos atos de producdo do objeto/mercadoria, 0
trabalhador da sociedade industrial esta articulado a formas de realizacdo do
trabalho em que o elemento fundamental é o exercicio de sua forca corporal na
fébrica que, por sua vez, se articula as muitas fébricas que compdem o conjunto
do processo industrial nos espacos urbanos.

Podemos pensar, assim, que a forca do trabalhador realiza a divisdo socia e
técnica do trabal ho, concretizando a divisdo territorial do trabalho nos espacos da
sociedade industrial.

Nessa sociedade, 0 que determina as formas espaciais s80 as relacOes
ancoradas no trabalho industrial. Nesta direcdo, a leitura de A nova
intransparéncia. O esgotamento das energias utdpicas (1998) de Habermas

305



El rostro urbano de América Latina - O rosto urbano da América Latina

permite refletir a questdo do fim desta sociedade, enunciando os primordios de
uma sociedade da comunicagéo?. Hoje, o esforco analitico precisa estar dirigido
a compreensdo das formas espaciais na transi¢ao da sociedade industrial para a
sociedade da comuni cago.

Para tanto, é preciso desvendar como, na sociedade industrial, o fazer estava
associado a uma forma de organizagdo da producdo que subordinava o
trabalhador. Nosso intuito é refletir como a fragmentacéo decorrente da divisdo
socia e técnicado trabalho nesta sociedade reduzia as oportunidades de acesso a
reflexdo e a criacdo. Tratava-se, afinal, de controlar a0 maximo o processo de
producdo e de vigiar, também ao maximo, o tempo da expropriacéo das energias
vitais do trabalhador.

As possibilidades da interaco socia se originam dessa configuragdo do
processo de producdo: na fébrica, o trabalhador coletivo; na cidade, o
favorecimento das condi¢cdes gerais de producdo. As trocas se originam da
espacialidade contigua, origem dos processos de industrializacdo e de
urbanizacdo que conformam o espaco na sociedade industrial: para a divisdo
técnica e socia da producdo, manifestagdes correspondentes do espaco urbano.
Os investimentos publicos buscam, de forma sistemética, o alcance da circulacéo
necessaria a realizac8o da sociedade industrial.

Dimensdes do espago - 0 acontecer

Sera que é excesso de ambicédo propor areflexdo datransi¢cdo quando a desordem
ainda ndo admite a clara leitura de uma nova ordem societaria?

O fato é que estamos diante da emergéncia de novas formas da integracéo
social, ainda que excludentes, que determinam formas renovadas de realizacéo
das trocas e do intercdmbio, criando as condi¢Bes para a emergéncia de relagdes
espaciais especificas, que expressam a emergéncia tendencial da sociedade da
comuni cagao.

A sociedade da comunicagdo —que também é dainformagao— inaugura formas
do conceber, do pensar, do fazer, do projetar e do interagir. Estas formas se
originam na sociedade industrial, que Ihes deu origem, e a ela se sobrepdem. E
por esta razdo que a transi¢cdo da sociedade do trabalho para a sociedade da
comunicacdo deve ser observada no dmbito de um processo analitico que
compreende, simultaneamente, as formas do passado e do presente, tensamente
constitutivas de uma totalidade ainda em processo de configuracéo.

As relagtes espaco-temporais sdo historicamente determinadas. Os homens
transformam o pensamento em processos, e estes, em Ultima andlise, resultam de
acOes. Na historia da humanidade vamos encontrar formas espaciais particulares
gue demonstram a natureza dos vincul os entre relagdes sociais e rel agdes espago-
temporais. A memoria destes vincul os permanece condicionando o futuro.
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Desta maneira, compreendemos que 0 pensamento é como uma arvore que
precisa ser cultivada. Pensar € participar de uma ecologia cognitiva?, interagir no
social, trocar ininterruptamente. Trata-se da infinita necessidade de compreender
0 mundo e de com ele interagir positivamente. Este € uma necessidade
permanente dos homens, segundo nos ensina Hannah Arendt?, ao formular sua
profunda reflexdo sobre a compreensdo e o pensamento.

O pensar antecipa o fazer e a agdo. Para cada conjuntura, encontraremos
diferentes formas de realizagdo do fazer, do agir, que dependem de formas
anteriores de vida e, também, dos novos instrumentos e linguagens que atualizam
a reflex@o das relagdes sociais. Por esta razéo, a base técnica da vida social
constitui um dos elementos que conduzem as possibilidades de realizagéo do agir,
j& que a multiplicidade de manifestacbes de pensar orienta ainterago social.

Na histéria do pensamento social, as categorias analiticas dirigidas a
compreensdo das rel agdes sociedade/natureza e soci edade/sociedade foram lidas
—principal mente pela escola marxista, que observa as diferentes insténcias do
processo social— como economia, politica e cultura. Nainstauragdo datotalidade
analitica, a economia determina, com intensidade, as formas de organizagéo
politica e cultural, o que indica que o olhar do analista observa as formas da
organizacdo econdmica e compreende como estas rel agdes orquestram/comandam
0 social, ou sgja, 0 conjunto da experiénciasocial.

O desdfio, para o analista do urbano, € compreender ainda como o processo
de formagdo do espago também determina e expressa o pensar, o fazer e a agéo,
inscritos em determinadas relagtes sociais e conservados nas formas espaciais.

O espaco significaacondensacdo de relacdes que estruturam sua aparéncia—a
paisagem, o ambiente construido. Desta maneira, 0 espago é produto de
racionalidades que amparam a organizagao historicamente manifesta da produgdo
de objetos, da criagdo de fluxos (bens, pessoas, idéias) e da congtitui¢do de um
meio em que se condensam as condi¢des da agdo socia (Santos, 1996). Por isso,
0 espago é uma manifestacéo socia mente plena da experiéncia humana, podendo
ser lido em diferentes e significativos periodos histéricos, como propde Milton
Santos (1996), para quem a definicdo do periodo constitui um momento nuclear
da andlise cientifica do espaco.

A leitura histérica do espaco agjuda a reconhecer em cada temporalidade uma
forma especifica da condensacéo das relacBes sociais, configuradas por
heterogéneos processos espaciais. O espago, ha sociedade industrial, é muito
mais do que um especial sustentdculo da producdo econdmica, ele é a
condensacdo de relagdes sociais fundamentais, que acontecem de modo distinto
em cada formagao social.

Na histéria das cidades podemos observar a existéncia de configurages
particulares dainteragdo social. As cidades sdo formas construidas em diferentes
momentos historicos que alimentam a ecol ogia cognitiva do lugar, condicionadora
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dainteracéo e da apropriacéo social do espaco. Nas cidades manifesta-se uma
verdadeira sobreposicéo de lugares, tempos, edificios, objetos, praticas sociais e
formas de vida, que se combinam num ininterrupto movimento de transformago.

No campo dos estudos urbanos também acontece de forma correlata uma
permanente decantagdo de processos e conceitos e, sobretudo, temas. Como
participes deste movimento de decantac8o, muitos autores valorizaram, durante
um largo periodo, a reflex@o de processos econdmicos. Porém, na reconstrugdo
da histériade formag&o do campo pode ser reconhecido um outro posicionamento
analitico que observa o ser eainteragio social navidacotidiana. E com Léfébrvre
(1997) que se delineia 0 ambito analitico capaz de favorecer a leitura da agéo
social no espago. E com Certeau (1994), por outro lado, que acontece a percepcao
do evento no tempo, que realiza o ininterrupto movimento do acontecer social;
lido, por Milton Santos (op cit), como uma dimens&o essencialmente constitutiva

do espaco.
S30 estes elementos que formam e conformam a vida urbana.

Se observarmos uma configuragéo espacial na atualidade, reconheceremos a
sobreposi¢do dos processos historicos associados a esses el ementos: as formas de
apropriacdo da materialidade e ainteracdo social. Nas cidades co-existem objetos
de diferentes momentos historicos, que formam o espago urbano e seus modos de
vida, e, nacomplexidade do processo espacial, amultiplicidade de eventos e seres
gue conformam a plenitude do espaco social. Na conformagdo historicamente
determinada do espaco urbano é possivel reconhecer, assim, a organizacdo de
diferentes contextos sociais, plasmados em sua edificac8o e reproduzidos navida
cotidiana.

Para cada periodo historico existem formas espaciais dominantes. Por
conseguinte, 0 espaco ha modernidade corresponde a uma arquitetura que reflete
e constréi 0 seu idedrio. Esta arquitetura estimula a homogeneidade, a
repetitividade, a objetividade, a racionalizacdo de usos dos objetos urbanos. As
formas espaciais da sociedade industrial moderna se sobrep8em a outras que as
antecederam.

A transico da sociedade industrial para a sociedade da comunicacdo (e da
informagdo) esta associada a mais um grande movimento espaco-tempora e
societario. Os principios da sociedade da comunicagdo se inscrevem, cada vez
com mais intensidade, nas formas anteriores. A transi¢ao para a sociedade da
comunicagdo € um fendmeno historico que ndo se manifesta, em plenitude, de um
dia para o outro e nem se desdobra sobre um espaco virgem; mas, sim, sobre o
espaco da sociedade moderna, urbano-industrial, que aantecede e que lhe oferece
as condi ¢des necessdrias a sua emergéncia. N&o se trata, desta maneira, de propor
0 estudo da substituicdo de uma sociedade pela outra e, sim, de procurar
compreender a instalagdo, no presente, dos pressupostos e dos elementos da
sociedade do trabalho informacional.
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Trata-se do esgotamento de formas de conceber e fazer da sociedade
industrial. Na atual transicdo, possibilidades oferecidas por uma base técnica
centralmente mecanica sdo articuladas a novas técnicas, multiplicadoras de
possibilidades de acdo. Assim, a sociedade do trabalho informacional infiltra-se
nos espagos da sociedade industrial, realizando-se através de relagbes sociais
expressivas do privilégio atribuido a comunicagdo. Na sociedade em gestacdo, o
trabalho intelectual é o fundamento que viabiliza tanto a emergéncia de formas
de interagdo quanto a acumulag8o. Existem sinais das formas espaciais da
sociedade da comunicagdo que se sobrepdem as formas espaciais anteriores e
nelas se inscrevem realizando a sua renovagdo ou decretando 0 seu mais rapido
envelhecimento e destruicéo.

O espaco na sociedade da informacéo

O deslocamento do centro da acumulacdo do trabaho fabril para as redes do
trabalho informacional transforma as escalas dos processos sociais. Este
movimento penetra os objetos e os fluxos configurados pela histéria das nagbes
e, também, de empresas, institui¢cdes de ensino e pesquisa, formas de organizagédo
socia e familias, alterando a ordenamento espacial de relagdes sociais.

O fendémeno da globalizagdo, que ndo é apenas das atividades econdmicas,
transformaa hierarquia dos lugares a partir do momento em gque ocorrem intensas
mudancas na divisdo sociad e técnica do trabalho, baseadas nos fluxos
informacionais. Estes fluxos permitem a instantaneidade da comunicacdo e
conduzem a eliminacdo e/ou flexibilizagdo de barreiras territoriais.
Fundamentalmente, relativizam e transformam contelidos das diferengas
locacionais, permitindo decisdes de investimento expressi vas de racionalidades
definidas para além das fronteiras territoriais politicamente estabel ecidas.

A nova configuracdo das trocas e do intercdmbio € constituida por processos
tecnol égicos que aproximam o pensamento e fragmentam ainda mais o fazer,
sendo assim criadas novas especializacfes (fragmentadoras) do espaco urbano.
Constatamos, atualmente, o redesenho multiescalar das relacBes espaco-
temporais, quando o centro de umaempresa se localizaem NovaYork e seu braco
produtivo na Coréia. A nova organizagcdo técnico-financeira da producéo se
instaura através de transformagdes na divisdo social e territorial do trabalho. As
conseqiiéncias sociais desta configuracdo tém sido objeto, sem duvida, de
relevantes estudos, que denunciam o aumento das desigualdades sociais e a
agudizacdo da pobreza.

Porém, interessa-nos observar neste texto como a globalizacdo altera formas
espaciais. Nesta diregdo, Saskia Sassen (1998) compreende como a globalizagdo
apresenta uma forma local, realizada através das instalagdes de atividades de
producdo e de servicos em cidades articuladas pel os fluxosinformacionais. O fato
€ que estdo em curso transformagdes interurbanas que geram mudangas na
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estrutura interna das cidades e que modificam a interagc&o social intra-urbana. A
autorarevela, com exatiddo, a natureza deste movimento (conjunto de processos)
gue, com origem na economia globalizada, concretiza-se em objetos e atividades
naescalalocal.

Esse posicionamento analitico nos permite refletir simultaneamente sobre a
formagdo darede que redine cidades com claras fungdes na globalizagdo e os seus
efeitos no ambiente construido e no cotidiano urbano. Esta rede é constituida pela
articulagdo do pensar globalizado e do pensar globalizador. Apresenta umaforma
espacia que podemos chamar de espagco multifacetado, possuindo, como base
técnica privilegiada, alinguagem numeérica.

Nesse novo espaco, ha objetos aproximados e interconectados por fluxos
informacionais que transformam a agdo entre os homens e a escala das interactes
sociais. E por estarazao que na sociedade da comunicaco o espaco tem, também,
uma natureza informacional e é composto por objetos, por arquivos numéricos,
inscritos na rede mundial, articulando instituicBes, empresas, comunidades e
individuos. Este € um espaco virtual, composto por informética e criagcéo
imagética. Na Internet, acontece a sua principal forma de expressdo. Milhdes de
pessoas e uma extraordindria gama de instituicdes se conectam todos os dias,
acessando documentos e informacfes em acelerado crescimento, que alargam e
transformam sentidos da interag&o social.

A rede se forma em torno do mundo sobreposta as cidades, criando um malha
de natureza informacional que articula o pensar e modifica as formas de fazer e
agir. Trata-se daemergéncia potencial de sujeitos sociais, como afirma AnaClara
Ribeiro®, que nascem de novas relagdes —mais individualizadas— com o0 espaco e,
logo, menos coletivas; 0 que ndo impede amplas conexdes intermitentes dirigidas
por valores e/ou interesses.

A transicéo nas formas espaciais da cidade industrial: o porto
na cidade do Rio de Janeiro

Para decantar elementos analiticos da transi¢éo, observaremos a Cidade do Rio
de Janeiro e, particularmente, a sua antiga zona portuaria. A histéria desta érea,
como noutras grandes cidades, estimula a reflex8o agqui proposta por ter sido,
durante o advento da sociedade industrial, objeto de grande intervencéo urbana
gue substituiu os primeiros trapiches por aterro. Tratava-se de possibilitar o
desempenho das muiltiplas atividades necessarias ao fluxo de mercadorias e ao
Seu armazenamento.

As novas tecnol ogias de comunicacdo e informagéo transformam os processos
necessarios ao armazenamento de mercadorias, a0 mesmo tempo em que o fluxo
de informagdes substitui, parcialmente, a necessidade dos espacos edificados;
exigindo outros. A utilizac8o de novas tecnologias de comunicagdo e informacéo
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altera as condigdes espaciais necessdrias a producdo e desconstréi fungbes antes
abrigadas em determinados elementos do ambiente construido.

Os novos processos subtraem a utilidade de segmentos do ambiente
construido da sociedade industrial. Assim se apresenta, atualmente, a zona
portudria da cidade, esvaziada de suas antigas funcdes. Este é um espaco
edificado destituido de vida cotidiana, do trabalho e da sociabilidade que Ihe
davam vida

Estamos face as ruinas da sociedade industrial®. Os antigos portos, |ocalizados
em areas centrais, sdo objetos urbanos que nos permitem ver, com clareza, o
movimento de alteracdo espacial antes referido, em suas formas edificadas e em
suas formas sociais, como t&o bem compreendido por Ridley Scott, em Blade
Runner.

A zona portuéria se apresenta como um lugar de abandono e de deterioracdo
do patriménio imobiliério, o que exemplifica a necessidade de desvendamento de
Nnovos usos para as formas espaciais da sociedade industrial, tendo em vista os
custos sociais implicados em sua perda.

Trata-se da necessidade de que sgam formuladas propostas que
compreendam as transformagdes em curso, permitindo a concepcao de estratégias
de acdo que conduzam politicas publicas alternativas. Ha que transformar as areas
em deterioragdo em espagos propicios a interagdo social efetivamente
enriquecedora da vida urbana.

Assim, este texto valoriza a compreensdo de como a comunicagdo redesenha
a concretude dos processos espaciais e sociais, resultando em abandono de
segmentos do ambiente construido.

As redefini¢des de relagdes sociais sdo claras nas passagens entre os periodos
historicos mais significativos, quando sdo transformadas a producdo e a
apropriacdo dos ambientes edificados.

Na cidade do Rio de Janeiro, é importante reconhecer como a difusdo da nova
base técnica dilui a presenca social nos lugares e destitui de relevancia parte de
sua paisagem. Restam edificios, escombros do processo industrial que Ihes deu
origem. Este é apenas um exemplo dos processos espaciais e sociais em curso,
apreendidos nas formas urbanas.

Comunicacao, integracéo social e espaco publico

Astransformacdes nos processos sociais sdo profundas. Alteram aesferasocia e,
assim, transformam a integragdo social. De fato, mudangas na base técnica da
vida coletiva possibilitam e promovem a criacéo de um novo espago publico,
correspondente a processos que, no presente, recriam a interagdo social. Esta
apreensdo andlitica das mudangas socio-culturais e politicas inspirase em
Habermas (1988). Este autor, no inicio da década de 1980, demonstra, conforme
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referéncia anterior, os caminhos que esgotaram a utopia da sociedade industrial,
procurando os elementos do futuro que hoje vivemos. O seu percurso analitico
suscita a seguinte questdo: dadas as novas tecnologias, como é transformada a
integragdo socia e aformagdo do espaco publico?

Na modernidade, a acdo do Estado encontra-se associada a nocéo de espaco
publico. Quando no Ultimo século adquire a forma de Estado do Bem-Estar
Social, transforma-se em expressdo institucional privilegiada das mediacdes
politicas entre capital e classe trabalhadora. O Estado congrega, neste periodo,
com extrema intensidade, sentidos da agregagéo social.

A questdo é saber como se configura a integracdo social resultante dos
embates que se realizam no espago publico. Para apreender 0s processos
soci etérios que constroem aintegragdo social, é preciso compreender ahistériada
sociedade industrial e, especialmente, a historia da esfera politica, o que inclui
tanto as formas de organizacdo do Estado como as de organizagéo da sociedade
civil, como proposto pela corrente marxista do pensamento social —através da
articulagcdo de economia, politica e cultura.

Na sociedade industrial, 0 espaco publico interfere e expressa—construindo as
possibilidades e os limites da integracdo social— a instncia econdmica, em sua
forma capitalista, e o coletivo de trabalhadores, através das diferentes
representacfes da organizagdo social. Por isso, 0 espago publico é reconhecido
como a esfera em que €é possivel alcancar processos de transformagdo social a
partir da acdo do Estado e dos aparel hos politico-partidarios (Habermas, op cit).

Atualmente torna-se de grande relevancia multiplicar os pontos de observacdo
do tecido socia para que segja possivel perceber outros contextos sociais,
configuradores de possiveis espacos publicos. Nos micro-dominios da vida
cotidianatambém surgem lugares de redlizaco/materializacdo da totalidade social.
A percepcdo da multiplicidade de espagos politicos tem sido proposta por Bobbio
(1976), quando abre os caminhos dareflexao paraaimportancia da democraciaem
todas as instancias do social, inclusive naquelas que estdo além dos partidos e
sindicatos e que se configuram nas familias, empresas, fébricas e escolas.

Essa percepcdo torna-se ainda mais claramente relevante quando Roland
Barthes (1978), na sua Aula, tornalegiveis as multiplas formas assumidas pela
dominagdo discursiva em espacos sociais, ao revelar relagdes de poder manifestas
em situacdes que ultrapassam os lugares imediatos do trabalho. Porém, € com
Habermas que descobrimos os diferentes dominios da vida cotidiana, do mundo
davida

A integragdo social € um conceito’ que ilumina as transformacdes hoje
observadas no espaco urbano e que nos possibilita, a0 mesmo tempo, a
inteligibilidade datotalidade do processo socia. A integracéo, como processo de
formacdo da identidade e da vontade coletiva, é instauradora de espacos publicos
e por eles construida. Quando apreendida nos micro-dominios da vida cotidiana,
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permite reconhecer formas de comunicagdo que, por sua vez, podem permitir
formas de organizagdo “autolimitadas e auto-reguladas’ de vida social. 1sso
porque a integracdo tem sua origem no exercicio da vontade individual que
conforma a vontade coletiva, quando a auto-organizagdo amplia a capacidade
coletiva de agéo (Habermas, op cit).

As novas tecnologias viabilizam fluxos de comunicacdo que ampliam as
possibilidades de formacdo de coletivos. Estes coletivos —dispersos e
intermitentes— também conformam esferas publicas, reconheciveis em micro
dominios da vida cotidiana, autbnomos, que se comunicam entre si. Trata-se de
formas de interacdo possibilitadas por uma base técnica que viabiliza ainvencao
de novos espagos publicos. Esta comunicacdo redefine aformagéo dos lagos que
trancam o espago social, ja que podem expressar a vontade coletiva e multiplicar
sentidos da agdo. Esta percepcao do espago numérico € importante porque compde
a proposta deste texto de que seja buscada a compreensdo da potencia integracéo
contemporanea através da multiplicidade de possiveis espagos publicos.

Rompem-se as fronteiras da divisdo cléassica —Estado/Capital/Sociedade— em
gue 0 espaco publico encontra-se fortemente associado ao Estado, mediador
particularmente relevante nas relacfes capital/trabalho. A nova totalidade em
gestacdo permite que se desvende a dindmica de micro-dominios publicos,
integrados através de agBes comunicativas. Através destas agdes, amadurecidas
em espagos singulares, € possivel apreender caracteristicas da nova configuragéo
do processo societério.

Invertem-se os elementos constitutivos do objeto de reflex@o deste texto —a
cidade da sociedade industrial. A sociedade deixa de ser apreendida como a
somatéria de esferas e instancias de realizacdo da vida coletiva —econdmica,
politica e cultural. Os espagos publicos podem ser efetivamente redefinidos
através de formas comunicativas que autonomizam (e potencialmente libertam) o
pensar, o fazer e 0 agir. As comunidades auto-organizadas entre si podem ampliar
sua capacidade de pensamento, criacdo e compreensdo que constituem o
fundamento de novas formas de vida, refor¢ando a capacidade de agéo coletiva.

Apropriacgéo tecnolgica e transfor magéo social

As potencialidades antes descritas encontram-se reconhecidas por diferentes
correntes do pensamento social contemporaneo. S&o, em verdade, possibilidades
e virtualidades advindas da base técnica de natureza numérica. Ainda néo se
encontram inscritas em processos histéricos plenos. Cada sociedade e cada
segmento social fara uso distinto das novas tecnologias que hoje transformam as
formas espaciais da sociedade industrial.

Defato, €indispensavel observar que a producao e a apropriagdo da nova base
técnica estdo inseridas em condigBes historicamente determinadas. Castells

313



El rostro urbano de América Latina - O rosto urbano da América Latina

(1999) indica, com precisdo, os caminhos analiticos da associagdo entre irnvengéo
tecnologica e transformacdo social. Ao anadlisar a histéria da técnica e da
sociedade, este autor demonstra como as formas de sua apropriacdo social séo
decisivas nos processos de transformagdo societéria. O autor relata que o papel

foi produzido na China mil anos antes que no ocidente ocorressem os primoérdios
daimprensa. A China também esteve a ponto de se industrializar no século XV,
0 que, por ndo ter efetivamente acontecido, acabou mudando a histéria mundial.

Na citacdo destes processos historicos, podemos reconhecer que a apropriacéo
de possibilidades tecnoldgicas foi realizada pelos paises do ocidente,
particularmente através da dominacdo inglesa. Castells (op cit) tornaclaro, assim,
gue o dominio datécnicando determina, por si SO, a capacidade de transformacéo
social. Esta distingdo entre estruturas de pensamento e processos econdmicos é
de fundamental importancia na formulacdo de mais uma quest&o: como ocorre a
apropriacdo das novas tecnologias para 0 desenvolvimento social?

Certamente, a exclusdo de amplos segmentos sociais, no Brasil, demonstra a
perversa estruturacdo histérica das relagfes sociais. Reconhecivel em diferentes
ambitos do processo social, a exclusdo expressa profunda desigualdade na
apropriacdo do saber, no exercicio davontade e no acesso a bens materiais. Existe
uma cultura da exclusdo que se manifesta em todas as escalas do processo social.
E importante observar que, na sociedade da comunicacdo (e da informago),
mudam as formas da exclusdo, que passam a manifestar-se na possibilidade de
criar e recriar espagos publicos e de constituir micro-dominios de vida cotidiana,
gue viabilizam a ag&o social.

Na sociedade da comunicacéo a dgora—qualquer tradug@o material e imediata
do encontro/confronto de interesses— da lugar ao encontro virtual, que recria
possibilidades de integracéo social, autonomizadas de referéncias institucionais
mais amplas. E por esta razdo que a exclusdo assume outra concretude,
representada pela falta de acesso a0 novo mundo, formado por inteligéncia
cognitiva, tecnologia e arte. Trata-se, portanto, da necessidade de repensar a
exclusdo social e de compreender a sua atual associagdo com obstéculos na
apropriagdo do conhecimento, inclusive de oportunidades condensadas nos
espacos urbanos. Para participar do novo mundo, € preciso deter as condigBes
dessa participagdo, 0 que exige equipamentos urbanos e novos saberes.

Para uma politica cientifica de difusdo do conhecimento

Na sociedade da comunicagdo, o conhecimento constitui uma nova e mutavel
fronteira, sendo um dos grandes desafios atuais conceber politicas, inclusive
urbanas, que ampliem 0 acesso as novas tecnol ogias, inscrevendo-as em projetos
de desenvolvimento social. A modernidade concentrou investimentos em ciéncia
e tecnologia dirigidos a ampliagdo da producdo de mercadorias. Trata-se,
portanto, de um novo desafio atual conceber politicas de producdo e transmissdo
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de conhecimento, voltadas diretamente para o desenvolvimento social, que
potencializem aintegragdo socia através dos micro-dominios da vida cotidiana.

As formas de pensar da modernidade produziram agudas separacdes e
clivagens entre desenvolvimento social e tecnolégico. Orientaram, assim,
estratégias em que o desenvolvimento tecnolégico, tomado em sua estrita
dimensdo econdmica, poderia ser uma alavanca da justica social. O importante é
notar que, no atual periodo, torna-se indispensavel priorizar, diretamente, o
préprio desenvolvimento social, que deve ser o principa objetivo da producao,
transmisséo e da apropriagdo do conhecimento (e da cidade).

Disponibilizar conhecimento é permitir que um nimero cada vez maior de
pessoas tenha acesso ao saber. Quem sabe cria e conduz a agdo, decidindo sobre
0s seus sentidos. O conhecimento, como é observado por Hanna Arendt (1993),
€ o fundamento da acdo social.

Na nova totalidade em formagdo, o conhecimento interpreta um novo papel,
porque sua dinémica exige uma interlocugdo ininterrupta. Trata-se, portanto, de
compreender as novas formas da integracdo social, em seus vinculos com o
acesso ao conhecimento.

Mas sabemos que a transmissdo do conhecimento ndo é facil. Seus elementos
cruciais, implicitos nas préticas de pesquisa, desenvolvimento e producao, ndo sao
facilmente transferiveis, pois estdo enraizados em pessoas, organizagdes e locais
especificos’. O conceito de ecologia cognitiva de Pierre Levy, jacitado, gjuda a
compreender esse processo, porque torna claro como o conhecimento existe, de
forma extremamente desigual, em familias, instituicBes, cidades e nacles. Trata
se de formas singulares da cultura, espacial e socialmente localizadas.

Nos movimentos e momentos da nova transicdo, o Estado tem a
responsabilidade de criar condic¢des que favorecam o acesso a (in)formagéo e ao
conhecimento. Trata-se de inventar formas inovadoras de disponibilizar
conhecimento e, ainda, de ter a coragem de inaugurar uma politica de difusdo
sociamente apropriadadatécnica. A formulagéo de uma politicade ampliagéo de
acesso ao conhecimento pode ser apoiada na interacdo de diferentes agentes e
objetos urbanos ou, no conceito de Levy (op cit), por meio de uma ecologia
cognitiva nos micro-dominios do cotidiano.

Assim, é necessario considerar que ninguém é capaz de aprender sozinho,
pois as fontes de informacdo e inovagdo podem estar contidas tanto em lugares
como em nao-lugares, ou sgja, has redes técnicas. O processo de apropriacdo €,
portanto, um processo interativo, realizado com a contribuicdo de diferentes
agentes econdmicos e sociais que detém diferentes tipos de saberes.

Esta apreensdo dos desafios atuais nasce de preocupacdo com politicas
urbanas voltadas a difusdo do conhecimento, seja através de processos interativos
realizados no lugar, sga através de processos interativos digitais. Trata-se da
urgéncia com que deve ser enfrentada a tarefa de criagdo de uma nova ética,
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ancorada em processos alargados de comunicagdo e em informagdes socialmente
difundidas e apropriadas.

As tecnologias de comunicacdo e informagdo permitem que sgjam
desenvolvidas politicas transformadoras de producéo e apropriagdo do
conhecimento. Os processos tradicionais de transmisséo do saber desconhecem
gue as novas linguagens tornam mais acessiveis a compreensdo e a informacéo
efetivamente relevantes para a agdo. Trata-se, também, de reconhecer a
importancia da arte nos atuais processos de difusdo do conhecimento. A estética
hoje dialoga intensamente com o conhecimento objetivo.

Os processos tecnoldgicos permitem que o conhecimento seja armazenado,
memorizado, transacionado e transferido, além de reutilizado, e reproduzido,
indefinidamente, a custos que permitem pensar, inclusive, em formas mais justas
de apropriacdo socia do saber (Lemos, 1999). Certamente nesta proposta a
reflexdo precisard incluir a questdo mais relevante: como € possivel acancar o
bem-estar social ha sociedade da comunicagdo?

E possivel conceber politicas publicas —inscritas no espaco urbano em
mutacdo— que val orizem aformulacdo e a expressdo de conhecimentos a partir de
uma linguagem de fécil e rapida apropriacdo. Compreendemos que as politicas
dirigidas a justica social devem observar as possibilidades de criacdo de uma
verdadeira ecologia do conhecimento. Estas politicas, em sua concepcao,
formulagdo e realizac8o precisariam expressar valores e aspectos centrais da
condicdo humana, tais como aqueles de confiabilidade, identidade e
comunalidade de linguagem, favorecendo aintegracéo social.

As novas tecnologias criam segmentos de espacos publicos que poderdo vir a
permitir o alcance daintegrac&o a partir de fluxos comunicativos que configurem
uma nova coletividade. A participacdo em redes, propiciando o debate de valores,
proporcionaria, desta perspectiva, a articulagdo de um amplo conjunto de
experiéncias, estimuladoras da troca de conhecimentos produzidos de forma
compartilhada.

Trata-se, portanto, e principamente, de criar uma nova ética de difuso,
transmisséio e apropriagdo do conhecimento, apoiada em procedimentos que
valorizem os saberes da cidade, a tecnologia e o desenvolvimento de novas
linguagens, no exercicio continuo da criatividade que busca renovar a
sociaizacdo e, logo, a socialidade —desgjada mais generosa e iguditéria.
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Notas
1 Essa questéo jafoi objeto de nossa indagacdo nos artigos em Egler Tamara
(1998) e Cadernos IPPUR, (no prelo).
2 O nosso esforgo é refletir, com base no pensamento de Habermas, as atuais
transformacdes dos processos espaciais. Nesta direcdo, alguns espacos sdo
iluminados pel os processos hovos, enquanto outros decaem para a obscuridade,
para acionarmos termos analiticos propostos por Milton Santos (1994).
3 Recorrendo ao conceito proposto por Pierre Levy (1999).
4 Ver Arendt, Hannah (1994).
5 Ver |1 Workshop sobre redes (2000).
6 Ver Mendonga, Adauto da Motta (2000).

7 Como nos foi observado por Rainer Randolph, Professor do Instituto de
Pesquisa e Plangamento Urbano e Regional (IPPUR) da Universidade
Federal do Rio de Janeiro, com quem compartilho a sala de aula e interesses
de pesquisa.

8 Ver Lemos (1999).
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Alternativo, informal, irregular ou ilegal?
O campo de lutas dos transportes publicos

Hernan Armando Mamani*

Introducao

na circulagdo diéria, o uso de “pick-ups’ cobertas —kombis, vans ou

peruas— dando ocasido a um amplo e prolongado debate, entre empresa
rios, representantes de érgdos de governo e pesguisadores, sobre os transportes e
o futuro das metrépoles. Estes atores enfrentam um inimigo comum: os transpor-
tes “informais’, “clandestinos’ ou ilegais, cuja concorréncia produziria a quebra
das empresas e a perda de qualidade do transporte, provocando desordem nas ruas
e degradacdo das condices ambientais.

A cruzada contra os transportes “informais’ € encarada como uma luta contra
adesregulacdo. A legalizacdo e, até mesmo, atolerancia, significariam permitir a
livre concorréncia sobre um servico que ndo se presta ab mesmo tratamento de
uma " mercadoria comum”. Nos termos do debate travado, aceitar estas formas de
transporte conduziria, em médio prazo, a quebra e a deterioragdo do servico
regular, prejudicando os usudrios e afetando a competitividade da metrépole.

Estimativas governamentais apontam para a existéncia de algo em torno de
quarenta mil desses veiculos no pais. Em S0 Paulo haveria uma frota de dezoito
mil vans, enquanto que no Rio de Janeiro seria de oito mil*; correspondendo, em

D urante os anos 90, as metrépoles brasileiras viram surgir, e se expandir,

* Socidlogo, Mestre em Sociologia pelo Programa de Pés-Graduagdo em Sociologia do Ingtituto de Filosofia e
Ciéncias Sociais da Universidade Federal do Rio de Janeiro e Doutorando do Ingtituto de Pesquisa e
Plangjamento Urbano e Regiona (IPPUR) da Universidade Federal do Rio de Janeiro. Professor Assistente da
Universidade Estécio de Sa
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escala nacional, a 10% do mercado de transportes urbanos. Mas a real dimenséo
das modalidades “informais’ de transporte é dificil de ser estabelecida. Apesar da
polémica e da repressdo, sua expansdo ndo cessa.

Adquirem visibilidade, ndo apenas pelo fato de estarem nas ruas, mas por dar
0casi 80 aum movimento organizado com grande capacidade de [uta e pressdo sobre
aadministracdo publica. Este movimento reivindica sualegalizacéo e regulagéo.

Abordar os transportes e, principamente, a transformagdo dos modos de
circulagdo nas metrépoles ndo é uma questdo menor, na medida em que os
transportes constituem uma ferramenta importante na reestruturagdo do espago
urbano, funcional a reestruturagdo do capitalismo. Os transportes sGo0 um
elemento privilegiado de mudanca, num momento em que ha novas demandas de
mobilidade no que se refere ao volume e direcionamento de fluxos, permitindo
dinamizar a circulagdo de idéias, mensagens, produtos e dinheiro.

Tendo em vista que tais mudancgas s80 necessérias aos atores hegemonicos,
poder-se-ia conceber que estd em curso uma “reestruturacdo desde a oferta’,
possivel pelo abandono da “concepgdo do transporte como servigo publico”,
prépria do estado interventor (Gutiérrez, 1998: p. 16). Esta afirmacdo se baseia
nas privatizagdes da rede ferroviaria e do metrd, que permitem dizer que as
politicas de transportes definir-se-iam hoje de acordo com a rentabilidade das
empresas, contribuindo para aprofundar a dualidade urbana, a marginalidade e a
exclusdo socio-territorial, por diferencas de oferta, qualidade e prego das formas
disponiveis de transporte.

Mas a emergéncia dos “alternativos’ ou “informais’ e de uma encarnigada
luta entre diferentes atores sociais apresenta dificuldades & compreensdo do
fendmeno. Estas sdo formas de resisténcia aos interesses dos atores hegemonicos
ou, pelo contréario, uma expressdo de tais interesses?

[luminar guestdo requer atencdo ao processo pelo qual se originam novos
agentes sicio-econdmicos, capazes de disputar a circulacdo considerada legitimanos
espacos metropolitanos. Assim, busco, neste trabalho, identificar os atores sociaise as
linhas mestras do debate, do conflito, da pressdo politica e da regulamentacéo
ocasionados pelo aparecimento e generalizacdo, nos anos 90, do transporte de
passageiros por vans e kombis na regido metropolitana do Rio de Janeiro.

Com estes objetivos procuro reconstruir a histéria recente a partir das noticias
publicadas na imprensa carioca entre 1996 e outubro de 2000 e, ainda, dos
principais documentos da Associac&o Nacional de Transportes Piblicos (ANTP)
do mesmo periodo.

A emergéncia do “novo” transporte como problema

A cidade do Rio de Janeiro e suaregido metropolitana —a segunda metrépole
brasileira— ocupam uma area de cinco mil, seiscentos e dez quildmetros quadrados.
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Esta &rea concentra uma populagdo de aproximadamente dez milhes e
quatrocentos mil habitantes. Destes, cinco milhdes e setecentos mil residem na
cidade do Rio de Janeiro, nicleo da regido metropolitana, e 0s demais, nos
municipios que conformam diferentes periferias. O sistema de transportes é
complexo, abarcando tanto 6nibus, metrd e barcas, que congtituem o sistema
regulamentado, como um ndimero desconhecido de " 6nibus piratas’, vans e kombis.

Tabelal
Passageiros transportados, Rio de Janeiro, 1995-1998

Meio 1995 1996 1997 1998
(milhdes) % (milhdes) % (milhdes) % (milhdes) %
Trem 136 6,2 89 42 75 37 53 2,6
Metrd 100 4,5 93 4,4 71 35 84 4,1
Barcas 24 11 23 11 21 11 21 11
Onibus 1.948 88,2 1.925 90,3 1.882 91,7 1.885 92,2
Total 2.208 100,0 2.050 100,0 2.050 100,0 2.045 100,0

Fonte: Balassiano, 1999.

O crescimento histérico da metrépole ocorreu em torno das linhas de bondes
(transportes em trilhos para peguenas distancias) e trens. Com a extingdo do
servico regular de bondes, os 6nibus ocuparam o seu lugar, chegando, em 1998,
a serem responsaveis por 92,2% das viagens urbanas. Na realidade, nos anos 70,
com orientacdo do Plano Integrado de Transporte (PIT metr6), foi concebido o
ordenamento do transporte urbano em torno do metrd, mas a falta de
investimentos, em consequiéncia da crise de 70 e dos problemas fiscais dos anos
80, inviabilizou a sua concretizagdo. A expansdo do metrd e das auto-estradas nos
anos 90 permaneceu aquém das necessidades e sem clara defini¢éo da politica de
investimentos. A soma destes fatos conduz a uma "crise de mobilidade”
prolongada e sem vias imediatas de solucao.

Neste contexto, o aparecimento de transportes por vans e kombis levanta
questdes que vao muito além da estagnacéo e da crise do sistema de transportes
metropolitano. Este aparecimento introduz uma série de incognitas sobre um
fenbmeno que até a Ultima década foi menor e marginal no contexto
metropolitano.

Segundo a Associacdo Naciona de Transportes Publicos, “em alguma medida
0 transporte informal sempre coexistiu com o sistema convencional nas cidades
brasileiras’. Segundo esta entidade, este transporte atenderia apenas &reas
inacessiveis, sem linhas regulares ou com baixa demanda?®. Mas a partir de 1995-
1996 este transporte se expande com vigor inusitado, conformando uma nova
geragdo de servigos informais, que passaram a disputar passageiros com onibus
regulares e taxis, inclusive nos centos urbanos e nos bairros de classe média
Intensificaram-se os antigos “informais’ da periferia e das favelas. Isto
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expressaria—segundo a Associagdo— “transformagfes estruturai s permanentes no
mercado de transporte urbano” (ANTP 1997: p.17).

Na metrépole do Rio de Janeiro o fendmeno apenas adquiriu visibilidade
—como problema— apartir de 1996, quando se tornou tema de debate naimprensa.
No més de abril daguele ano a questédo foi posta em evidéncia a partir de
mobilizacdo do Sindicato de Motoristas de Taxi do Rio de Janeiro e do discurso
de deniincia do seu Presidente Wilson Cunha: “O Rio esta infestado desses
clandestinos. Elas sdo nosso inimigo nimero um” (Jornal do Brasil, 1996).

A declaragdo de guerra deu inicio a pressdes de organizagdes empresariais
sobre os governos municipal e estadual para que reprimissem os “clandestinos’.
Principiou, assim, uma longa luta e um sem-fim de polémicas, fiscalizagGes,
enfrentamentos e confrontos judiciais (ver anexo, Gréfico 1).

Os conflitos estimularam a organizacdo da categoria em sindicatos,
federacdes e confederacdes na escala municipal, estadual e nacional. O resultado
foi, primeiro, que estes conflitos e formas de organizacéo garantiram a categoria
um lugar de fato nametrdpole. A categoria ganhou apoio da denominada opini&o
publica. E, segundo, logrou manter-se mobilizada, de modo a conquistar,
paulatinamente, condicdes para circular legal ou semilegamente em
determinados trajetos urbanos.

Tabela 2
Organizacdes de classe que relinem proprietérios de vans e “ onibus piratas’
1996 a outubro 2000
Organizagdes Ano de fundagéo (aproximado)
Central das Cooperativas de Vans - CENTRALVAN 1996
Confederacéo Nacional de Transporte Alternativo - CONVAN Agosto 1997
Federacédo das Cooperativas de Transportes Alternativos - FCTA 1998

Sindicato dos Trabalhadores em Veiculos de Transportes
Alternativos do Rio - SINTRAL 1999

Associagéo de prestadores de Servigos de transporte
de passageiros Autdbnomos - ASPA Sem informagao

Fonte: pesquisa de campo.

A primeira regulamentacdo do uso de vans e kombis no municipio do Rio de
Janeiro data de junho de 1996, quando foi autorizado 0 seu uso no transporte
escolar, de deficientes, de turistas e de pessoas para espetaculos artisticos. Em
marco de 1997, estabelece-se um marco de negociacdo, no ambito estadual, que
permite a circulacdo, realizada neste tipo de veiculos, com algum grau de
legalidade. Mas 0 objetivo da categoria é lograr que se autorize a lotagao®.
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“Nosso verdadeiro e maior objetivo é a ‘lotada’. Voltamos a
insistir que nosso movimento € pacifico. N&o queremos brigar
com ninguém, queremos trabalhar. Ha mercado para todos”

Joel Martins, Representante da Categoria (O Globo, 1997)

Este objetivo tem sido acangado com bastante sucesso na &rea metropolitana: as
“lotagbes’ intermunicipais foram toleradas a partir de abril de 2000 e a sua
regulamentacdo encontra-se em estudo nos niveis estadual e municipal,
esperando-se 0 seu estabel ecimento definitivo até o proximo ano. De todo modo,
nada garante o fim dos conflitos, uma vez que as diversas organizacbes de
“aternativos’ e empresas de 6nibus, além dos meios académico e governamental,
mostram-se insatisfeitos.

Para os primeiros aregulacdo € insuficiente e restritiva, ja que limita o nimero
de vans a duas mil e oitocentas, aproximadamente, deixando boa parte dos
veiculos nailegalidade. Para outros, a proximidade da regulamentacdo, somada a
falta de fiscalizacdo por parte das autoridades estaduais, concretiza o “fantasma’
gue todos buscavam evitar: “alatino-americanizacgo” das metropoles brasileiras,
tal como exposto a seguir.

“ Com a legalizacéo das lotadas o Rio corre o risco de se tornar
uma nova Cidade do México - onde cerca de 300 mil vans nas
ruas levaram ao colapso total o sistema de transporte publico”

Luiz Paulo Conde, Prefeito do Rio (Jornal do Brasil, 1997)*

Um fendbmeno socioldgico e um convite a reflexao

O debate e as opinides desencontradas —cujas tensbes e impasses a pesquisa na
imprensa permite vislumbrar— servem para dar destaque ao fenbmeno mas néo
respondem o como e o porqué do surgimento dessa modalidade de transporte. De
gue maneira tornou-se um fendmeno central no cotidiano metropolitano? De que
modo conseguiu um lugar legitimo na metropole, apesar de ilega? Como
trabalhadores informais foram capazes de confrontar todos os recursos juridicos,
politicos e legais e descobrir caréncias e falhas nos servicos regulares de
transporte urbano?

Uma andlise sociol 6gica do debate deveralevar em consideracdo que, além
da disputa propriamente econémica, esta em jogo a producao de um discurso
legitimo a respeito dos transportes, do qual encontram-se excluidos os
autodenominados alternativos. A compreensdo do assim considerado
“problema dos transportes urbanos’, na metrépole do Rio de Janeiro, devera
levar em consideracdo o estado do campo de forcas e interesses em que é
produzido o discurso hegemonico.

A estratégia dos empresarios de 6nibus tem sido dar énfase aos aspectos
técnico-racionais dos transportes. Estes empresarios reforcaram os vinculos
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institucionais que lhes permite pronunciar o “discurso competente”® através de
um 6rgdo legitimo: a Associagdo Nacional de Transporte Plblicos (ANTP), que
congrega instituigdes governamentais, entidades patronais e ingtituicbes de
pesquisa da area da engenharia de transportes.

Desde 1997, a cruzada contra os “informais’ tem sido a Unica questéo
aglutinadora de interesses e reflexfes sobre os transporte publicos urbanos
brasileiros. Tem sido, também, a Unica fonte de estudos sisteméticos sobre o
tema, orientando propostas para uma politica nacional no setor.

Os governos da cidade e do estado tenderam a evitar a regulamentacéo dos
autodenominados alternativos. Varios outros municipios regulamentaram as
“novas’ modalidades de transportes urbanos, mas as préticas desencontradas
dificultam a compreensdo da sua natureza e do seu alcance, impedindo também
qualquer tipo de acdo em conjunto que vise a integracdo metropolitana.

E dificil, por outro lado, reconstruir o discurso dos motoristas e proprietarios
de vans e kombis j& que este aparece fragmentado nas informagdes da imprensa.
Chama a atencdo, entretanto, a recusa a se reconhecerem como clandestinos.
Consideram-se dternativos e sentem-se respaldados pelos usuérios e por seu
conhecimento do cotidiano da metrépole.

A questdo segundo a ANTP

Da ¢6tica desta entidade, o transporte por vans ou kombis é considerado informal:
“um servico de transporte coletivo de passageiros em areas urbanas, realizado
sem autorizagdo ou concessdo dos poderes concedentes locais’. A mesma
definicdo se aplicaria aos casos em que “0 estado cria um sistema legal de
excecdo através do qual um informal pode continuar a desenvolver suas
atividades, mesmo sem atingir um status legal equivalente ao dos que gozam da
protecdo e dos beneficios de todo o sistema legal”. Estes seriam, para a
Associagdo, “informais regulamentados’ (ANTP, 1997: pp. 11-45).

Responsabiliza-se 0 desemprego pelo seu crescimento nos anos 90, aliado a
fata de fiscalizagdo. “Mas (0 desemprego) ndo é condicdo suficiente’: o
crescimento ocorreriaem meio as “falhas no atendimento dos sistemas regulares,
quanto a rapidez, freqiiéncia, seguranca’, que sendo simultaneas a extensdo da
rede de servigos, tornam excessi vamente el evados os tempos de viagem.

Tratar-se-ia, entdo, de um “ segmento da demanda de transportes que soma, as
aspiragdes de rapidez e freqiiéncia, expectativas de maior conforto e status’, e,
também, de um segmento intermediario entre as demandas tipicas do 6nibus e do
taxi. Parte desse “publico” parece ser constituido por proprietarios de automdveis
gue ndo estdo dispostos a usa-los no dia a dia e que, “por razdes ndo muito
claras’, ndo estdo sendo atraidos para os sistemas especiais de transporte,
realizados, por exemplo, em 6nibus refrigerados.
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Além daformacao deste “ nicho de mercado”, outros fatores séo considerados
importantes, tal como a agdo da industria automobilistica nacional e estrangeira
gue incentiva o transporte “ alternativo” mediante uma grande oferta de produtos
e facilidades de pagamento. Também a midia se mostraria simpética aos
“aternativos’, segundo a entidade, alimentando a “imagem negativa da
populagdo sobre as empresas de énibus e, positiva sobre os transporte informais”.

A organizagdo em cooperativas, associagfes ou sindicatos teria, paraa ANTP,
a finalidade de dar protec@o e assisténcia em caso de multa e apreensdo do
veiculo, bem como lutar pela legalizacdo do servigo. Existiria, também, um jogo
de trocas e favores politicos que garantiria 0 apoio aos “dternativos’ no
parlamento.

Os“dternativos’ se caracterizariam por: atendimento apenas nos horérios e
rotas de maior demanda; captar passageiros nos terminais e pontos de maior
demanda; aceitar formas de pagamento ndo convencionais negadas aos énibus;
ndo respeitar a gratuidade e os abatimentos legais de tarifas.

Assim, o transporte urbano regular se veria afetado pela concorréncia desleal
num “regime de mercado regulamentado”.

De fato, o sistema brasileiro de transporte urbano enquadra-se num “regime
de concorréncia monopdlica’. A necessidade de regulamentacdo estatal €
defendida frente a existéncia de fortes externalidades que ndo poderiam ser
manejadas por mecanismos de mercado, “sob o risco de graves conseqiiéncias
econdmico-sociais’. Os processos de desregulamentacdo tenderiam, assim, a
formar lacunas importantes no atendimento aos usudrios e ao rebaixamento da
qualidade do servico.

Segundo Vasconcellos (2000: p 17), “a presenga do setor informal acentua as
pressdes para que se efetue a desregulamentaco do transporte publico, acelerado
pelo aumento do transporte informal e através do apelo inicia de sua suposta
eficiéncia e conveniéncia para os usuarios’. As pressdes pela desregulamentacao,
em curso, seriam solidérias com as “mudancgas que estdo ocorrendo em escala
mundial eregiond (...) tendo grandes impactos na sociedade e na economia.” “O
campo de transportes urbanos’ estaria forcado a “acelerar e rever seus
pressupostos’ mas, isto ndo poderia ocorrer pela desregulamentacdo, devendo
“basear-se em técnicas urbanas de plangjamento de transportes e de tréfego,
coordenadas pelo estado e implementadas por vérios agentes do setor publico e
do privado” (Vasconcdllos, op cit: p.11).

Os*“alternativos’

Para apresentar o discurso dos proprios “ aternativos’, escolho uma entrevistaem
gue aparecem reunidos os principais argumentos da categoria, concedida ao
Jornal do Brasil, em agosto de 1997 por Sérgio Loureiro Macedo —43 anos,
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motorista e dono de van, diretor da Central Van e presidente da Cooperativa
Miguel Couto.

Do seu ponto de vista, 0 surgimento e a expansdo do transporte por vans se
devem a inadequacdo do sistema de transportes metropolitanos, originada do
controle exercido pelos proprietarios de 6nibus sobre as decisies governamentais.
Este controle seria possivel pela conformagdo de um cartel que, mediante pressdes
e préticas de corrupcao, dita as suas condi¢fes ao sistema. Somadas a isso, 0
entrevistado cita as condi¢des inadequadas para o transporte de pessoas oferecidas
pel os 6nibus, chegando a conclusao |6gica das razfes que levam os passageiros a
aceitarem o transporte por vans e kombis. “A gente ndo faz transporte de
passageiros, a gente faz deslocamento de pessoas. As vans vieram ocupar um
espaco deixado pelos énibus. O sistema de transportes do Rio esta em decadéncia
total. O préprio cartel de 6nibus, ha vinte e cinco anos no poder, desenvolveu uma
politica para evitar o desenvolvimento do transporte de massa —trens, barcas e 0
Metrd. As vans ocupam uma demanda reprimida nesses vinte e cinco anos,
oferecem uma aternativa. () Os passageiros estavam enjoados, sim, com o chassi
de caminhdo, a carroceriada Ciferal, daMarco Polo” (Jornal do Brasil, 1997).

Também neste caso a ineficiéncia e a demanda insatisfeita tampouco seriam
condicdes suficientes para explicar o fenbmeno. As transformagdes no mercado
de trabalho, originadas do enxugamento da administracéo publica —através dos
denominados planos de demissdo voluntaria— constituiriam outro fator
considerado determinante: “As vans surgiram também numa brecha deixada pelo
governo, que incentivou a demissdo voluntaria, estimulou milhares de
trabalhadores a largarem seus empregos. Sou fruto de um processo desses e
precisei de uma opcéo de vida. O governo jogou grande parte da populagdo na
informalidade. Hoje, esta querendo cair de pau no setor” (Jornal do Brasil, 1997).

Mas, para o entrevistado, ainformalidade n&o ofereceria uma condi¢do digna
para os trabalhadores, ja que estimula uma constante repressao que néo pode ser
aceita. Assim, os“alternativos’ buscam alegalizacdo e aregularizacdo do servico
gque prestam: “E uma coisa deixo claro: nés ndo queremos continuar na
ilegalidade. A gente vem buscando alternativas junto ao poder publico para
legalizar nossa atividade. N&o sei se vocé sabe, mas uma pesquisado |bope prova
que 89% da populacdo acham 6timo se deslocar em vans. (...) Quem falou que se
0 sistema de vans se tornar legal ndo va ter hor&rio? Quem garante que a
legalizacdo ndo vai impor uma regra? Nés queremos a legaizacdo (...) A
prefeitura nos chama de camel6s do transito, mas se omite a regulamentar esse
transporte, como fez com os camel6s de verdade. Mas a populagéo quer as vans
(...) Queremos definir nossos corredores, o pregco da passagem, pagar impostos,
mas a prefeitura ndo quer deixar” (Jornal do Brasil, 1997).

Enquanto n&o acontecem aregularizacdo e alegalizac8o, as organizages dos
préprios “aternativos’ buscam a auto-regulamentagdo: “ O processo de formagéo
das cooperativas de vans, aém de novo, é bastante complexo (...) Dentro de uma
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cooperativa, fazemos exigéncias que obedecem aos padrdes exigidos pelo poder
publico, através da SMTU (Secretaria Municipa de Transportes Urbanos). Os
motoristas devem estar habilitados para suas categorias, os veiculos equipados
com tacégrafos, todos os componentes de seguranca do carro em cima” (Jornal
do Brasil, 1997).

A critica

A dicotomia regulamentac&o —desregulamentac&o, com que em geral é abordada
a questdo dos transportes, apresenta dificuldades cognitivas e metodol 6gicas.
Restringir a compreensdo dos fendmenos sociais aqueles aspectos conduz a
circunscrever a teoria social a disputa entre estatismo e liberalismo;
simplificando, ao extremo, a complexidade do mundo social. Esta polémica ndo
fornece um ponto de partida satisfatério para a compreensdo dos transportes
alternativos e sua localizag@o na cidade e nem para identificar os seus agentes e
as praticas sociais envolvidas.

Com esta afirmagdo, ndo quero dizer que inexistam mudancas na politica
estatal com relacdo aos transportes. As privatizagcBes demonstram a existéncia de
uma politica tendente a constituir o denominado Estado minimo. Mas o
fendbmeno dos novos transportes manifesta 0s seus limites tedricos para a
orientagcdo da a¢do e a compreensdo adequada de transformagdes que afetam a
metropole. Corre-se o risco de adotar, apressadamente, a posi¢ao correspondente
a um dos lados da polémica em curso, tomando involuntariamente partido e
contribuindo para que o conhecimento seja utilizado como instrumento de poder.

A adocdo do conceito de setor informal para caracterizar os transportes
"aternativos’ ndo pode ser considerada neutra. Para entender a natureza da
disputa, € preciso que se investigue os aspectos que sdo deixados de fora e que
permanecem ocultos na luta ideol 6gica: aspectos sociais, culturais, econdmicos e
espaciais, constitutivos da morfologia social metropolitana.

Ao nivel palitico, ha excesso de énfase na regulamentacdo estatal. A regra é
apresentada como sendo fixa —rigida— e determinadora das praticas sociais. Esta
tendéncia fica evidente quando se observa a caracterizacdo dos "novos’
transportes como clandestinos ou irregulares e, ainda, a estigmatizacdo das
préticas que os conformam e incentivam como “solucéo quebra galho”, isto €,
como solugdes inferiores.

Quanto ao nivel econdmico, relaciona-se facilmente a “nova’ modalidade de
transporte urbano ao fendmeno do desemprego, sem indagar sobre
transformacfes de fundo na organizacdo da economia urbana, ou sgja, as
mudangas estruturais do mercado de trabalho que tém origem, principal mente, no
enxugamento das organizagdes publicas e privadas, caracteristico da
reestruturacdo produtiva. A mesma associacdo entre desemprego e trabaho

329



El rostro urbano de América Latina - O rosto urbano da América Latina

informal estimula a difus@o daidéia de que o setor informal constitui uma fonte
de renda de facil acesso em momentos de recessao econdmica.

Quanto ao nivel social, esquece-se caracteristicas essenciais do mercado de
trabalho metropolitano e seu imbricamento com a cultura e a diferenciacéo socio-
espacial. Em verdade, qualquer reflexdo sobre a estrutura urbana encontra-se
ausente do campo de debates refletido neste texto, tanto na escala metropolitana
guanto naintrametropolitana.

A informalidade como estigma

A transformacdo de qual quer atividade que vise a obtencao de renda em sinbnimo
de irregularidade situa o debate dos transportes na ja tradicional arena do setor
informal, ou da economia informal, nos paises do Terceiro Mundo.

O conceito de setor informa foi enunciado em 1972° pela Organizacdo
Internacional do Trabalho, OIT, refletindo uma preocupagdo por parte dos
economistas dos 6érgdos internacionais, que é, de fato, anterior a difusdo do
préprio termo’. A informalidade, tal como pensada na década de 60, e da forma
gue predominou até a década de 80, era um problema, ou um conjunto de
problemas, que interferia negativamente nos rumos da modernizacdo e do
desenvolvimento. Assim, a sua solugdo envolvia a superaco da pobreza e a
eliminagdo de entraves ao desenvolvimento econémico.

A volta a tona da informalidade, a partir de meados da década de 80, difere
do antigo debate dividido em dois aspectos principais: ainformalidade néo seria
mais, apenas, um problematipico do Terceiro Mundo, e as mudancgas na estrutura
produtiva, surgidas como conseqiiéncia da crise de 70 —adocdo de novas
tecnologias, terceirizacdo, flexibilizagdo, além da retracdo do Estado de Bem-
estar Social, desregulamentando o mercado de trabalho—, alcaram o trabaho
informal como alternativa valida para a geracdo de rende’.

A adog8o, por exemplo, de um conceito de setor informal inspirado em De
Soto (1986) —que possibilitaria caracterizar os transportes “alternativos’
principa mente pela sua condi¢do de clandestinidade, justificada pela deficiéncia
do Estado interventor— nos levaria, desde o primeiro momento, a hos posicionar
pela regulamentagdo ou desregulamentaco.

Tal definicdo, apesar de sua eficécia nainducdo atomada de posicéo, € ineficaz
para descrever arealidade social. Como instrumento analitico serve apenas para
mostrar que os fatos ndo sdo como deveriam ser. Caracteriza um conjunto mais ou
menos vago de fatos que ndo obedecem ao que se esperava que fossem, isto €, um
setor da economia urbang’. O informal, porém, ndo pode ser estudado como um
setor e, sim, como diferentes instancias heterogéneas de relagbes sociais e
econdmicas ndo formalizadas. Deve ser pensado, portanto, em relagdo as formas
dominantes ou hegem®ni cas de organizacdo das atividades econdmicas.
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No caso estudado, 0 uso recorrente da nogdo de informal faz “tébuarasa’ da
complexidade do fendmeno. Esconde as diferencas de tipos de atividade, as suas
caracteristicas historicas e distribuicdo socia e, ainda, os seus vinculos com a
configuracéo espacial da metropole.

Adegqua-se, dém do mais, a difusio de um estigma que os préprios
denominados “informais’ reconhecem e recusam.

Ocultamento politico organizacional

Contra o possivel interesse dos “informais’ na desregulamentagdo do transporte
urbano, os fatos mostram uma realidade bem diferente. A luta dos “aternativos”
e das suas organizaches esteve aentada pela busca da legalizacdo e da
regulamentagdo da atividade. O crescimento desordenado do transporte €
atribuido por eles a lentiddo da regulamentacdo e ndo a sua natureza intrinseca.

E digno de nota, nesta direcdo, o fato de que em setembro de 1997,
representantes de 82 cooperativas do Estado do Rio de Janeiro, organizados na
Confederacdo Nacional de Transporte Alternativo (Corwvan), tenham elaborado
um “codigo de ética’ no qual sdo estabelecidos os principios da auto-
regulamentacdo (Jornal O Globo, 1997). A auto-regulamentagcdo envolve a
fixacdo deitinerérios, pontos de parada, tarifa Unica, horarios e, até mesmo, 0 uso
de uniformes pelos motoristas. Exigiu-se, assim, que os motoristas estivessem
habilitados, com carteira de categoria D (profissional) e que todos os veiculos
tivessem tacografo (aparelho que registra a velocidade) e seguro de passageiros.
As vans cooperativadas deveriam ser identificadas pelos passageiros por placa
vermelha, sendo o nimero de ordem afixado nalateral e nafrente do carro, assm
como aidentificacio da cooperativa.

Para fiscalizar o cumprimento dessa regulamentacdo, cada cooperativa
deveria designar duas pessoas para atuar como fiscais de rua. Os cento e sessenta
fiscais verificariam se as vans respeitavam o limite de velocidade, se a
documentagdo estava em ordem e controlariam a atuagdo dos “bandalhas’®.
Quem estivesse fora das especificacfes seria advertido pela Convan e os que
reincidissem nos erros poderiam ser expul sos da confederag&o.

Em suma, o que estd em disputa com o servico regular de 6nibus ndo é a
desregulamentacdo do mercado, mas a institucionalizagdo de um “nicho” de
atividades explorado por vans, com preco superior aos dos énibus, e que se
apresentacomo uma alternativaao transporte individual por automoveis, sendo os
interesse “lesados’ os das empresas de énibus e dos taxistas.

Um outro aspecto digno de nota relaciona-se a capacidade, apresentada pelos
“dternativos’, de negociar, reivindicar e de se afirmarem como sujeitos sociais
validos. Esta constatacdo contraria nogdes cléassicas quanto a capacidade de acéo
politica dos trabal hadores informais na América Latina. E evidente a capacidade
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de organizagéo dos proprietarios de vans que, além de assumirem “tarefas tipicas
das associacOes de trabalhadores’, constituem-se como instrumentos de
“regulacdo de acesso e das condigdes de funcionamento de suas atividades?”,
conformando, assim, um fendmeno até recentemente desconhecido, com ampla
possibilidade de servir de exemplo para outros segmentos da economia urbana.
Aliés, a sua organizacdo estd sendo imitada pelos motoristas de énibus piratas e
de kombis.

Aspectos econOmicos

Conforme antes referido, 0 desemprego, a existéncia de uma demanda desatendida,
assim como o estimul o das empresas automobilisticas sdo considerados condi¢des
suficientes para explicar o surgimento dos “dternativos’. Trata-se de uma
interpretacdo que &, porém, frégil. O desemprego na Regi&o Metropolitanado Rio
de Janeiro ndo mostra uma grande variagdo entre 0s anos 94 e 95. Ao contrério, se
mantém relativamente estivel, situando-se entre 3,41 e 3,71% da PEA.

Tabela3

Taxa anual de desemprego aberto por ramos de atividade
Regi&o Metropolitana do Rio de Janeiro — 1983-1997

Ano total Ind. De Construcéo Comércio Servicos Outras
transformagéo civil atividades
1983 6,17 711 9,76 6,76 4,46 1,92
1984 6,67 7,64 11,15 7,29 4,73 2,07
1985 4,86 5,10 7,67 5,52 3,34 1,96
1986 3,49 3,71 3,52 4,05 2,70 1,37
1987 3,24 4,88 3,59 391 2,36 1,19
1988 3,09 3,70 3,00 3,74 2,59 1,22
1989 2,76 3,32 3,13 3,58 2,15 0,96
1990 3,50 4,83 4,11 4,57 2,66 1,19
1991 3,79 4,98 4,22 4,34 2,94 1,86
1992 4,03 5,55 4,88 4,57 2,05 1,68
1993 4,10 5,68 4,40 497 3,18 1,63
1994 341 4,82 3,66 4,03 2,64 151
1995 341 4,82 3,66 4,63 2,64 151
1996 3,74 4,66 3,66 4,67 3,05 1,42
1997 3,71 4,92 4,21 4,50 2,96 1,28

Fonte: IBGE, 1991-1998.

Além disto, o mercado informal de trabalho ndo se oferece como uma opgéo
fécil paraaobtencdo de renda, acessivel em momentos de recessdo econdémica. O
sucesso das atividades informais na América Latina sempre dependeu do bom
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desenvolvimento do setor formal (Lautier, 1991: p. 51). Tampouco 0 ingresso no
denominado mercado informal de trabalho € singelo. Requer, efetivamente, uma
rede de contatos e de relagdes de clientela que permita um controle minimo das
condicdes de trabalho e que dé seguranca a quem nele se aventura.

Quando se trata de uma opcéo pessoal, as perspectivas de remuneracdo tém que
ser suficientes para compensar as tensdes implicitas na responsabilidade pessoal
de reproducéo continua das condictes de trabalho (Machado da Silva, 1971).

Entre as liderancas dos “ alternativos’ € comum a aegacao de que o crescimento
da modalidade de transporte se deve aos planos de demisséo volunt&ria e a
reestruturacdo do aparelho de Estado.

Quando da criacéo do Plano Real, o presidente disse que surgiriam no
pais novas formas de empr ego. E o transporte alternativo € uma delas.

Francisco do Nascimento, Presidente da COVAN (Jornal do Brasil, 1997)

E freqiiente este tipo de referéncia a mudangas no mercado urbano de trabal ho.
Os “dlternativos’ seriam, sobretudo, bancérios ou funcionérios publicos que
perderam seus empregos. Em realidade, o enxugamento do setor bancario serve
de exemplo da grande transformag&o no mercado de trabalho brasileiro: o nimero
de seus empregados passou de oitocentos mil e setecentos e oitenta, em 1989%,
para quatrocentos mil cento e nove, em 1996 (DIEESE, 1997). Entretanto, as
fontes disponiveis ndo permitem, no momento, identificar a origem profissional
dos proprietarios de vans.

Os dados de uma pesquisa realizada entre novecentos e cinglienta operadores
de vans da Baixada Fluminense (regido densamente povoada da periferia da
regido metropolitana do Rio de Janeiro) mostram que a maioriados “ alternativos”
jatrabalhava anteriormente como motorista.

Tabela4

Experiéncia anterior

Ocupacéo %

Motoristas 31,5
Comeércio 73
Militares 3,6
Motorista de taxi 3,6
Bancério 3,6
Outros 38,8
Primeiro trabalho 7,3

Fonte: Balassiano, 1999.

Estainformag&o permite pensar que se desenvolve, nos transportes urbanos, um
segmento do mercado de trabalho ndo formalizado “superior” ao dos
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“informais tradicionais’. Neste segmento, aqueles que ocupam posi¢bes mais
vantgjosas no mercado formal podem passar, sem prejuizos econdmicos, a
exercer as mesmas atividades como autdbnomos ou pequenos empresarios, em
funcéo de sua qualificac@o. Nos casos de pouca of erta e grande procura, podem
trabal har, inclusive, alternadamente como empregados e auténomos (Machado
da Silva, 1971: pp. 42-3).

No momento também ndo é viavel aprofundar a andlise desta possibilidade e
nem fortal ecé-la com dados quantitativos. Creio apenas ser necessario acrescentar
gue néo é irrelevante o fato de que no imaginario urbano se enfatize o fim do
emprego publico: o emprego publico, junto a0 emprego em multinacionais,
ocupou, por muito anos, 0 ponto mais elevado nas representagdes sociais do
mercado de trabalho (Machado da Silva, op cit).

Aspectos socio-culturais da mudanca econdmica

A transformagdo sO pode ser compreendida levando-se em consideragdo o
investimento, desfraldado pela indistria cultural a partir dos anos 90, na
promog&o do projeto hegemdnico de modernizacdo. Consistiu, esta promogéo, na
difusdo de uma “nova cultura, dirigida pela um busca incessante de: qualidade,
competitividade e produtividade” (Ribeiro, 1995: p. 18).

Como demonstrado por Ribeiro (1995: pp. 3-4), nessa empreitada, “a
construcdo do ator pequeno empresério foi de vital importancia. Tal construcdo
adquire uma fase mitica desterritorializada ou deshistorizada (que) utiliza
elementos valdricos de histérica relevancia no pais, para definir um projeto de
modernizagdo que encontra no ator ‘pequeno empresario’(...) 0 seu portador
idealizado e no mercado a sua arena de atuag&o. (...) O projeto € tdo abrangente
gue engloba por igual empreendimentos ‘ precérios quanto de setores da elite”.

Associado a espacos modernos, tal empreendedor passaria a sintetizar
atributos antes rel acionados a classe trabal hadora. Parece-me, entdo, que aspectos
desta mudanca cultural estdo presentes na conformagdo do trabalho nos
transportes “alternativos’, como pode ser inferido dos seguintes indicios:

- Asreferéncias daimprensaas “vans’ e “kombis’ anteriores amarcgo de 1996
“glamourizam” este transporte como uma forma de empreendimento paraa
classe média. Tanto as segdes de negdcios dos jornais quanto a publicidade de
veiculos destacam o seu carater de oportunidade para pequenos empresarios —ou
aspirantes— dispostos arealizar “grandes negécios’. Dirigem-se a bancarios, a
jovens recém-formados cujos diplomas so indteis e que desgjam um “estilo de
vida’ em que lazer e trabalho n&o se opdem, no qual o “trabalhador faz o seu
préprio hor&rio” (Jorna do Brasil, 20 de Janeiro de 1996).

- Aspectos desta mitica estéo presentes na bandeira comum das organizactes de
“dternativos’. Enfrentam o “cartel” das empresas de 6nibus e suaineficiéncia;
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- Quando adotam um modo de auto-regulamentacédo este € um “cadigo de
gtica’, préximo do “cédigo do consumidor”.

- E quando decidem treinar os motoristas com um curso de direcdo defensiva,
dispdem-se a efetuar uma “parceria’ com o SEBRAE (Servico Brasileiro de
Apoio as Pequenas e Médias Empresas).

Com relacdo a este aspecto, a ANTP percebe, claramente, a animosidade da
imprensa e do marketing as suas posi¢des. Entretanto, o uso dos instrumentos e
“conceitos’ legitimadores da modernizagdo ndo transforma, necessariamente, 0s
“aternativos’ em agentes do liberalismo e nem explica 0 seu crescimento e
legitimidade publica, além de ndo explicar a sua diferenciacéo por preco cobrado
e distribuicdo espacial naregido metropolitana.

A dimensdo socio-espacial

O discurso hegeménico tampouco considera a dimensdo espacial. Faase de
necessidades econdmicas, de competitividade urbana, dos usuarios, do mercado,
reconhecendo deficiéncias do sistema existente, mas ndo é feita referéncia a
relacdo dos transportes com a segregacao socio-espacial. Além disso, as andlises,
em geral, encontram-se circunscritas a escala das unidades administrativas:
cidades de porte médio (com populacdo acima de trezentos mil habitantes) e
capitais de estado. Em nenhum caso, dados sobre os fluxos na escaa
metropolitana sdo incorporados & andlise.

Este limite formal j& se manifesta no primeiro trabalho sobre os “transportes
informais’ da ANTP (1997). Nele sdo enumeradas vinte e seis capitais e
dezenove cidades de porte médio (ver anexo, tabela 1), com relagéo as quais se
busca verificar a situacdo legal dos transportes informais, 0 seu volume e
modalidades. Observando-se estes dados em relacdo as regides metropolitanas
brasileiras, percebe-se que nove das cidades de porte médio tratadas no citado
trabalho, fazem parte das regifes metropolitanas de Sao Paulo e do Rio de
Janeiro. Esta constatag8o permite inferir que “o problema dos transportes
informais” mostra-se maior quanto maior € a regiao metropolitana.

Tabelab
Presenca de transporte informal

Municipios da R. M de Séo Paulo Municipios da R. M. do Rio de Janeiro
Séo Paulo Rio de Janeiro

Diadema Niteroi

Santo André Séo Gongalo

S&o Bernardo do Campo Sdo Jodo de Menti

Maua Duque de Caxias

Guarulhos

Fonte: NTU, 1997 (elaborag&o propria).
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A relacdo entre tamanho da metrépole e proliferacdo de atividades
econdmicas heterogéneas ja foi apontada por Santos (1990: p.38): “Quanto mais
extensa e mais populosa a cidade, € maior a tendéncia a que nela se encontre um
maior nimero de fragBes de aglomeragdo dotadas de caracteristicas proprias,
tanto no que se refere a0 meio construido quanto no que se refere as condicoes
sicio—econdmicaslocais. (...) tanto maior e mais popul osa a aglomeragéo urbana,
maior a flexibilidade quanto a criagéo de atividades econdmicas’.

A grande diversidade das modalidades de transportes, associadas a diferencas
socio-espaciais, pode ser constatada naTabel a apresentada a seguir. Os bairros da
cidade e os municipios vizinhos conformam uma rede heterogénea de transportes
e de fluxos.

Tabela 6

Presenca do transporte ndo formalizado por bairros da regido metropolitana
do Rio de Janeiro — 1996 a outubro 2000

Municipio do Rio de Janeiro fotal de Citagbes V an Kombi Onibus pirata
Zona N° % N° % N° %

Centro 19 30,2 14 31,1 0 0,0 5 83,3
Z. Sul 1 1,6 1 2,2 0 0,0 0 0,0
Z. Norte 3 4.8 3 6,7 0 0,0 0 0,0
llha 3 4,8 1 2,2 2 20,0 0 0,0
Suburbios da Central 8 12,7 4 8,9 4 40,0 0 0,0
Barra da Tijuca e Jacarepagua 17 27,0 16 35,6 0 0,0 1 16,7
Z. Oeste 8 12,7 5 11,1 1 10,0 0 0,0
Subdrbios da Leopoldina 4 6,3 1 2,2 3 30,0 0 0,0
Total 63 100,0 45 100,0 10 100,0 6 100,0

Regido Metropolitana

Niteroi 6 27,3 6 375 0 0,0 0 0,0
Nilépolis 1 45 0 0,0 1 100,0 0 0,0
S&o Gongalo 4 18,2 2 12,5 0 0,0 2 40,0
N. lguagu 8 36,4 7 43,8 0 0,0 1 20,0
Itaborai 1 4,5 1 6,25 0 0,0 0 0,0
Caxias 2 9,1 0 0,0 0 0,0 2 40,0
Total 22 | 100,0 16 | 100,0 1 100,0 5 100,0
Municipios Contiguos

a Regido Metropolitana

Cachoeira de Macacu 2 50,0 1 33,3 1 100,0 0 0,0
Regido dos Lagos 2 50,0 2 66,6 0 0,0 0 0,0
Total 4 | 100,0 3 [100,0 1 100,0 0 0,0

Fonte: pesquisa de campo.
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Desta perspectiva, que reconhece a complexidade da metrépole, ganha
sentido a diferenciacdo “nativa’ entre vans, kombis, 6nibus piratas e “bandalhas’,
além dos seus itinerarios e sistema de precos. As kombis tém seus pontos de
partida em lugares fixos, 0s percursos ndo sdo muito longos e os pontos finais
situam-se em favelas e conjuntos habitacionais que ndo possuem servicos
regulares de transporte. Este tipo de transporte esta regulamentado desde 1977
como “transporte complementar”. O prego das passagens € igual ao do sistema
regular. Recentemente 0 mesmo tipo de organizagdo é ampliado para vans que,
organizadas em cooperativas, integram-se as mesmas entidades de classe. Na
Tabela acima se percebe a maior incidéncia do transporte por vans nos suburbios
da Central, da Leopoldina e na Ilha do Governador e nos Bairros mais afastados
da Zona Oeste da cidade do Rio de Janeiro.

As vans sdo veiculos maiores e mais confortavels, sendo cobrados precos
superiores aos dos Onibus. Tém seu destino e prego afixado no péara-brisa e ndo
possuem pontos fixos. Circulam pela area de partida até “lotar”, isto €, até que
todas as vagas sejam ocupadas. Levam cada passageiro até o ponto mais préximo
de seu destino. As vans sdo comuns em bairros de classe média do municipio do
Rio de Janeiro. Ha grande nimero delas no Centro saindo em direcdo a Zona
Norte, a Zona Oeste, a llha do Governador, a Jacarepagua e a Barrada Tijuca. O
Unico caso citado de vans na Zona Sul, a mais valorizada da cidade, ocorre no
bairro de Sdo Conrado.

Outra modalidade de “van” é aguela que faz transporte intermunicipal. Tem
seu ponto de partida num local especifico, com horérios e pregos semel hantes aos
dos 6nibus regulares. Geramente possuem ar condicionado. Tém presenca
marcante em Nova lguagu, Niter6i e S8o Gongalo. De forma semel hante, existem
vans que se dirigem aos shoppings da Barra da Tijuca e da Zona Norte.

Quanto aos chamados Onibus piratas, sabe-se que funcionam ha, pelo
menos, vinte anos. Efetuam viagens ponto a ponto, desde a periferia
metropolitana até o centro da cidade do Rio de Janeiro, chegando pela manha e
retornando atarde. A sua presenca é mais citada nos municipios de Caxias, S&o
Goncalo e Nova lguagu

A Ultima categoria “nativa’ é constituida pelos “bandahas’, isto &, por vans
ou kombis que ndo pertencem a nenhuma cooperativa. Nao ha dados sobre esta
categoria.

Em suma, estes dados sdo suficientes para demonstrar que a falta de atencéo
as escalas metropolitana e intrametropolitana dificulta a compreensdo da
complexidade e da heterogeneidade do sistema de transportes “néo
formalizado”. Por outro lado, a polémica conjuntural dificulta a percepcéo das
diferentes historicidades reunidas no fenémeno dos informais, clandestinos ou
aternativos.
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Conclusao

O trabalho com denominado transporte informal nos tem levado a desconstrucéo
da propria idéia de informalidade. Procuramos demonstrar que este transporte
constitui uma questdo sociolégica complexa, encoberta pelo discurso técnico-
empresarial. Trata-se de uma disputa tanto ideol égica quanto econdmica, na qual
s80 mobilizados recursos e instrumentos de peso desigual. Abordar a
problematica dos transportes “aternativos’ ou “informais’ a partir da disputa
entre intervencdo estatal versus livre mercado, da polémica entre regulamentacéo
e desregulamentacdo, estabelece um falso problema que, ademais de eliminar a
riqueza sociolégica da circulagdo urbana, conduz a parcialidade andlitica e ao
desconhecimento de reais transformagfes em curso. Além disso, a rdpida adeséo
analitica a essa oposicdo estimula o descarte de boa parte do conhecimento ja
adquirido sobre fenémenos urbanos.

Sendo assim, ao invés de pensar os transportes “ aternativos’ como informais,
preferimos concebé-los como proprios da formagdo de um “Circuito Superior
Marginal’ nos transportes urbanos. Este seria, portanto, um fenémeno integrante
daguilo que Santos (1990: p. 34) denominou involugdo metropolitana, quando a
“(...) modernizagdo cria uma demanda de empregos e servigos que ndo pode ser
atendida pelo setor moderno e provoca o surgimento de uma série de atividades
de menor capital porém capazes de absorver aquela populagdo marginalizadas’.

A década de 90 foi um periodo de modernizacdo e de promessas de
modernidade. No bojo da reestruturacdo promovida durante esta década houve
transformacdo nos padrfes de consumo e na estrutura do mercado de trabal ho.
Entre as mais profundas, encontram-se as que afetaram as representactes do
trabalhador e do préprio mercado de trabalho. Os valores do empreendorismo,
amplamente promovidos nos primeiros anos desta década, encontram sua
contraface nos valores do consumo e da eficiéncia, onde seincluem acomodidade
e rapidez (ver a Tabela 2 do anexo). Mas as promessas ndo Sse concretizaram ou
ndo se realizaram paraamaioria

Esta seria uma situacdo na qual “o consumo imaginado mas ndo atendido
produz um desconforto criador” e, ainda, em que o choque com a “cultura
objetiva torna-se instrumento de criagdo de nova consciéncia’ (Santos, 1996: p.
261). Assim, elementos do discurso dominante, amplamente divulgados,
tornaram-se instrumentos legitimos de luta, capazes de apoiar grande
mobilizagdo social. Pequenos empresarios frustrados, reivindicando a correcdo
do seu empreendimento, deram origem a um movimento organizacional que
ultrapassou as cooperativas para construir organizacdes de classe ativas, aptas a
negociar com o poder publico e a enfrentar o aparato juridico-legal, acionado
pelas grandes empresas de transporte.

O fato de que a organizaco e as préticas de reivindicagdes dos proprietérios de
vans tenham sido adotadas por “6nibus piratas’ e kombisindica que novas préticas
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e valores se difundem em atividades que, no passado, limitavam-se a sua
“marginalidade”*, sendo toleradas, nestes limites, pelas grandes companhias de
transportes metropolitanos. A adogéo de novas préticas por este segmento estimula
a suspeita de que esteja em curso uma transformacgédo ndo apenas do trabalho
informal, mas das necessidades dos proprios habitantes da metrépole. Sugerimos,
entéo, que as promessas ndo cumpridas de conforto e rapidez, de negécios e
oportunidades para todos, que alimentaram o discurso hegeménico dos anos 90,
deram ocasido a novas reivindicagles coletivas. Neste conflito, manifesta-se uma
luta urbana pela acessibilidade, cuja legitimidade e alcance vai aém das
necessidades dos atores do campo estudado. Disputa-se o direito a cidade.
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Notas

1 Segundo o sindicato, sdo dezoito mil.

2 Permitidas e regulamentadas na Cidade do Rio de Janeiro desde 1977. Ver,
neste sentido, Jornal do Brasil, 7 de junho 1977.

3 De auto-lotac8o —automovel de praga, usado no transporte coletivo, em que
0 preco da corrida € dividido entre os passageiros.

4 Ver também Jornal O Globo 4 de dezembro 1997.

5 Segundo Chaui (1997, p. 7), trata-se do “discurso que pode ser proferido,
ouvido e aceito como verdadeiro ou autorizado porque perdeu os lagos com o
lugar e o tempo de origem. (..) Discurso instituido (..) no qual seus
interlocutores ja foram previamente reconhecidos como tendo o direito de
falar e ouvir. (..) A regido onde melhor se determina e onde melhor se efetua
o discurso competente € a burocracia das sociedades contemporaneas eaidéia
de organizacdo se encontra na base do fenémeno”.

6 Ver OIT (1972).

7 O “setor informal”, cujo exemplo e modelo eram as economias dos paises
africanos, era delimitado pelo critério da produgédo: estabelecimentos com
pouco capital e uso intensivo de trabalho. Os estudos do PREALC, (Programa
Regiona de Emprego para América Latina e Caribe), compartilham da mesma
visdo. Trata-se de uma economia pouco capitalizada. Este termo trabalho
informal descrevia relagdes de trabalho instaveis “proximas do biscate” e
ligadas, muitas vezes, a formas ndo monetarizadas (domeésticas, personalizadas
e pouco produtivas) de producéo e consumo. Estas formas “ pré-capitalistas’ de
producdo eram consideradas, de certo modo, formas alternativas de absorcéo
de trabalhadores, que o setor moderno da producéo ndo conseguiaincorporar.
O resultado disto era uma sociedade dual e desigualitéria. As politicas visavam,
entdo, o desenvolvimento econdmico e social.

8 Ver Castells e Portes (1989: p. 29).

9 Lautier (1991: p. 13) afirma que “mesmo sendo possivel definir um setor
formal, ndo pode definir-se um setor informal: ja que as atividades informais
nao constituem um setor”. Para Castells & Portes (1989 p. 15), o informal é
universal, heterogéneo e tem crescido nos Ultimos anos.

10 Operadores ndo associados a nenhuma cooperativa.

11 Touraine (s.d.) sustenta, por exemplo, que osinformais sdo incapazes de se
organizar: tendem a passividade e se envolvem, apenas, com movimentos de
cunho clientelista

12 Ver Feldman e Murmis (1998: p. 14-17).

13 1989 foi 0 ano de maior volume de demisso de bancérios.

14 Considero que estas modalidades fazem parte daguel e fendmeno que Milton
Santos (1978; 1990) denominou de circuito inferior da economia urbana.
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Anexo de Gréficos e Tabelas
Gréfico 1
Incidéncia do tema das vans no debate sobre o transito e os transportes

urbanos do Rio de Janeiro - Jornal do Brasil e o Globo - 1996 a outubro 2000
(NUmero de artigos publicados por més)

18 -
16
12

—Trénsite e Transporte ==Van

Fonte: pesquisa de campo.

Tabelal
Capitais e cidades de porte médiotransporte informal: ocorréncia e legalidade
por tipos - Maio/1997

Ocorréncia Sistema
(expressiva) legalizado
Municipios Vans! | Onibus | Micro? | Moto® | Vans® | énibus | Micro? | Moto®
Aracaju
Belém X X X
Belo Horizonte 0 0 0 0
Boa Vista X
Brasilia X X X X X X
Campo Grande X X
Cuiaba 0 0 0 0
Curitiba* 0 0 0 0
Fortaleza X X X * X
Goiania 0 0 0 0 * *
Jodo Pessoa X




El rostro urbano de América Latina - O rosto urbano da América Latina

Tabela 1 (continuacdo)

Municipios

Ocorréncia
(expressiva)

Sistema
legalizado

Vans®

Onibus

Micro?

Moto®

Vans*

oOnibus | Micro®

Moto®

Macapa

Maceid

Manaus

Natal

Palmas

Porto Alegre®
Porto Velho
Recife®

Rio Branco

Rio de Janeiro
Salvador

Sao Luis

Séo Paulo
Teresina

Vitéria

Campo Grande
Contagem
Diadema

Duque de Caxias
Feira de Santana
Guarulhos
Jabotéo dos Guararapes
Joinville

Juiz de Fora
Londrina

Maua

Niteroi

Piracicaba

Santo André

Séao Bernardo do Campo
Sao Gongalo

Sédo Jodo do Meriti
Séo José dos Campos
Uberlandia

X X X X O 0o X X X X

X< X X

X X X X X X X o

X X X X X o X X

o O X X

X

(0000) Indica municipios onde ndo ha ocorréncia da qualquer tipo; (*) indica rnunicipios onde ha processo de
legalizacdo na Camara; (1) Kombi, van e taxi-lotagéo; (2) microdnibus; (3) moto-taxi; (4) O mesmo regulamento

habilita a kombi/van e o microdnibus; (5) Ha ocorréncia de kombis / vans / mibus e clandesstinos na Regido
Metropolitana; (6) informag@es referem-se a Regido Metropolitana

Fonte: NTU, 1997.
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Tabela?2

Deficiéncias do transporte automotor urbano
da regido metropolitana do Rio de Janeiro

Deficiéncias N° %
Auséncia de Servigo 2 91
Desrespeito a Idosos 1 4,5
Excesso de Velocidade 1 4,5
incumprimento de horarios 5 22,7
Insuficiéncia de 6nibus 8 36,4
M@ distribuicdo de linhas 1 4,5
Superlotacdo 4 18,2
Total 22 100,0
Fonte: pesquisa de campo.
Tabela3

Deficiéncias do transporte automotor urbano
por zonas/areas da regido metropolitana do Rio de Janeiro - 1996 a outubro 2000

Zona/area Incidéncia %

Centro 1 45
Sul 3 13,6
Oeste 14 63,6
Suburbana 1 45
Ilha 2 9,1
Baixada Fluminense 1 45
Total 22 100,0

Fonte: pesquisa de campo.
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“Realidade-enquanto-premissa e realidade-enquan -
to-conclusdo sdo os dois principais nexos associan -
do representacGes (subjetividade) e mundo profano

(objetividade)™
Wanderley Guilherme dos Santos, 1990

Exatidao, precisio e poder administrativo

escolha da epigrafe sinaliza as indagagtes mais profundas que constro-
em as questdes deste ensaio. Trata-se de apreender, simultaneamente, o
sentido de realidade afirmado no presente—, orientador da agdo hegemo-
nica, e indicativo do fechamento sistémico do futuro préximo* —e concregles
espaco-temporais resultantes deste sentido. Para nossos propositos analiticos, a
hegemonia articula-se ao sentido provisorio e parcial, ja que orientador da agéo
de apenas alguns, destilado por caracteristicas do discurso dominante da globali-
zac80, esclarecedor da permanéncia da pretensdo moderna de apreender e sinte-
tizar o Todo e o nove?®. Pretensdo que, na atual conjuntura, com menor vontade

*  Estetexto expressaresultados analiticos a cangados no L aboratério da Conjuntura Social: tecnologia e territério
(LASTRO) do IPPUR/UFRJ e, especiamente, na pesquisa “Micro-conjuntura: informagao e oportunidade nas
metropoles brasileiras’, desenvolvida com apoio do CNPg. Agradecemos as contribuigdes da socidlogaAmélia
Rosa Sa Barreto aos trabalhos do LASTRO e o convivio intelectual, altamente estimulador e gratificante, com
Milton Santos e Maria Adélia de Souza no ambito do Laboratério de Geografia Politica e Plangjamento
Territorial e Ambiental do Departamento de Geografia da Universidade de Sdo Paulo. A primeira versao deste
texto foi apresentada e debatida no 1X Congresso Brasileiro de Sociologia— A sociologia para o século XXI,
promovido pela Sociedade Brasileira de Sociologia (SBS), Porto Alegre, 30/8 a 3/9/99. Agradecemos, por esta
oportunidade, a0 sociélogo Brasilmar Nunes, da Universidade de Brasilia.

**  Socidloga, Doutora em Ciéncias Humanas pelo Departamento de Sociologia da Universidade de Sao Paulo,
Pesquisadora CNPqg. Professora do Instituto de Pesquisa e Planegjamento Urbano e Regional (IPPUR) da
Universidade Federal do Rio de Janeiro.

*** Gedgrafa, Mestre em Planejamento Urbano e Regional pelo IPPUR / UFRJ e Doutoranda do Departamento de
Geografia do Instituto de Geociéncias da Universidade Federa do Rio de Janeiro. Professora do Departamento
de Geografia da Universidade do Estado do Rio de Janeiro, campus de S& Gongalo.
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civilizatériamas com o mesmo espirito missionario —t&o bem anunciado por Max
Weber (1987)— absorve argumentos com origem no desvendamento do mundo
possibilitado pela técnica (Latouche, 1996; Castillo, 1999).

A magnitude dos processos contemporaneos de modernizagdo ndo permite,
sem fortes questionamentos, a afirmacdo da emergéncia de tempos pés-
modernos, propicios ao bric a brac com o passado, a escolha estudada de valores,
a apropriacdo reflexiva da sabedoria historicamente acumulada ou ao elogio
indiscriminado da técnica. Entretanto, a percepcéo —ainda que superficia— da
magnitude da mudanca, impde, mais do que ontem, a dentincia da fragilidade do
denominado pensamento Unico e o reconhecimento coerente e simultaneo de
nossa ignorancia relativa. A consciéncia da ignorancia é indispensavel face aos
comandos da denominada sociedade da informagao (Schaft, 1992). Traduz, alias,
0 esgotamento de anteriores projetos para a vida coletiva, com suas narrativas e
mecani smos institucionai s de convencimento.

Convém aceitar que a consciéncia daignoranciarelativa é simultanea a perda
de poder de sintese: rea ou aspirado. Afinal, impedimentos a0 pensamento
teleolégico so poderiam emergir numa época marcada por disputas em torno da
linguagem sintética e pela desestabilizacdo de paradigmas, associados a projetos
para as sociedades contemporaneas. A voracidade, expressa na busca incessante
dainovagdo, tornainstaveis anteriores campos do pensar e do agir, 0 que impde
a aceitagio da complexidade ao pensamento critico (Morin, 1996). E através da
apreensdo da inseguranca do presente que podemos compreender, de forma
contraditoria, o teor daracionalidade da atual busca de uma ciéncia pés-moderna,
a0 mesmo tempo herdeira e contestadora de conquistas da modernidade (Santos,
B. S., 1989 e 1998).

Essa racionalidade traz novas conotactes ao pensamento critico. Apreender a
parcialidade dos processos contemporaneos e aincerteza constitui uma obrigacdo
ética. Porém, esta obrigacdo ndo implica em desembarque da modernidade, mas
sim, numa comprometida vivéncia do presente. E nesta temporalidade que
acontece, afinal, a disputa do futuro (Léfébvre, 1969). Esta tem sido a
temporalidade negada pela principal caracteristica dos tempos modernos —a sua
enorme tensdo para frente que, ao radicalizar a disputa entre desiguais, seduz os
segmentos sociais e os intelectuais integrados nos vetores da modernizacéo
econdmica e cultural. Hoje, a desigualdade manifesta-se na distancia econdmica
entre aqueles que aprenderam a fazer da parcialidade sistematizada o Todo
(presente e futuro) e aqueles que vivem as conseqliéncias deste fazer, nas partes
ou fragmentos que |hes cabem na atual modernizacdo, mais uma vez parcial e
marginalizadora.

Abandonar a referéncia a totalidades analiticas, retirando de cena
instrumentos da reflexdo critica do mundo, implicaria em fazer o jogo daqueles
gue procuram sistematizar o novo Todo, ou sgja, em aceitar, sem desvios e
resisténeias, a atual totalizagdo sistémica do mundo, do ocidente desencarnado e
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orientado pela oGtica mercantil ilimitada e pelo acionamento de estratégias
econdmico-militares que transformam contextos da vida coletiva em alvos de
investimentos sem compromissos com a preservacdo de herancas culturais,
acumulos institucionais e conquistas coletivas. A globalizagdo pode ser lida,
portanto, como ocidente, técnica e modernidade, descolados de ciéncia e
filosofia. Pode ser lida, também, como réquiem da economia politica, na medida
em que afirma-se a gestdo econdmica sem maiores investimentos discursivos, o
que significa, afinal, o descarte da politica. Nesta gestdo, acontece o privilégio
aos vinculos entre poder econdmico e poder administrativo.

Concretamente, o poder construido na escalamundo independentiza-se da
necessidade de convencer, mas ndo da necessidade de seduzir. Estas tarefas da
seducdo tém sido deixadas aos especialistas em mercadorias, isto €, astécnicasde
construir pontes ageis entre economia e cultura. Em termos analiticos, e de forma
desafiadora para 0 pensamento critico, a operacdo mercantil da cultura e a
subordinacdo da politica a economia, e ainda, 0 esmaecimento institucional, sdo
indicativos da existéncia de verdadeiros desafios & andlise historico-estrutural.

Trata-se da emergéncia de um fazer —que desvenda produtos em qualquer
esfera ou nivel da vida socia— que diferencia a inovagéo hoje. O principio da
inovagdo —trazido para 0 ambito do individuo na condicdo de estimulo a
criatividade e ainiciativa— rompe niveis e esferas da vida socia. Henri Léfébvre
(1984) jaindicava, nos anos 60, que essas rupturas correspondiam a banalizagdo
davidasocial. E este processo que emerge, em suas conseqgiiéncias nos anos 90 e
no Brasil, das palavras de Jurandir Freire Costa: “E preciso reagir, ndo se
conformar com a paralisia da vontade e vencer a banalizagdo da vida e da morte
a que somos submetidos cotidianamente, criando um novo modelo cultural (...) E
lamentavel o que a instancia econdmica hegemonica vem fazendo de nossas
vidas, como o amor, a sexuaidade, a intimidade, as sensacfes e os limites do
nosso corpo” (“O humanismo ameagado”, Jornal do Brasil, 24/01/99).

Assim, ndo basta a denlincia dos elementos operacionais que sustentaram,
historicamente, o positivismo, 0 evolucionismo —ainda presentes no discurso
hegem®nico— e numerosos discursos modernos, inclusive criticos. Trata-se, ainda
mais, de reconhecer que a andlise estrutural, conforme historicamente concebida,
esteve vinculada a construcéo da ordem capitalista, ao préprio amadurecimento da
divisdo social do trabalho. Os movimentos de destruicéo e construcdo resgatados,
por exemplo, por Marshall Berman (1986), a partir da exploracdo do trabalho
denunciada por Marx e Engels no Manifesto Comunista, sdo expressdes da
configuracdo histérica da ordenacdo capitalista do mundo (e da cidade). No
presente, para que sgja satisfeito o Fausto, a homogeneizacdo permitida pela
técnica e pela sedimentacdo das relacfes sociais deve ser rompida através de novas
apropriacdes empresariais das condi¢des herdadas (materiais ou imateriais)®.

Poderia-se dizer, neste sentido, que a sociedade da informac&o pressiona,
desapropriando e formatando, elementos da sociedade de massas, assim como
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segmentos dos espacos metropolitanos e da rede urbana, ja que estes constituem
evidentes concrecBes espago-temporais da modernidade. Nesta direcéo, talvez
possa ser afirmado que a mescla, profundamente ativa, informagao/inovagdo
configura o real vetor dos processos contemporaneos de destruigéo/(re)construcdo
da materialidade e da sociabilidade. O predominio dainformatica, por exemplo,
imbricado em numerosas préticas, rediza-se através de sua constante fratura
mercantil, da ininterrupta producdo de novas mercadorias, produtos e firmas'.

A mesclainformagdo/inovagdo sustenta, através de numerosas teorias-préticas
e campos profissionais, 0 polissémico campo da gestéo. Neste campo, tém sido
controlados os riscos mais graves de queda das taxas de lucro das grandes
corporagfes, sempre presentes nos investimentos em técnica, e 0s riscos de
conflito socia e politico originados da sociaiza¢do da informagdo, também
estimulada pela técnica, em diversos ambitos da experiéncia coletiva. Citando
Milton Santos (1996: 119): “Um dos elementos distintivos de nossa época é o
papel onipresente da organizagdo em todos os processos vitais (...). O uso
completo ou incompleto, absoluto ou relativo, eficaz ou ineficaz, rentével ou ndo,
dos recursos e possibilidades e das formas em que devem encaixar as
determinacdes depende, em grande parte, dos modos de organizagao” .

Assim, nesta época de agudizacdo da desordem criativa, quando
contraditoriamente amplia-se a consciéncia da face destrutiva do capitalismo,
ndo desaparecem causalidades e determina¢des —como alguns gostariam de
fazer crer— mas, a sua pesquisa torna-se mais complexa, dada a proprialeveza,
aparentemente desejada plena, do Ser sob exame (Calvino, 1990). Entretanto,
em decorréncia da parcialidade dos novos processos de modernizacéo,
anteriores estruturas e instituicbes continuam determinando (e sendo
determinadas) pela organizac@o industrial da producdo e por seus limites,
agora anti-modernos, nas metropoles periféricas. Ao mesmo tempo, a
emergéncia de um novo fazer dinamiza as estruturas da vida social,
produzindo a aceleragdo —categoria também utilizada por Milton Santos
(1993[ a])- contemporanea do mundo e destruindo a estabilidade, inclusive
sécio-politica e juridica, da ordem anterior.

O ansiado deslocamento de segmentos do fazer, da agdo, de suas condic¢des
sociais de origem é uma das explicagbes mais relevantes da relevancia da
organizacdo, da gestéo, no presente; sendo, também, uma das possiveis causas
dos recuos hoje observados nas andlises causais e deterministas. Uma outra
explicagdo poderia ser procurada no movimento de presentificagdo da vida
social, também identificado por Milton Santos (1993[a]), decorrente da
extensdo das redes técnicas e do controle dos recursos alcancado, pelos
interesses hegemodnicos, na escalamundo. A subordinagdo da histéria ao
presente, pelas caracteristicas técnicas da atual fase do capitalismo, cria
obstaculos a andlise causal, articulada a apreensdo de processos €, portanto, a
valorizac&o do tempo®.
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Entretanto, ndo existe pensamento critico sem reconhecimento de causas e
sem andlise de processos, 0 que imp8e mudangas na articulagdo entre niveis de
realidade que foram historicamente depositérios de investimentos em pesquisa e
conhecimento. A andlise transdisciplinar € uma imposicdo do mundo
contemporéneo (Santos e Souza, 1986). Nesta direcdo, a forca do argumento
econdmico —associado, por Edgar Morin (1996), a racionalizagdo e a
manipulagdo da vida socia— ndo consegue mais ocultar a sua dependéncia de
outros saberes, no momento em que a articulagdo entre esferas vitais, e entre
condicOes materiais e imateriais herdadas, viabiliza a acumulag8o extraordinéria.
A difusdo das novas redes técnicas de informagéo e comunicagdo e a privatizacdo
de infra-estruturas urbanas, até recentemente lidas como pouco rentaveis e de
responsabilidade do Estado (Lojkine, 1981), sBo processos reveladores de
particdes e fragmentagdes produzidas pela nova gestdo.

I mpulsos globais e dimensdes da analise estrutural

Denominamos de impulsos globais os vetores que condensam informacdo e
inovacdo, em seus elos com a nova gestdo. Significam a emergéncia de uma
forma de agir de natureza sistémica e corporativa, que se apropria de condi¢des
herdadas e de niveis de controle da mudanca permitidos pelo meio técnico-
cientifico-informacional (Santos, 1994). Ao associarmos os impulsos globais a
idéia de vetor, trazemos 0s processos atuais para 0 ambito da difusdo técnica
expressiva da modernizag&o das sociedades (e das metropol es) periféricas.

Sem duvida, os impulsos globais reproduzem movimentos de subordinacdo
sécio-econdmica na escala-mundo que ndo sdo distintos de processos
historicamente ja experimentadas (Latouche, 1996; lanni, 1996). Nas palavras de
Milton Santos:. “ Os paises subdesenvolvidos se distinguem dos paises industriais
pelo fato de o impacto das modernizagdes ser ai muito freglientemente pontual;
elas tendem a se manifestar em pontos bem determinados do espaco e aencontrar
umainércia considerdvel a sua difusdo” (1978: 106).

Entretanto, aidéia de vetor, em seus usos correntes, € portadora de conotagdes
apenas parcialmente adequadas as caracteristicas da nova modernizacgo. Algumas
das dimensdes daidéia de vetor —tais como forga, velocidade e campo de forga—
s8o iluminadoras da natureza do impulso global. Entretanto, 0S seus usos
tradicionais em teorias da modernizac&o trazem conotacOes de estabilidade e
extensdo —especialmente na sociologia do desenvolvimento— distantes da
instabilidade e daincerteza do novo. Neste sentido, poderiamos dizer que os
conceitos das ciéncias sociais s8o, por vezes, portadores de profunda ambigtiidade,
ja&que exprimem tensas aproximagdes entre dindmica social e as ciénciasfisicase
davida. Aliés, talvez possa ser reconhecida na biologia a origem da associagéo da
idéia de vetor a difusdo impessoal e quase natural de caracteristicas técnicas e
comportamentais, téo presente em leituras da modernizacao nos paises periféricos.
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Sem duvida, o didlogo transdisciplinar torna-se especialmente desafiador quando
voltado areflexé@o de conceitos. O impulso global, aqui proposto parareacar a
instabilidade e a parciaidade da globalizaco, traz a exigéncia de um tenso convivio
com disciplinas ndo sociais. Nos movimentos de estruturacdo do presente, acontecem
novas reificagdes que alteram a materiaidade e os contetidos técnicos davida social.
Assim, anocéo de impulso global também conduz a reflex&o de dificuldades das
andlises estruturais, especiamente quando dirigidas ao estudo dos paises periféricos,
onde as alteragbes na superficie davida social so cada vez mais velozes. Alias, é
interessante reconhecer, com Henri Léfebvre (1969), que a afirmacdo das andlises
estruturalistas, que ndo esgotam as possibilidades da andlise estrutural, aconteceu
exatamente quando 0s avangos técni cos tornaram inveridica a nogdo de continuidade
—civilizago, evolugdo e progresso— construida pela modernidade. Portanto, talvez
hoje apareca com mais clareza entre nés o que ja era fato ha muito tempo pelos
vinculos entre ciéncia, técnica e administracéo, nos paises centrais.

O desvendamento de estruturas permitiu ao longo do século XX, em vez da
estabilidade e da harmonia, o aumento da especializacdo e a afirmagéo de
tendéncias, hoje mais fortes, a particdo e a fragmentacdo. Nas palavras de
Léfebvre: “1905. Uma mutagdo. Asinvencdes técnicas multiplicam-se (...) Nesta
intensificagdo de progresso técnico, os armamentos, a ameaga da guerra, depois a
guerra (consumagao colossal, estimulo da producao e da pesquisa tecnol gica), em
suma, o desafio reciproco das nagdes rivais, representam um papel determinante.
Todos agqueles que queriam estabilizar o conhecimento e os dados da acdo, avida
social e avida politica, sdo mais cedo ou mais tarde empurrados (...). Com o novo
periodo, o descontinuo invade, lenta mas poderosamente, o conhecimento, as
atividades, a propria consciéncia. O periodo precedente tinha explicado, levando-
0 em todos os dominios as Ultimas consequiéncias, generalizando sem escripulo o
conceito de continuidade’ (1969: 209). O descontinuo, a fragmentacdo e o micro
cosmos implicam, simultaneamente, o aprofundamento do olhar construido pela
modernidade e a desestabilizagdo da vida social, permitida pelo agenciamento de
recursos e comportamentos.

Com as sucessivas e rgpidas fraturas em acervos de crengas, as estruturas
passam a ser lidas, de forma contraditoria, em diregdo a decomposicao do Ser, as
suas unidades divisiveis. O novo olhar, apoiado pelo avanco técnico-cientifico,
desestrutura escal as e campos de determinac&o da realidade, a0 mesmo tempo em
gue cria possibilidades de estruturacdo inovadora da matéria e da sociabilidade.
Também nesta direcdo, observa-se que os modelos, apoiados pela informética,
transformam-se em mimeses provisorias de estruturas, permitindo a transposi¢éo
de conhecimento entre fronteiras disciplinares. Nas ciéncias sociais, nhovas
tendéncias andliticas, em acentuagdo ao longo do século, emergem ndo apenas
através da apropriacdo conceitua entre campos de conhecimento mas, também,
através de um crescente tensionamento analitico da cléssica relagdo individuo
—sociedade, relida através da relagdo agdo/estrutura, onde a agdo adquire
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relevancia crescente. O descolamento da agéo corresponde a atual tendéncia ao
ativismo, em sua implicagdo para a gestdo de recursos.

As primeiras sinalizacdes dessa profunda mutagéo epistemol dgica e pratica
podem ser reconhecidas na obra de Talcott Parsons (1951). Nesta obra, entretanto,
a acdo permanece sistematizada em direcdo a estruturas pré-estabel ecidas, pré-
concebidas e, até certo ponto, formais. O sentido de estabilidade que orientaa obra
deste autor é evidente (ver, neste sentido, Mills, 1969). Uma outra ampla frente de
sinalizagBes da mudanca é reconhecivel naliteratura que procurou acompanhar e
analisar a eclosdo dos movimentos sociais nos anos 60. Nesta frente, € possivel
reconhecer arenovacéo da problemaética do sujeito e dos sentidos da agéo, sendo
buscada uma nova apreensdo dos vincul os entre objetividade e subjetividade, entre
vida urbana e agéo social. Estas tendéncias analiticas produzem alteraces em
concepcoes de estrutura, exigindo a abertura de ambitos reflexivos para a acéo
social, reconhecida ou como expressao de amplas referéncias institucionais ou
como produtora de uma nova institucionalidade. Nestas alteracdes, sdo abrigados
diferentes idedrios politicos —desde aquel es que valorizam o sujeito social até os
gue enfatizam as institui¢des sociais.

Veglamos, neste sentido e como exemplo, a idéia de estrutura proposta por
Anthony Giddens (1989: 13, 14): “Assim, aestruturarefere-se, em andlise social,
as propriedades de estruturagéo que permitem a ‘delimitacéo’ de tempo-espaco
em sistemas sociais, as propriedades que possibilitam a existéncia de praticas
sociais discernivelmente semelhantes por dimensfes variavels de tempo e de
espaco, e lhes emprestam uma forma ‘sistémica . Dizer que estrutura é uma
‘ordem virtual’ de relacfes transformadoras significa que os sistemas sociais,
como préticas sociais reproduzidas, ndo tém ‘estruturas’, mas antes exibem
‘propriedades estruturais’, e que a estrutura sO existe, COmo presenca espago-
temporal, em suas exemplificagbes em tais praticas e como tragos mnémicos
orientando a conduta de agentes humanos dotados de capacidade cognoscitiva’.

Seria impossivel ndo reconhecer, nesta defini¢do, sinais de desestruturagéo
gue sdo simulténeos a percepcdes sistémicas orientadoras da cultura e portanto,
em algum nivel, da reproducdo social. Neste sentido, Henri Léfébvre (1969)
também propds a andlise renovada da totalidade através da aceitagdo da sua
transitoriedade, permitida pela apreensdo das coordenadas que estabelecem as
préticas possiveis a cada momento. Assim, as préticas sociais adquirem
centralidade onde antes imperavam certezas e, sobretudo, instituicoes. Trata-se de
alteragdes na natureza do Ser que ndo podem deixar de produzir (e de espelhar)
alteragdes nas formas de (re)conhecimento das estruturas, inclusive a urbana.

Impulso global e reflexéo transdisciplinar

Os desafios contemporéneos enfrentados pelo pensamento critico decorrem,
portanto, da co-presenca de estruturas de diferentes temporalidades e da forca de
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processos que atualizam e rompem formas de organizac&o e de interpretacdo da
experiéncia coletiva. Estes desafios, expressivos da acumulag&o na escala-mundo
e da nova substancia das relacles sociais, podem ser reconhecidos na emergéncia
de modos de gerir, que desarticulam ambitos organizados da vida social, também
responséveis pela estabilizagdo de disciplinas e visdes de mundo.

Neste item, procura-se realizar um ligeiro exame de alguns significados do
termo impulso, sugestivos de processos associdveis a nova gestédo. Além da
proposta de categorias, acredita-se que a identificacdo de processos constitua o
caminho mais seguro da analise, permitindo a intervencdo social em periodos
criticos de estruturacdo darealidade socidl, isto é, quando os sentidos da mudanca
e as oportunidades contidas no presente ainda se encontram em disputa. A
crescente agilidade das a¢bes contemporaneas (empreendidas e empreendedoras)
faz com que os periodos criticos da disputa de oportunidades sejam cadavez mais
curtos, 0 que dificulta a sua inteligibilidade e, portanto, a sua apropriacéo
socialmente ampla e justa.

A compreensdo desses momentos depende do conhecimento dos nivels de
realidade articulados pelo impulso globa e da apreensdo das préticas que
favorecem a sua transformagcdo em vetor da mudanca numa determinada
concrecdo espaco-temporal. Neste sentido, a atual vigilancia sobre as
oportunidades tem trazido a imagem do jogo e do risco para 0 &mago do tecido
social, em seus €los com a exploragdo dos nichos de mercado através de
iniciativas de teor altamente operacional. Assim, identificamos curiosas sintonias
etimol 6gicas entre os verbos impulsionar eimpelir = empurrar, arremessar, dirigir
com forca para algum lugar, onde a figura do impulsor aparece como
possibilidade anal itico-descritiva (Cunha, 1997).

Curiosamente, a figura do impulsor também surge noutras obras de referéncia
associada a instigador ou conselheiro e as idéias de movimento e incitacdo. Esta
figura, instituicdo ou ator, alimenta-se de informagéo, portando a capacidade de
inovar e de agenciar a imposicao da mudanca, mesmo que a direcdo imposta a
acdo desconhega alguns elementos culturais e histéricos de que depende. Este
descolamento entre sintonia do novo e condicionantes sociais e culturais da acéo
socia seria responsdvel, a0 nosso ver, pelo isolamento relativo da gestéo,
transformada, gradualmente, num ambito de especialistas atuantes em mediactes
entre cotidiano urbano e Estado (técnicos da administracdo publica, agéncias
multilaterais, empresas com vocagdo para a atuacdo socia e cultural, redes
sociais).

O predominio da gestéo traz a disputa de oportunidades para 0 universo
imediato da acdo, além de ser indicativo do deslocamento para algum lugar das
relaghes sociais e técnicas. Algum lugar que implica na construcédo de contextos
—particdo e articulagdo lucrativas de condicBes herdadas- e arenas, construidos
por novos processos de organizacdo social e de expressdo de interesses’, o que
corresponde a desestabilizagdo de institui¢cdes e de movimentos sociais com larga
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presenca na vida urbana (Ribeiro e Grazia, 2000). Por outro lado, conotaces
interessantes do termo impulso podem ser sugestivas do didlogo, que se faz
necessario, entre disciplinas cujas fronteiras estéo sendo rompidas no presente.
Assim, em fisiologia, impulso indica o sinal que vigja através do comprimento de
uma fibra nervosa e que constitui 0 meio através do qual a informagdo é
transmitida através do sistema nervoso (Oxford, 1996). Estaidéia deimpulso traz
para o estudo daatual modernizac&o a possibilidade de considerar os mecanismos
contemporéneos de informagdo, estudados por Norbert Wiener (1978), e de
transmissdo de ordens e comandos, propostos por Milton Santos (1990) para a
andlise da subordinacéo de lugares permitida pelas redes técnicas.

Outras conotagdes estimulantes emergem da fisica, onde a grandeza agéo
exprime a multiplicacdo da energia pela duragdo: “ Quando se desloca com uma
energia dada de um lugar para outro, um corpo qualgquer —que vamos chamar de
ponto material, ou simplesmente ponto, ja que a suaforma éindiferente parands—
escolherd sempre, entre todos os caminhos possivels, 0 mais rapido (0 que ndo
significa necessariamente 0 mais curto)” (Hurwic, 1994: 5). Este conceito
ilumina sentidos do conceito de impulso global quando associado ao conceito de
campo: “A presenca de uma carga el étrica num ambiente, por exemplo, envolve
uma modificacdo das propriedades do espaco, sendo uma particula carregada a
fonte de um campo eletromagnético’.

Esse campo se propaga ao agir sobre todas as particul as carregadas presentes.
Da mesma forma, uma particula material qualquer “cria, por intermédio de sua
massa, um campo gravitacional, causa de toda mudanga no movimento de todos
0s outros objetos presentes no campo” (Hurwic, 1994: 16). Desnecessério seria
acrescentar que concepgdes contemporaneas para a agdo no urbano comungam,
estranha e sintomaticamente, com elementos deste universo conceitual.
Tranformar-se para estar presente na captura de investimentos tem se tornado,
pelo menos aparentemente, mais relevante do que dispor de regras para a
interacdo social (ver, neste sentido, o Plano Estratégico da Cidade do Rio de
Janeiro, 1996). Leituras deste tipo correspondem a dimensBes do novo fazer
hegeménico, favorecido pela extensdo seletiva do meio técnico-cientifico-
informacional. O agir mais proximo do sucesso ndo significa a melhor agdo, da
mesma maneira que a agdo mais rapida ndo é aquela que mais integra —alias, o
contrario provavelmente é verdadeiro.

De fato, estéo em curso intensas revisdes dos vincul os entre ciéncia, filosofia
e vida coletiva. E nesta dire¢o que podem ser compreendidos os investimentos
realizados por David Harvey em torno das categorias corpo, corporificacéo e
lugar: “Eu poderia sugerir, por exemplo, que enquanto o colapso de certos tipos
de barreiras espaciais mina definices territorials e espaciais até entdo seguras
(...), o proprio fato deste colapso (a real ou ameagadora ‘compressao tempo-
espaco’ ou a construcdo do ciberespaco) inscreve uma nova énfase na
interrogacdo dos significados metaforicos e psicolégicos de lugar que, por sua
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vez, introduzem préticas materiais que originam novas definicbes materiais’
(1998: 209). Desta maneira, metéforas passaram a deter a capacidade de
convencer e de alimentar a agdo, criando a estabilidade transitéria, as
coordenadas, no dizer de Léfébvre, que apoiam o estar no mundo, 0s movimentos
de estruturacdo da vida socia e a disputa agui e agora do futuro, mesmo que as
condic¢Bes materiais apontem noutras diregdes.

A referéncia a ateragdes comportamentais coaduna-se com sentidos de
impulso em psicologia: “impulso —tendéncia a agéo irrefletida e mal controlada
pela vontade. Corresponde, via de regra, a um impulso profundo (fome, desgjo
sexual, agressividade) e traduz-se por atos incoerciveis freglientemente perigosos
(roubo, violéncias)” (Larousse, s/d). Esta definicdo, indicando afalta de controle
daacdo pelavontade, permitiria, sem diivida, umaamplarecuperacdo, impossivel
nos limites deste texto, da reflexdo da vontade no cerne da politica: agdo,
organizacdo e projeto (Gramsci, 1968). Sem davida, a no¢do de impulso traz a
reflexéo os movimentos de atualizac8o da vida urbana que rompem patamares de
racionalidade anteriormente alcancados, o que ndo significa que estes
movimentos estejam livres de racionalizaggo, como nos diria Edgar Morin (op
cit), e do seu aprisionamento pelo pensamento anico.

Noutra leitura de impulso, no &mbito das ciéncias sociais, emerge a proposta
deste conceito em substituicdo a instinto por R.S.Woodworth, em 1918. Esta
proposta teria encontrado apoio na mecanica através de sua proximidade com a
concepcdo de mecanismo: “A diferenga entre impulso e mecanismo ndo era
absoluta. O que isso significava realmente é que atividades aprendidas poderiam
tornar-se impul sos se provocassem interesse” (FGV-MEC, 1986: 579). Assm, a
nocdo de impulso permite a pesquisa de processos que articulam mudanga na
materialidade, acdo e aprendizagem; processos que iluminam elos entre
tecnoesfera e psicoesfera propostos por Milton Santos (1994) e préticas atuais de
modernizagdo, calcadas em inovagdo e gestdo, refletidas a seguir através da
temética do trabalho.

I mpulsos globais e acdo

Nas leituras contemporaneas da cidade, as condi¢des herdadas adquirem aface de
obstaculos ou alavancas da acdo, que permitira ou ndo a sua continuidade no
presente. Sem dlvida, atensdo entre estruturas, condicdes herdadas, experiéncia
€ acdo emerge em nNumMerosos autores contemporaneos, atingindo orientacdes
analiticas e crencas sociais. Seria impossivel ndo reconhecer, nesta mutacso,
rebatimentos das mudancas em curso, nas condi¢des técnicas da vida e nos
vinculos entre relacBes técnicas e sociais de producao’.

Para nos, o impulso global pode (e deve) ser apreendido através do
descolamento da agdo das condi¢des herdadas, ja que a acdo hegemdnica em
grande parte se apdia em apropriagdes ad hoc dos recursos disponiveis, 0 que
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excede as verdades pré-configuradas —faz-se, fazendo; conquista-se, agindo
(Ribeiro e da Silva, 1997).

Entretanto, mais uma vez, a parcialidade deste agir, que se alimenta da
velocidade permitida pelas redes técnicas e pelo capital financeiro, ndo esgota o
real®. Este ainda contém, principamente nas grandes cidades dos paises
periféricos, os sucessivos depdsitos de tempo, de préticas e de normas que foram
construidos por acomodacBes ao passado fipresente e, ainda, por
desenraizamentos sofridos por amplos contigentes populacionais, como
demonstra a intensidade da urbanizacéo latino-americana.

Existem, portanto, determinacfes de diferentes ritmos e espagos sociais, 0 que
ndo significa necessariamente fragmentacdo. A fragmentagdo € apenas um dos
movimentos, um dos processos em desdobramento no presente. Como afirma
Jean-Louis Guigou: “(...) 0 espaco e a terra ndo sdo neutros, constantemente
remodelados ou concedidos segundo o jogo das forgas econdmicas (Gtica
neocléssica) ou simples reflexos das relagfes sociais que reproduzem (6tica
neomarxista). As relacGes entre os homens, a terra e 0 espaco sdo muito mais
complexas e originais (...)" (1986: 110). Ao fazer hegembnico resistem os
multiplos fazeres de todos, orientados por articulagdes surdas que constroem o
cotidiano. A vida urbana resulta, também, destes fazeres, de tdo dificil acesso a
pesquisa. Neles tocamos, por exemplo, através da ora revalorizada temética do
mercado informal de trabal ho.

Entretanto, na atualidade, a intensa oferta de condi¢cBes herdadas a acéo
hegeménica modifica —e em parte desconstréi— estratégias de sobrevivéncia, ou
melhor, téticas, no dizer de Michel de Certeau (1994). A acdo hegemdnica usufrui
de condi¢Bes de producdo da mudanca reunidas na escalamundo, através da
instabilidade estimulada pela hegemonia do capital financeiro. Esta direcdo de
mudanca impde a valorizacdo, ho pensamento social contemporaneo, daidéia de
evento, juntamente com a acdo. Milton Santos (1996: 118) apresenta a nocéo de
evento de forma que estimula a reflex&o dos vincul os entre informagdo, inovacédo
e gestao propostos neste texto: “O evento é sempre presente, mas o presente nao
€ obrigatoriamente o instanténeo. Dai decorre aidéia de duracao, isto &, do lapso
de tempo que um dado evento, guardando suas caracteristicas constitucionais,
tem presenca eficaz (...) Podemos admitir que ao lado de uma duragéo natural, o
evento também pode ter uma duracdo organizaciona (...) podemos, também,
prolongé-lo, fazendo-o durar além do seu impeto préprio, mediante um principio
de ordem”.

O prolongamento da duragéo do evento, referido pelo autor, permite instaurar
o didlogo entre a teorizagdo contemporanea do espaco e a literatura preocupada
com a natureza do poder: O que € o poder hoje? Como o poder reflete a
capacidade de desestruturar —reestruturando contextos urbanos? A nova ordem ou
forca de estruturacdo, manifesta em impulsos globais, consolida-se através de
condic¢des —aliangas poaliticas e associagdes entre capitais— que garantem a sua
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duragdo e, assim, os efeitos institucionais de sua ocorréncia. Neste sentido, o
exemplo da privatizagdo de empresas publicas prestadores de servigos urbanos
demonstra a conquista de efeitos de longa durac&o, a partir dos interesses que se
articularam na producdo de um impulso global. Neste caso, 0 evento torna-se,
gradualmente, fato ou fatalidade, absorvido em leis, normas e referéncias
ingtitucionais para a conduta.

Causa e previsdo, retornam portanto, ao centro da andlise: 0 evento que
desestrutura deve ser lido em sua capacidade de transformar-se em causa de novas
mudancas, tendo amplificados os seus impactos, por sua possibilidade de se
tornar fato, ou sgja, condicdo —e, até mesmo, causa— de novos eventos.
Acreditamos que a acdo hegeménica que se realiza no impulso global tenha esta
capacidade de conquistar a duracdo, a irreversibilidade dos designos de que é
portadora e, também, o fechamento de caminhos de retorno a situacédo vivida
antes da sua manifestacdo. Neste sentido, a face destrutiva —criadora do
capitalismo possui contetidos normativos e codificadores da acdo val orizada, que
alteram marcos legais e o imaginério social.

Diversas maneiras de lidar, como a no¢do de fato (estrutura, condicéo
herdada, experiéncia) e evento (acaso, incerteza, novo/novissimo), correspondem
a investimentos analiticos que buscam trazer, para o estudo do presente,
diferentes tradi¢es do pensamento critico. Vgamos alguns exemplos: para Jon
Elster (1994: 17) “(...) explicar eventos é logicamente anterior a explicar fatos.
Um fato € um instanténeo temporal de uma torrente de eventos, ou uma pilha de
taisinstantaneos. Nas ciéncias sociais, 0s eventos el ementares sdo a¢cBes humanas
individuais, incluindo atos mentais tais como formagdo de crencgas’.

Entretanto, o adensamento dos eventos—e a sua “formatacdo” em orientacdes
para a gestdo de cidades, onde acBes sdo reunidas em reais vetores da
transformacao societéria— traz dificuldades ampliadas a andlise davida urbana, ja
gue eventos encontram-se tecidos a fatos, ou segja, a novos condicionantes da
acdo. Alids, esta é uma das caracteristicas mais relevantes da nova gestdo: a
capacidade de transformar eventos em fatos, através do uso intenso de imagens
gue alteram representacdes da vida coletiva e a percepcao de oportunidades.

De outra perspecti va analitica, Luiz Werneck Viannainscreve o esgotamento
daidéiade revolugdo no cerne da reducéo politica do ator e dos sentidos da acéo
pel os rumos tomados pela modernizagdo econdmica e social: “ Esse € um quadro
que sugere a desqualificagdo da presenca do ator no mundo, tido como um
dominio do pratico-inerte sartreano, reconhecendo-se somente 0 protagonismo
dos ‘fatos’. A revolucdo passiva, antes um processo referido a formagtes
nacionais com precisa contextualizagdo historica, ter-se-ia convertido no Unico
processo a ter vigéncia universal, comprometendo, por meio de automatismos
inscritos no coragdo das ingtituicdes de reproducdo social, a mudanga com a
conservacao” (1995: 182). A expansdo automética e técnico-normativa do
impulso global emerge, com base neste Ultimo olhar, em seu poder de
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materializar a acdo hegemonica’, desejada sistémica, e ndo mais “estrutura”, na
gestéo da vida urbana.

E essa possibilidade de expansio de efeitos, de transformacéo de eventos em
fatosfi fatalidade, que é ampliada, de forma extraordinéria, pelaincorporacdo do
imaterial, da cultura, & renovacdo das condi¢des urbanas de acumulacdo. Trata-se
daproducéo artificial do espirito dos lugares e da absorcdo mercantil (objetivada)
de préticas sociais e culturais até recentemente esponténeas. Nas belas palavras
de Simmel (in Souza e Oélze, 1998: 65-66): “(...) 0 contelido da cultura se torna
cada vez mais, e com consciéncia crescente, um espirito objetivo, perante ndo
somente aqueles que o recebem, mas também perante aqueles que o produzem.
No ritmo em que a objetivacdo progride, torna-se cada vez mais compreensivel o
fendmeno maravilhoso do qual nés partimos:. a elevacdo cultural dos individuos
pode manifestamente ficar abaixo da elevacdo cultural das coisas —em termos
concretos, funcionais e espirituais’.

Nas condi¢cbes do presente, o trabalho transdisciplinar que atravessa as
fronteiras das ciéncias sociais e interroga 0 espaco ndo traz mais, como em
momentos hi storicos anteriores, grandes riscos de producéo de erros analiticos de
teor mecanicista e biologizante. Ao contrério, dada a extensdo da revolucdo
passiva, como assinala Luiz Werneck Vianna, este trabalho corresponde as
necessidades de compreens&o das novas condi ¢Bes da model agem da vida urbana,
em que as caracteristicas maquinicas e organo-sistémicas (neurol dgicas) da nova
fase do capitalismo se manifestam com forga realmente espetacular, criando as
relacOes escalares da globalizac8o da economia. Assim, 0 espago urbano prenhe
de investimentos culturais, estrategicamente estudados e estimulados, pode
tornar-se estranhamente pobre de sentido no que concerne a orientagdo da acdo
efetivamente transformadora. Desta maneira, a agdo individual corre o risco de
ser falsamente magnificada e acionada para ampliar a competitividade e, ndo, a
verdadeira emersao em probleméticas coletivas.

A velocidade da mudanca e o controle corporativo da escala-mundo sinalizam
a importancia dos movimentos de verticalizacdo (local <=> global) e de
horizontalizacdo (local <=> lugar) que Milton Santos (1996) nos prop&e
apreender e analisar. Trata-se, aqui, da necessidade de compreender como 0s
movimentos de verticalizacdo segregam e excluem e como estes movimentos
devem ser retidos, negados ou apropriados em direcdo a transformacdo politica
consistente dos lugares, isto € em direcdo a sua horizontalizacdo socialmente
necess&ria. Hoje, a andlise do evento, em sua dupla dimensdo (vertical e
horizontal), é cada vez mais relevante no estudo de impactos da globalizacdo em
sociedades periféricas, inclusive com relacdo as mudancgas, em desdobramento,
na cultura e em sentidos da acao®.

Os impulsos globais instauram um espectro de consequéncias duradouras,
estruturantes e transformadoras de segmentos dos espagos urbanos, que alteram
as condicles objetivas e subjetivas da nova agdo™. Os impulsos globais séo
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precedidos pela difusdo de crencas e seguidos de investimentos que multiplicam
seus efeitos; sdo controlados por agentes econdmicos e atores politicos
articuladores de mecanismos —para voltarmos a Jon Elster (1994)— e da veloz
frente de eventos da atual modernizac&o.

A nocdo deimpulso global permite retomar, face as caracteristicas do presente,
a problematica, agora fraturada, da formagdo socio-espacial: “Esta categoria
(formacéo) diz respeito a evolucdo diferencial das sociedades, no seu quadro
préprio e em relacdo as forcas externas de onde mais freqlientemente lhes provém
0 impulso” (Santos apud Silva, 1986). Entretanto, para estas forcas nem todas as
condicdes herdadas da modernidade recente sdo passiveis de apropriacdo. Ha que
segmenté-las e torna-las administréveis. Para 0 agir hegemonico —mais preciso,
exato e minucioso— a exploracdo de oportunidades implica na sua simulténea
construcdo, através da quebra de complementaridades materiais e sociais
indesgjaveis, do alivio estudado de sobrecargas histéricas, da reducdo de
exigéncias, inclusive juridicas” e, sobretudo, da ampliacdo do saber gestionario.

A nocdo hoje paradigmatica de rede —proposta em substitui¢cdio a maguina e
ao organismo em visdes de mundo que orientam as ciéncias sociais— satisfaz a
necessidade de descrigdo de fendmenos novos; porém, oculta, por outro lado, a
natureza desgjada sistémica e irreversivel da agdo hegemdnica e, ainda, 0 seu
cardter estimulador de lobbies e de tipos, considerados “modernos’, de
organizacdo dos interesses (Graziano, 1994) que podem romper anteriores
solidariedades:. territoriais, étnicas e de classe. Desta maneira, existem hoje
formas de controle da compreensdo do Todo e do novo que dificultam a leitura
das contradic¢des alimentadas pela atual dindmica do capitalismo. O trabalho, em
suas mutages, constitui um veio esclarecedor dessas contradicoes e, também, da
interferéncia, realizada pela nova gestdo, em representacfes da vida coletiva.

O trabalho surge na atualidade como alvo de numerosos investimentos,
dirigidos a simbiose entre “trabalho + acdo = atividade”. A amplitude alcancada
por esta direcdo de mudanga, constitui um dos mais significativos impulsos
globais, ja que expressa a renovacao das relacdes técnicas e sociais de producéo
e a existéncia de formas, em répida difusdo, de modelagem cultura e
administrativa de eventos. Alids, a rpida passagem da acdo a atividade, como
exemplifica a substituicdo de educacdo por formas de treinamento, também
corresponde a capacidade de transformar eventos em fatos = fatalidade. Trata-se
da multiplicacdo de oportunidades de condensacéo operaciona de interfaces,
entre recursos materiais e imateriais. A natureza dessas oportunidades pode ser
apreendida em operacdes que relinem sujeitos de esferas distintas da vida urbana
em préticas de articulacdo de elementos da cultura (valores, memodrias),
informacéo e gestéo.

A substituicdio da agdo por atividade —que, noutro registro, corresponde a
substituicdo de emprego pelo estimulo a formas de geracdo de renda e ao
empresariamento— pode ser indicada pela multiplicagdo de cursos de atualizagdo
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e de qualificagdo profissional oferecidos pela rede universitaria privada,
acompanhados de grandes investimentos em marketing. A operacdo seletivaem
nichos de mercado constitui uma poderosa cunha no tecido urbano historicamente
congtituido. Esta cunha articula verticalidade —horizontalidade e economia—
sociedade; assumindo um caréter fortemente racionalizador das relagfes sociais.

A multiplicacdo de eventos difusores do ativismo tem permitido o
envolvimento, em vetores da modernizacdo social, de segmentos sociais
marginalizados por praticas histéricas enraizadas, como demonstram tantas
iniciativas bem sucedidas voltadas para as vitimas de esteretti pos e preconceitos.
Entretanto, ao lado de inovagBes sociais positivas, afirma-se ao fazer operacional
e pontua; demonstrando o lastreamento de operagbes mercantis que promovem
determinados agentes econdmicos e atores politicos e que também garantem o
gozo de condigdes excepcionais de lucro. Tratase de uma conjugacdo de
processos que introduz a fragmentacdo em ambitos institucionais, ab mesmo
tempo em que sdo resgatados, para 0 espago publico, segmentos sociais
hi storicamente marginalizados e segregados.

Estes movimentos de atualizagdo da vida urbana precisam ser reconhecidos
em sua face multipla e heterogénea. Sem dlvida, os angulos positivos de
processos novos ndo devem ser negados em nome da memdria de referéncias
institucionais em dissolugdo. Afinal, a AméricaL atina apresenta, hoje, um quadro
extremamente rico de atores politicos novos, com elevada visibilidade. Por outro
lado, h& que denunciar, com vigor, 0 uso estratégico de referéncias histéricas
negativas para reduzir a responsabilidade do Estado com investimentos sociais
generalizados e de longo curso. Afinal, a conquista da democracia, aém de
respeito a diversidade, exige a garantia da igualdade e, ainda, o respeito ao fazer
tradicional, isto € a preservacdo do aprendizado da sobrevivéncia: taticas,
negociagdes, investimentos lentos no habitat, formas de ajuda mitua, redes de
solidariedade —construido nas lacunas deixadas pelas sucessivas modernizagdes
das cidades | atino-americanas.

Oportunidade, acédo etrabalho

Existem nitidos obstéculos ao pensamento critico referido ao mundo do trabal ho.
Estes obstéculos ficam evidentes quando sdo percebidos os limites atuais de
paradigmas construidos pela desejada estabilizagdo da sociedade industrial. Estes
paradigmas orientaram politicas urbanas e lutas sociais. Observa-se uma espécie
de delimitagdo tempora da reflexdo critica a dltima industrializagdo, o que
dificulta o enfrentamento de dilemas dos paises periféricos, onde a sucesséo de
tempos e as fraturas sociais s80 mais intensas (Santos, 1993[a]). Afinal, a
marginalidade e a exclusdo constituem experiéncias profundas da vida urbana na
América Latina. Resistem, portanto, a sua apreensdo por orientagdes analiticas
gue considerem, apenas, a crise do fordismo ou a crise do Estado do Bem Estar.
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Elementos destas crises coexistem com um alto nivel de complexidade cultural e
societaria e com mecanismos especificos de hierarquizagéo social.

A concentracdo da andlise da mudanca num periodo recente —cujas principais
caracteristicas manifestaram-se plenamente apenas em paises hegemonicos ou
nas areas concentradas dos paises periféricos (Santos, 1993[b])— tem permitido a
modelagem da problemética do trabalho de forma a desconsiderar antigas
desigualdades sociais, tornando-a propicia aos impulsos globais, através de
iniciativas que buscam qualificar o trabalhador e a juventude para os novos
tempos. As éreas metropolitanas, onde estes esforgos se concentram, constituem
verdadeiras caixas de ressonancia de diretrizes da nova modernizago.

Alias, so cada vez mais acirradas as disputas por recursos publicos na area
do ensino. E desnecessério dizer que a qualificacio considerada necessaria ja se
encontra em grande parte administrada, impedindo a disputa criativa e informada
de oportunidades aqui e agora e, também, leituras disruptivas do espaco
construido. Mais uma vez, portanto, corre-se 0 risco de que a modernizacdo
destrua referéncias culturais tradicionais generosas e de que a concorréncia pelas
oportunidades mais significativas acontegca, apenas, entre segmentos sociais
privilegiados.

As sucessivas redugdes da agdo humana ao emprego e do emprego a atividade
tém sido indutoras de simplificacdo tanto da vida urbana quanto da problemética
da qualificac8o profissional; sendo assim retida a eclosdo de iniciativas que
expressem 0 alargamento da apropriacdo social dos recursos acumulados nos
contextos urbanos. A reducdo da mudanca a parametros oferecidos por um
passado préximo é responsavel, por um lado, pela falsaradicalizacdo da propria
mudanca recente —que, como indica a obra de Léfébvre, € intensa ao longo do
século XX— e pela difusdo de uma espécie de destino pré-formatado que produz
a aceitacdo de formas de conceber os desafios do presente, submetidas aos
codigos da boa e nova gestéo.

Permanecem ocultas complementaridades ou sobrevivéncias de préticas
econdmicas que organizam o trabalho nos paises periféricos, que convivem, de
forma precéria, articuladas aos setores modernos (Kowarick, 1995; Santos, 1979).
Da mesma maneira, permanece retida a reflexdo de que a problemaética da acéo
humana antecede e excede a sua ordenacdo na sociedade industrial. Também a
administracdo do mundo do trabalho —a rapida modelagem operaciona das
guestdes sociais— colabora para o desconhecimento de aprendizados populares, a
defesa estratégica de privilégios setoriais junto a opinido publica e a desconexéo
entre agdo humana e atividade. Esta desconex&o subordina sujeitos e movimentos
sociais que poderiam alavancar propostas inovadoras de uso das condicdes
herdadas, articulando trabalho, emprego e acdo*.

Coexistem diversas estruturas que influem no presente originadas de longas
sedimentagdes e de diferentes periodos historicos de modernizagdo econdémica e
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social. Porém, adirecdo de mudanga decorrente da agdo hegemdnica e a auséncia
de debate democratico dos seus sentidos estimulam a disputa apenas mercantil do
novo, como crenca e como fato. Sdo ambitos empiricos propicios a observacao do
teor da mudanca: as relagbes Estado-Sociedade construidas a partir da
privatizacdo de empresas publicas e as formas de agir que emergem da
desindustrializag@o de espagos metropolitanos. Estes &mbitos, ao expressarem a
sistematicidade da agdo hegemdnica, favorecem a andlise de impulsos globais e
de suas desiguais conseqliéncias na rede urbana da América Latina.

Nas palavras de Lucio Kowarick, ao considerar os momentos de expansio e
recessao da economiacomo um dos fatores responsaveis pela pobreza e pelafata
de cidadania nos marcos urbanos brasileiros. “(...) retrocessos ou avangos
repercutem diferentemente sobre grupos, categorias ou classes sociais, em funcéo
da forca de suas associagfes sindicais e politicas para apropriar-se de parte da
riqueza produzida’(1995: 100). A crise de modelos articula-se, portanto, a
agudizacao de conflitos de interesse e a novos model os, desejados eficientes, para
aacao.

A proliferaco de iniciativas circunstanciais pode ser refletida a partir de italo
Calvino, quando este autor reconhece ameagas ao presente e ao futuro: “As leis
gue regem MercUrio sd0 as mais instaveis e oscilantes’(1990: 64) e quando
recupera a reflexdo de Raymond Queneau: “(...) inspiracdo que consiste em
se obedecer cegamente atodo impulso € naverdade umaescravidao” (1990: 137).

A prépriadesestabilizacéo de formas de integracéo objetivas e subjetivas pode
ser compreendida como um projeto expressivo de impulsos globais. A
intencionalidade transparece, por exemplo, na fratura de sistemas e redes que
antecede, no Brasil, a privatizacdo de empresas publicas, como exemplifica o
denominado loteamento das teles, assim como, na difusdo mitificadora da idéia
de globalizacdo, associada a promessa de acesso a modernidade técnica e,
portanto, ao futuro. Existe a configuracdo prévia de atratores que criam a
ambiéncia propicia aos impul sos globais®.

A articulacdo atratores + vetores = impulsos globais diz da associac@o de
interesses e da sel etividade socio-espacial implicadas nestes impul sos e, também,
da direc&o internacionalizante da mudanca. Os atos de partir e de contextualizar
implicam na marcagdo de fronteiras em ambiente anteriormente continuo ou
desgjado homogéneo. E assim que as promessas igualitérias de anteriores
modernizagOes sdo substituidas por competitividade pelainclusio nos fragmentos
de modernidade, o que colabora parareduzir o esfor¢o —superacéo de resisténcias
sociais, realizacdo de investimentos, transformagBes na cultura institucional—
envolvido na mudanca. Com a reducdo do esforco de mudanga, agentes
econdmicos e atores politicos alcancam formas mais rapidas de sucesso e
concretizam exempl os pontuais de novos estilos de vida que, magnificados pelo
marketing urbano, buscam seduzir usuarios, consumidores e, também, agentes
econdmicos, atores sociais e atores politicos.
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Afinal, quando se desgja quebrar um arame € necessario, antes, marcar o ponto
de quebra. Assim, a delimitaco do contexto —ao romper redes sociais e ao reduzir
0 esforgo de mudanga— aproxima probabilidades, envolvidas em jogos estratégicos,
de determinagfes ou causas, isto &, de processos estruturadores da vida urbana.
Além disto, aidéia de atrator permite a corporificacéo de novos modernismos e,
também, o estudo de processos que articulam atragdo (arranjos politico-econémicos
ejuridicos) e atratividade (embelezamento e ambiéncia programada)®. O estudo de
atratores nos contextos urbano-metropolitanos pode apoiar o pensamento critico na
resisténcia a naturalizagdo e areificagdo da globalizacao.

Estes atratores podem ser reconhecidos na arquitetura e no urbanismo, nos
novos objetos urbanos (monumentos) que substituem anteriores paisagens e
concepcdes de beleza, e, também, nas formas sociais que organizam a agéo
instrumental frente a aceleracdo do ritmo davida urbana. Afinal, formas sociaise
formas espaciais destilam processos, a0 mesmo tempo em que os reafirmam,
permitindo a estabilizag30 relativa de fluxos. Ancora e ancoragem sdo conceitos-
produtos indicativos do enraizamento buscado por formas contemporaneas de
organizacdo de interesses, transformadoras de eventos em fatos. Trata-se da
difusdo de ambiéncias que reduzem a percepcdo da inseguranca e da incerteza,
correlatas aatual hegemoniado capital financeiro e a sua natureza eminentemente
especulativa e, portanto, instavel.

Contextualizago e formatacdo de negdcios e oportunidades, reunindo inovagao
eimpondo critérios de qualidade, sdo caracteristicas do fazer que orientam a sua
vei culagdo imagética, acelerando ainovagdo. O controle estudado de incertezas
favorece a aceitagdo social de um determinado novo e a suareproducdo através de
rotinas, programas e de formas de controle da acdo. O trabal ho reduzido a atividade
individual corresponde a dticas produtivistas que facilitam a manipulagdo de
recursos e de condi¢des herdadas. O ato individual, e ndo aacdo, constitui 0 menor
elemento social, sem contar as possives fraturas internas ao individuo, cuja
flexibilidade é hoje ansiada e procurada pelo economicismo. A fratura e a
fragmentacdo da matéria, permitida pela técnica, introduz a hipétese de correlatas
fragmentacOes e fraturas na subjetividade e no imaginario.

A resisténcia ao cardter deletério da Ultima modernizagdo ndo pdde ser
realizada, apenas, pelaluta por condicdes igualitérias de vida. Esta modernizagéo
ndo promete igualdade e nem integracdo social e, sim, competitividade e busca
ininterrupta por eficacia. Como enfrentar os seus termos? Acreditamos que um
dos caminhos deva ser procurado ha resisténcia ao economicismo que hoje
orienta intervengdes urbanas. Um outro caminho poderia ser encontrado na
andlise critica dos impulsos globais, buscando-se a denlincia dos seus sentidos e
a apropriacdo socialmente justa de suas consequéncias, e, outro ainda, na
construcdo de idedrios radicalmente democréticos que conduzam a apropriacdo
socia dos espacos urbanos, o que implicara em diéd ogos abertos e tentativos com
0s sujeitos sociais de antigas e da atual modernizag&o.
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Notas

1 Os riscos de fechamento sistémico da sociedade industrial, da sociedade de
massas, foram amplamente anunciados por Herbert Marcuse: “O circulo
vicioso parece representar de fato a imagem apropriada de uma sociedade
auto-expansiva e autoperpetuante em sua propria direcdo preestabelecida
—impulsionada pel as necessi dades crescentes que ela gera e, a0 mesmo tempo,
contém” (1973: 50). Devemos acrescentar que, ao hosso ver, alguns dos
principios desta sociedade ndo desaparecem com a crise do modelo fordista
Ao contrario, sdo radicalizados pela expansdo destes principios aos servicos e
aadministragdo publica.

2 Nas palavras de Walter Benjamin: “ O novo é uma qualidade que independe
do valor de uso damercadoria. E a origem da falsa aparéncia, que pertence de
modo inaliendvel e intransferivel as imagens geradas pelo inconsciente
coletivo. E a quintesséncia da falsa consciéncia, cujo incansavel agente € a
moda. Essafalsa aparénciade novidade se reflete, como um espelho em outro,
na falsa aparéncia do sempre-igual, do eterno retorno do mesmo” (1985: 40).

3 Como nos diz Milton Santos: “A nocdo de pratico-inerte introduzida por
Sartre é iguamente fundamental. O processo social esta sempre deixando
herancas que acabam constituindo uma condi¢cdo para novas etapas. Uma
plantacdo, um porto, uma estrada, mas também, a densidade, ou a distribuicéo
da populacdo, participam dessa categoria de prético-inerte, a prética
depositada nas coisas, tornada condicdo para novas préticas’ (1996: 112).

4 A titulo de exemplo: “N&o é o governo que ameaga a privacidade, nos
tempos de hoje, - o comércio pela Internet. A web transformou-se num
mercado e, nesse processo, fez a privacidade passar de um direito a uma
commodity. As tecnologias de alta velocidade de comunicacdo em rede e de
poderosos bancos de dados possibilitaram as empresas acumul ar, rapidamente
e a baixo custo, um tesouro de informagdes pessoais (...) Ndo se trata apenas
de a tecnologia reunir as informacfes existentes como arquivos publicos em
versdes novas e mais velozes. Ela também cria novos tipos de informag&o.
Um dos mais interessantes € o monitoramento ‘ click-stream’, ou sequéncia de
cliques, um acompanhamento das pessoas pagina a pagina, conforme elas
navegam pelaweb” (McGrath, 1999).

5 E interessante reler, agora, autores que refletiram a natureza do pensamento
critico no ambito da sociologia e que se dedicaram ao estudo da acdo social,
tais como Howard Becker e Irving Louis Horowitz: “ A andlise sociol 6gicade
causas tem importancia prética. Quando algum objeto ou agdo € rotulado
como a causa de um evento ou de uma situagdo, a andlise sugere o que deveria
ser influenciado ou alterado para produzir uma mudanga significativa naquele
evento ou situagcdo. Algumas coisas serdo mais faceis de mudar do que outras.
A andlise pode sugerir que, naguelas circunstancias, é virtualmente
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impossivel mudar o que deveria ser mudado para produzir efeito sobre a
situagdo” (1977: 171). Cabe acrescentar que a reducdo da causalidade ao
universo da acfo, correlata aos sentidos mais profundos da mudanca
contemporénea, encontra-se associada, por vezes, a relevancia atribuida a
teoria dos jogos e a dialética relacional. Entretanto, estas orientagBes
andliticas, que reduzem o sentido de negacdo do pensamento critico, néo
implicam, necessariamente, em secundarizagdo da andlise causal, como
demonstra Jon Elster (1994).

6 Constitui um campo especia mente interessante de pesquisa, a proliferacdo
de associagdes empresariais no Brasil nas Ultimas décadas, quando o teor do
meio técnico-cientifico-informacional estimula novas formas de agdo na
escala nacional; escala dos mercados, efetivamente alcancada pela
modernizacdo da economia e das comunicagdes no periodo da ditadura.

7 As transformagdes do capitalismo envolvem, sempre, a atualizagcdo da sua
forca histdrica. E neste sentido que citamos um trecho de Godelier quando
andisa a formalformag8o capitalista em Marx: “(...) as novas forcas
produtivas se desenvolveram. A especializacdo das tarefas leva a
diferenciacdo dos instrumentos e a invencdo de instrumentos novos. A
complementaridade das tarefas cria as condi¢cdes de um célculo econdmico
mais rigoroso e, portanto, pelo jogo da concorréncia, as condicdes de
aplicacdo das leis do valor” (1981: 19).

8 Observe-se, neste sentido, a tendéncia analitica a valorizagdo das préticas,
das atividades, onde se torna cadavez mais dificil distinguir poiesis de praxis.
Manifesta-se, assim, uma aproximagdo, ndo interrogada, entre técnica
atividade e condicdo humana / experiéncia-agdo humana. Esta aproximacéo
gerariscos de anulagcdo do debate de valores e, assim, de sentidos da agéo.

9 Os atuais investimentos em codificac8o da ac8o sinalizam a difusdo de um
pensamento técnico que se constitui na ideologia de segmentos sociais que
sdo portadores do andncio da irreversibilidade dos impulsos globais. Nesta
ideologia, o pragmatismo tende a ocupar o lugar da sociabilidade.

10 Compreendemos que a acdo horizontal, valorizada pela diaética
relacional, manifesta-se apenas em algumas das esferas da vida corrente, em
alguns contextos e arenas propicios ao consenso. O agir no mundo
contemporéneo também significa, entretanto, desigualdade de forcas e
processos de subordinacdo ou aniquilagdio. E face a esta outra agdo que
encontra-se preservada a vitalidade da dialética da negacdo, defendida por
Marcuse.

11 Uma andlise iluminadora da transformagéo da historia em pratico-inerte
pode ser encontrada na Tese de Doutorado de Manoel Lemes da Silva:
ImplicagBes da aceleracdo contemporénea na escala local: o caso do Estado
de S&o Paulo.
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12 Seria interessante articular o conceito de impulso globa na andlise dos
processos de privatizagdo de empresas publicas, o que pode ser indicado
através de algumas répidas referéncias, como por exemplo: o recurso a
auditorias externas na avaliac&o de ativos, com a sua correl ata desval orizag&o;
0 uso de recursos publicos na “preparagdo” para a venda;, a difusdo da
tematica do “custo Brasil”; a disténcia entre os pregos minimos (decorrentes
da desvalorizacdo) e os alcancados nos leilGes, permitindo a legitimacdo da
politica tracada pelo governo federal; a trgetoria profissional de antigos
dirigentes de empresas publicas, incorporados a nova estrutura empresarial
dos servigos; as ateractes na legislacdo controladora dos servicos; as novas
relagdes estabelecidas com o0s usuarios; o uso ampliado do marketing
(inclusive telemarketing) e de pesquisas de opinido publica.

13 E relevante refletir, no amago da questéo do trabalho, as iniciativas que
ensaiam, no pais, a renovacdo de préticas de organizagdo social, envolvendo
incluidos e excluidos. Sdo exemplos. as cooperativas populares e as
experiéncias de auto-gestdo de plantas industriais, além dos processos de
organizacdo de desempregados deservolvidos por sindicatos. Também faz
parte desta frente de processos novos, o envolvimento sindical na organizacéo
de trabalhadores de setores terceirizados, apds a privatizagcdo de empresas
publicas.

14 Walter Benjamin (1985) antecipa a problemética da ambiéncia
(contextualizagdo) ao refletir a producdo moderna de mercadorias. A
ambiéncia seria indispensavel ao préprio convencimento, da sociedade, de
que supérfluos sdo necess&rios e até mesmo indispensaveis. Assm, a
ambiéncia seleciona objetos, numa vida crescentemente objetivada, e agrega
valor a bens materiais e servicos.

15 Ver, neste sentido, resultados alcancados em pesquisas sobre turismo
(Yazigi, Carlos e Cruz, 1996), shopping centers (Pintaudi e Fragoli Jr., 1992;
Bienestein, 1993) e novas préticas de plangjamento urbano (Garcia, 1997,
Dantas, 1998).
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