La planeacién urbana latinoamericana en transicion

Ricardo Adalberto Pino Hidalgo y Felipe de Jesis Moreno Galvan?

Resumen

En este documento se plantea que la planeacion urbana en América Latina ha
evolucionado simultdneamente con los cambios del papel del Estado en la promocion del
desarrollo y con las politicas publicas efectuadas por los gobiernos. En las ultimas
décadas se observa una crisis de los paradigmas tedricos sobre el desarrollo
latinoamericano, lo que ha favorecido la importacion acritica de teorias y el andlisis a
escala limitada de los procesos de planeacion y sus efectos.

Se considera que la planeacion en la region latinoamericana se encuentra en una
etapa con cambios, pero también con permanencias, en un contexto dinamico donde la
democratizacion y el impacto de las politicas neoliberales iniciadas a partir de la década
de 1980, propiciaron el reemplazo de la planeaciéon indicativa por la planeacion
estratégica. Esta planeacion estratégica ha dado lugar a diversas experiencias a lo largo
de Latinoamérica, en ocasiones contradictorias, generando en algunos casos
planeaciones participativas comunitarias y en otros, en contraste, ha favorecido la
imposicion de los intereses de la iniciativa privada. Por lo que se considera que la
planeacion se encuentra en un proceso de cambio donde no es posible determinar una
tendencia dominante y en donde la nocion de transicion caracteriza el periodo.
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Abstract

This paper argues that urban planning in Latin America has evolved simultaneously with
the changing role of government in promoting development and public policies made by
governments. In recent decades there is a crisis of theoretical paradigms on Latin
American development, which has led to the uncritical importation of theories and analysis
on a limited scale of the planning processes and their effects. It is considered that planning
in Latin America is in a stage of change, but also stays in a dynamic context in which
democratization and the impact of neoliberal policies initiated since the 1980s, led to the
replacement of indicative planning by strategic planning.

This strategic planning has led to different experiences throughout Latin America,
sometimes contradictory, leading in some cases to participative community planning and
other, in contrast, has favored the imposition of the interests of private enterprise. It is
considered that the planning is in an exchange process where it is not possible to
determine a trend dominant and where the transition concept characterized the period.

Key Words: Urban Planning, Public Policy, Neoliberal State, Urban Theory, Latin
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La situacién econdmica, politica y social latinoamericana ha cambiado sustancialmente en
los ultimos treinta afos; los rumbos de su desarrollo han sido influenciados de manera
determinante por la légica de la expansion del capitalismo a nivel mundial. La adopcién
del neoliberalismo en la regién respondié a una férmula impuesta tanto por la economia
mundial como por los gobiernos nacionales que buscaron estrategias para revertir los
efectos de la recesion econdmica de las Ultimas décadas del siglo XX. Desde esta
perspectiva, la puesta en marcha de una reestructuracion econdmica que dio por
terminado el proceso de acumulacién de capital a través del modelo industrial de
sustitucion de importaciones orientado hacia el mercado interno, se acompafié de un
proceso diferenciado de reacomodo de las fuerzas politicas que derivé en la clausura de
los dltimos regimenes dictatoriales que se habian impuesto en el subcontinente al menos
desde la segunda mitad del siglo.

A partir de la década de los 80, América Latina sufri6 un fuerte proceso de
reestructuracion econdémica y politica con implicaciones tanto para la conceptualizacion
como para la implementacién de politicas publicas y por extension, para la politica y la
planeacion urbana, siendo precisamente los cambios en esta ultima lo que nos interesa
destacar; es por ello que en este trabajo hemos sintetizado algunas de las reflexiones que
se han elaborado en la regién en torno a la experiencia planificadora de los Gltimos treinta
afos. La idea de cambio, como veremos a lo largo del texto, tiene un papel relevante en
esta reflexion y resulta crucial para comprender algunas de las “nuevas” formas de
entender y de hacer planeacion en ciudades.

En otro momento hemos destacado la importancia de la perspectiva histérica para
entender los procesos socio-territoriales y cdmo el discurso finisecular estd asociado
precisamente a la idea de cambio, de ruptura con el pasado y por ende con el surgimiento
de lo nuevo, de la renovacién (Pino, 2006). Pero esta nocion del cambio que rompe

tajantemente con el pasado esta basada en una concepcidon simplista del tiempo y de la

2 Para el desarrollo de este trabajo se han retomado algunas de las teorizaciones y caracterizaciones
principales sobre la planeacion urbana hechas por diversos autores latinoamericanos, buscando establecer
las tendencias de la teoria desarrollada en América Latina en su lectura sobre la ciudad, las politicas y la
planificacion contemporanea.

Al entender la planeacién urbana como parte de las politicas publicas, fue necesario identificar las grandes
directrices que las han guiado en América Latina (teorias del desarrollo, dependencia, desregulacion, etc.),
reconociendo las particularidades que imponen las diferencias econdmicas, politicas y sociales de los
Estados. Ante la imposibilidad de dar cuenta de las experiencias individuales, hemos optado por abordar el
problema a partir de un conjunto de aproximaciones tedrico-conceptuales que, sin pretender ser
representativas de la reflexion latinoamericana, consideramos que dan cuenta de algunas de las rutas mas
interesantes para pensar tanto las politicas como la planeacion urbana en el neoliberalismo.



historia que ignora que el pasado también esta presente en el hoy, es por ello que
consideramos pertinente, ademas de dar cuenta de los cambios, destacar las
permanencias, esa especie de lastre, de rasgos que, si bien surgieron en el periodo del
intervencionismo estatal, hoy siguen manifestandose en nuestras ciudades tanto en las
formas de hacer las politicas urbanas como en la planificacion.

Es bajo esta perspectiva, que reconoce tanto los cambios como las permanencias,
que quisiéramos destacar que la reflexion latinoamericana esta determinada por las
formas en que los investigadores y los planificadores mismos han caracterizado la
experiencia planificadora del periodo anterior, la del intervencionismo estatal: fracasada,
agotada, ineficaz, inexistente, insuficiente, en vias de extincién o muerta. Asi, el Estado
neoliberal ha tenido que enfrentarse con un pasado inmediato caracterizado, cuando
menos a nivel discursivo y formal, por una importante presencia de las ideas en torno a la
pertinencia y necesidad de la planeacion, y que habia alcanzado una cierta consolidacion
(institucionalizacion) tanto en algunas esferas de gobierno, como entre las instituciones
académicas y un conjunto significativo de investigadores urbano regionales; basta
recordar la conformacion de instituciones tan significativas como: el Instituto
Latinoamericano de Planificacion Economica y Social (ILPES); el Centro de Desarrollo
Social de América Latina (DESAL); el Centro de Estudios y Promocién del Desarrollo
(DESCO); el Centro de Estudios del Desarrollo (CENDES), entre otras y redes de alcance
latinoamericano como: el Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales (CLACSO) y la
Sociedad Interamericana de Planificadores (SIAP).

Transitar desde ese pasado inmediato con una fuerte planificacién e intervencion
estatal a un presente caracterizado por una especie de laissez faire urbano, ha sido uno
de los objetivos mas visibles de la politica urbana neoliberal; sin embargo, dicho viraje en
la conduccién de los asuntos urbanos ni ha sido facil ni ha sido total, por el contrario
podemos identificar distintas experiencias en la regiébn y que estan marcadas por las
historias particulares de cada nacién, de cada ciudad, por sus antecedentes politicos y su
singular insercion en la economia mundial.

La reflexién tedrica en torno a las modalidades de la planeacion y las politicas
urbanas en este periodo aun es escasa, particularmente si nos interesamos por aquella
gue pretende caracterizar los principales rasgos, tendencias asi como sus implicaciones;
por el contrario lo que prevalece en la investigacion urbana latinoamericana ha sido, por
un lado una reflexion y critica de la experiencia de la planeacion indicativa durante el

intervencionismo estatal o del urbanismo funcionalista (Jaramillo 2011) y, por el otro, la



sistematizacion de diversas experiencias concretas de planeacién y gestion urbana en
distintas ciudades que aun no alcanzan a esbozar lineamientos generales o una tendencia
clara y consolidada para toda Latinoamérica.®

En lugar de ello, podemos establecer que los rumbos que ha tomado la planeacion
urbana han sido precisamente varios y que si bien se puede establecer un quiebre con las
formas precedentes que marca la aparicion de una “nueva etapa”, la de la planeacion
neoliberal o del urbanismo posmoderno; dificilmente podemos aseverar que ésta tenga
una Unica forma de concebir e intervenir en las ciudades, Al sistematizar algunas
experiencias concretas no se encuentran ejes definidos que caractericen a la region; es
por ello que hemos optado por reflexionar en torno a un pequefio conjunto de ideas que
nos han parecido sugerentes para establecer que la planificacion urbana latinoamericana
se encuentra en una etapa o proceso de transicion, es decir, en un momento en que
algunas de las principales caracteristicas de la “vieja” planeacion indicativa y autoritaria se
han perdido o han quedado relegadas en un segundo plano frente a unas “nuevas”
practicas y concepciones que aun no han logrado afianzarse del todo y que, por lo tanto,
no definen aun claramente los rumbos de esta préctica.

La idea de transicion da cuenta tanto de una movilidad en el tiempo: pasar de un
momento a otro, como de un momento particular en el tiempo: una etapa “pasajera”, y por
lo tanto, que aun no se ha asentado de manera definitiva; es por ello que las diversos
ejercicios reflexivos en torno a la definicion o caracterizacién de la planeacién urbana
contemporanea son vistos aqui como algunos de los rasgos particulares que ha tomado
dicha practica en los dltimos afios, sin que ello signifique que la planeacion urbana es y
sera asi en los siguientes afios. Es por ello que los planteamientos en torno a la
emergencia de una nueva etapa para la planeacion urbana y que la caracterizan como
democratica, participativa 0 sustentable, nos parecen estar aln muy permeadas por un
deber ser, muy importante y necesario, pero un tanto alejadas del grueso de las practicas

de la planeacion urbana realmente existente.

3 En un trabajo reciente Samuel Jaramillo (2011) establece una periodizacién de la planeacién urbana
latinoamericana que reconoce tres etapas: la primera estuvo basada en los principios del urbanismo
funcionalista heredado por Le Corbusier y que se desarroll6 desde las décadas de los 30 y 40 y se prolongd
hasta los afios 70, cuando es ampliamente criticada y sustituida por un urbanismo posmoderno o neoliberal y
que se sustenta en el ascenso del liberalismo y la critica al intervencionismo estatal, detentando una
concepcion basada en el reconocimiento del contexto internacional, la competencia y la accién de los
inversionistas privados y el mercado inmobiliario, entre otros; finalmente considera que la hegemonia absoluta
de este urbanismo posmoderno y neoliberal no es tal y que, por el contrario, en la actualidad se “augura” la
emergencia de una nueva etapa para la planeacion: la de un urbanismo democratico, incluyente y
emancipatorio, teniendo como referencia a los gobiernos progresistas que se han instalado en los dltimos
afos en el subcontinente.



2. Laplaneacion urbana en el contexto de la investigacion latinoamericana

Los primeros planes urbanos y regionales en América Latina se realizaron bajo la
influencia de paradigmas foraneos, ya que en los decenios de los 40 y de los 50, paises
como México, Brasil, Venezuela y Perlu establecieron acuerdos con universidades
extranjeras (sobre todo norteamericanas y francesas), las cuales enviaron especialistas
gue, ademas de ensefiar, ayudaban a definir temas en materia de geografia, sociologia y
antropologia (Valladares y Prates, 1995).

En el génesis de la discusion tedrica sobre las posibilidades del desarrollo de la
region latinoamericana destacé la Comision EconOmica para América Latina (CEPAL)
(Lezama, [1993] 2002: 236-237). Para los cincuenta en el marco de la teoria de la
modernizacion se desarrollaron estudios sobre: los modelos de desarrollo, la ruptura con
el tradicionalismo en la dicotomia campo-ciudad y como una contribucion teorica
destacada se discutio la diferencia entre la urbanizacion, la industrializacion y la
modernizacion, que se demostr6 no eran necesariamente simultaneas. Otros temas
fueron el nacionalismo y el papel del Estado en el desarrollo de las economias nacionales,
cuestion importante para la planeacion, ya que en este periodo el desarrollo se plante6
como una actividad racional y un &mbito necesariamente conducido por el Estado en el
cual la planificacion se encargaria de conciliar los intereses publicos y privados (Lezama,
[1993] 2002: 307-308).

El inicio de la década de los 60, estuvo caracterizado por la modernizacion de la
administracién publica, lo que promovié los inicios de la programacion o planificacion
institucional. Los soci6logos latinoamericanos de los sesenta crearon a partir del enfoque
marxista la teoria de la dependencia, que considerd a las sociedades latinoamericanas
como articuladas en el sistema mundial capitalista, en el cual el subdesarrollo no se
considerd una etapa transitoria sino una condicién estructural (Lezama, [1993] 2002: 309).
Los tedricos dependentistas propusieron debilitar el control del sistema mundial con
barreras comerciales, controles a las empresas multinacionales y la formacién de zonas
comerciales regionales, de manera que los gobiernos nacionalistas pudieran perseguir
metas de desarrollo nacional (Preston, [1996] 1999) lo que sirvi6 de sustento a la
promocion estatal de la industrializacion sustitutiva.

A finales de los sesenta los estudios empezaron a basarse en la economia politica

de corte marxista para analizar la dinamica demogréfica general que estaba generando la



urbanizacion acelerada, la emigracion del campo a la ciudad y los asentamientos
populares y las consecuencias de estos procesos (desorden, pobreza y marginalidad). La
transicion rural-urbana dio lugar a amplios debates, por lo que se realizaron estudios a fin
de analizar la relacibn entre el inmigrante y la pobreza urbana denominada
"marginalidad”, concepto que paso de la nocién geografica y econémica a otra sociolégica
y psicolégica (Valladares y Prates, 1995). En cuanto a los estudios sobre planeacion en
esta fase se criticaron los primeros intentos de planificacién urbana de la década anterior,
ya que al intentar una neutralidad politica fueron ineficaces para enfrentar los procesos
econdmico-sociales que eran los generadores de muchos de los problemas urbanos.

Para la década de los 70, los gobiernos de México, Colombia y Brasil crearon
organismos de planeacion urbana y metropolitana, lo que impulso la creacion de cursos
de posgrado y la investigacion urbana. En esta década el enfoque elaborado por la
sociologia urbana francesa de corte marxista se convirtié en el paradigma més recurrente
para las investigaciones urbanas; como resultado, se introdujo el papel del Estado como
un factor esencial para comprender y dirigir la urbanizacion:

“En primer lugar, el Estado debia crear la infraestructura para la expansion
industrial, ofreciendo una financiacién a corto y largo plazo a las empresas e
invirtiendo directamente; en segundo lugar, estaba encargado de generar los
bienes de consumo colectivo ligados a la reproduccion de la fuerza de trabajo
(vivienda, transportes, salud, educacion); y, por ultimo, debia mantener el orden
social, necesario para el funcionamiento de un modelo de acumulaciéon dado”

(Valladares y Prates, 1995).

También aparecié la categoria de “consumo colectivo”, que se empled para la
interpretacion y organizacion tedrica de los movimientos sociales de tipo reivindicativo. En
el caso de los estudios sobre el Estado mexicano se traté de evidenciar su caracter de
clase, denunciar sus practicas reformistas y comprender el ejercicio de su autoritarismo”
(Canto, 2000: 588). Otro tema destacado fue la dinamica econdémica, al ponerse énfasis
en el estudio del empleo y del mercado del trabajo.

Para finales del decenio de los 70 diversas ciudades latinoamericanas se
convirtieron en metropolis, lo que gener6 nuevos estudios sobre el proceso de
metropolizacion, el interés de los investigadores se dirigié a temas como: el papel de la
politica de desarrollo nacional en el crecimiento metropolitano, la polarizacién creciente
dentro de la estructura interna de las areas metropolitanas, la decadencia de los distritos
centrales y sus perspectivas de reconstruccion y de repoblamiento, también la carencia de
viviendas se convirti6 en un tema prioritario de investigacion junto con el uso y tenencia

de la tierra (Valladares y Prates, 1995).



Ante la complejidad de los problemas metropolitanos, se reforzé el discurso teérico
sobre la necesidad e importancia de la planificacién urbana, lo que la convirtié en un tema
de investigacion destacado. Asi, la investigacion urbana a inicios de los ochenta habia
alcanzado un alto desarrollo institucional tanto académico como en la planificacion en
México, Brasil y Venezuela, en tanto que en Chile, Argentina y Uruguay donde el régimen
autoritario limitaba el alcance de las investigaciones sociales, la investigaciéon urbana se
realizé en centros de investigacion y nuevas ONG.

Sin embargo la crisis econdmica de los ochenta afect6 la demanda y la produccién
de investigaciones urbanas y para mediados de la década tuvo repercusiones en los
enfoques de los estudios urbanos en América Latina. EI cambio principal fue la pérdida de
la centralidad del Estado como objeto de reflexion, lo que estuvo vinculado a la
disminucion de la influencia del Estado y la caducidad del régimen politico en el caso de
México y la caida de las dictaduras en diversos paises latinoamericanos que generd una
crisis de representatividad politica. En este entorno, los nuevos gobiernos enfrentaron
reclamos por parte de diversos agentes sociales que demandaron la democratizacion de
las decisiones publicas (Canto, 2000: 588-589).

El final de la década de 1980 enmarcado en la caida del régimen socialista de la
Unién Soviética se caracterizo por la critica a la sociologia urbana marxista, la cual se
plante6 como un obstaculo para distinguir los rasgos especificos de las distintas
sociedades latinoamericanas. La teoria de la dependencia fue criticada por crear modelos
formales y la reduccion de las historias nacionales a la historia mundial y a los factores
externos, dejando de lado los problemas internos como la diferenciacion interna del
"aparato” estatal y de los diversos organismos estatales, o que propicié una concepciéon
parcial de las relaciones entre el Estado y “el amplio abanico de los agentes sociales”
(Valladares y Prates, 1995).

En los 80 surgieron nuevas orientaciones de la investigacién urbana con ejes
diferenciados: se incluyé la dinAmica politica y social de las ciudades y de la sociedad con
el desarrollo de la historia y la geografia urbana. Se estudiaron cuestiones como la crisis
mundial y el declive de los gobiernos autoritarios en América Latina y sus repercusiones
en el ambito urbano. También empezaron a estudiarse las cuestiones ambientales
relacionadas con la calidad del aire, la eliminacion de los desechos y el tratamiento de los
residuos. En cuanto a la gestiéon urbana y los servicios publicos, se reforzé el abandono
del Estado y sus politicas como nucleo de los estudios y éste se transfirid6 a las

organizaciones urbanas populares, por lo que se investigaron sus estrategias de



supervivencia, que involucraron su vida cotidiana, sus formas de organizacién y de
autogestion.

Durante las décadas de 1970 y 1980 los Planes Generales de Desarrollo Urbano
habian sido considerados el elemento principal para el ordenamiento de las ciudades, sin
embargo, debido a sus fracasos en materia ambiental, a la carencia de una participacion
efectiva de la poblacion en el proceso de planificacion y a la existencia de un enorme
potencial de inversiones inmobiliarias sin atender, la planificacion urbana indicativa y
normativa perdié gran parte de su credibilidad; esto se vio reforzado por la insuficiencia de
servicios e infraestructura, dadas las dificultades con que se enfrentaban los gobiernos
ante la crisis econémica. El importante avance juridico que alcanzé la planeacion se top6
con el inici6 del dogma neoliberal que inhibe la accién de Estado para regular la
localizacién de las actividades econdmicas y de la poblacion (Hiernaux, 2000: 709), lo que
llevé a la generacion de propuestas centradas en zonas especificas de la ciudad, en las
que se aceptd la participacion de inversores privados con proyectos puntuales y con
objetivos a corto plazo, lo que significd el desmantelamiento del sistema de planificacion
heredado del movimiento moderno y la llegada de la desregulacion tardocapitalista al
urbanismo (Garcia, 2008: 16).

Los problemas referentes a la gestion urbana cobraron nueva importancia en el
marco del crecimiento "caético" de las metrépolis; la participacion popular en el gobierno
local pasé a ser un tema de investigacion clave a medida que se restablecia la
democracia constitucional y que los ciudadanos comenzaban a organizarse. En los pocos
paises donde se llevaron a cabo la reforma y la descentralizacién del Estado (México,
Chile, Argentina, Venezuela), el gobierno local comenz6é a atraer la atencion de los
investigadores. El municipio sustituy6 a la metrépoli como base territorial de investigacion,
ya gue se consideré mas facil el estudio de los problemas urbanos y las estrategias de los
diferentes actores sociales en la escala municipal (Valladares y Prates, 1995).

A partir de los afios 90 surgieron nuevas preocupaciones, entre las que destacé la
importancia asignada al fendbmeno de la globalizacion como elemento que permitia la
explicacién de diversos aspectos de los procesos urbanos, asimismo hubo un mayor
enfoque en las reformas socio-politicas que implicaron cambios importantes en el Estado
y en su accién en el medio urbano y “en el retroceso en el papel del estado y sus efectos
negativos para la mayoria de la poblacién pobre” (Schteingart, 2007: 7). También
aumentaron los analisis sobre la division social del espacio, la aparicion de nuevas formas

habitacionales, comerciales y de servicios, asi como sobre nuevos equipamientos o



estructuras urbanas en las periferias de las metropolis. Esto propicié planteamientos
sobre la existencia de un nuevo modelo de ciudad o un nuevo orden urbano vinculado con
los procesos de globalizacion; es de destacar que muchas de estas investigaciones
siguieron las tendencias académicas surgidas en los paises hegemdnicos, en muchos
casos como meras transposiciones mecanicas (Schteingart, 2007).

En los noventa se puso mas atencion a los estudios sobre el gobierno urbano local
(o “governance”, definido como la relacion entre la sociedad civil y el Estado) y la
descentralizacién, dado el retiro de los gobiernos centrales de muchas de sus funciones
por razones econdmicas o politicas y la transferencia de sus responsabilidades al sector
privado o a niveles politicos menores. Las nuevas aproximaciones a la “governance”
también tuvieron sus origenes en el aumento de la influencia de grupos de la sociedad
civil y en la presion por la descentralizacion y la reestructuracion que fue evidente en
muchos paises (Stren, 1998: 17). En la misma tendencia, la politica social se convirtié en
una variable importante para las autoridades regionales y municipales, junto con los
efectos locales de la globalizacion. Para finales de los noventa la proteccion del espacio
local se convirti6 en un tema politico destacado y en un tema de investigacion creciente
(Stren, 1998: 3).

A inicios del siglo XXI las transformaciones econdémicas a nivel mundial
combinadas con el debilitamiento de la sociedad y el Estado han permitido que la
acumulacién capitalista no tenga mas limites significativos que la competencia entre
capitalistas y la dialéctica del mismo capital (Coraggio, 2001). En este entorno, el
pensamiento neoliberal se estableci6 como un controlador de la esfera publica, en donde
el Estado ha quedado supeditado econdmica e ideol6gicamente. Incluso el término
“gobernabilidad” se ha entendido como la capacidad de un gobierno para administrar la
crisis social perpetua, haciendo “control de dafos” y ejecutando todas las tareas que
requiere evitar la crisis financiera, manteniendo contenida la rebeldia de la gente ante las
consecuencias excluyentes del funcionamiento de la economia neoliberal (Coraggio,
2001). En este entorno las amenazas de crisis se usan como disuasivo contra las
iniciativas para modificar o establecer controles al sistema socioeconémico y estatal
neoliberal, acusandolas de desestabilizadoras.

Asimismo la influencia de los sujetos con poder econdmico ha propiciado de
manera determinante la descentralizacion politica de la planeacion. En el discurso la
apertura a la participacién de distintos sectores en la planeacion se promovié como un

proceso que transparentaria la administracién publica, sin embargo ha funcionado como



una estrategia para distribuir las responsabilidades pero no las decisiones que cada vez
responden mas a los intereses econémicos de los grupos dominantes.

Como hemos visto, los temas de la investigacion urbana se han transformado con
los cambios en los paradigmas econdémicos, sociales y politicos que han conformado las
ciudades latinoamericanas. En la actualidad el dominio del mercado global, la
incertidumbre que le es propia y el debilitamiento de la capacidad del Estado para influir
en el desarrollo urbano, han propiciado el abandono de la planeacién integral, siendo
reemplazada por la gestion aislada de proyectos de corto plazo, lo que ha afectado
también las investigaciones sobre la planeacion, cambiando la escala de las
investigaciones a un nivel local y reduciendo su importancia hasta relegarlas a un papel
de observaciones pasivas que no pretenden incidir en la misma planeacion.

El vacio que gener6 el abandono del paradigma tedrico marxista propicio la
importacion de teorias y temas, lo que explica el predominio de los estudios de caso y la
preferencia por el uso de escalas locales y temas de moda en otras realidades como las
“ciudades globales”, el “empoderamiento” de sectores o minorias y el “poder local”. En
cuanto a la escala de la investigacion, ha implicado que las conceptualizaciones y
discusiones estructurales, generales y amplias, han sido ignoradas a favor de la defensa
de iniciativas individuales, locales y privadas (Schteingart, 2007: 11), proceso que a
nuestro parecer habra de revertirse necesariamente para poder tener un poco de claridad
de las grandes tendencias econémicas, politicas y sociales de América Latina.

A lo largo del desarrollo histérico de la teoria de la planeacion en América Latina
queda patente que ha cambiado respondiendo a los cambios en los fendbmenos urbanos
latinoamericanos (como la metropolizaciébn y las reestructuraciones sociales y
territoriales), pero también ha respondido a razones instrumentales al utilizarse para
justificar y aplicar experimentos tecnocraticos y programas politicos, en muchos casos
impuestos por las politicas econémicas de los paises hegemonicos.

El entendimiento de los cambios estatales en la regién latinoamericana y sus
etapas economicas, es fundamental para entender las formas en que las teorias sobre la
planeacion se han desarrollado, cambiando las escalas, factores y sujetos de
investigacion, ya que en esta disciplina el desarrollo tedrico ha sido influido de manera
determinante por las necesidades y limitaciones de los mismos Estados, situacion que
gueda de manifiesto con el desarrollo del sistema neoliberal y el abandono de la

planeacion estatal indicativa.



3. Los cambios coyunturales y la ruptura con la planeacién estatal indicativa

Junto con el cambio de modelo de acumulacién de capital en América Latina y la
reestructuracion del Estado, y como parte integrante de la implementacion de una politica
ya abiertamente neoliberal, se llevé a cabo una transformacion tanto de las formas de
planear el desarrollo urbano, como de gestionar y hacer las politicas urbanas, cambios
que en ocasiones se mostraron con una celeridad inusual, mientras que en otras se
dieron pausadamente. Unos u otros se sostuvieron en un conjunto amplio de criticas de
variada profundidad de la experiencia planificadora inmediatamente pasada.

El desmantelamiento del aparato estatal y la reduccién del gasto publico marcaron
una clara relacién con los diagndsticos del desempefio de las “viejas” formas de hacer
planeacion urbana y que, sumadas al discurso “renovador”, apuntaron hacia la necesidad
de contar con nuevas herramientas de intervencion urbana. Obsolescencia, inoperancia,
ineficiencia e ineficacia fueron algunos de los adjetivos mas utilizados para dar cuenta de
una planeacion en acelerado descrédito. Apoyandose en una perspectiva que privilegia la
estructura econémica de la regién, Emilio Pradilla (2009 y 2005)* sostiene que con el
advenimiento del neoliberalismo, “la necesidad, la viabilidad y la utilidad de la planeacion
urbana” (Pradilla, 2009: 195) se ha desvanecido a causa de la exacerbaciéon de las
contradicciones entre la planeacion en general y la urbana en particular, y la loégica del
régimen capitalista y su ciudad. Esta aseveracion se fundamenta en una concepcion
amplia de la planeacion urbana, entendida “como el proceso publico, estatal y/o
participativo, de prefiguracién y regulacién del desarrollo futuro de la trama de procesos y
relaciones econdémicas, sociales, culturales, ambientales y territoriales que forman la
estructura urbana” (Pradilla, 2009: 199).5

Desde esta perspectiva, la planeacion urbana (incluido el urbanismo), siendo parte
de las politicas urbanas, es decir, como un componente de las acciones del Estado en
todos los campos de la actividad econdmica, social, politica y territorial con incidencia en
las estructuras y funcionamiento de la ciudad (Pradilla, 2009); no tiene lugar en el nuevo
contexto econdémico y politico neoliberal caracterizado por la privatizacion, la

desregulacion y el cambio de funciones del Estado y orientado a reforzar el protagonismo

4La cuestion de las politicas y la planeacion urbanas durante el neoliberalismo ha sido abordada con
diferentes niveles de profundidad en diversos trabajos, aunque dos de ellos (Pradilla, 2009 y 2005) son los
gue recogen y sintetizan sus planteamientos. Para la elaboracion de este trabajo nos hemos basado
sustancialmente en el texto de 2009 que es una version ligeramente distinta de la de 2005, y que agrega un
apartado mas: “las politicas urbanas de izquierda se desvanecen en el aire”.

5 El subrayado es nuestro.



del gran capital privado y la internacionalizacion de sus decisiones y acciones. Esto,
contrariamente a lo que sucede con las politicas urbanas, las que considera que no
pueden desaparecer, aunque si se han modificado sustancialmente en términos de su
forma y contenido.

Ahora bien, al basarse este tipo de analisis en una perspectiva que reconoce
precisamente a la economia de la ciudad como uno de los pilares de la planeacion
urbana, se establece que el neoliberalismo ha modificado la naturaleza de los procesos
territoriales y urbanos, siendo que son los factores supranacional y superestructural los
que hoy determinan abiertamente los procesos urbanos.® (Pradilla 2009: 206).

Es por ello que Pradilla considera que las decisiones basicas de economia (flujos
de capital y mercancias; inversion directa en industria, comercio y servicios, banca;
infraestructuras; etc.):

... estan en manos de las casas matrices de las corporaciones transnacionales
deslocalizadas, ajenas a las necesidades y potenciales de los territorios
particulares donde se localizan, con relaciones fantasmales con ellos a través de
mecanismos financieros impersonales (bolsa de valores, fondos de inversion y
redes financieras, etcétera), articulados a los gobiernos nacionales, pero sin
relacion directa con los locales, los ciudadanos o los equipos que elaboran la
planeacion urbana (Pradilla, 2009: 206).

En este sentido, al enfrentarse a una impredecible economia urbana, la
planeacion, tal y como la habiamos conocido, no cuenta con el margen minimo de certeza
para realizar su actividad, dado que los cambios ocurridos en las actividades econémicas
de la ciudad se expresan en modificaciones del uso de suelo y de los inmuebles, con
implicaciones sustanciales para la estructuracién urbana (Pradilla y Pino 2004).

Ahora bien, siendo la privatizacion y desregulacion las principales politicas
neoliberales que destaca el autor como deslegitimadoras de la planeacién urbana, nos
detendremos un momento a establecer las implicaciones que se derivan de su
implementacion a nivel urbano. En el caso de la privatizacion de las empresas, de todo
tipo, se considera que con ésta se le quitd a la planeacion los instrumentos para orientar
la localizacién del desarrollo econémico social, mientras que con la privatizacion de la
infraestructura y los servicios publicos se elimin6 su potencial caracter redistributivo; y en
lo que respecta a los servicios sociales para la reproduccién social de la poblacion, su
privatizacion ha implicado dejarlos en manos de una oferta mercantil y la demanda cada

vez menos solvente y empobrecida.

6 En la fase anterior, el intervencionismo estatal imposibilitaba ver claramente su papel en la economia
urbana.



Con respecto a la desregulacién, se plantea que, en términos concretos el
neoliberalismo ha llevado a una eliminacién o simplificacién de la normatividad urbana y
su sustitucidn por una libre competencia entre los actores urbanos, con lo que se transita
de la regulacion normativa y el control restrictivo, al juego de los incentivos que se
consideran con una limitada capacidad para inducir practicas urbanas acordes a los
lineamientos de un plan, traduciéndose en gran medida en canales para la transmision de
de recursos publicos a las empresas, es decir, dando un giro muy importante a la
redistribucion de la renta nacional.

Un dltimo aspecto abordado tiene que ver con el pragmatismo que ha dominado a
las politicas urbanas de los gobiernos en turno, remplazandose el plan por un conjunto de
los hasta ahora llamados “megaproyectos urbanos”, desarticulados que se implementan
en funcién de las necesidades del capital o los intereses politicos. Frente a estos
proyectos, los planes urbanos se siguen elaborando por inercia pero han perdido
importancia y aplicabilidad, al seguir siendo fragmentados y sin coordinacion, al igual que
las politicas urbanas antes y durante el neoliberalismo.

En sintesis, podemos decir que la reflexion en torno a las politicas y la planeacién
urbanas neoliberales elaborada por Emilio Pradilla parte tanto de una interpretacién de los
procesos de transformacion del patrén de acumulacion de capital, como de las formas en
gue la estructura econdmica de las ciudades latinoamericanas se ha modificado durante
las Ultimas tres décadas. Desde su perspectiva, son los cambios en los modos en que
operan las actividades econdmicas, los que determinan unas nuevas formas de
organizacion, funcionamiento y estructuracion de las ciudades, de tal manera que la
planeacion urbana, sustancialmente desarrollada durante la fase anterior de acumulacion
basada en la industrializacion sustitutiva de importaciones, ha sido suplantada
parcialmente o ha quedado en desuso y mermada por una actividad econdémica que
busca una libre actuacion en la ciudad. Al basar el neoliberalismo su estrategia en unas
politicas de privatizacion, desregulacion y cambio de funciones del Estado, la planeacion
urbana como mecanismo de intervencién en el territorio a través de instrumentos de
regulacion, orientacion e induccién de los procesos econémicos urbanos, ha quedado

relegada en un plano secundario tendiendo a su extincién.’

7 En este mismo orden de ideas, Gustavo Garza (2003) al hacer una caracterizacion de las politicas
territoriales de México durante el siglo XX, considera la existencia de dos momentos al cierre de éste: el
primero correspondiente a la década de los 80, cuando se da el derrumbe econémico y una desaceleracion
metropolitana a nivel nacional, donde las politicas territoriales se encuentran en una etapa de
institucionalizacion transitoria pasando a un segundo término sin que se relegaran del todo, manteniéndose
aun en una especie de virtualidad y; un segundo momento, propiamente neoliberal, el de los afios 90 y que



Desde esta perspectiva, al introducirse cambios sustanciales en la estructura
econdmica, el territorio se modifica y las formas en que el Estado garantiza la
reproduccion del capital también, de tal manera que el planteamiento de la extincion de la
planeacion urbana a la que alude Pradilla tiene que ver mas con el hecho de que en
términos reales y concretos su practica ha dejado de ser lo que fue en el pasado
inmediato, que con el hecho de que se deje de hacer planes y programas de ordenacion
urbana; son los contenidos de dicha planeacion los que han sucumbido, mas no las
formas. Sin embargo, esta forma de caracterizar a la planeacioén no es exclusiva de Emilio
Pradilla, por el contrario, es una de las ideas a la que mas se ha recurrido en las dltimas
décadas.

Las impresiones de que la planeacion urbana ha muerto, agoniza, se encuentra en
vias de extincién o, aln mas: que nunca existi6 han sido ampliamente difundidas; sin
embargo, su utilizacion ha obedecido a distintos intereses y no siempre ha tenido un
sustento empirico o tedrico claro como el que hemos sintetizado lineas arriba; en
ocasiones esta idea ha sido utilizada simplemente como un slogan para promover
“nuevas férmulas” de gestion e intervencion planificada en la ciudad y desacreditar las
formas precedentes, tal es el caso del discurso de la planificacion estratégica, sin
embargo, su argumentacion suele ser poco convincente fuera del acotado marco de la
vision empresarial de la ciudad. En este sentido, muchas de las actas de defuncion de la
planeacion urbana se han extendido sin contar con un dictamen que establezca
fehacientemente su deceso, y no hablemos de una “necropsia” que nos pueda dar cuenta
de las causas profundas de su muerte.

Sin embargo, esta explicacién al centrarse en estos aspectos macros del proceso
no logra hacer visibles del todo los mecanismos a través de los cuales el capital privado
se va haciendo del poder decisorio y de la actuacion del Estado en materia urbana. En
otras palabras, el Estado neoliberal como sujeto actuante (que no autbnomo) y garante
del desarrollo capitalista, queda opacado por unas empresas privadas nacionales o
transnacionales que se apoderan de la economia urbana y se benefician directamente de
unas condiciones generales producidas por un Estado que también se ha transformado en

este periodo.

define como el de unas politicas territoriales virtuales, aparentes y que corren paralelas a una urbanizacion
caracterizada por una concentracién metropolitana policéntrica. Es en este Ultimo tramo del XX cuando se
abdican las funciones de planeacién del espacio nacional con unas consecuencias socioterritoriales
fundamentales, en sus palabras: “[...] la abdicacion del estado mexicano en materia de planeacion territorial y
el imperio del lassez-faire en la organizacidon espacial, intensificard la concentracion de las actividades
econdémicas y la poblacién en dos o tres regiones policéntricas, bajo la hegemonia de la megalépolis de la
Ciudad de México” (Garza, 2003: 144).



Aunque en otros trabajos de Emilio Pradilla (2009b) se han explicitado algunos de
los procesos politicos que acompafiaron a América Latina en su insercién al
neoliberalismo, consideramos que vale la pena considerar en este otros aportes que
enfatizan precisamente los aspectos politicos que subyacen a las politicas y la planeacién
urbana neoliberal. En particular nos interesa recuperar los planteamientos de Juan Carlos
Rodriguez (1999a y 1999b) que partiendo de la experiencia venezolana nos aporta una
interpretacion en la que podemos encontrar algunos elementos importantes para entender
el caso latinoamericano. En este sentido vale la pena recuperar la forma en que el autor
entiende a la planeacion urbana y sus dos principales componentes:

Concebimos a la planeaciéon urbana como un asunto publico que le concierne
tanto al estado como a la sociedad y por ello hablaremos de su publificaciéon.® [...]
la planeacion urbana posee dos grandes componentes: el disefio urbano y
la gestion urbana. El primero, definido en un sentido amplio tiene que ver con la
capacidad de la administracién local para generar propuestas ordenadoras de la
ciudad; dicho en otros términos, se refiere a la formulacién de planes, politicas,
programas y proyectos relativos a la ordenacion fisico-espacial, la dotacion del
equipamiento fisico y la orientacion del crecimiento de la ciudad. La gestion
urbana, por su parte, se refiere al proceso o conjunto de procesos dirigidos a
construir y/o garantizar la viabilidad de las propuestas urbanas, articulando
(utilizando, coordinando, asignando, organizando) recursos (politicos, técnicos,
financieros, organizacionales, naturales) que permitan efectivamente ordenar,
producir y hacer funcionar la ciudad, a fin de crear bienestar garantizando la
satisfaccion de las necesidades de las actividades econémicas y la poblacion
(Herzer, 1994). El disefio urbano tiene que ver con la funcibn o momento
normativo del proceso de planeacion urbana, mientras que la gestion se relaciona
con el momento estratégico y tactico-operacional del mismo (Rodriguez, 1999b:
55).°

Ahora bien, de estos textos podemos recuperar como aporte a nuestra reflexion el
planteamiento en torno a la Reforma del Estado que en América Latina se ha desarrollado
desde mediados de la década de los 80 y en particular en Venezuela. Para Rodriguez
(1999a y 1999b) esta reforma tiene como trasfondo la crisis de la Matriz Estadocéntrica
que habia estado operando en Venezuela al menos desde 1958 y que se extendié hasta

mediados de los 80.1°

8Por publificacién se entiende la tendencia a conferirle un caracter publico a alguna actividad econdmica,
social, etc.

9 Aungue esta manera de entender a la planeacion urbana, el urbanismo y las politicas urbanas difiere de las
definiciones de Emilio Pradilla enunciadas anteriormente, consideramos que las reflexiones aqui vertidas son
pertinentes para ambas. El subrayado es nuestro.

10 En este contexto habria que recordar que en América Latina, entre 1958 y 1994 desaparecieron, al menos
formalmente, diecisiete dictaduras militares, siendo realmente significativo que la gran mayoria de ellas se
cerraran precisamente en la década de los ochenta.



Esta crisis reconoce dos vertientes fundamentales: una que tiene como
fundamento la desarticulacion de la doble relacion Estado - Partidos Politicos - Sociedad,
caracterizada por un sistema populista de conciliacién de élites o también referido como
sistema democrético centralizado de partidos y que se caracterizaba por una alta
concentracion del poder y una centralizacién politico-administrativa apoyada en un
clientelismo, patrimonialismo y corrupcidon que desembocd en un desgaste de la gestion
publica. La otra vertiente de la crisis tiene que ver con el desgaste del modelo econémico
rentista basado en los recursos petroleros que al caer su precio derivé en crisis financiera
gue aunada a la crisis de la deuda dieron por resultado una disminucién drastica del gasto
publico, principal mecanismo de respuesta y distribucién de la renta nacional. Desde esta
perspectiva, esta doble crisis llevé a “una grave pérdida de legitimidad de las instituciones
publicas fundamentales” (Rodriguez, 1999b: 47).

Las crisis: politica y econémica, permitieron y dieron paso al discurso reformador
que se movié también en dos sentidos: la primera bajo un discurso modernizador
democratizador del estado, es decir, una modernizacion con sentido publico y que fue la
que tuvo un mayor impulso y logré mayores avances (cuando menos hasta 1999) y; la
segunda que tiene que ver mucho mas con una reforma econémica y un ajuste fiscal, es
decir, el discurso del mercado y privatizador de corte Neoliberal y que es la tendencia
hegemoénica ya expuesta. Vista asi, la Reforma del Estado es una respuesta de las élites
politicas y econdmicas para poder salir de las crisis e insertarse en la globalizacién bajo
un nuevo esquema de relacion Estado-Sociedad.

Para el caso venezolano, Rodriguez apunta que las reformas (a partir del 86)
avanzaron mas rapidamente en el plano politico-institucional que sobre el econémico y
fiscal, es decir, sobre la democratizacién del Estado y que, en ese contexto se erige la
descentralizacién politica y administrativa (eleccion de gobernadores, separacién de
poderes a nivel local, reaparicion de la figura de alcalde electo, delimitacién y
transferencia de competencias, etc.), aunque reconoce que dicho proceso fue
obstaculizado durante el periodo presidencial 1994-1999, dando paso a la reforma
econdmica, la privatizacion y la reduccion de las funciones del Estado bajo el modelo
neoliberal que implica recentralizacion politica y administrativa.

Llama la atencién el planteamiento en la medida que circunscribe dicha reforma a
una doble crisis que es respondida también con dos tipos de discursos: uno econémico
basado en el neoliberalismo y otro politico basado en la democratizacion del Estado. Esta

caracterizacion del proceso nos parece no es exclusiva de Venezuela; por el contrario,



guarda una cierta cercania, al menos, con la experiencia mexicana que también a
mediados de los 80 enfrenta un momento algido del proceso de democratizacion iniciado
en los setenta (reforma politico-electoral) y que alcanza sus logros mas importantes en
1988, 1997 a nivel local (Distrito Federal) y en el 2000 a nivel nacional al lograrse
finalmente que saliera el Partido Revolucionario Institucional (PRI) de la presidencia de la
republica, propiciando asi una alternancia politica formal.

Esta caracterizacion de una doble crisis econémico-politica que apunta por un lado
a la liberalizacién de la economia y por el otro a la democratizacién del Estado, sus
instituciones y formas de ordenacion del territorio, tiene gran significado si consideramos
que los regimenes autoritarios que dominaron el escenario politico latinoamericano
habian establecido sistemas politico-administrativos en los que las decisiones
fundamentales de politica urbana estaban sujetas a negociaciones marcadamente
discrecionales, entre los titulares del poder politico y unos pocos actores econémicos
centrales y algunos otros sectores privilegiados de la sociedad, dejando siempre fuera a
los sectores populares. En este sentido, y siguiendo a Rodriguez destacamos el caracter
fuertemente centralizado de la planeacion urbana a través de mecanismos e instrumentos
regulatorios depositados en los gobiernos nacionales, donde las autoridades estatales y
municipales tenian una nula participacion. Ser& a partir de la Reforma del Estado que se
irdn abriendo espacios al interior de las estructuras de gobierno para una mayor
participacién de los otros niveles de gobierno en la definicién de la politica urbana.

Para el caso mexicano sabemos que la planeacién urbana alcanzé su momento de
institucionalizacion (Ley de Asentamientos Humanos, Sistema Nacional de Planeacion
Democrética, etc.) entre las décadas de los setenta y ochenta, es decir, en el momento en
que se llevaba a cabo una primera Reforma Politica del Estado que tuvo afios mas tarde
repercusiones en las ciudades y en la capital del pais sustancialmente con la creacién de
un aparato legislativo propio y la eleccion democratica de un jefe de gobierno
(gobernador) y autoridades delegacionales.

Es por esto que debemos considerar que en Latinoamérica la adopcion del
neoliberalismo estuvo acompafiada de fuertes contradicciones, en un primer momento
porque las dictaduras militares y civiles que la impulsaron e impusieron en sus propios
territorios sucumbieron ante las presiones de las luchas politico-sociales que se volcaron

hacia la democratizaciéon de los estados nacionales;!! y en un segundo momento, porque

11 “En América Latina, las primeras experiencias de estabilizacién monetarista y de transformacién estructural
neoliberal, tuvieron lugar en Brasil (1964-1976), Argentina (después de 1976), Uruguay (desde 1974) y Chile



dichas democracias han sostenido al neoliberalismo, de tal manera que los gobiernos
“democraticos” emergentes han tenido que enfrentar una creciente demanda por una
mayor apertura y participacion politica y social que pasa, entre otras, por una
descentralizacién de funciones y atribuciones del Estado, entre ellas precisamente las de
planeacion y gestion urbana, desde el gobierno central o nacional hacia los gobiernos
locales, una especie de desprendimiento de cargas fiscales, administrativas, etc., y llenas
de una conflictividad social y territorial delegada (Foley, 1997). Aunque este no es el
espacio para dar cuenta de la Reforma Municipal, consideramos que ésta es central en la
redefinicion de las formas de entender y hacer planeacibn en las ciudades
latinoamericanas ya que “ha implicado una mayor definicién y formalizacion del papel de
los municipios como administradores del desarrollo urbano” (Duhau, 1988: 117), como lo
han sostenido suficientemente diversos investigadores.

Por ejemplo, para Coulomb (1993), el modelo de urbanizacién que en México
habia estado vigente y articulado tanto con la expansién urbana como con un “Estado
urbanizador”, dejoé de ser funcional en “el marco de la modernizacion, de la reforma del
Estado, de la revision de los subsidios estatales y de la descentralizacién de la gestién
hacia los gobiernos municipales. Pero a golpes de “menos estado” y de municipalizacion
sin descentralizacion efectiva, la Reforma del estado esta deslegitimando una planeacion
territorial cada vez mas burocratizada y sin instrumentos concretos de regulacion de los
conflictos sociopoliticos articulados con el desarrollo urbano” (Coulomb, 1993: 51).

Finalmente, los cambios coyunturales a nivel politico también arrojaron elementos
para discutir la problematica metropolitana, considerandose precisamente este ambito
territorial como pertinente para enfrentar los nuevos retos de la urbanizacién. La
planeacion y las politicas urbanas desde entonces se vieron presionadas por la critica de
diversos sectores sociales que apostaban por una planeacion metropolitana, siendo las
décadas de los 80 y 90 cuando esta propuesta gané mayor presencia en las discusiones
académicas y publicas, dando origen a diversos foros e iniciativas en las que se discutié
ampliamente (Duhau, 1988, Coulomb, 1993, Bolivar et. al. 1994). El ascenso de la idea de
una planeacién metropolitana tuvo como sustento la creciente complejizacion tanto de la
problematica urbana como del sistema de actores involucrados, hecho agravado, como ya

vimos, por la creciente presencia de los gobiernos municipales en la gestion de los

(desde 1973), a partir de golpes militares contra los regimenes politicos caracterizados por la burguesia local
y transnacional como “populistas” y se aplicaron mediante un ejercicio abiertamente autoritario del poder
politico-militar” (Pradilla, 2009b: 119).



asuntos urbanos y en la planificacion de sus territorios, producto de la misma
descentralizacidon municipal.

Mientras en el caso mexicano lo metropolitano solamente alcanz6 su
reconocimiento en los planes nacionales de desarrollo urbano, la creaciébn de
instrumentos sectoriales de coordinacién y en la elaboracion de algunos programas de
ordenacién de caracter general que no han logrado traducirse en sistemas u organismos
de planeacion metropolitana, prevaleciendo la multiplicacion de instituciones e
instrumentos de planeacién y gestion federales, estatales y municipales con injerencia en
la conflictiva metropolitana; contrariamente, en otros paises se ha avanzado hacia el
reconocimiento de la conformacién de “gobiernos metropolitanos” como via para la
democratizacion tanto de la gestion como de la planeacion, es decir, “como espacio
politico de regulacion de conflictos” (Coulomb, 1993: 55). Al respecto, Dockendorff (1994)
defini6 que la coordinacion y administracion metropolitana para el Gran Santiago, por
ejemplo, y para muchas ciudades latinoamericanas podria asumir precisamente una de
estas dos modalidades: la coordinacion técnica y administrativa de instituciones publicas,
municipios y empresas prestadoras de servicios publicos o la creacion de instancias
politicas de gobierno de la metropoli, lo que estaria en funcion de cada una de las
realidades metropolitanas en particular.

Es por ello que algunas de las preocupaciones por unas nuevas formas de hacer
planeacion urbana se encuentran atrapadas por un discurso critico que apuesta por una
mayor descentralizacion de la gestion urbana, una verdadera participacion ciudadana en
los procesos decisorios y un cambio de escala en los planes y proyectos urbanos, todo
bajo la premisa de que la centralizacién de la planeacion indicativa estatal es y fue un
impedimento para alcanzar los objetivos de ordenacion territorial de la ciudades
latinoamericanas. Sin embargo, practicamente cada uno de estos cuestionamientos ha
dado lugar a nuevas formas de planeacién urbana, los reclamos por una descentralizacién
de las decisiones ha convergido con la exigencia de los agentes inmobiliarios privados por
una mayor y abierta participacion en los procesos de transformacion urbana, mientras que
la critica a los grandes planes de desarrollo urbano ha encontrado apoyo en los
despachos de urbanismo que buscan ademas de hacerse de contratos publicos para su
sostenimiento econémico, insertar sus proyectos urbanisticos en la ciudad con lo que se
abre paso a una fragmentacion y privatizacion de la intervencion urbana, contradiciendo

precisamente los objetivos y la busqueda de una ordenacion urbana.



Con lo anterior hemos querido dejar en claro que ademas de los procesos
estructurales que la economia mundial capitalista le impone a la América Latina, hay una
situacion politica especifica de la region que le imprime un cardcter propio al Estado
neoliberal de las ultimas tres décadas y que nos puede dar pistas para entender cémo es
que la planeacién y las politicas urbanas toman ciertos rumbos y no otros, nos otorgan
elementos para poder realizar en otro momento un examen mucho mas pormenorizado de
la situacibn que guardan la politica, la gestion y la planeacién urbanas en nuestras

ciudades.

4. El “realismo” pragmatico de la governace y lo estratégico

Apoyandose en la constatacion de la emergencia en América Latina de un nuevo
escenario para la accion social que dejé en la inoperancia y la obsolescencia a las ideas
en torno a la planeaciéon econémico-social y por ende a la urbana, han tomado fuerza los
planteamientos que dan cuenta de la necesaria sustitucion de la planeacién indicativa y
normativa por nuevas propuestas tanto de gestion urbana como de planificacion,
influenciadas, si no por el discurso neoliberal, si por el de la globalizacién, destacandose
dos de ellas en particular: la governance y la planeacién estratégica.’? Ambos
planteamientos se fundamentan en una perspectiva que se mira a si misma como
apegada a la realidad contemporanea en que se desenvuelven nuestras ciudades,
realidad que se entiende como totalmente distinta a la realidad del pasado inmediato,
factor contundente en la explicacién de la amplia aceptacion que han tenido entre los
gobiernos locales, los despachos de urbanismo, el sector inmobiliario urbano y algunas
instituciones de investigacion.

Se parte de considerar que el avance de América Latina en la conformacion de
sociedades capitalistas, ha impuesto una situacién de creciente dependencia estructural
con respecto al capital, por lo que, “la factibilidad de promover objetivos sociales de
interés general (y, en especial, de interés para los mas desfavorecidos), esta
condicionada por la compatibilidad de esos objetivos con los de los propietarios
del capital” (De Mattos, 2010: 172).13

12 Carlos de Mattos ha sido quien mas ha desarrollado los planteamientos de la governace, mientras que
Fernandez Guell (2000) ha difundido ampliamente la propuesta de la planeacion estratégica en
Hispanoamérica.

13 El subrayado es nuestro.



Al considerar que es posible compatibilizar, en el contexto de la globalizacién, los
objetivos sociales y los del capital privado, se esta partiendo del reconocimiento de que
las relaciones estado-mercado se han modificado sustancialmente fortaleciendo el papel
de la iniciativa privada y que esta situacion es benéfica en términos generales para la
ciudad. Y es que los planteamientos que enfatizan una nueva gestion basada en la
governance y la planeacion estratégica, sustentan sus aseveraciones en una especie de
“realismo”, es decir, en un analisis de la realidad contemporanea como el resultado de un
proceso de cambios irreversibles e inexorables que tienen que ver con: 1) una
descentralizacién de las competencias a nivel urbano, 2) la irrupcién de los agentes de
desarrollo econémico en las decisiones urbanisticas, 3) un creciente peso de los
“movimientos sociales” en las politicas urbanas, 4) la competencia entre ciudades, 5) la
incorporacién de nuevas tecnologias en la gestidon urbana, 6) una mayor demanda de
transparencia, entre otros (Fernandez, 2000); por lo que se considera que

[...] en general se ha impuesto la conviccién de que no es viable volver a aquel
tipo de planificacion normativa y que es ineludible fortalecer ciertas funciones del
mercado como encuadre de nuevas modalidades de gestién urbana (De Mattos e
Iracheta, 2008: 105).14

Ciertamente, la globalizacion neoliberal en América Latina es una realidad, sin
embargo, dificilmente podemos aceptar la idea de que la situacion contemporanea sea
totalmente nueva, que frente a nosotros tenemos una nueva realidad, un nuevo escenario,
un nuevo enfoque y unos nuevos retos en términos de politicas, gestion y planeacién
urbanas, como si la estructuracion social, econémica y politica fuese una ruptura total con
el pasado inmediato. Por el contrario consideramos que en la historia de la planeacion
economico-social y urbana hay continuidades, herencias, que se arrastran y condicionan
la naturaleza de las experiencias contemporaneas.

Pero antes de establecer los contenidos de la governance y de la planeacién
estratégica, vale la pena detenerse un momento para revisar los sustentos teéricos de
esta interpretacion. En un esfuerzo de abstraccion mayor, Carlos de Mattos ha entendido
a la planeacion econémico-social y a la urbana, como una idea-fuerza, una de las més
importantes del siglo XX, la que pretendia y consideraba factible la posibilidad de
reestructurar a la sociedad en su conjunto siguiendo un disefio preestablecido y 6ptimo
que superara la accion espontanea y parcial de los agentes sociales, conduciendo los

procesos sociales desde una racionalidad sustantiva y a través de la aplicacion de una

14 Aungue Alfonso Iracheta es coautor de este trabajo (es un didlogo entre ambos), las referencias utilizadas
aluden exclusivamente a los puntos de vista expresados por Carlos de Mattos.



racionalidad formal. Es decir, se considera que esta pretension de transformacion de la
sociedad estaba basada en “la creencia de que era social y politicamente factible
desarrollar una planeacién racional-comprehensiva” (De Mattos, 2005: 2), de tipo
normativa, centralizada y holistica.

Al ubicar la discusion en el orden de las racionalidades, de Mattos esta
considerando que la transformacién de la planeacion esta condicionada por procesos que
van mas allA de la economia y la politica, estableciéndolos incluso a nivel
epistemoldgico.’® Sin embargo, ubica claramente tres transformaciones (evoluciones)
fundamentales que explican la crisis y el abandono de la planeacion en los afios setenta:
la primera de ellas tiene que ver con las teorias sobre la toma de decisiones y la accion
publico-privado, que son remitidas a una nueva concepcion de gobierno y de la hechura
de las politicas publicas; la segunda hace referencia a las explicaciones que desde la
teoria econdmica se desarrollaron en torno al cobmo se genera el crecimiento econémico;
mientras que la Ultima tiene que ver con las condiciones generadas por la crisis y
agotamiento del modelo fordista y la debacle del socialismo y que constituyen un nuevo
escenario para la accion social.

De Mattos, partiendo de argumentos epistemolégicos en contra de las
concepciones totalizadoras del conocimiento y de cualquier intento por constituir una
ingenieria social utépica, holistica o totalitaria (Karl Popper), considera que el
pensamiento durante la década de los setenta transitdé de una racionalidad sustantiva a
una racionalidad procesal, en la medida en que se fue consolidando una linea de
pensamiento que reconocia por un lado la incapacidad de conocer y controlar los
procesos sociales de manera total y anticipada, y por el otro, que cualquier accién puede
desatar consecuencias inesperadas, introduciendo distintos niveles de incertidumbre que
exigen a su vez una constante confrontacion con la realidad y la experiencia, es decir, una
racionalidad limitada, incremental, procesal, siendo ésta —seglin De Mattos- la manera en
que se construyen las politicas publicas. El supuesto que subyace a esta nueva
racionalidad procesal, es la existencia de una sociedad de complejidad creciente,
dependiente del capital y de las decisiones privadas; es por ello que se considera que “en
estas sociedades, los cursos de accion social son modulados por una multiplicidad de
actores, que deciden y actian motivados por diversos valores, intereses y demandas,

recurriendo a estrategias frecuentemente contradictorias entre si” (De Mattos, 2005: 5).

15 Al ubicar a este nivel la discusion, se entiende el porqué de la planeacion en el mundo capitalista y en el
socialista.



La segunda transformacion que afect6 a la planeacién racional comprensiva es el
nuevo discurso de la teoria econdmica que considera que el crecimiento econémico a
largo plazo depende del capital fijo, el capital humano'® y el progreso técnico, siendo la
expectativa de ganancia lo que estimula la acumulacion de conocimiento y de capital
humano, estableciéndose entonces las condiciones para la valorizacién del capital lo que
determina la inversion y la acumulacion del capital. De ahi que se considere que “el
crecimiento a largo plazo es un fendmeno econémico enddgeno, resultante de inversiones
impulsadas por la busqueda de ganancia y no de elementos exégenos” (De Mattos, 2005:
5). A nivel territorial, este postulado implica que la gestién urbana debiera de enfocarse a
generar precisamente esas condiciones que son mas favorables para la rentabilidad del
capital, es decir, para la inversion privada.

La tercer evolucién a la que alude De Mattos esta referida al nuevo escenario
econdmico social emergente tras la crisis y agotamiento del modelo fordista de produccién
y que esta determinado tanto por la imposicion del discurso antikeynesiano, como por la
revolucion cientifico-técnica que posibilitaron un reordenamiento de los procesos
productivos y financieros a escala mundial, intensificando las interdependencias
estructurales de la economia mundial (incluidas las economias latinoamericanas);
destacando las tendencias a una mayor autonomia y movilidad del capital, emergencia de
la competitividad como motor de la economia globalizada, terciarizacién del aparato
productivo y persistente aumento de las desigualdades sociales.

Desde esta perspectiva, son éstas las transformaciones que hicieron obsoleto el
enfoque racional, centralista, normativo y holistico de la planeacion y que dieron paso a
unas nuevas concepciones de la gestiéon urbana atravesadas por el discurso neoliberal de
moderar la accion del Estado frente al mercado:

[...] se preconizd la sustitucion del fuerte intervencionismo estatal que compor-
taba la planificacién desarrollista, por una modalidad de accién social basada en
los principios de subsidiariedad y neutralidad del Estado, bajo el supuesto de que
la accion concertada de los actores sociales involucrados conformaba el medio
adecuado para la superacion de los problemas que motivaban ese tipo de gestion
(De Mattos, 2010: 174).

Para De Mattos, durante el neoliberalismo se ha transitado de la planificacion a la
governance, es decir, a una nueva forma de regulacion para enfrentar la gestion en

sociedades democraticas, abiertas y de creciente complejidad e incertidumbre. Por

16 E| “capital humano” se refiere a la calidad del factor trabajo dependiente del nivel de formacion
especializada de la fuerza de trabajo.



gobernanza, como también suele denominarse, se entiende el proceso de toma de
decisiones basado en una especie de coordinacién entre actores, grupos e instituciones
para alcanzar ciertos objetivos mediante la discusion y definicion colectiva, es decir, es
entendida como una modalidad de gestion participativa en la cual las decisiones emergen
desde abajo, desde los mismos actores urbanos involucrados a nivel local. Es por ello que
la gobernanza estd mas cerca de una negociacion o concertacién entre los actores
“relevantes” donde destaca el capital inmobiliario de creciente presencia en la
transformacion de las ciudades latinoamericanas por ejemplo.

En este enfoque, se considera que los procesos de toma de decision basados en
la governance se sustentan en “el despliegue de estrategias que permitan compatibilizar y
concertar una multiplicidad de voluntades, que expresan diferentes intereses,
aspiraciones y demandas, que frecuentemente se manifiestan en decisiones
contradictorias y conflictivas” (De Mattos, 2005: 7); de tal manera que este sustituto de la
planeacion urbana esta orientado hacia la generacion de unas condiciones urbanas que
hagan a las ciudades mas competitivas y/o atractivas para la inversion privada, y que se
traduce en grandes proyectos de regeneracién urbana o la construccion de “artefactos
arquitectonicos emblematicos” de dudosa insercién en el contexto urbano preexistente.

Finalmente, podemos agregar que esta perspectiva “realistica” de la nueva
racionalidad procesal e incremental de las politicas urbanas es muy cercana a las
reflexiones hechas por Fernandez Guell (1997) en torno a La planeacion estratégica de
ciudades; siendo precisamente ésta, la propuesta que la vertiente mas institucional y
modernizadora de la planeacion urbana latinoamericana ha adoptado, sino totalmente, si
algunos de sus principales postulados; tal es el caso por ejemplo del Instituto de
Planificacion Fisica de la Habana o en ciudades tan emblematicas como Curitiba (ciudad
modelo en planificaciobn y gestién, en soluciones urbanisticas, en transporte, en
programas ambientales), donde se ha dado un énfasis al ejercicio de la gestiéon urbana
destinada a optimizar la competitividad (Moura, 2003: 59-62). Esto se debe a que dentro
de las l6gicas comerciales globales, los gobiernos se califican alto si efectian acciones
para integrarse a los nuevos circuitos de realizacion del capital internacional, y no por el
planteamiento de patrones de justicia social, colocando asi la producciéon del espacio en

manos de un mercado global de ciudades (Moura, 2003).%’

17 No habria que olvidar el fuerte reconocimiento e impulso que le dieron Jordi Borja y Manuel Castells (1997)
a la planeacion estratégica al resefiar las experiencia europeas y sugerir que las ciudades latinoamericanas
deberian de forjarse un proyecto de ciudad y que es precisamente el Plan Estratégico el mecanismo que lo
posibilita, concluyendo que: “Un plan estratégico es la definicion de un proyecto de ciudad que unifica



En el &mbito discursivo la planeacion estratégica propone la incorporacion de los
diversos agentes urbanos al proceso de planeacion y ejecucion: “En un Plan Estratégico
es necesario que se impligue desde el inicio y de forma muy estrecha al conjunto de
agentes publicos y privados con incidencia significativa en la dinamica de la ciudad”
(Fernandez, 2000: 85), esto con el fin de dinamizar y movilizar al conjunto de los agentes
sociales en torno a un proyecto de ciudad; sin embargo, Coraggio (2001) puntualiza que
el proceso puede tomar dos rutas casi opuestas: puede ser una institucionalizacién
meramente formal de la participacion como parte de los mecanismos tecnocraticos, lo que
implica simplemente la legitimacion de intereses o coaliciones de intereses particulares; o
puede ser un auténtico espacio pluralista donde todos los sectores sean convocados a
participar de decisiones publicas, un espacio en el que el poder social de las mayorias
puede expresarse y generar sujetos colectivos capaces de contrabalancear el poder de
las élites urbanas.

La participacion social en los procesos de planeacion que es también una de las
bases del discurso de la governance como ya vimos, enfrenta multiples problemas ya que
en ella han prevalecido los objetivos de las instituciones de gobierno y de los grupos
empresariales que imponen su voluntad e intereses. A esto se suma la debilidad de las
instituciones de planificacion y la manipulacion de los planificadores que tienen pocos
recursos institucionales y politicos para resistir las presiones del gobierno y de los
inversores. La ciudad competitiva se hace analoga a una empresa que impone a los
habitantes un imaginario que se comercializa y funciona como atractor de inversiones.

El discurso tecnocratico afirma que la eficiencia de la gestién se disminuye al
aumentar el nUmero de actores que participan en la toma de decisiones; sin embargo para
Coraggio (2001) la democratizacion de las decisiones y la eficiencia de la gestién van en
la misma direccién. Esta propuesta se refuerza por experiencias puntuales como la
realizada en Porto Alegre donde se instaurd un sistema de “presupuesto participativo”,
mediante el cual los residentes pueden decidir el destino de la mitad de los fondos
presupuestarios municipales, lo que representa “una alternativa tanto al centralismo
autoritario como al pragmatismo neoliberal” (Goldsmith y Vainer, 2001); gracias a esto los
habitantes han rechazado la construccién de proyectos de inversores privados a favor de

la construccion de equipamientos sociales, e incluso rechazaron la propuesta de una

diagndsticos, concreta actuaciones publicas y privadas y establece un marco coherente de movilizacion y de
cooperacion de los actores sociales urbanos. [...] el proyecto de ciudad (o de regién), basado en un plan
estratégico de amplia concertacion social, representa una gran oportunidad democratica” (Borja y Castells,
2000: 165).



planta automovilistica de la Ford Motor argumentando que los subsidios requeridos
podrian aplicarse con mayor justificacion a otras necesidades de la ciudad (Goldsmith y
Vainer, 2001). Lo que los ciudadanos de Porto Alegre entienden es que si bien la
atraccion de inversiones trae beneficios, afecta los presupuestos publicos ya que se
favorecen los proyectos mediante incentivos fiscales y que al discriminar a los
emprendedores locales desestructuran la base econémica de la regién. Esta capacidad
de eleccién es inconcebible en el pragmatismo de la planeacion estratégica, donde la
atraccion irracional de inversiones es el objetivo principal.

La amplia aceptacion de la planeacion estratégica en las oficinas de planeacion
obedece, entre otras razones al manejo de una especie de marketing literario, una
facilidad para elaborar un discurso publicitario de tal calidad que ningun gobierno,
funcionario, planificador o ciudadano pueda reusarse a él, ¢quién podria no estar de
acuerdo con esta planeacion? si:

... adquiere [a nivel local] la forma de un proyecto integral, global y participativo
gue cuenta con una visién del futuro deseable y unos objetivos concretos para
poner en marcha en la ciudad. Es integral porque se basa en la cooperacion entre
los sectores publico y privado; es global porque considera de manera unitaria e
interdependiente el conjunto de aspectos y factores que determinan el desarrollo
econdémico y la calidad de vida en el territorio; es participativo porgue tiene en
cuenta todos aquellos objetivos y proyectos formulados por los distintos sectores
sociales de la ciudad (Gutiérrez, 2000: 55).

Es por ello que son pocas las instituciones o gobiernos que no han sucumbido a la
tentacién de adjetivar sus ejercicios de planeacion o gestibn como estratégica, sin
embargo, esta aceptacion, al menos del discurso, no la ha exceptuado de la critica, como
ya lo hemos mostrado, que la ubica como parte de los procesos de implantacion del
neoliberalismo en América Latina, siendo las mas agudas las que provienen de los
grupos, organizaciones sociales y promotores de una sustentabilidad, una participacion
social y un desarrollo local mas criticas.

En cuanto al aspecto técnico de la planeacion, Florian Steinberg (2001), mediante
el andlisis de 9 experiencias de planeacion estratégica en diversas ciudades
latinoamericanas, llegd a la conclusion de que el éxito de la planificacion estratégica
depende de cuatro factores: 1) la voluntad politica de los alcaldes (y otras autoridades
locales), 2) la constelacion institucional de los actores claves, 3) los enfoques tematicos vy,
4) los procesos participativos y técnicos aplicados. Por lo que considera a los actores y su
dialogo y debate como los principales factores de la planificacion estratégica, en estos

procesos es condicion imprescindible que los acuerdos se den dentro de un marco



institucional claramente establecido, sin embargo pocos paises latinoamericanos tienen
los instrumentos normativos, técnicos y de gerencia para la aplicacion efectiva de la
planificacion estratégica.

También con respecto a los objetivos de la planeacion estratégica se han hecho
criticas sobre la manera en que la planeacion ha dejado de responder a los intereses de
los habitantes de la ciudad, para dar paso a los elementos fisicos orientados a usuarios
externos a ella. Por ejemplo los llamados “espacios de renovacién” que son homogéneos
pues estan hechos a partir de valores culturales y habitos de consumo del espacio que se
han tornado dominantes en escala mundial. En este sentido se critica la adopcién de las
politicas urbanas que se asumen sin reflexion, ya que se consideran
incontrovertiblemente evidentes pese a que no se sustentan en andlisis detallados de la
informacion sino en “modas”; asi, en los planes de ordenamiento territorial se repite
comunmente el objetivo de “ser competitivos e insertarse en los procesos econémicos
globales” (Williams, 2004: 55), esto implica convertir a la ciudad en mercancia y vender la
imagen de la ciudad, pero una ciudad renovada y los costos de esta renovacion los pagan
principalmente los sectores pobres de la ciudad.

Tras la euforia por la planeacion estratégica, la governance y los también
afamados y multiusados andlisis FODA! de los dltimos afios, lo que algunos
investigadores alcanzan a ver en las politicas urbanas encaminadas a relevar el lugar de
sus ciudades en la arena mundial de la competencia es una especie de marketing urbano,
una especie de collage de formulas exitosas en contextos muy diversos y que han logrado
de alguna manera atraer a inversionistas, empresas inmobiliarias, turistas de todo tipo,
etc., por tiempos reducidos y en espacios muy especificos casi siempre fuera de América
Latina (Precedo, Orosa y Miguez, 2010). Sin embargo, aun falta una evaluacion y
reflexion mas profunda de estos instrumentos y una constatacion empirica de sus
resultados en la region, incluso un analisis sociolégico del porque de su aceptacion tan
acritica por parte de los mismos planificadores normativos, reguladores, racionalistas y
normativos del periodo del intervencionismo estatal.

Por ultimo quisiéramos cerrar este apartado aludiendo nuevamente a nuestra idea
de revelar en este trabajo la existencia de continuidades y rupturas en la experiencia
planificadora latinoamericana, y para ello nos auxiliaremos de una particular interpretacion
de los procesos urbanos durante el neoliberalismo chileno y que se plantea como una

alternativa a las nociones de evaluacién e impacto de las politicas neoliberales por

18 Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas



considerarlas demasiado cargadas de una vision lineal de procesos mucho mas

complejos.

5. De las resonancias geograficas ala transicion no planificada

A partir de la experiencia chilena se ha elaborado una interpretacién que, aunque esta
mas centrada en las derivaciones espaciales producidas por las politicas neoliberales, nos
permite reflexionar en torno a éstas y su sentido e intencionalidad. De la revision de las
politicas de vivienda, suelo, infraestructura y transporte en Santiago de Chile, Sabatini y
Arenas (2000) reconocen tres momentos clave en las Ultimas décadas: el periodo del
Intervencionismo que culmina con el gobierno de Allende (1970-1973); el periodo de
Mercado bajo la dictadura militar (1973-1990) y; el periodo de democracia con gobiernos
de coalicion centro-izquierda: (1990-2000), destacando que las politicas urbanas de este
altimo periodo han sido préacticamente las mismas que las de la dictadura con algunas
modificaciones secundarias (Sabatini y Arenas 2000).

Con la nocion de resonancia geogréfica, Sabatini y Arenas, refuerzan nuestro
interés por destacar la continuidad y las rupturas existentes en las politicas urbanas del
Estado neoliberal, destacando que el cambio de modelo de acumulacion no implica una
modificacion instantdnea y total de las politicas, por el contrario habremos de considerar
ciertas permanencias y traslapes:

Por resonancia geogréafica entendemos el efecto de perpetuacion en el tiempo
de un cierto orden o forma espacial mas alld de la vigencia del sistema de
relaciones urbanas que le dio origen, sea este econdémico, cultural o de gestién
publica. Dicho orden o forma espacial no se reduce a los elementos fisicos que lo
conforman, aunque depende de ellos (Sabatini y Arenas 2000: 7).1°

Al hablar de resonancias geogréficas en la ciudad, se esta evidenciando el hecho
de que la implementacion de ciertas politicas urbanas propias de un periodo particular
(como el intervencionismo) no siempre tienen un efecto claro e inmediato sobre los
procesos urbanos que se pretendian modificar; por el contrario, el planteamiento apunta a
gue sus repercusiones pueden manifestarse cuando el modelo de dichas politicas ya ha
sido sustituido por otro, ain mas, sus objetivos pueden alcanzarse precisamente cuando

se implementan unas nuevas politicas urbanas aunque éstas vayan en un sentido

19 El subrayado es nuestro. Al parecer este concepto es una derivacion del de Resonancia Mérfica propuesto
por Rupert Sheldrake (1990) en su obra La presencia del pasado. Resonancia morfica y habitos de la
naturaleza, Kairds, Barcelona; y que se confronta con la nocién genética de la herencia, como lo reconocen
Sabatini y Arenas.



contrario; lo cual nos parece es de suma importancia para la interpretacion de las politicas
y la planeacién urbanas contemporaneas.

Aunque no nos detendremos demasiado en la constatacién empirica de las tres
resonancias geogréficas que los autores determinan para Santiago, consideramos
pertinente enunciar los principales rasgos de una de ellas a fin de poder entender mejor el
planteamiento. En particular nos interesan las resonancias del periodo de
intervencionismo al periodo neoliberal, una de ellas: Forma urbana compacta y transporte
publico,?® da cuenta del como las politicas neoliberales de disminucién drastica del gasto
publico destinado a la construccién de obras de infraestructura vial (periférica y radial) y
de transporte publico (metro y autobuses), asi como de desmantelamiento de la principal
empresa publica de transporte colectivo (autobuses) y la atomizacién de la prestacion del
servicio en multiples rutas y empresas privadas; han contribuido al mantenimiento de la
forma compacta de la ciudad, lo que a su vez ha repercutido en la conformacién de un
eficiente sistema de transporte colectivo, fragmentado pero con una amplia cobertura
territorial que inhibi6é el uso del automavil particular (bajas tasas de motorizacién), lo que
contrasta con los patrones del resto de las ciudades extensas latinoamericanas. Es a
partir de estos resultados, que se consideran positivos, que desde los 90 se han venido
haciendo mejoras a este sistema de transporte con la intencién de corregir algunos vicios
generados (Sabatini y Arenas 2000).

Pero mas alld de la constatacibn de estos procesos, nos interesa destacar el
sentido paraddjico de esta interpretacion del traslape de politicas urbanas aparentemente
contradictorias, y que tiene que ver con el hecho de que algunos de los objetivos mas
perseguidos por la planeacion indicativa como el predominio del transporte publico, sean
por fin alcanzados (parcialmente) por las politicas neoliberales. Desde la perspectiva de
Sabatini y Arenas, la ciudad pensada por la planificacion del intervencionismo, se ha
materializado con el fortalecimiento del mercado urbano. Sin embargo, ellos mismos nos
advierten que “las condiciones espaciales basicas para esta transformacion se crearon o
consolidaron en el periodo intervencionista, permaneciendo como resonancias
geograficas hasta el presente” (Sabatini y Arenas 2000: 18).

En este sentido, habria que recordar que tanto el intervencionismo como el
neoliberalismo forman parte de una estrategia mayor, representando el paso de uno a otro

sé6lo un redireccionamiento de las politicas para reforzar las bases de la ciudad capitalista,

20 Las otras dos resonancias geogréficas del intervencionismo al neoliberalismo son: Cambio de la escala de
accesibilidad y multiplicacion de espacios de borde y Aglomeracion de la pobreza y aparicion del efecto
ghetto.



es decir, que el cambio del patron de acumulacion no signific6 necesariamente una
ruptura total con la ciudad y las politicas anteriores, sino que, por el contrario, las politicas
neoliberales pueden ser entendidas como un desenlace de las anteriores. En este sentido
Emilio Pradilla (1998) analizando las metrépolis y megaldpolis de América Latina habia
introducido ya la idea de que ciertos rasgos de estas formas territoriales se habian
producido durante la dltima fase del patrbn de acumulacion capitalista con
intervencionismo estatal y que esos rasgos se estaban reproduciendo durante el
neoliberalismo, aunque con algunas diferencias tanto cualitativas como cuantitativas que
ya conocemos.

Es por ello que pensamos que los cambios en la conceptualizacion sobre la
planeacion, han generado que su préactica en diversas ciudades latinoamericanas implique
transitar desde una politica que buscaba corregir los efectos de las imperfecciones del
mercado mediante la proteccién de los espacios para organizar funcionalmente a la
ciudad, a una nueva conceptualizacién que supedita el uso de los espacios a las leyes de
la oferta y la demanda, lo que convierte a la normatividad urbanistica en un sistema de
procedimientos juridico-administrativos para mediar las relaciones entre los propietarios,
los productores, los comercializadores del espacio urbano y el Estado (Cortés, 2007: 208).
Sin embargo, estos procesos estan actualmente en marcha y, a pesar de ser
hegemonicos en algunas de ellas, demandan y estan siendo sujetas a una revision mucho
mas critica, que posibilite la generacion de férmulas que nos permitan ademas de
comprender mejor la realidad urbana contemporanea, incidir en ella bajo modalidades
realmente convincentes para los sectores mas amplios de la sociedad

Los instrumentos adoptados por los gobiernos neoliberales, democraticos o
dictatoriales, para enfrentar algunos problemas propios de las ciudades latinoamericanas
no han sido suficientes y no han arrojado los resultados que sus promotores esperaban,
con lo cual la historia de la planeacién urbana no se ha cerrado, continda construyéndose
sobre unos “viejos cimientos” y con unos nuevos aportes. Sin embargo, dificimente
podremos transitar, tras la experiencia neoliberal hacia formas centralistas, autoritarias,
estatistas de intervencion urbana, de la misma manera que nos negamos a pensar que
estas formulas planteadas y experimentadas en el presente se asentaran e instauraran
como la forma definitiva de planificar las ciudades, por el contrario, consideramos que la
planeacion urbana se encuentra en una etapa de transicion entre un pasado que no ha
desaparecido del todo y en presente que no acaba de definirse. Posiblemente sean las

otras experiencias de “Planeacion” participativa, popular, social, mucho mas modestas y



menos espectaculares (y que posiblemente ni siquiera se reconocen como tales) las que
marquen rumbos mas firmes para esta transicion, lo que implica un reconocimiento de la
critica tanto a la esfera publica como a la privada de la planificacién del territorio, y exige
una mirada mucho mas afinada y sensible a los requerimientos econémicos, sociales,

culturales y ecolégicos.
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