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RESUMEN

El articulo que se presenta a continuacion contempla, en su
primera parte una revision de las conclusiones obtenidas de
investigaciones realizadas en torno al impacto urbano y social del
proceso de globalizacion econdmica en las principales ciudades de
los paises capitalistas centrales, en las que se concentra la gestion
y control de los procesos econémicos mundiales y se observa
entre otras caracteristicas, un crecimiento del sector terciario
superior que conjuga el empleo de alto nivel con empleo de baja
calificacion, acentuando la polarizacion social y configurando una
nueva relacion capital/trabajo. A la luz de estas conclusiones se
exponen algunas reflexiones acerca de las condiciones en las que
se ha dado el proceso de urbanizacion de Latinoamérica y en
especial de Centroamérica y El Caribe, a partir de la crisis de los
70y de los 80 y de los programas de ajuste estructural de la
ultima década. En sintesis, se observa cierta vulnerabilidad de la
economia de las ciudades latinoamericanas por su estrecha

- vinculacion al mercado mundial y la creciente disparidad social,

aun asi, estos paises han comenzado a manifestar los efectos de
la globalizacién en forma diferenciada, dependiendo

. principalmente de la capacidad de su insercion en la nueva

division internacional del trabajo.

LAS CIUDADES Y LA
GLOBALIZACION: UNA MIRADA
DESDE CENTROAMERICA Y EL

CARIBE (*)

1/ CONSIDERACIONES GENERALES

Este trabajo constituye una exploracion inicial del impacto de los

procesos de ajuste estructural y globalizacion de la economia

| sobre las ciudades, a partir de la experiencia de algunos paises de
’ Centroamérica y el Caribe, en los que por su comtin contexto

E geopolitico y la pequena dimension de sus sociedades y

| economias, este impacto puede presentar caracteristicas

| diferentes a las que comienzan a observarse en otros paises

| latinoamericanos de medianas y grandes dimensiones, y sujetos a

i diferentes condicionalidades politicas.
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| Abordar la relacion entre desarrollo urbano, globalizacion de la

| economiay politicas macroecondmicas exige una precision previa
que aunque pudiera parecer obvia es necesario explicitar, y que se
refiere a la diferente temporalidad de los procesos a analizar.

La razon es la siguiente: la temporalidad del proceso de
urbanizacion excede el mediano plazo, por lo que debe verse a la
luz del proceso de reestructuracion global de la economiay no de
la implementacion de politicas econémicas de corto plazo,
aunque éstas tengan alguna incidencia en el primero. Por otra
parte, las caracteristicas acumuladas histdricamente, y
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vinculadas a los modelos de desarrollo econdmico preexistentes,
niéndoles limitaciones de distinto signo en cada caso concreto.

Basta recordar que el proceso de industrializacion sustitutivo de
importaciones es posterior a la urbanizacion en la mayoria de los
paises del continente, y que el nuevo patron de industrializacion
que se busca establecer, al obedecer a una l6gica global de nuevo
tipo, hace que las economias de aglomeracion actualmente
existentes no sean necesariamente.lo mas (til y conveniente.

En el documento donde se plantea la politica urbana del Banco
Mundial para los afios 90, se sostiene que las acciones de ésta
deben ser ubicadas en el contexto méas amplio del desarrollo y las
politicas macroecondmicas, ya que estas (ltimas establecen el
marco para las actividades econdmicas urbanas al incidir en las
tasas de interés, en los impuestos directos e indirectos, en los
incentivos a la industria y el comercio, en los precios de insumos
claves como la energia y el agua, etc.

Se sostiene, adicionalmente, que las politicas nacionales de
educacion y salud tiene consecuencias directas sobre la fuerza de
trabajo urbana, y que el objetivo central de politica urbana del
Banco Mundial, el mejoramiento de la productividad de la

economia urbana, depende ampliamente del balance entre éstay |

las politicas macroecondémicas, ya que también la economia
urbana afecta los logros macroecondmicos a través de tres
vinculos: el financiero, el fiscal y el inmobiliario (Banco Mundial,
1991).

Mas adelante volveremos sobre esta cuestion de la productividad
urbana, pero pensamos, sin embargo, que las politicas
macroecondmicas que implica el ajuste estructural deben ser
enmarcadas, cuando son medidas de estabilizacion de corto
plazo, dentro de las politicas que tienden a promover cambios
estructurales en la economia, y que son por lo mismo una de las
bases del actual proceso de globalizacion de la misma, si
queremos trascender el andlisis coyuntural y ubicar exactamente
las relaciones entre desarrollo urbano y desarrollo econémico.

' Dentro de esta vision de mediano y largo plazo, los efectos del
introducen condicionantes a los procesos de globalizacion, impo- |

altimo proceso deben verse a la luz de las diferentes
concepciones del desarrollo de las ciudades para entender las
distintas valoraciones sobre los mismos, ya que no existe una
concepcion Gnica de desarrollo urbano, sino multiples y
contradictorias en muchos aspectos.

Esto es de crucial importancia porque la base de los analisis
tecnocrdticos de la politica y la planificacion urbana estd en la
universalizacion de intereses particulares, en la no consideracion
de la multiplicidad de los mismos que existen en las ciudades.
Los planes de desarrollo urbano, al ignorar esta complejidad, son
desde su inicio irrealizables, como lo demuestra abundantemente
la historia de los mismos en América Latina durante los dltimos
cincuenta anos. Existe entonces, ademas de una diferente
temporalidad entre urbanizacion y desarrollo econémico, una
diferente temporalidad entre estos procesos y la normatividad del
crecimiento urbano que han impuesto, asi sea parcialmente, la
politica y la planificacién urbana, tejiendo una densa red de
contradicciones.

También es necesario considerar que el analisis de fenémenos
como la primacia urbana o las caracteristicas de las redes

| urbanas nacionales, deben verse a la luz del innegable rompi-

miento de las fronteras nacionales provocado por el cambiante
caracter de los flujos migratorios (donde las corrientes
internacionales y sus consecuencias para los paises emisores
principalmente son fundamentales), y la nueva integracion y
globalizacion econdmica, entre otros procesos, recordando que
esta (ltima es consustancial al desarrollo del capitalismo desde
sus origenes, y lo que debe estudiarse es su naturaleza actual.

Por dltimo, hay que precisar que el analisis de relaciones como la
que nos ocupa debe enfatizar no s6lo en las rupturas sino
también en las continuidades, en razon de la diferente
temporalidad que hemos mencionado y por el peso que implica
la estructura fisica existente de cada ciudad.

A partir de estas consideraciones generales tratemos de analizar
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| las relaciones que son el objeto de este trabajo considerando

' previamente las conclusiones derivadas del estudio de otros
casos.

2/ OBSERVANDO LO QUE SUCEDE EN LOS PAISES CENTRALES

| Es asi que la diferente temporalidad entre el proceso de

' urbanizacion y los cambios en la economia explica que sea solo

| hasta finales de los afios 80 que se comienzan a observar con

' claridad los efectos urbanos de la reestructuracion de las
economias de los paises capitalistas centrales que se inicia en
los afios 70, v que ha llevado al calificativo de algunas ciudades

| de estos paises como “ciudades globales” (Sassen, 1991).

El desmantelamiento de centros industriales en Estados Unidos,
Europa y actualmente en el Japon (Hataya, 1993), la acelerada
industrializacion en algunos paises del llamado tercer mundo y la
" internacionalizacion del sector financiero en los afnos 80, cre6 una
| organizacion especialmente dispersa pero globalmente integrada
de la economia, posibilitada por el avance de la tecnologia de la

informacian.

Dentro de esta organizacion espacial mundial, se sostiene que
algunas grandes ciudades como New York, Londres, o Tokio,
cumplen un papel estratégico al concentrar el control de los

| procesos econdmicos a nivel mundial, al crearse nuevas formas
| de centralizacion de gestion y control de una red de centros de

| produccion y mercados financieros en donde los procesos de
innovacion, localizados en estas “ciudades globales”, juegan un
papel fundamental.

' Las enormes densidades de los distritos comerciales, financieros
y de servicios de estas ciudades contradicen la idea generalmente
aceptada de que la aglomeracion resulta obsoleta por el avance
de las comunicaciones, y podria decirse que se trata de una
nueva logica de aglomeracion muy distinta a la generada por la
producci6n industrial a partir del siglo pasado.

[
| Este proceso de descentralizacion de actividades y centralizacion

| de puntos de poder y decisién no se ha traducido en una
descentralizacion de la propiedad y los beneficios, en la medida
en que pudiera imaginarse o desearse, aunque se ha

- incrementado la contratacion de empresas menores y su

| crecimiento en algunos paises. En Ultima instancia esta forma

de crecimiento es parte de una cadena en la que un limitado

nimero de empresas se apropian de la mayor parte de las

ganancias de este proceso de globalizacion econémica (Sassen,

1991).

Es interesante, también, ver el impacto de este proceso de
globalizacion econdmica en la estructura social de estas
-5 ciudades.

Si la industrializacion permitio un incremento de los empleos y
los salarios, una reduccion de la desigualdad, y contribuyo a la
formacion de una amplia clase media urbana, el actual

| crecimiento del sector financiero y de la prestacion de servicios
especializados no soélo genera puestos técnicos y

‘ administrativos de aito nivel sino también puestos no

calificados de baja remuneracion, acentuando la polarizacion
social, que se puede observar rapidamente en el aumento de
hoteles, restaurantes, centro comerciales y viviendas de lujo,
junto al deterioro de muchos barrios populares en estas
ciudades.

El impacto es muy claro en los mercados de trabajo. Mientras
disminuye el nimero de empleos, la sindicalizacion, y se

' deterioran los salarios en el sector industrial, proliferan las
empresas de régimen salarial irregular y el trabajo a domicilio,
expresando la nueva relacion capital/trabajo que se esta

| configurando.
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Estos cambios provocan a su vez una mayor asimetria en las
economias a nivel nacional e internacional, proceso cuyo
estudio debe ser profundizado.

Esta asimetria creciente ha conducido a algunos investigadores
| a pensar que el proceso de urbanizacion en los paises en
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' 3/ CAMBIOS RECIENTES EN ALGUNOS PAISES

 la estructura de clases y de la organizacién social urbanas, etc. |

| Por ejemplo, el reordenamiento territorial productivo en México,
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desarrollo es en estos momentos que enfrenta su mayor crisis,
porque el crecimiento de las economias urbanas, que acompano
la acelerada urbanizacion entre 1940 y 1970, ya no tiene el
mismo ritmo mientras la pobreza urbana se incrementa cada dia
mas y los condicionamientos politicos de la ayuda financiera
internacional limitan severamente la intervencion estatal en la
solucion de los problemas urbanos (Roberts, 1990).

Roberts recuerda como en el periodo de sustitucion de
importaciones el Estado, debido a la debilidad del capital local, se
convierte en un agente activo del desarrollo urbano al asumir un |

| papel importante en la creacion de infraestructura econémica y |

social en las ciudades. En el momento actual estin ocurriendo
importantes cambios tanto a nivel de las redes urbanas

nacionales como al interior de las principales ciudades, i
destacandose a nivel de las primeras el desarrollo de importantes |
ciudades secundarias en varios paises de América Latina que ha
transformado el paisaje regional, a lo que se suma el cambiante
caracter de los flujos migratorios, de los mercados laborales, de |

Senala, sin embargo, la fragilidad de muchas de estas nuevas
economias urbanas por el cardcter de su vinculacion al mercado
mundial y la creciente disparidad social en el &mbito urbano.

industrializacién que ha modificado su estructura econémica y
social y ha incrementado su peso politico, pero a nivel nacional, su
participacion en el empleo, que es el logro més publicitado, y los
efectos sobre el desarrollo global de México, son modestos
comparados con el costo pagado en términos de las condiciones
de vida de los trabajadores de la maquila y el tipo de desarrollo
urbano que se puede observar en las ciudades fronterizas
(Pradilla, 1993).

Otros investigadores sostienen que los cambios en las estructuras
urbano-regionales deben ser explicadas por la combinacién de las
transformaciones en la economia mundial con las deseconomias
de aglomeracion generadas por la existencia de grandes ciudades
como México o Sao Paulo, y que los resultados no conduciran
necesariamente a la desconcentracion urbana (Cuervo, 1992).

Analizando el caso colombiano, se sefiala que en los afios 80 el
pais logro diversificar sus exportaciones pero a través de nuevos
productos del sector primario, especialmente petréleo y otros
minerales, mientras las exportaciones manufactureras no se
incrementaron de forma tal que sirvieran de contrapeso a la
declinacion del modelo sustitutivo de importaciones.

| Respecto a la red urbana, se observa que la poblacion de la capital

LATINOAMERICANOS

En el caso de los paises latinoamericanos de tamaio medio o
grande los efectos de la globalizacion comienzan a manifestarse
diferencialmente, dependiendo de su insercién en la actual
division internacional del trabajo.

que esta siendo objeto de multiples andlisis, guarda relacion con la |

| estrecha vinculacion de la economia mexicana con la economia de

los Estados Unidos y rapidamente esta generando nuevas y
agudas desigualdades. Para las ciudades y las regiones de la
frontera norte, donde las plantas maquiladoras se ubican en su
mayoria, se ha dado evidentemente un proceso de

ha crecido, comenzando a romper el equilibrio del sistema urbano
colombiano, pero que las actividades manufactureras en Bogota
han logrado sostenerse a pesar de los cambios operados en la
economia del pais.

El caso chileno muestra, dentro las caracteristicas de una
economia volcada fundamentalmente hacia el exterior, las
contradicciones que se generan, por la diferente temporalidad a
que nos hemos referido, entre el proceso de urbanizacion y los
cambios en la economia. Con el sugestivo titulo de “Santiago
estatal, Chile liberal”, se sostiene la tesis de que la Region
Metropolitana de Santiago, cuya economia representa

| aproximadamente el 40% de la nacional, no es funcional al
| modelo de aperturay al fomento de exportaciones, por su caracter
| cerrado y el peso del sector estatal (Daher, 1993).
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Santiago crecio econdmicamente menos que el pais en las
nitimas dos décadas, y aunque sigue contando con la mayor
dotacion de capital fijo, se afirma que la ciudad dejo de ser signo
de modernidad y su industria sinénimo de desarrollo.

. Actuaimente los sectores econémicos de punta se encuentran en
| otras regiones, en un proceso de transformacion regional gue no
tiene nada que ver con la planificacion ni con las politicas de
descentralizacion, ni tampoco con una opcion politica tomada por
el gobierno, sino que es el resultado de las politicas
macroecondmicas impulsadas.

| Se mencionar, entre otras, la desgravacion arancelaria que
termino con el proteccionismo a una industria sustitutiva
eminentemente metropolitana, disminuyendo el subsidio del
consumo urbano; la reduccion del Estado y la disminucién del
déficit fiscal, que afecto principalmente a la capital; y la politica
cambiaria que favorecio a las economias regionales orientadas a la
| exportacion. En este pais se generd asi un proceso de

| reasignacion sectorial y geografico de los recursos, el que podria
ser calificado como una especie de ajuste territorial.

‘ Y aunque se afirma que el mercado y la libre empresa aparecen
como los principales protagonistas de este proceso, el Estado
intervino promoviéndolo, subsidiandolo y protegiéndolo, lo que se
observa en la disminucion de la inversion estatal en la Region
Metropolitana de Santiago.

A pesar de discrepar con algunas conclusiones porque deja de
lado los efectos negativos del “milagro” econémico chileno
(Schneider, 1993), el impresionante crecimiento de la pobreza en
ese pais y sus consecuencias sobre la estructura social (Diaz,
1992), su interés radica en que vincula el desarrolio urbano con
las politicas macroeconoémicas y permite plantear dos

" interrogantes claves: ¢,qué pasay cudl es el papel de las pequenas
y microempresas urbanas? ¢es esta desconcentracion de las
actividades econdmicas sinénimo de una real descentralizacion de
poder y base para un desarrollo urbano més equitativo?

Otras investigaciones muestran otras facetas de los efectos

urbanos de los cambios en la economia. Entre ellas
destaquemos una realizada sobre las ciudades de Bogota,
Santiago y Montevideo donde se mostr@ la disminucion de la
primacia urbana; una menor polarizacion de las clases
sociales en los espacios urbanos, produciéndose incluso una
tendencia inversa como consecuencia de las estrategias de
sobrevivencia de los sectores pobres y las clases medias; un
aumento del desempleo urbano, que cuestiona las opiniones
que otorgan un papel contraciclico a la economia informal y
sugiere mas bien que éste es esencialmente prociclico con el
sector moderno de la economia, etc. (Portes, 1989).

4/ 10 QUE ESTA SUCEDIENDO EN CENTROAMERICA Y EL
CARIBE

Un estudio hecho sobre cinco ciudades del Caribe y
Centroamérica; Kingston, Port-au-Prince, Santo Domingo,
Guatemala y San José, y en cuyos resultados basamos
nuestras reflexiones sobre esta region (Portes y Lungo,
1992), muestra que la evolucion de la primacia urbana en
estos paises no sigue una tendencia uniforme, disminuyendo

| €N unos paises pero no en otros: en Santo Domingo crecid

moderadamente de 2.7 en 1960 a 2.9 en 1984; en Guatemala
se reduce ligeramente de 6.04 en 1973 a 6.09 en 1984, pero

| la poblacion de la capital mantuvo su proporcion respecto a la

poblacion urbana total; mientras Kingston es el caso de
reduccion mas notable, de 7.18 en 1960 a 2.61 en 1982.

Esta revolucion va acompanada también de procesos
contradictorios a nivel de la red urbana. Se observa el fuerte
crecimiento de ciudades secundarias en Jamaica y la
Repuiblica Dominicana, asociado en el primer caso al
desarrollo turistico en la costa norte y a la creacion de
importantes zonas francas en ciudades como Santiago de los
Caballeros y La Romana en el segundo, en un proceso de
diversificacion regional del crecimiento urbano. Por otro lado,
en el caso de Costa Rica, las nuevas actividades econémicas
urbanas siguen concentrandose en el Area Metropolitana de
San José.

51
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En todas las ciudades se encuentra, durante los afios 80, las
mismas tendencias bésicas en los mercados de trabajo:
crecimiento de desempleo abierto, del sector informal de la
economia, una disminucion general del ingreso y el incremento
de la pobreza en las ciudades. En Kingston, por ejemplo, en 1983

| latasa desempleo abierto masculina llegé a ser el 21% y la

femenina el 35%; en San José alcanzo el 9.9% en 1982. El sector
informal en Guatemala subié del 30% al 33% durante la década
mientras en Kingston este incremento super los diez puntos en
el mismo periodo, pasando de un 21% a un 31%
aproximadamente.

En el marco de la crisis y los programas de ajuste se observa
también el crecimiento de las zonas francas y la maquila. El caso
mas notable es el de la Reptiblica Dominicana, donde los
empleos en las primeras pasaron de 36.000 en 1987 a 134.000
cuatro afios mas tarde, respecto al empleo en la maquila en Costa
Rica, el cual aument6 de 12.000 en 1984 a 40.000 al finalizar la
década, pais donde la participacion laboral femenina crecié
durante esta (ltima del 32% al 36%. En el caso de Guatemala
otro estudio reciente indica que la maquila de confeccién es una
de las pocas actividades econdmicas que ha tenido un
crecimiento acelerado, y que entre 1986 y 1991 el nimero de
empresas habia aumentado cinco veces, el total de trabajadores
se multiplicé por diez y las exportaciones fueron quince veces
mas. Para este (ltimo afio esta actividad ocupaba el cuarto lugar
dentro de los rubros de captacion de divisas y habia generado
55.000 puestos de trabajo, ubicados el 93% en la region
metropolitana (Panorama, 1993).

Los datos sobre los mercados de trabajo indican que en algunos

' paises el alto nivel de desempleo y los bajos salarios son

caracteristicas casi permanentes, mientras en otros ha ocurrido
un ajuste més flexible en que se combina un desempleo urbano
relativamente bajo con el incremento de formas de empleo poco
protegidas.

Con respecto a la polarizacion espacial se encontraron evidencias
que muestran una reversion de la polarizacion espacial de las

clases sociales durante la crisis de los afios 80, pero con
significativas variaciones y excepciones. Si Puerto Principe puede
ser caracterizado como una ciudad constituida por “bolsones” de
modernidad rodeados de un mar de pobreza, en Guatemala el
crecimiento de la ciudad nunca ha estado marcado por un patrén
de segregacion claramente definido, en San José estan surgiendo
“bolsones” de pobreza antes inexistentes y cada dia mas visibles
e importantes, mientras sin embargo se asiste a la permanencia
de los principales establecimientos financieros y de servicios de
alto nivel en el drea central de la ciudad, donde se encuentra el
90% de los empleados del sector financiero, funciona el 80% del
comercio y el 75% de los servicios de la zona metropolitana
(Panorama, 1993a).

Estas transformaciones se dan en un marco en que el sector
industrial muestra un agudo estancamiento producto de las
dificultades que enfrenta su reconversion frente a las nuevas
condiciones de la economia. En Costa Rica su participacion en el
PIB se ha mantenido alrededor del 22% durante toda la década;
en Guatemala entr6 en una fuerte recesion en 1982, declinando
durante el resto de la década a pesar de la recuperacion parcial de
1987.

Otra cuestion que hay que resaltar es el papel del Estado en estos
procesos, donde las diferencias evidentes entre los distintos
casos explican en parte su trayectoria.

En Costa Rica, donde el papel inversor y regulador en la
economia y el desarrollo urbano es el mas fuerte, conduce a
plantear una hipétesis articulada alrededor de la siguiente idea:
los cambios en la red urbana y la estructura interna de las
principales ciudades, como consecuencia de la reestructuracion
econdmica en curso, sélo cobraréan fuerza a mediano plazo dado
el peso de la intervencion estatal en las mismas, situacion que no
puede ser modificada sin erosionar gravemente las bases de la
democracia de este pais. La dificultad para aprobar el tercer
programa de ajuste estructural, que afecta el empleo en el sector
publico, que constituye el 35% del empleo en el Area
Metropolitana de San José, y la negativa a incorporarse al
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proceso de integracion econémica centroamericana actualmente
en un dinamico proceso de constitucion evidencian lo anterior.

Haiti, por el contrario, constituye el polo opuesto donde un
Estado que puede ser calificado de “depredador” por las politicas

gue impulsa (Evans, 1991), ha tenido una minima incidencia en el

desarrollo de las ciudades durante los afos de crisis.

Aunque los resultados de esta investigacion se refieren ante todo
a los resultados en las ciudades estudiadas de la crisis de finales
de los afos 70 e inicios de los 80, y de los programas de ajuste
estructural que se comenzaron a implementar en esta tltima
década, permiten observar las caracteristicas de las estructuras
urbanas al finalizar el siglo que se enfrentaran al proceso de
globalizacion de las economias de Centroamérica y el Caribe que
hoy se impulsa.

' En otra investigacion en curso sobre el Area metropolitana de

| San Salvador (Lungo, 1993), se muestra que el indice de

| primacia demografica pasa de 2.21 en 1950 a 3.11 en 1990, y

' que la década de mayor crecimiento de ésta es la de los afios 70,
| siendo casi nulo durante los afios 80, lo que estaria indicando

- que, a pesar del crecimiento poblacional de la capital, hay

ciudades secundarias que lo estan haciendo a un ritmo mayor,
una de las cuales se encuentra en una zona de alta conflictividad
durante la guerra de la década anterior.

Lamentablemente no existe informacion sobre el caracter de los
flujos migratorios internos ocurridos durante los ditimos veinte
anos.

Tampoco hay estudios sobre la transformacion de la economia
de la ciudad, aunque es posible plantear con la informacion
disponible que no se ha operado adn una sustancial
transformacion de su economia urbana en lo que respecta al tipo
de bienes y servicios producidos, aunque se chserva una
creciente informalizacién del mercado de trabajo desde finales de
los afos 70 (Briones, 1991), y una expansion de la maquila
desde finales de los afios 80 (Arriola, 1993).

No se ha constituido tampoco, un ntcleo imporiante de
produccion de bienes y servicios destinados a mercados
exteriores a los paises centroamericanos. Existe, desde 1972, una
zona franca en el Area Metropolitana de San Salvador que genera
actualmente 6.500 empleos, y a partir de esta década se ha
iniciado un vigoroso programa de creacion de zonas francas con
la caracteristica que la mayoria se piensa crear en el interior del
pais (actualmente solo se han construido dos en el AMSS). La
ejecucion de este programa podria introducir importantes
cambios en la red urbana salvadorena.

Respecto a la estructura del empleo en el AMSS se observa un
fuerte crecimiento de la PEA mientras los niveles de desempleo
abierto son relativamente semejantes al comparar las cifras de
1980y 1990. Durante este periodo aumentan en mayor
proporcion los patronos y asalariados que los trabajadores por
cuenta propia, mientras los familiares no remunerados no
parecen ser la fuente de absorcion de la nueva poblacion o de la
que llega a la edad de trabajar.

Los estudios sobre el sector informal indican que dificilmente se
puede calificar a éste como un sector de crecimiento econémico,
y que por el contrario es fundamentalmente un sector de
subsistencia (Briones, 1991), y que uno de cada tres trabajadores
del AMSS se encontraba en éste en 1988. La tendencia a la
informalizacion se ve reforzada por las politicas de desregulacion
y privatizacion actualmente predominantes, mientras la pobreza
extrema habia pasado de 10% en 1976 a 15.2% en 1990 (OIT-
PREALC, 1988), estimandose que actualmente alcanzaria el 18%.

Estas tendencias no permiten atin extraer conclusiones
definitivas sobre el impacto de la crisis y de las politicas de ajuste
en los procesos de urbanizacion, pero son Gtiles para orientar la
investigacion de las relaciones entre desarrollo urbano y politicas
macroecondmicas que nos ocupa, especialmente cuando, como
consecuencia de la actual globalizacion de la economia mundial,
resurge el proceso de integracion econdmica en Centroamérica,

! hoy con nuevas caracteristicas como proceso regional.
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En un trabajo reciente (Guerra Borges, 1993), analizando las
posibles contradicciones entre globalizacion y regionalizacion,
plantea el hecho de que todavia no hay consenso sobre si ambos
procesos coexistirdn o si uno prevalecera sobre el otro, pero que
hay aspectos del desarrollo de la economia a nivel mundial que
podrian favorecer el proceso de globalizacion a partir de la
regionalizacion.

Sefala como uno de los mas importantes la expansion
transfronteriza de las empresas, en un movimiento de integracion
através de la produccion o las inversiones cuyas caracteristicas
son muy diferentes al proceso de integracion impulsado por los
gobiernos, que es lo que se conoce cotidianamente a través de los ‘
rnedios de comunicacion, y cuyo objetivo central es la creacion de |

tradicion de intercambio y mucho menos de inversion

transfroriteriza.

los paises centroamericanos el intercambio de bienes y servicios,
no tanto de capital y de fuerza de trabajo, ha sido amplio desde los
anos 60 a pesar de los conflictos vividos por varios paises de la
region, senala que los efectos de la globalizacion y la
regionalizacion pueden ser mas negativos que positivos si no se
hacen cambios fundamentales en las economias
centroamericanas para incrementar su capacidad de insercién
internacional, mas alla de los beneficios logrados a través de la
Iniciativa de la Cuenca del Caribe y del Sistema Generalizado de
Preferencias que han permitido su acceso al mercado
norteamericano.

Estos cambios implican pasar de las politicas “pasivas”, (por
ejemplo, la reduccion de los aranceles aduaneros), a politicas
“activas”, como la asignacion de recursos y la toma de medidas
para realizar, en los sistemas productivos y de distribucion, los
cambios que la globalizacion exige.

Hay que recordar, por tltimo, que los procesos de urbanizacion,

| ademas de su particular temporalidad, son de una extrema |

complejidad y estan cruzados por condicionalidades
extraecondmicas, por lo que no es correcto plantear que la
globalizacion de la economia se traduce directamente en la
globalizacion de los procesos de urbanizacion, ya que aun en el
caso de la primera, los mercados estan insertos en relaciones
sociales y politicas especificas que hacen que la globalizacion
de la economia no sea simple y uniforme (Logan y Swanstrom,
1992).

5/ EL PAPEL DE LA COOPERACION INTERNACIONAL AL
DESARROLLO URBANO EN ESTOS CAMBIOS

Realicemos una répida revision de las politicas de desarrollo
urbano impulsadas por las agencias internacionales para ver su

If relacion con el proceso de globalizacién actual. A inicios de los
| aiios 70 el Banco Mundial emprendid esfuerzos por unificar su

accion sectorial (vivienda, desarrollo territorial, transporte, agua
potable, servicios comunitarios y apoyo institucional), en
proyectos urbanos unificados. Esto requeria la coordinacion de
inversiones en los distintos sectores y pretendia traspasar el
peso financiero del desarrollo urbano desde el sector piblico
hacia el sector privado y la poblacién urbana, a diferencia de lo
sucedido durante los afios 50y 60, buscando mejorar la
eficiencia de los sectores urbanos y disminuir la pobreza
(Hewitt, 1989).

Estos proyectos se concentraron especialmente en las ciudades
capitales, atendiendo las necesidades bésicas de los sectores
pobres con acciones minimas que incluian vivienda, agua,
alcantarillado y capacitacion, tratando de reducir los costos sin
afectar los niveles de eficiencia. Posteriormente estas acciones
se ampliaron al transporte, el comercio y las inversiones
productivas que llegaban a todos los sectores de la ciudad,
exigiendo un nivel de cooperacion interinstitucional casi nunca
logrado.

A partir de 1980 surgié un nuevo tipo de proyectos: de
administracion e ingenieria urbanas, orientados a incrementar la
eficiencia y la productividad de los sistemas urbanos, en donde
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se destaca el desarrollo municipal, principalmente en el area de
| las finanzas.

' La cartera de proyectos urbanos del Banco Mundial muestra, en

las décadas de los 60y los 70, el predominio de los proyectos

' habitacionales. Estos proyectos habitacionales pasaron sin

' embargo, de los “sitios y servicios” a otros que incluyen acciones
de incidencia sobre los mercados habitacionales, promoviendo las
acciones del sector privado, la reduccion de subsidios y el apoyo a
intermediarios financieros habitacionales reductores de costos.

No obstante la asistencia del Banco Mundial al desarrollo urbano
para este periodo ha sido modesta, sumando s6lo 2% de las
asignaciones globales para el periodo 1980-83. En el momento
actual se han incorporado acciones en el ambito de las actividades
microeconémicas urbanas para contrarrestar la creciente pobreza
en las ciudades.

Este cardcter marginal de la cartera de proyectos urbanos del
Banco Mundial podria explicar su apoyo en esta drea a
instituciones y programas que no corresponden completamente a
la orientacion de sus politicas en los sectores claves de su trabajo:
financieros, industriales, reestructuracion estatal, etc.
Encontramos, por ejemplo, la creacion de agencias semipablicas
cuyo objetivo es distribuir fondos para ejecucion de proyectos por
parte de pequefias empresas privadas dada la inoperancia de
algunas instituciones gubernamentales.

En otros casos, a pesar de la orientacion antiestatal de sus
politicas, acepta que el Estado juegue el papel ejecutor de
proyectos al considerar que es la opcién mas sequra. Para el
Banco Mundial en muchos casos, y dado el caracter marginal de

| los fondos destinados a los programas de desarrollo urbano, el

| apoyo a acciones como las descritas no contradice la gestion

! urbana de caracter neoliberal que esta promoviendo (Tribillon,

[ 1993).

[ i 5 ; . ;
' Durante los ditimos afios de la década anterior se comienza a
| operar un cambio en la politica de desarrollo urbano del Banco

| Mundial, la cual gira ahora alrededor de la idea central de

| incrementar la “productividad urbana”, abandonando las
operaciones focalizadas en las barriadas habitadas por los
sectores de menores ingresos de los afos 60y 70, y
parcialmente el apoyo al desarrollo municipal y a las finanzas
habitacionales de los afios 80, al constatar que su impacto en el
desarrollo urbano ha sido minimo y que el ritmo del crecimiento
urbano y sus problemas excede ampliamente la escala de sus
programas. Hoy se prioriza la reforma urbana, el desarrollo
institucional y las inversiones de alta prioridad, en el contexto del
desarrollo econémico y de las politicas macroeconomicas en
ejecucion (Banco Mundial, 1991).

Este giro se orienta a disefar politicas de apoyo al desarrollo
urbano acordes al proceso de reestructuracion y globalizacion de
la economia, cuyo objetivo central es el mejoramiento de los

| niveles de productividad de la economia urbana, para lo cual,

| como el Banco Mundial sostiene, un manejo macroeconémico
adecuado es necesario pero no suficiente. Obstaculos claves
como infraestructura deficiente, una obsoleta regulacion,
gobiernos municipales débiles o el inadecuado financiamiento del
desarrollo urbano, reducen las economias de escala y
aglomeracion generadas por la concentracion de poblacion y
actividades econdmicas, disminuyen la participacion de las
economias urbanas en el producto nacional, y deben ser
superados para lograr un incremento de la productividad urbana.

Lo anterior requiere, segin el Banco Mundial, una reforma
urbana sustancial y el cambio institucional que transforme el rol
del Estado, de proveedor directo de servicios e infraestructura
urbana a “facilitador” a través de un marco regulador y financiero
en que el sector privado, las comunidades y las familias jueguen
un rol creciente en la solucion de sus necesidades urbanas.

El mejoramiento de la productividad urbana, junto a la lucha por
disminuir la pobreza en las ciudades y el deterioro del medio
ambiente en las mismas, constituyen, junto al apoyo a la
investigacion urbana, los elementos centrales de la agenda
urbana del Banco Mundial para los afos 90.
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Se trata, en otros términos, de hacer cumplir el papel que les
corresponde a las ciudades en el desarrollo econémico (Harris,

[ 19a1).

Los programas del Banco Interamericano de Desarrolio se
iniciaron en 1961, al calor de la Alianza para el Progreso. Estos se
destinaban a mejorar el uso de la tierra, proveer vivienda a grupos

| de bajos ingresos, y construir sistemas de agua y alcantarillado.
| De los 92 proyectos ejecutados por el BID entre 1960 y 1984, 66

fueron desarrollados durante los afios 60, siendo
fundamentalmente proyectos habitacionales de bajo costo.

Los préstamos para proyectos de suministro de agua y
alcantarillado tuvieron una tendencia similar. Entre 1961y 1966
las asignaciones para el desarrolio urbano corresponden al 19%
de la cartera total de préstamos del BID, declinando a menos del
8% entre 1967 y 1976. En la actualidad representan menos del
4%.

' Aligual que el Banco Mundial, en los afios 90 el BID esté

priorizando sus préstamos al fortalecimiento de la micro y

| pequefia empresa urbanay comienza a actuar en torno al

problema del medio ambiente y en el apoyo a los programas de
alivio a la-pobreza.

A pesar de la importancia econoémica de las dreas urbanas, cuyo
aporte al PIB supera su participacion porcentual en la poblacion
total, siendo entre 55% y 80% en los paises en desarrollo (Hewitt,
1989), el flujo actual de ayuda a los programas de desarrollo
urbano no corresponde a las necesidades, a lo que se une el poco
peso de los gobiernos nacionales en la formulacion de politicas y
prioridades de desarrollo de nuestras ciudades, tarea que no
puede ser asumida por el sector privado.

Otros andlisis senalan que las condiciones restrictivas del
financiamiento pablico del desarrollo urbano y la limitada
participacion del sector privado amenazan perpetuarse en los
anos 90 (Rojas, 1989), especialmente porque los recursos
financieros pablicos estaran comprometidos fuertemente hacia

actividades productivas orientadas a los mercados externos o a
sustituir importaciones, mientras los bajos niveles de ingreso no
estimularan la participacién de capitales privados en el
financiamiento de programas de desarrollo urhano.

La tendencia anterior hace necesario proponer reformas en los
mecanismos de financiamiento existentes: mejorar al rendimiento
de las fuentes tradicionales, incrementar la eficacia redistributiva

' del gasto piblico, identificar nuevas fuentes de financiamiento,

etc.

Alrededor de ellas se plantean algunas propuestas (Rojas, 1989),
que estan hoy ya muy generalizadas en América Latina. Entre ellas
para aumentar los recursos disponibles se propone la
movilizacion de recursos privados, orientandolos a pagar por
todos o parte de los bienes y servicios urbanos que se reciben, es
decir, limitando los subsidios a los grupos que realmente los
necesitan y haciendo pagar los costos reales de los anteriores al
resto de la sociedad. Aqui no obstante, se olvida que el caracter
indivisible de los bienes y servicios de consumo colectivo

| urbanos, que hace muy dificil que no ocurran transferencias no

deseadas de los costos de los mismos. Para recuperar las
inversiones en infraestructura se postula la utilizacion de una
variedad de instrumentos tributarios y no tributarios.

Se sefiala también la importancia de la descentralizacion y el
reforzamiento de los gobiernos locales, y se afirma que el
incremento de la participacion del sector privado y de la
tributacion en programas de desarrollo urbano sélo es factible si
se dinamizan las economias de nuestras ciudades.

En general podria discutirse si el nivel de formulacion de los
programas de apoyo al desarrollo urbano que se implementaron
durante el periodo de sustitucion de importaciones, se ha

| alcanzado dentro de esta nueva vision en que predomina una

orientacion desreguladora y privatizadora del desarrollo urbano,
lo cual se observa en la ambigiiedad de la nocién de
“productividad urbana” y en las contradicciones implicitas en el
apoyo a la descentralizacion.
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Estrechamente subordinadas, a pesar de las voluntades
contrarias, a las politicas macroeconomicas de estabilizacion, con
los procesos de ajuste enfrentando serios obstaculos en muchos
paises de América Latina, estos nuevos programas de apoyo al
desarrollo urbano parecen estar todavia rezagados de los
procesos de globalizacion y regionalizacion en curso y de sus
posibles efectos en el desarrollo urbano, pero plantean desde ya
un enorme reto a quienes postulan un desarrollo en general, y
urbano en particular, alternativo a las tendencias por hoy
dominantes.
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