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I. Introduccion

El documento que resume los planteamientos que originaron este seminario ' nos
recuerda los objetivos del programa de la reforma urbana que se viene planteando en el
Brasil’: participacion y democratizacion, eficacia y eficiencia de la politica publica,
inversion prioritaria en servicios sociales para los sectores expoliados. A la vez, el mismo
documento abre dudas sobre la pertinencia de algunos de estos planteamientos, al indicar
que el acceso a servicios urbanos no ha disminuido sino posiblemente aumentado en
estas décadas de crisis. Se senala la contradiccion entre una crisis econémica y social
evidente -que afecta principalmente a los sectores populares urbanos-, y los indicadores
de una ampliacion del acceso a servicios urbanos, lo que supone una mejoria de la
calidad de vida urbana. A esto puede responderse con una hipotesis ad-hoc: habria un
retraso en la manifestacion tanto de los efectos de inversiones sociales ya realizadas,
como de ciertos efectos de la crisis en las ciudades del Brasil, y con suficiente tiempo la
crisis que se experimenta en las ciudades se vera también reflejada en los indicadores de
calidad de vida urbana. Sin embargo, ese desajuste entre datos estadisticos e hipotesis
basadas en una experiencia generalizada, puede también ser consecuencia de las
nociones utilizadas de "calidad de vida" y de "lo urbano", nociones que no sélo condicionan
los diagnosticos sino que orientan el planteamiento de politicas.

Comenzando por lo ultimo, se suele asociar "lo urbano" con los servicios
denominados "urbanos" (agua, luz, electricidad, saneamiento, transporte, vivienda en
sentido amplio) extendiendo su alcance hasta incluir otros servicios "de ambito local"
(salud, educacion). Para esta definicion de lo urbano, una reforma urbana progresista
consistiria basicamente en una transformacion de las disponibilidades y distribucion
social de estos servicios y del suelo mismo entre los miembros de la poblacion que habita

"Cidade, desigualdades sociais e politicas piblicas: aldumas questoes para o debate", 1993.

* Para comentarios a las propuestas de reforma urbana en Brasil, ver: José Luis Coraggio,
"¢Reforma urbana en los 902", PONENCIAS del nstituio fronesis, # 2, Quito, 1992,



los centros urbanos.

Cuando -como en el caso del movimiento brasileio- la reforma urbana incluye
ademas una transformacion de las estructuras de decision y gestion urbana, y del sistema
legal que regula la propiedad, esto puede ser interpretado como una condicion para
garantizar la sostenibilidad de aquella distribucion mas igualitaria de los servicios
urbanos. También puede ser visto como la incorporacion de nuevas dimensiones al
concepto de calidad de la vida urbana (e.g.: democracia participativa), lo que supone una

extension del concepto de "lo urbano".

Si este ultimo fuera el sentido de esa ampliacion conceptual, no queda claro por
qué los determinantes (y areas de intervencion) de la calidad de vida incorporan la
calidad de participacion popular en la gestion publica y no la calidad de participacion en
la economia misma. Hacerlo significaria introducir otros asuntos como objeto de la
politica publica local: el empleo y otras formas de realizacion del trabajo, la remuneracion
relativa de los factores productivos poseidos por los sectores populares, y el abasteci-
miento de bienes y servicios en general, de los cuales los servicios sociales "urbanos" son
una parte, la elegida por los urbanologos como propia de su campo profesional.

No solo es dudosa la seleccion de ciertos bienes y servicios sociales como
"urbanos" (¢por qué la produccion y distribucion del pan no entra en la lista?), sino que la
misma distincion entre politica economica y politica social (urbana o no) arrastra un
malentendido que se manifiesta en la division burocratica del trabajo entre instancias del
municipio, del gobierno nacional o del sistema de agencias internacionales. Esa
separacion institucionalizada no tiene otra justificacion que la tesis (ahora transparente)
de que, mientras los procesos economicos responden a leyes objetivas, los procesos
sociales estan sometidos a la voluntad politica y son, por tanto, materia de reivindicacion,
negociacion o reforma.

Debe advertirse que la contradiccion arriba indicada, entre crisis economica -
reflejada en los indicadores econémicos (desempleo y subempleo, ingreso, numero de
quiebras, precariedad del empleo existente, etc.)- y "desarrollo humano" -reflejado en
muchos indicadores ligados a los servicios "sociales" (alfabetizacion y acceso a la
educacion formal, nutricion, esperanza de vida, acceso a agua potable y saneamiento,
etc.)-, se manifiesta también a nivel global, cuando se muestra un acercamiento de los
indicadores sociales de los paises del Norte comparados con los del Sur (junto con una
brecha creciente en términos de produccion e ingreso). Esa constatacion ha llevado a
afirmar que, mas que una década perdida para el desarrollo, la de los 80s fué una década



ganada para el desarrollo humano.’ Por ello, dado que no se espera que el crecimiento
econéomico futuro incluya a los hoy excluidos, y que las politicas econémicas quedan
reducidas a su minima expresion, las politicas sociales propuestas desde una perspectiva
global adquieren mayor centralidad como representantes de las politicas pablicas, y, para
sostener el desarrollo humano global, son focalizadas en las regiones y segmentos de
pobreza extrema.’

Este trabajo esta orientado por la tesis de que, en contraposicion con las
tendencias senaladas, las politicas urbanas (dirigidas a reformar la vida urbana) deben
centrarse en la economia urbana y sus posibilidades de desarrollo. Sin esa consideracion,
ni el ordenamiento territorial, ni la distribucion de servicios, ni la posibilidad misma de
avanzar hacia una democracia sustentable pueden plantearse o resolverse adecuadamen-
te. Por lo demas, centrar el analisis en lo economico responderia a las prioridades
manifestadas por los mismos sectores populares, en general mas interesados en lograr
un ingreso estable que un mejor acceso a los "servicios urbanos". Dentro de esa tesitura,
la cuestion a encarar en el resto de este trabajo sera: qué futuro depara a las economias
urbanas el proceso de globalizacion y qué alternativas pueden pensarse dentro de ese
contexto.

I. El contexto de la globalizacion

El proceso de globalizacion de los mercados y el final de la "guerra fria", las
politicas de ajuste estructural y las nuevas politicas sociales, estan conformando un
nuevo contexto politico-econémico para la vida urbana en las metropolis de América
Latina. En ese contexto caben distintas actitudes de parte de quienes plantean un
programa urbano desde una perspectiva democratica y popular:

. Una primera posibilidad es asumir que las tendencias que se vienen registrando
son resultantes necesarias del desarrollo de la tecnologia y la economia mundial, a
las cuales deben adaptarse las ciudades de la periferia, siguiendo formulas univer-

* Sobre esta contradiccion y sus posibles sentidos, ver: José Luis Coraggio, Desarrollo
humano, economia popular y educacion, CEAAL, Papeles, Nro. 5, Santiago de Chile, 1993; ver
también: PNUD, Human Development Report 1990, PNUD, Nueva York, 1990.

‘ Ver: Banco Mundial, World Development Report 1990, Poverty, Banco Mundial, Washington,
1990.



sales planteadas por la intelligentsia que acompana el proceso de globalizacion y
recomposicion politica mundial. Ello supone aceptar como definitiva la reforma del
estado y la predominancia del mercado mundial, el privilegio de los equilibrios
macroeconomicos y del pago de la deuda externa, y la focalizacion de las politicas
sociales remanentes en los segmentos de pobreza extrema. En esta alternativa, si
se organiza a los pobres o si se los hace participar, sera para recibir las
donaciones de manera eficiente.

J Una segunda posibilidad es suponer que el proceso que esta ocurriendo es parte
de un plan voluntario de parte de agencias y agentes del poder mundial, siguiendo
un programa neo-liberal, que se esta imponiendo mediante la fuerza econémica,
ideoldgica, politica y militar en el mundo. Inversamente, la lucha ideologica y
politica (habiendo abjurado de la lucha armada) seria la via para resistir a dicho
proyecto. Se trataria entonces de llegar al poder estatal para desde alli reafirmar
la autodeterminacion y contrarrestar las tendencias econémicas mundiales
adversas al campo popular. En esta alternativa, todo paso en la direccion de
acomodarse a las nuevas tendencias es visto como complicidad con la dominacion.

. Una tercera posibilidad, que suscribimos, tiene dos componentes: a) ver las nuevas
tendencias como resultantes de una nueva configuracion de fuerzas en el mundo -
caracterizadas entre otras cosas por una centralizacion del poder econémico del
capital a escala mundial, una transferencia de poder de los agentes politicos a los
economicos (bajo la figura del "mercado libre"), 1a reduccion de limites sociales y
politicos al despliegue de las tecnologias mas eficientes para el capital, la pérdida
de paradigmas alternativos como punto de referencia empirica y una gran
debilidad del campo popular, acosado por el deterioro brutal y la precarizacion de
sus condiciones de vida- °; b) pensar y actuar sobre esas tendencias empiricas, de
modo de codeterminar -en el corto y mediano plazo- los efectos de la globalizacion
en nuestras sociedades, apuntando a modificar en el largo plazo las bases socio-
politicas de la actual relacion de fuerzas. Esto requiere no solo reconocer y
analizar los miltiples procesos que constituyen y acompainan la globalizacion, sino
plantear un horizonte utépico y un marco estratégico tentativo, que orienten el
pensamiento de alternativas y la accion convergente desde miiltiples centros de

° El auge del neo-liberalismo es aqui visto como reflejo ideologico de las nuevas condiciones
objetivas mas que como movimiento que transforma el mundo real. El ajuste estructural se
impone no por convencimiento de la verdad neo-liberal sino por ejercicio de la fuerza mediante la
condicionalidad en las relaciones economicas internacionales.



iniciativa en las sociedades nacionales y locales. ° En esto, sera crucial contar con
una teoria y una perspectiva de accion orientadas hacia el desarrollo de alterna-
tivas economicas.

En efecto, si -como se prevé- se maghnifica la insuficiencia dinamica del orden
capitalista para absorber como mano de obra asalariada a la creciente poblacion urbana,
un creciente conjunto inorganico -configurado por el trabajo por cuenta propia, la
"informalidad" quasi-doméstica que viene de abajo (estrategias de sobrevivencia familiares
y colectivas) y la que se deriva de las nuevas modalidades de produccion moderna
(terciarizacion del proceso productivo)- sera el refugio de la mitad de la poblacion
economicamente activa, sin superar la precaridad e inseguridad que conlleva.’

La objetividad y universalidad de esta tendencia ° es resultado de la apertura de las
economias a la competencia mundial, lo que compele a las empresas capitalistas a
adoptar tecnologias que les permitan competir en calidad y precios en el mercado
mundial. El evidente debilitamiento de la capacidad sindical y politica para imponerles
limites y la conjugacion de una desconcentracion territorial con una centralizacion a
escala global de los procesos de acumulacion, permiten a las empresas innovar vertigino-
samente, independientemente de su efecto socio-economico sobre las sociedades locales,
en particular la creciente desocupacion. Aun si se produjera el esperado repunte de la

6

Como intento -necesariamente parcial- es esa direccion, puede verse: José Luis Coraggio,
"Las dos corrientes de descentralizacion en América Latina', en Ciudades sin rumbo, SIAP-
CIUDAD, Quito, 1991. Para lograr un efecto estructural que modifique la correlacion de fuerzas
es necesaria una transformacion real en las bases sociales, en los sistemas de representacion
politica y en el imaginario de las sociedades de la periferia. En esto, el planteamiento de hipotesis
tedricas y de interpretaciones de los acontecimientos, asi como el decantamiento critico-reflexivo
de la experiencia, solo pueden contribuir parcialmente, hasta que eventualmente emerja un
paradigma que dé unidad y eficacia amplificada a iniciativas en principio dispersas, como ocurrio
en el caso del desarrollismo.

" Ver: Alejandro Portes et al (Eds.), The Informal Economy. Studies in Advanced and less
Developes Countries, The John Hopkins University Press, Baltimore, 1989.

* Una estimacion gruesa es que, ain en los paises industrializados, sélo una cuarta parte
podria ubicarse de manera estable como trabajador asalariado, con otra cuarta parte partici-
pando esporadicamente y la mitad restante definitivamente excluida. Ver: André Gorz,
Metamorphose du travail, Paris, Editions Galilée, 1988, citado en CEPAL-UNESCO, Educacion y

conocimiento: Eje de la transformacion productiva con equidad, CEPAL/UNESCO, Santiago, 1992.
p. 117.



actividad economica en el norte, ya se anticipa que sera "crecimiento sin empleo".’

En principio, la capacidad y voluntad estatal para suplir mediante el consumo
colectivo las necesidades elementales de reproduccion de la poblacion seguiran siendo
limitadas. Esto es resultado del programa de ajuste macroeconomico, que incluye como
elemento fundamental la privatizacion y desregulacion de la economia y la preeminencia
del equilibrio fiscal sobre los equilibrios sociales y politicos. La propugnada extension y
"simplificacion" de los sistemas impositivos puede traer aparejada una regresion adicional
en la equidad fiscal. " En América Latina esta situacion tendera a mantenerse mientras la
presion politica internacional ejercida a través de la deuda externa no sea aliviada."

Mientras los sectores con ingresos medios y altos podran acceder a bienes y
servicios basicos provistos por la empresa privada, para los sectores pobres -que se
anticipa seran mas de la mitad de la poblacion urbana latinoamericana hacia el ano
2000- se tienden "redes de seguridad" -basadas en la filantropia local e internacional, en
la asignacion de los recursos estatales remanentes y de nuevos créditos de destino social
(en parte implementados con la mediacion de ONGs)- para aliviar situaciones de privacion

° Los requerimientos globales de nuevos empleos previstos para la actual década son de mil
millones de puestos, una cifra considerada inalcanzable. Por otro lado, la precariedad del empleo
(subcontratacion, empleo parcial y por corto plazo, etc.) aumentara como resultado de las
estrategias de las empresas para ganar flexibilidd y reducir costos. En América Latina (donde es
un fenémeno basicamente urbano), mientras el indice de crecimiento de la PEA sera de 127 en el
aino 2000, el del empleo apenas alcanzara a 114, esto sobre una base ya deficitaria (afio 1990 =
100). La gravedad de la situacion se manifiesta en el uso cada vez mas difundido del término
"redes de seguridad" (safety nets), destinadas a acolchonar la caida inevitable de enormes
contingentes no integrables al crecimiento moderno. Ver: PNUD, Human Development Report
1993, PNUD, Nueva York, 1993.

* Un ejemplo de esto puede ser la tendencia universal a regularizar y modernizar los registros
de propiedad inmobiliaria que, aun si supone dar propiedad legal a las ocupaciones de hecho,
sera usada como base de futuros impuestos "equitativos" (incluyendo a los sectores antes
"informales") para solventar los gobiernos locales.

" En una década, la region ha transferido 150 mil millones de délares netos a los paises
industrializados, lo que hace dificil pensar en un proceso de acumulacion en base al ahorro
interno. Por otro lado, la inversion neta que ha afluido desde 1990 es caracterizada por CEPAL
como altamente inestable, de corto plazo y de tipo especulativo. Ver: CEPAL, "Balance preliminar

de la economia de América Latina y el Caribe 1992", Notas sobre la economia y el Desarrollo,
CEPAL, Nro. 537/538, Santiago, Diciembre de 1992.



extrema. Se confia asimismo en que la libre iniciativa de las comunidades, asociada con
la gestion de los gobiernos locales, generara formas alternativas de satisfaccion de sus
necesidades basicas.

Como veremos a continuacion, este cuadro prospectivo no parece incluir ninguna
perspectiva de desarrollo urbano capaz de efectivamente integrar econémica vy
politicamente a las mayorias excluidas.

Illl. Posibilidades del desarrollo urbano mediante el crecimiento de una
plataforma moderna de exportacion

Como consecuencia de estas tendencias, la dicotomia mercado urbano local/
mercado externo y el correspondiente concepto de "base economica urbana" parecen
perder su relevancia para el diseno de politicas de desarrollo urbano basadas en el
crecimiento del sector empresarial capitalista. En el modelo prevaleciente en los sesenta,
la economia urbana era dividida en dos sectores que tedricamente la agotaban: el sector
exportador y el sector doméstico, ambos articulados por una relacion de insumo-producto
y por la dinamica de los ingresos generados y gastados en el mercado local.” En la nueva
vision, el sector exportador es una yuxtaposicion de empresas sobre una plataforma
comin de servicios, empresas cuyas decisiones dependen de la eficiencia de esa
plataforma y del acceso a los mercados e insumos provenientes de otras regiones del
mundo antes que de la produccion y el mercado domésticos. La integracion entre los
componentes de esa plataforma, o su articulacion con el resto de sectores productivos
locales no son vistas como condiciones del desarrollo, algo que predominaba en el
paradigma desarrollista y su planteamiento relativo a los polos de desarrollo. *

Desde esa perspectiva, mas que pensar en integrar una economia local compleja -
donde el mercado interno y el externo se articulen y dinamicen mutuamente- se trataria
de crear un medio-ambiente -subyacente y adyacente a los niicleos de exportacion- capaz
de sostener dinamicamente la competitividad de los establecimientos dirigidos al mercado

" Ver: José Luis Coraggio, "El futuro de la economia urbana en América Latina (Notas desde
una perspectiva popular)", en Ciudades sin Rumbo, SIAP-CIUDAD, Quito, 1991.

* Ver: José Luis Coraggio, "Towards a revision of growth pole theory", en Vierteljahrsberichte,
Nro. 53, 1973.



mundial asentados temporalmente en cada ciudad. " De ahi la tendencia a reeducar la
poblacion de modo que conforme una masa flexible de trabajadores con bajos salarios
directos e indirectos y con una educacion basica que permita su rapida capacitacion ad
hoc, que atraiga asi al capital mundial. En esa competencia también juegan un papel
importante los costos y disponibilidad continuada de sofisticados servicios urbanos,
directa o indirectamente requeridos para sustentar la conectividad de las empresas que
participan en el comercio mundial. ” Esto parece estar en la base de la politica universal
planteada por el Banco Mundial, que se plantea como objetivo general la superacion de
los obstaculos al crecimiento sistémico de la productividad urbana, pero que en su
implementacion podria reducirse a lograr la competitividad mundial (clave para asegurar
el superavit de comercio que requiere la amortizacion de la deuda externa) de una
plataforma que ve al resto de la economia local sélo como "medio ambiente".” Pero esto
significa que solo una parte menor de la ciudad y sus habitantes estara integrada al
sector empresarial moderno. Este proceso de dualizacion econémico-social posiblemente
tendera a concretarse también en una renovada zonificacion-segregacion fisica en las
ciudades.

" La fragmentacion de los procesos productivos a escala mundial, en que cada fase tiende a
ubicarse donde logra menores costos de produccion y acceso a los grandes mercados
concentrados, supone que la integracion local de varias etapas consecutivas en las cadenas de
insumo-producto, o la retroalimentacion con mercados locales relativamente insignificantes,
dejan de ser factores relevantes de localizacion. Esto es valido en principio para los bienes y
servicios "mundiales’, pero sera necesario, sin embargo, analizar qué espacios quedan para
bienes y servicios de ambito "regional’ o local, mas alla de aquellos requeridos para el
funcionamiento de la plataforma de bienes mundiales. Ello supera los alcances de este trabajo.

' Es posible anticipar que esos servicios no necesariamente deben estar disponibles para el
conjunto de la ciudad, sino que pueden ser provistos especialmente para la plataforma de
exportacion, contribuyendo adicionalmente a la dualizacion de las economias.

' Dentro de esta tesitura, para aflojar las restricciones a la productividad urbana, el Banco
Mundial propone: a) fortalecer la gestion de la infraestructura urbana a nivel local; b) mejorar el
marco de regulacion de modo que se aumente la eficiencia del mercado para proveer de refugio e
infraestructura a la poblacion; ¢) mejorar la capacidad financiera y técnica de las instituciones
municipales; d) fortalecer los servicios de financiamiento para el desarrollo urbano. Aunque se
seinala que también deben proseguirse politicas dirigidas a aliviar la pobreza y a resguardar el
medio ambiente, lo que predomina de hecho son las acciones dirigidas a mejorar la
competitividad de la ciudad en el mercado mundial. Banco Mundial, Urban Policy and Economic

Development: An Agenda for the 1990s, Banco Mundial, Washington, 1992.



Mientras que el capital mundial se desplazara libremente a escala global buscando
las mejores combinaciones de tecnologia, recursos, acceso a mercados y habilidad y
costo de la fuerza de trabajo, los agentes locales que no tienen esa movilidad deberan
competir, desde posiciones fijas, con las importaciones libres de bienes producidos
mediante las tecnologias mas modernas y/o0 con costos substancialmente menores de la
fuerza de trabajo (en un mercado mundial de trabajo con un déficit de mil millones de
empleos).

Asi, la competencia de la produccion proveniente de otras regiones del mundo de
menor desarrollo relativo y salarios aun inferiores a los prevalecientes en las ciudades de
América Latina, dejara poco espacio para una redistribucion mas equitativa de recursos a
través de la participacion de la produccion local en el mercado inducido por el sector
exportador ", o a través de mayores salarios basados en la productividad, pues (perdido
el vinculo del mercado interno) si los salarios aumentan, tenderia a reducirse la
competitividad de la ciudad y por tanto el empleo del sector moderno. *

En cambio, para el sector no integrado al complejo de exportacion se plantearan
politicas compensatorias, orientadas por criterios extraeconomicos de equidad o
equilibrio ambiental, buscando evitar situaciones extremas que amenacen la estabilidad
politica y economica cuyo sentido es redefinido ahora como factor de la competitividad. A
la vez, se incentivan el autoempleo o la autogestion de los servicios, minimizando la
responsabilidad publica por la situacion de estos sectores.

La extroversion de las economias nacionales repercute entonces de manera directa
en el dislocamiento de las cadenas de reatroalimentacion de la actividad economica
urbana (y en las posibles alianzas sociales alrededor de ese proyecto de modernizacion),
lo que se acelera con la ubicuidad del mercado mundial, la informatizacion de los
procesos productivos y de regulacion, la creciente rapidez en los desplazamientos fisicos
y la substitucion de éstos por flujos de informacion. Esto afecta tanto a los servicios como
a las actividades productoras de bienes materiales. El concepto keynesiano de

" En esto, como los agentes del sector informal han advertido de hecho, la comercializacion de
muiltiples productos importados o la prestacion de servicios personales parecerian tener mayor
posibilidad que la produccion de bienes.

' Este tipo de relacion fué reconocida en la discusion en los Estados Unidos acerca del tratado
de libre comercio con Canada y México, donde se argumentaba que habia que "obligar" al
gobierno mexicano a aumentar los salarios y a dar mejores condiciones de vida a sus
trabajadores, para que las industrias norteamericanas no fueran atraidas hacia ese pais.



multiplicador y su correlato de politicas dirigidas a reducir la filtracion de los efectos
multiplicadores pierde también relevancia, tendiendo a predominar la perspectiva de que
el crecimiento se lograra mediante la adicion neta de actividades de exportacion
siguiendo las indicaciones del mercado. El ingreso libre de bienes y servicios de otras
regiones es visto como positivo, pues abarata los costos locales, atrayendo asi otras
actividades en que se puede lograr competitividad mundial.

Lo que une a las actividades dinamicas no es ya su interrelacion via insumeo-
producto sino la utilizacion comin de una plataforma de infraestructura, servicios y
fuerza de trabajo flexibles y eficientes. Cualquier intento de estimular la integracion
productiva mas alla de lo que resulte del libre juego del mercado introduce rigideces
innecesarias y reduce la flexibilidad necesaria para sostener la competitividad dinamica.
Cualquier intento de reproducir en nuestras ciudades -mediante politicas de proteccion o
estimulo- la integracion entre el sistema cientifico-investigativo y la produccion, como se
registra en los principales centros desarrollados del mundo, es vista como una propuesta
contraria a la flexibilidad instantanea y "natural" que requiere el modelo modernizador en
base a una competitividad inmediata.

Mientras mercancias e informacion -y sus centros de produccion- se volveran cada
vez mas moviles y ubicuas, los componentes de infraestructura fisica y la fuerza de
trabajo mantendran una mayor inercia espacial, tanto por razones materiales como
culturales. Por ello debe acentuarse su "flexibilidad" in situ, substituto de la movilidad
espacial. En cuanto a la emigracion como valvula de escape, es de esperar una menor
receptividad de parte de los paises industriales con sus propios problemas de desempleo.
Si las migraciones intraregionales se aceleraran, dado que la insuficiencia dinamica es
sistémica, igualmente tenderan a reproducirse grandes contingentes de poblacion
excedente (respecto a los requerimientos de fuerza de trabajo del capital) en los lugares
de destino. Puede esperarse entonces una creciente resistencia a los migrantes, internos
o internacionales, que vendrian a demandar servicios de una economia publica sin
capacidad de respuesta y a competir en un mercado de empleo con oferta ya excedente.

Las regiones y localidades seran entonces reducidas a la condicion de oferentes de
plataformas y medio-ambientes para atraer a un capital cuyas decisiones seran tomadas
con un marco estratégico que ve al mundo en su conjunto como el espacio de su posible
despliegue. Y esta recomposicion del espacio decisional tiene consecuencias, que deben
ser exploradas, sobre el sentido y posibilidades de las escenas politicas locales.

Resumiendo, los nuevos factores de atraccion de la inversion capitalista seran:



. La disponibilidad de fuerza de trabajo de bajo costo directo e indirecto, con una
educacion basica que permita su rapida capacitacion para procesos cambiantes, y
sin actitudes de confrontacion que puedan afectar la continuidad de los procesos
productives y de comunicacion entre los eslabones de las cadenas mundiales de
produccion y circulacion.

. La existencia de una cultura productiva que favorezca la productividad, la
innovacion y la comunicacion instantanea.

. Una politica pablica y una red de agentes sociales que reduzcan los costos
indirectos de reproduccion de la fuerza de trabajo, que reduzcan los costos de
legitimacion de las acciones de las empresas, y que garanticen la estabilidad y
calculabilidad de los flujos economicos.

. Una infraestructura colectiva adaptada a los requerimientos de las empresas, cuya
alta movilidad requiere minimizar las inversiones fijas de largo periodo de
amortizacion.

Pero estas tendencias y requerimientos del sector empresarial capitalista, visto
como motor renovado de la dinamica economica, no alcanzan a delinear un nuevo rumbo
para transformar de manera sostenible las ciudades que heredamos del modelo de
desarrollo anterior. Cuando el desarrollismo era el paradigma dominante, incluso sus
criticos veian a la ciudad como un aparato construido segin la légica del capital -
mediante la combinacion de procesos de mercado y la accion reguladora del estado-.
Ahora, crecientemente, las ciudades tienden a conformarse como un islote de empresas
modernas (incluso fisicamente separables), en un mar de excluidos: las ex-industrias
tradicionales o modernas dirigidas al mercado interno cautivo, ahora en proceso de
disolucion y, sobre todo, las unidades domésticas de los pobres estructurales y de los ex-
sectores medios ahora empobrecidos, con sus actividades economicas "informales", de
sobrevivencia, conectadas de muchas maneras al sector moderno, pero de tal manera que
ya no pueden ser vistas como subsumidas a la légica del capital (ejército industrial de
reserva, marginados coyunturales, etc).

Aun si una ciudad de la periferia es considerada como parte de la red de "ciudades
globales", su perimetro incluira sectores mayoritarios y actividades cuya integracion a las
actividades que la hacen "ciudad global" sera esporadica o inexistente. Diversos circulos
viciosos pueden cristalizar una ciudad global, compuesta de islotes modernos



intercomunicados, rodeada de otra ciudad, "tercermundista”. *’

Muchas de estas consideraciones podrian llevar a reflotar una vieja (y criticada)
concepcion dualista de la sociedad y su espacio, que fué desplazada por las concepciones
que veian al sistema capitalista como integrador y refuncionalizador de todas las
relaciones sociales, de las identidades personales o sectoriales y de sus respectivas
espacialidades. No pretendemos, sin embargo, afirmar que no hay intercambios ni
influencias -sobre todo del sector empresarial capitalista hacia el resto de la economia-,
Sino que no parece util ni correcto interpretar todo lo que ocurre en una sociedad urbana
como forma particular, desplazada u oculta, de una misma esencia o légica dominante: la
acumulacion capitalista. Igualmente, reconocer la realidad de la globalizacion no lleva a
aceptar como unica via de desarrollo de cada ciudad el crecimiento aventajado de un
sector exportador segregado del resto de la economia.

IV. La posibilidad de pensar el desarrollo urbano desde la perspectiva
del desarrollo humano

“Por otro lado, la delimitacion misma de la ciudad, basada en el concepto de "lo local", debe
ser revisada. No solo el aparato productivo sino el mismo mercado inmobiliario tienden a asumir
una dimension regional, si es que no internacional, incrementando la heterogeneidad de
situaciones a abarcar y por tanto complejizando las politicas "urbanas" y sus agentes adminis-
trativo-territoriales. Ver: Michael A. Goldberg, "Issues Facing the Housing and Urban Development
Systems in Canada in a Globalized Economy: The Recurring Problem of Governing the Local Tents
in the Global Village", 5a. Conferencia Internacional de Investigacion sobre la Vivienda, Montreal,
7-10 Julio, 1992.



El problema es que, hasta ahora, no se ha logrado plantear una macro-légica *
alternativa para ese "resto" de la economia y la sociedad. Ello permitiria sustentar una
vision de la economia urbana como articulacion de subsistemas *', cuya logica resultante
seria ella misma articulacion de al menos tres logicas diversas en el mismo terreno (el de
la produccion, circulacion y distribucion de bienes y servicios).

Los trabajos antropologicos o socioldgicos de los 70 y 80 sobre las estrategias de
sobrevivencia presuponian que eran resultado de una reaccion adaptativa al unico
sistema existente (el empresarial capitalista, con el estado visto como su aparato pablico),
por lo que terminaban siendo recodificadas como formas indirectas de explotacion,
complemento necesario de un proceso de reproduccion de la fuerza de trabajo del capital.
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Las propuestas de desarrollo a escala humana tampoco han podido llenar este
vacio, por su caracter utopico y su idealizacion de la vida cotidiana popular, lo que les
resta bases empiricas solidas y, por lo mismo, no permite concebir una estrategia de

* Hay, sin embargo, numerosos trabajos sobre las estrategias de sobrevivencia a nivel de la
unidad doméstica. Esto suele extenderse a practicas de tipo colectivo por agregacion de unidades
domésticas (ollas populares, cooperativas de vivienda, construccion de infraestructura urbana,
etc.), pero no llega a dar cuenta de la logica de un subsistema complejo como el que estamos
visualizando. Ver: Cornia, Giovanni A., "Ajuste a nivel familiar: Potencial y limitaciones de las
estrategias de supervivencia', en Cornia, Giovanni Andrea, et. al., Ajuste con Rostro Humano.
Proteccion de los grupos vulnerables y promocion del crecimiento, Siglo XXI de Espaiia, Madrid,

1987; Haak, Roelfien y Diaz, Javier (editores), Estrategias de vida en el sector urbano popular,
FOVIDA/DESCO, Lima, 1987.

21

Por 'sistema" entendemos algo mas que una agregacion de elementos meramente
yuxtapuestos, remanentes en los resquicios de un verdadero sistema. La solidaridad organica de
sus partes -basada en la mutua dependencia de elementos heterogéneos-, a diferencia de la
solidaridad mecanica -basada en la mera agregacion de elementos homogéneos-, es una
caracteristica esencial que diferencia la posible construccion de una economia popular del estado

actual de los sectores populares. Ver: Emile Durkheim, La division del trabajo social, Akal,
madrid, 1987.

* Asi, el sector informal fué visto como una manera de abaratar los costos de vida del
trabajador asalariado, o el trabajo doméstico impago de la mujer y los nifios como una forma de
sobre-explotacion de la clase asalariada; igualmente, las miiltiples identidades populares fueron
definidas por su exclusion/inclusion en la categoria extendida de clase proletaria.



transicion desde la realidad actual a la realizacion del modelo de vida propuesto, centrado
en lo local, en lo cotidiano definido como relacion interpersonal directa. *

Si la apertura de las economias no es contrarrestada efectivamente, los patrones
de demanda y oferta de bienes de consumo material o cultural, asi como las condiciones
de su produccion, resultaran de la lucha oligopolica por los mercados, donde los capitales
comercial, financiero y de los medios de comunicacion seran determinantes, no solo de
las posibilidades materiales sino de los referentes ideales de la vida urbana, inducidores
de expectativas y de vias de accion, constructores de un mundo de la vida desde el cual se
pensara la realidad y sus posibilidades de cambio.

¢Como pensar alternativas para la ciudad desde el interior de este marco
proyectado de realidad? ¢Como pensarla como espacio para una integracion o un
intercambio cultural plural si no se visualizan las bases materiales de tal integracion?
¢Como pensar en una ciudad democratica, en la ciudad de todos, sobre la base de una
sociedad crecientemente polarizada? ;Como pensar en reformas desde el poder estatal si
los recursos para tal reforma deben provenir del excedente controlado por un capital de
alta movilidad, sin fronteras, en condiciones de sabotear todo intento de hacerlo
contribuir substancialmente al desarrollo social?

Tal vez ayude volver a pensar en términos de contradicciones objetivas. La cuestion
urbana contemporanea tiene una base economica: las tendencias de las economias
urbanas en el contexto de la economia global son socialmente desintegradoras y
reproductoras de la exclusion y la pobreza para las mayorias. Pero esta problematica
social solo afecta al capital si se convierte en un obstaculo para su reproduccion. Ese
obstaculo existe, pero aparece como una cuestion politica: scomo legitimar un sistema de
propiedad, de derechos y reglas de convivencia que permitan la acumulacion excluyente,
dentro de un sistema democratico que pretende regirse por la decision mayoritaria? *

* Max-Neef, Manfred, et. al., "Desarrollo a Escala Humana. Una opcion para el futuro', en
Development Dialogue, niamero especial 1986, CEPAUR/Fundacion Dag Hammarskjold, s.l.,
agosto 1986. Recientes intentos para vincular la supervivencia doméstica con procesos
macrosociales pueden encontrarse en Ekins, Paul y Max-Neef Manfred (ed.) Real-lLife Economics.

Understanding Wealth Creation, Routledge, Nueva York, 1992.
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..como el Informe sobre el Desarrollo Mundial de 1990 concluye, la pobreza urbana sera el
problema mas significativo y politicamente explosivo del préoximo siglo", Banco Mundial, Urban
Policy and Economic development. An agenda for 1990s, The World Bank, Washington DC, 1991.
pag. 4. En el mismo documento se destaca que 17 de las 21 megacities (de mas de 10 millones
de habitantes) estaran en paises en desarrollo (cuatro de ellas en América Latina, de las cuales



Esta cuestion es tan evidente que, a pocos ainos de comenzado el proceso de ajuste
estructural en el contexto de la globalizacion, cuando todavia se cree que las ideas neo-
liberales son dominantes, se esta abriendo ya un espacio para el planteamiento de nuevas
politicas sociales, a cargo de un estado que se presuponia iba a desmantelar
definitivamente su capacidad para controlar los efectos sociales de la acumulacion del
capital privado. Hoy la intelligentsia e intelectualidad politicas han asumido que deben dar
respuesta a la cuestion de la gobernabilidad, y saben desde ya que la mera manipulacion
simbolica es insuficiente en condiciones de carencia extrema. Este imperativo sistémico
converge con el planteamiento de tipo moral, basado en una preocupacion genuina por la
miseria humana que se avisora producira el proceso de globalizacion si queda librado a
su propia dinamica. *

Surge asi /a propuesia de desarrollo humano, cuyos creadores intentan que sea
paradigmatica para la accion voluntaria de organismos internacionales, ONGs,
organizaciones sociales y gobiernos, mientras el capital se sigue globalizando segiun su
dinamica "objetiva". Es una propuesta con un alto grado de ambigiiedad, lo que puede ser
reflejo de esta época de transicion y basqueda de sentido. Algunos de sus aspectos
basicos son: el desarrollo no surgira como derrame del crecimiento en la economia
mundial, si es que se da, sino que requiere invertir directamente en la gente, ampliando
sus opciones vitales, lo que pone en el centro a las politicas educativas; es necesario un
cambio en el sistema internacional de gobierno que garantice una mayor equidad,
anticipando los conflictos sociales y politicos que la globalizacion provocara;
provisoriamente es necesario concentrar los recursos disponibles para el "sector social"
en los segmentos de mayor pobreza en el mundo; es necesario regular los mercados para
que sean "amistosos para la gente", antes que impulsar politicas "amistosas hacia el
mercado". *

dos son Rio y San Pablo).

* Ver: Boutros-Ghali, Boutros, "Para que los pobres, los necesitados y los que sufren tengan
una vida mejor", Declaracion del Secretario General de las NNUU, Notas sobre la economia vy el
desarrollo, CEPAL, Nro. 530, Santiago, Junio-Julio, 1992.

° Un analisis mas amplio de esa propuesta, y en particular de sus consecuencias para la
politica educativa, puede encontrarse en: José Luis Coraggio, Desarrollo Humano, Economia
Popular v Fducacion, CEAAL, Papeles, Nro. 5, Santiago de Chile, 1993. Ver también las cuatro
ediciones del Informe de Desarrollo Humano, del PNUD, y PNUD/UNESCO/ UNICEF/BANCO
MUNDIAL, Sa p d
1990, Documento de referencla de la Conferencla Mundlal sobre Educaclon para Todos, Jomtien,




Como consecuencia de estos enfoques y de su influencia en el diseio de las nuevas
politicas sociales uniformes que se estan imponiendo desde los organismos
internacionales, se abre un espacio contradictorio, dentro del cual creemos que es
posible imprimir otra racionalidad, desde la perspectiva de un proyecto popular, a los
recursos remanentes para la politica social. En todo caso, es fundamental superar la
vision asistencialista -compartida muchas veces por activistas de ONGs vinculadas a la
accion con los pobres- de que los "derechos sociales" se satisfacen garantizando la
provision mas equitativa de bienes mediante politicas redistributivas. Por el contrario, es
necesario adoptar una perspectiva de creciente auto-suficiencia economica relativa del
campo popular.

V. La necesidad de adoptar una vision prospectiva de la economia
popular urbana como perspectiva para dar nuevo sentido a la
ciudad

Tedricamente, la economia urbana puede ser analiticamente descompuesta en tres
subsistemas, cada uno con su propia logica, siempre articulados pero con una autonomia
relativa variable entre caso y caso. Ellos son:

e La economia empresarial capitalista, compuesta por el conjunto de fragmentos de
organizaciones que siguen el modelo empresarial de gestion con el objetivo de maximizar
la acumulacion de capital-dinero mundial; la apertura de las economias les impone los
criterios de eficiencia propios de ese objetivo, so pena de sucumbir ante las
importaciones o el desplazamiento de sus mercados externos por otras empresas;

» la economia piiblica, organizada segun un modelo politico-burocratico de gestion y
compuesta por los niveles locales, sectoriales y nacionales del aparato gubernamental
con jurisdiccion en el ambito de la ciudad. Sus objetivos manifiestos son miiltiples:
atender a los requerimientos de la acumulacion del capital privado asentado en la ciudad,
ampliando su base de competitividad vs. otras ciudades y regiones del pais y del resto del
mundo; contribuir a la legitimacion politica del sistema econémico-social; velar por la
gobernabilidad del sistema, evitando conflictos extremos; velar por el interés general,
definido en términos de utopia social (equidad, justicia, etc.). El peso relativo de cada uno

5-9 marzo de 1990.



de estos objetivos dependera del proyecto de las fuerzas politicas en el gobierno, pero se
supone que alguna combinacion de todos estos objetivos debera siempre estar presente. *’
Los programas de ajuste estructural estan imponiendo a la economia publica, sobre todo
de las grandes ciudades: i) restricciones de equilibrio fiscal, ii) politicas de recuperacion
del gasto mediante el cobro de los servicios a costos reales, iii) la extension de la
cobertura de los registros de la propiedad y de la imposicion, iv) la privatizacion y
descentralizacion de sus servicios, v) la asignacion prioritaria de recursos al pago directo
o indirecto de la deuda externa, vi) la asignacion prioritaria del "gasto social' remanente a
los segmentos mas pobres de la ciudad, y vii) la concentracion de su gestion en favorecer
la competitividad de la plataforma de exportacion. Asimismo, estan introyectando en las
estructuras burocraticas valores y modos de gestion empresariales.

e La Economia Popular Urbana (EPU), formada por las unidades domésticas de
trabajadores y sus variadas formas organizativas -unipersonales, familiares,
comunitarias, cooperativas- cuyo sentido esta dado por la utilizacion de su fondo de
trabajo con el objetivo de lograr la reproduccion transgeneracional de la vida de sus
miembros -biologica y cultural- en condiciones siempre mejores. Una de sus caracteristi-
cas es la dificultad empirica y conceptual para separar la unidad de reproduccion
propiamente doméstica de los demas emprendimientos economicos y culturales en que se
involucran sus miembros. Esto tiene consecuencias sobre su organizacion espacial, pues,
de hecho, las organizaciones economicas populares desafian la tesis de que la mejor
manera de garantizar la reproduccion de la poblacion es separando funcional (y
territorialmente) la produccion de la reproduccion. *

El sentido de apresiar el medio socio-economico para el desarrollo de esta EPU
(actualmente inexistente como tal) y la relacion que guarda con la matriz socieoconémica
popular que es su referente empirico actualmente existente, han sido presentados en

* Asi, en un sistema formalmente democratico, un gobierno en nombre de un partido de los
trabajadores no puede dejar de lado el asegurar las condiciones para la reproduccion competitiva
del capital radicado en su ambito, ni un gobierno en nombre de la clase capitalista podria dejar
de lado el alivio de condiciones de extrema carencia popular.

* Para una presentacion mas detallada del concepto de economia popular urbana, asi como
su diferencia respecto a otros conceptos adscriptos al mismo término, puede verse: José Luis
Coraggio, Economia popular y desarrollo humano, nsifiio fronesls, Quito, (en vias de
publicacion). Sobre la necesidad de repensar la construccion del habitat desde esta perspectiva,
puede verse también: José Luis Coraggio, "Economia popular y vivienda (Entre el sistema global y
el barrio)", PONENCIAS del (institto fronesis, # 3, Quito, 1992,



otros trabajos *. Aqui vamos a avanzar en su analisis a fin de clarificar algunas de las
tareas que supone dicho aprestamiento en una sociedad urbana compleja.

Los sectores populares urbanos (trabajadores urbanos que dependen para la
reproduccion de su vida de la realizacion continua de su fondo de trabajo) realizan una
enorme variedad de actividades: i) produccion de bienes y servicios no mercantiles, en el
seno de las unidades domésticas o en el interior de organizaciones colectivas de tipo
cooperativo, mas o menos permanentes; ii) produccion mercantil de bienes de muy
variada tecnologia y destino, desde insumos para el sector empresarial moderno
(producidos con autonomia o como procesos subsumidos formalmente, como en el caso
del trabajo a domicilio para empresas capitalistas) hasta bienes de consumo de uso
popular; iii) prestacion mercantil de servicios productivos directa o indirectamente
necesarios para la produccion de otros bienes (e.g. reparaciones de equipos) o para la
satisfaccion directa de necesidades de los trabajadores (e.g.: educacion o salud); iv)
prestacion mecantil de servicios improductivos, principalmente de comercio innecesario
(desde la perspectiva de una circulacion a minimos costos de abastecimiento); v)
reproduccion ampliada de las capacidades de su fondo de trabajo y contratacion de las
mismas como fuerza de trabajo asalariado; vi) organizacion y regulacion de intereses,
participacion en la gestion pablica o en su control.

Muchos de estos bienes y servicios son producidos y ofrecidos, consumidos y
demandados, por los mismos agentes populares, locales o de otros ambitos; otros son
transados con agentes de la economia empresarial capitalista o la economia publica;
requieren medios de produccion provenientes de unidades locales, nacionales o
mundiales de la economia empresarial, y también medios producidos por agentes
economicos populares. No todos sus recursos productivos o de consumo son
reproducibles, ni todos son apropiados a través del mercado; asi, existen: transferencias
unilaterales o donaciones (de ONGs, de agencias internacionales, de gobiernos);
apropiacion por accion colectiva directa (e.g.: invasion de tierras publicas o privadas para
la vivienda popular); ocupacion temporal por la via de hecho (e.g.: uso del espacio urbano
pablico para el comercio, la produccion callejera o actividades culturales); apropiacion
por reivindicacion ante el estado; "recuperaciones” de bienes de las empresas capitalistas
por vias de hecho, etc. Ademas existen transferencias financieras recurrentes como
contrapartida a los flujos de bienes y servicios, o unilaterales de diversos signo

* Ver, José Luis Coraggio, "Del sector informal a la economia popular: un paso estratégico
para el planteamiento de alternativas populares de desarrollo social', PONENCIAS del fmstituto
fromesis, # 1, Quito, 1992.



(donaciones o subsidios recibidos, impuestos pagados, etc.).

La vision de una economia popular construida sobre estas bases requiere un
marco conceptual que permita concebirla como totalidad superior y viable. El capital
humano no es visto aqui como recurso externo que se puede explotar subordinandolo a
una légica de acumulacion, sino como un acervo inseparable de la persona, de la unidad
doméstica y, por extension, de la comunidad, cuyo desarrollo eficaz incluye
inmediatamente la mejoria en la calidad de vida de sus miembros.

Para esta concepcion del capital humano, /a principal politica de inversion es en la
educacion -formal, informal o no formal- dirigida a la expansion sistemadtica de las
capacidades, destrezas y habilidades de sus porfadores, asi como la creacion de un medio
estimulante para el aprendizaje, institucionalizando un aprendizaje practico sistemaltico y
acumulativo. Pero para ser eficiente debe ser una inversion que incorpore en el capital
humano una dinamica de autodesarrollo, convirtiéndolo en un capilal que se expande
cualitativamente sin requerir continuas inversiones externas. Para ello es necesario que:
i) en su propio funcionamiento vaya superandose, generando conocimientos superiores
en un proceso de aprendizaje vinculado a los procesos practicos de transformacion cada
vez mas compleja de la realidad; ii) su estructuracion incluya funciones, organizadas con
autonomia relativa, de investigacion, educacion y capacitacion, recuperando, potenciando
cientificamente y difundiendo libremente, los resultados de su experiencia; iii) su propia
eficacia vaya realimentando la motivacion que da forma a nuevas demandas educativas, y
le vaya permitiendo obtener los recursos materiales para autosustentarse. £n esfta
concepcion el capital humano es una categoria social, que constituye el accionar
economico de individuos y grupos articulados orientados por la reproduccion ampliada de
sus vidas.

Los recursos de la economia doméstica no se limitan al posible despliegue de
energia de trabajo y sus elementos intangibles -destrezas, habilidades y conocimientos
técnicos, organizativos, etc.-, sino que abarca también activos fijos -tierras, vivienda/ local
de habitacion, produccion o venta; instrumentos e instalaciones; artefactos de consumo;
etc. A nivel de la comunidad de economias domésticas, se agregan otras relaciones y
recursos colectivos: tierras de uso comin, infraestructura fisica, centros y redes de
servicios, organizaciones corporativas y sociales en general, etc. Esos activos y
capacidades son formados, acumulados o apropiados en funcion del objetivo de la
reproduccion de la vida, en condiciones tan buenas como sea posible, dentro de cada
marco cultural. Tal "acumulacion" no responde a las leyes de la acumulacion capitalista
de valor. Aunque algunos de sus elementos puedan tener un valor redimible en el
mercado, lo que predomina es su valor de uso o su caracter de reserva de valor para



eventuales emergencias.

Un balance de los recursos y flujos internos y externos de una agregacion de
unidades domésticas urbanas mostraria que: i) Su principal "recurso" y fuente de
dinamismo es el capital humano, lo que incluye elementos subjetivos y también
importantes medios de produccion acumulados; ii) Su principal contribucion a la
economia es la reproduccion y oferta de fuerza de trabajo a cambio de un salario; * iii)
También produce y pone en circulacion una considerable corriente de bienes y servicios
producidos para el mercado, destinados a las unidades domésticas, a la economia
empresarial capitalista o a la economia publica *'; iv) Sus transacciones externas -con el
resto de la economia urbana o con la economia externa al ambito local- se hacen segin
ciertos términos del intercambio, uno de cuyos elementos principales es el salario real.
Sin embargo ese precio relativo (el salario monetario en relacion al valor de una canasta
de bienes de primera necesidad) no es el principal determinante de los resultados del
intercambio. En efecto, las variaciones en los precios y tasas de los medios de
produccion, del crédito, etc. que adquiere, respecto a las de los bienes y servicios que
ofrece, tienen gran influencia sobre la calidad de vida de sus integrantes.

Para que el concepto ideal de economia popular urbana pueda realizarse, es
necesario transformar su referente empirico existente, orientando acciones internas e
intervenciones externas de modo convergente, hacia objetivos tales como: i) desarrollar
su competitividad (incluido el aspecto de costos monetarios) dando un peso fundamental
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a criterios de calidad y diferenciacion de productos y servicios *; ii) propender a su

* Una parte de estos flujos de trabajo y salario pueden ser de orden internacional, con un
peso creciente segln se viene reconociendo (un emigrante rural mexicano envia un promedio de
1000 dolares al ano a su familia; en 1989 el conjunto de paises en desarrollo recibiéo cerca de
25.000 millones de dolares por este concepto, lo que puede alcanzar al 5% del PNB en algunos

casos), PNUD, Human Development Report 1992, PNUD, Nueva York, 1992.

* También aqui puede ser importante el porcentaje internacional de estos flujos, sobre todo en
zonas de frontera abierta.

* Para dar un ejemplo, ciertas calidades de alimentos (e.g.: los alimentos organicos) o
artesanias (e.g.: hechos por grupos cuyos derechos humanos estan siendo violados), o productos
en general (e.g.: producidos con tecnologias que afectan ciertas especies o desequilibran
ecosistemas o, mas ampliamente, producidos en paises que no respetan ciertos acuerdos
respecto al medio ambiente), estan teniendo mercados que no estan regido por los mismos
valores ni mecanismos que los mercados de productos estandarizados que pueden producirse en
cualquier parte del mundo. La fuerza que los movimientos de consumidores pueden ejercer al
respecto no es despreciable. Ver: International Organization of Consumers Unions (I0CU), El



autocentramiento relativo eficiente; iii) transferir capacidades y recursos de la esfera de
la circulacion a la de la produccion; iv) desarrollar su capacidad para satisfacer
necesidades vitales por la calidad misma de los procesos de trabajo (participacion,
desarrollo de capacidades de gestion y comunicacion, creatividad, etc.); v) desarrollar una
relacion con el habitat (produccion-reproduccion) coherente con la logica del desarrollo
humano; vi) institucionalizar un sistema de generacion, adaptacion y difusion de técnicas
productivas, estilos de gestion, formas organizacionales adecuadas a los requerimientos
de desarrollo de la EPU, etc.; vii) institucionalizar formas de regulacion de la competencia
y de otras relaciones de intercambio en el seno de la EPU; viii) desarrollar
sistematicamente habilidades, destrezas y conocimientos que permitan impulsar un
desarrollo realimentado del capital humano; ix) utilizar los recursos externos, en
particular donaciones y créditos de uso colectivo, segiin una estrategia de conjunto
disenada por la misma comunidad; x) promover la participacion activa en el gobierno
local, con una perspectiva de desarrollo social desde la comunidad.

Todo esto requiere un periodo de pruebas y errores, de reflexion y consolidacion
de nuevas formas de organicidad del campo popular, lo que a su vez supone /a creacion
de un espacio de experimentacion relativamente protegido -durante un periodo minimo-
como para estimular la innovacion colectiva mediante la demostracion de su eficacia;
pero también requiere recursos y politicas especiales iniciales, lo que supone una
redefinicion del punto de partida en cuanto a las relaciones entre los tres subsistemas, en
particular en lo referente a la politica fiscal.

Requiere, asimismo, una accion integral y compartida por los milltiples actores
intervinientes, dirigida no a segmentos aislados y aislables, sino a comunidades
completas. Para que se den, los efectos sinérgicos deben ser programados, y eso requiere
una accion concertada desde multiples centros de iniciativa. Todo esto a su vez supone un
cardcter plural de los estratos economico-sociales incluidos, y cuestiona el criterio de
focalizacion en la pobreza extrema. El sentido de esto no es dificil de mostrar: no puede
propenderse al desarrollo del capital humano si se deja caer en la obsolescencia y el
deterioro vital a los sectores medios empobrecidos (los nuevos pobres), aportadores de
capacidades y de una heterogeneidad imprescindibles para lograr una solidaridad
organica basada en la division interna del trabajo, imposible de alcanzar en un plazo
significativo mediante intervenciones asistencialistas dirigidas a estratos homogéneos de
los sectores mas pobres.

poder de los consumidores en la década de los noventa, Santiago, 1992.



Para poder funcionar recurrentemente, la EPU debe tener un cierto mercado para
su fuerza de trabajo y sus bienes y servicios en los otros subsistemas (lo que significa que
el desarrollo de los otros subsistemas no es siempre contrario a sus intereses), pero con
términos del intercambio favorables, lo que requiere alcanzar mayor eficacia economica
pero también la aplicacion de poder politico; asimismo, debe ganar acceso directo o
indirecto a dinero mundial para poder reclamar en el mercado los medios de produccion
y consumo complementarios que requiere para su desarrollo; mientras en las actividades
de desarrollo interno de orden colectivo puede suplir parcialmente el incentivo mercantil
por incentivos morales o de conveniencia mutua, al articularse con otros sistemas a
través del mercado debe seguir las reglas de dichos intercambios -mientras no pueda
modificarlas a través del ejercicio de poder politico, ideolégico o econémico.

Las conexiones directas o indirectas con el mercado mundial plantean el desafio de
una posible subsuncion a los criterios del mercado capitalista. Asi, es necesario definir
una politica alternativa que contrarreste los criterios de eficiencia que el capital impone a
la organizacion productiva, pero a la vez permita coexistir con ellos. Es necesario definir
una politica tecnologica para la EPU que no haga de la minimizacion de costos su leit-
motiv, sino que introduzca criterios complejos donde se consideren no solo la calidad de
los productos sino otras dimensiones del trabajo autonomo, como la de ser fuente de
satisfaccion y desarrollo humano *, o la de ser base del desarrollo de una ciudadania
efectiva.

Las caracteristicas de los procesos de trabajo de las unidades econémicas
populares se expresan muy parcialmente en su baja productividad, medida como se estila
en el sector capitalista. Su diferencia cualitativa se caracteriza mejor por la mayor
proporcion de insumos de energia humana fisica respecto a los insumos de conocimiento
que requieren los procesos de produccion y circulacion que realiza y, dentro de los
insumos de conocimiento, por el mayor peso relativo del conocimiento comun, basado en
la practica, respecto al teorico-cientifico. Pero el necesario cambio en estos indicadores,
base de un desarrollo humano retroalimentado, no necesariamente significa la mutacion
en empresa capitalista, pues hay amplio espacio para el desarrollo cualitativo de la
economia popular como tal. Sin embargo, la EPU debe estar abierta y, por lo tanto,
algunas de sus capacidades y recursos pueden subsumirse o incluso tender a convertirse
en empresas capitalistas. Pero éste no sea el objetivo buscado, como en el caso de las
politicas de modernizacion de las microempresas informales que propugna la banca

* Ver: James Bernard Murphy, The Moral Economy of 1 abor, Yale University Press, New Haven,
1993.



multilateral de desarrollo.

VI. La necesidad de un esfuerzo fundante para impulsar el desarrollo
de una EPU autosostenida

Siendo la EPU un subsistema economico regido por la reproduccion ampliada de
su capital humano y no por la acumulacion del capital monetario, su desarrollo -y su
contribucion al desarrollo de los otros sectores de la economia- dependera del cambio de
calidad de dicho capital. El crecimiento y cambio de calidad de este conjunto devenido
subsistema requiere un esfuerzo colectivo fundante, que incluye, entre otras cosas:

a) una reorganizacion de sus relaciones, comportamientos y expectativas internas,
equivalente por sus alcances a las transformaciones que se estan produciendo en
las empresas capitalistas y en la administracion publica;

b) establecer politicamente relaciones de intercambio iniciales mas equitativas con
los otros sub-sistemas economicos -la economia empresarial capitalista y la
economia pablica-;

¢) la incorporacion de una dotacion adicional de aquellos recursos productivos
externos -es decir, no reproducibles actualmente en su interior- que limitan el
desarrollo de la EPU: tierra y servicios de infraestructura, crédito, tecnologias y
recursos educativos dirigidos a este nuevo desarrollo, entre otros.

La apropiacion inicial de esos recursos o el establecimiento de derechos sobre
ellos podran ser hechos a través de: i) la reduccion o anulacion de las actuales
transferencias netas de este sector hacia el resto de la economia (sistema fiscal en
general, socializacion de la deuda externa); * ii) el establecimiento de un sistema legal
que asegure la regulacion de un intercambio mercantil justo, incluidos justos salarios por
la fuerza de trabajo; * iii) las donaciones de agencias de ayuda y ONG; iv) la transferencia

* De hecho, una parte de las transferencias de este sector al resto de la economia no son
transferencias de excedernte, sino del valor de parte de sus medios basicos de vida.

* Si se argumenta que esto contraria las leyes del mercado, entonces cabe exigir que se sea
consecuente, desregulando también la migracion internacional de trabajadores a los paises



de recursos a partir de procesos politicos (reivindicaciones de tierras publicas, reforma
agraria, tasas de crédito preferenciales, subsidios a los servicios publicos utilizados, etc.);
V) el desarrollo e internalizacion de su reproduccion (en la medida que los agentes de la
EPU vayan haciéndose cargo de una parte creciente de los servicios de salud, educacion,
fondos de seguridad social, crédito, investigacion tecnologica, construccion de
infraestructura fisica, etc.), lo que a su vez puede crear otras limitantes externas que
deberan ser encaradas a su tiempo.

En la propuesta de desarrollo humano antes mencionada, la equidad aparece como
un estado de "igualdad de oportunidades", a que se accederia nivelando algin factor
parcial desigualmente distribuido (e.g.: la educacion o salud individual) o atendiendo
parcialmente necesidades insatisfechas mediante donaciones. Pero tanto la equidad como
el crecimiento deben ser vistos como procesos, que pueden autosostenerse dentro de
estructuras adecuadas, o bien requerir continuas inyecciones de recursos externos
dentro de estructuras adversas. ES necesario entonces evitar recaer en una situacion de
dependencia renovada de acciones externas, y proceder a reformar o propiciar
estructuras capaces de autodesarrollo.

Como punto de referencia macroeconomico para orientar el cambio estructural
cabe plantear un modelo recurrente de transferencias economicas, basado en el criterio
de transparencia y equidad fiscal. Esto va de acuerdo con el principio tedrico impulsado
hoy por el BM y el BID, en nombre de la eficiencia del mercado, de que cada quien debe
pagar por lo que recibe (lo que implica recibir un equivalente de lo que se paga). Se trata
de revisar las politicas fiscales de modo que los aportes agregados de los sectores
populares sean revertidos en obras y servicios eficientes, diseiados e implementados
segun un programa dirigido a potenciar y articular su misma economia popular como
subsistema de desarrollo del capital humano. ldealmente, no deberia admitirse ninguna
transferencia neta adicional de recursos desde la economia popular a la economia
empresarial capitalista o estatal.

Esto supone que los costos de las obras de infraestructura y los servicios publicos
que a futuro requiera el sector capitalista para su competitividad sean socializados dentro
de ese mismo sector, sin posibilidad de hacer recaer la carga sobre los sectores
populares. Supone también que las obras dirigidas a la EPU se implementen de modo que

industriales. Asi como el funcionamiento del mercado requiere un sistema legal que asegure el
cumplimiento de los contratos, la reproduccion de la vida humana requiere un sistema legal que
la proteja de un mecanismo ciego o de acumulaciones de poder que tienden a destruirla.



su misma realizacion la realimente, minimizando las filtraciones hacia la economia
capitalista.

Pero esto no seria suficiente: hay mucha expoliacion acumulada, y el mismo punto
de partida deberia ser rectificado. Una correccion indispensable es que se revierta la
socializacion del pago de la deuda externa. Quienes se beneficiaron con ella deberian
pagar lo que reste, y la parte que han pagado injustamente los sectores populares deberia
devolvérseles a través de operaciones especiales en su beneficio (swaps, etc.). * Asi,
posiblemente, el sector capitalista se interesara mas en la renegociacion de una deuda
que debe pagar son sus propios recursos.

Los sectores populares no deben continuar pagando la deuda de otros en nombre
de la competitividad del sector capitalista y en base a la promesa de que luego vendra la
retribucion en términos de derrame, pues un derrame capaz de reintegrar la sociedad
esta fuera de las posibilidades que abren la nuevas tecnologias en el contexto de la
globalizacion desigual. Por lo demas, los sectores populares ya han venido haciendo un
aporte forzado a la competitividad, a través de las bajas remuneraciones que reciben por
su trabajo y la pérdida de seguridad social y otros derechos historicamente reconocidos.

Es importante destacar que, por mas que se descentralicen los servicios sociales a
nivel local y autogestionario, siempre una parte de las politicas socio-economicas debera
permanecer en la esfera piablica macional, por razones de eficiencia econémica o de
equidad distributiva. Una vez medida la efectiva contribucion de la economia popular al
erario puablico local y nacional, se pueden redimensionar los gastos sociales. Las
ganancias en eficiencia que se registren por la reforma administrativa del estado seran en
beneficio de estos sectores, 1o que hara que dicha reforma sea una cuestion de interés
directo de las mayorias.

Igualmente, como se dijo, es indispensable dotar a la economia popular de
recursos productives, a través de la asignacion de tierras u otros recursos publicos o
socialmente improductives.” Una parte del crédito y la ayuda para el desarrollo debera ir
a estos sectores, que pagarian por ella cuando sea reembolsable (y otro tanto haria el
sector empresarial).

* Esto no siempre coincide con los swaps impulsados por ONG internacionales para promover
sus propios objetivos en los paises en desarrollo.

* El Banco Mundial considera que, "Donde pueda hacerse, la redistribucion de tierra debe ser
apoyada enérgicamente” (World Development Report 1990, Poverty, The World Bank-Oxford,
1990, pag. 3).



En la medida que los subsistemas economicos y sus infraestructuras estan ya
relativamente articulados o compartidos por los tres subsistemas, no se trata de hacer
separaciones fisicas sino de imputar las responsabilidades y usos correspondientes. No
se esta hablando entonces de dualizar las estructuras fisicas o la administracion publica,
sino de hacer claras imputaciones de ingresos y gastos, y de diseihar programas
diferenciados, aunque complementarios, admitiendo que la economia urbana esta
compuesta por subsistemas que responden a ldogicas distintas. Obviamente habra algunas
inversiones y gastos de interés general para toda la sociedad, que deberan ser
compartidos sobre bases consensuales. Un sistema impositivo que financie esos gastos
castigando progresivamente el consumo suntuario sera un aporte justo y congruente con
la dramatica perspectiva de las mayorias en estas sociedades.

Con este recomienzo, la economia popular puede dejar de ser un agregado informe
y desarrollarse como un polo integrado e integrador de la economia local y -a través de
las interrelaciones interlocales- regional y nacional, con su propia légica, pero abierta;
con intereses colectivos que pueden diferenciarse de los intereses de las empresas
capitalistas, lo que no impide que haya relaciones de mutuo beneficio con ese sector. Por
lo pronto, como ya se dijo, el desarrollo del capital humano se traducira en la
disponibilidad de una fuerza de trabajo con las habilidades que requiere la competitividad
internacional, y un crecimiento del sector empresarial capitalista no tiene que ser
siempre visto como negativo para la economia popular. Hay transacciones posibles a
partir de los conflictos de interés que sin duda surgiran. Pero el conflicto se acentuara y
volvera ingobernable si se pretende seguir fundando la acumulacion privada en el
sacrificio unilateral del sector popular, o si se compite a partir de las actuales posiciones
de poder por dotaciones originarias de recursos naturales o bienes publicos.

VII. El desarrollo de la EPU como interés comiin

La globalizacion exige de las ciudades latinoamericanas el desarrollo de un sector
empresarial integrado a los procesos de acumulacion y comercio internacional, cuya
competitividad dinamica requerira la continua reinversion en actividades del mismo
nicleo empresarial mas concentrado. Se podra logicamente argumentar que el desarrollo
y modernizacion nacional y local requieren que la dinamica de ese sector no sea limitada
por criterios extraeconomicos de integracion social y redistribucion fuerte. Sin embargo,
la falacia de ese argumento se hace evidente cuando recordamos la insuficiencia
dinamica del capital para reintegrar la sociedad y sostener una creciente equidad y



democratizacion.

En principio, hay aqui un conflicto de intereses entre una fraccion minima de la
sociedad y las mayorias populares. Esa fraccion es parte de las clases dominantes y esta
respaldada por poderes de orden mundial. Por otra parte, tiene poder ideologico para
proyectar una imagen donde los sectores asalariados en sus empresas son presentados
como socios participes en ella (por algo usualmente el término "economia popular”
excluye a los asalariados en el sector formal), ampliando aparentemente su base social.
¢Como entonces lograr un consenso nacional, regional y local para movilizar los flujos
economicos fundantes que requiere construir una economia popular urbana, si esa
minoria utiliza el chantaje de la movilidad internacional del capital y eventualmente logra
crear una alianza con sus trabajadores y con la clase politica preocupada por lograr las
metas de crecimiento y estabilidad macroeconomica que se le imponen como criterio
universal?

Estan, por supuesto, las justificaciones morales en nombre de la equidad y la
calidad de vida de las mayorias. Pero esto tiene la dificultad de que, dada la limitacion de
recursos que quedan disponibles para las llamadas politicas sociales, termina reducién-
dose a la focalizacion compensatoria en la pobreza, perpetuando una reproduccion
altamente inestable en tanto el alivio de la pobreza depende de la voluntad politica. Por
ello, interesa explorar los argumentos orientados hacia una transformacion estructural
que pueda crear sus bases de autosustentacion, consolidar la estabilidad politica e
incluso favorecer en el mediano plazo al mismo sector capitalista.

En primer lugar, un motivo para la transferencia de recursos desde el niicleo
empresarial capitalista hacia la EPU es que aquel debe necesariamente derivar una parte
de lo que se apropia como excedente para sustentar una politica asistencialista, dirigida a
satisfacer necesidades consideradas basicas, porque su propia viabilidad politica requiere
mantener dentro de niveles soportables la dualizacion/exclusion permanente de masas
urbanas y rurales.” El costo minimo necesario para tal fin estara parcialmente
determinado por las fuerzas populares y por la concepcion que las mayorias tengan de la
economia (y la politica). Si su sentido comun indica que las salidas son individuales, que

* Siguiendo la argumentaciéon planteada en la reunion auspiciada por el PNUD y el BID en
febrero de 1993, la sostenibilidad de las reformas estructurales que impulsan el FMI y el BM -que
supone la renovacion de la inversion extranjera y la repatriacion voluntaria del capital fugado-
requiere una reforma social que dé mayor estabilidad al sistema politico, sin la cual no habria
garantias para el capital. Ver: Banco Interamericano de Desarrollo/PNUD, Reforma social y
pobreza. Hacia una agenda integrada de desarrollo, BID/PNUD, Nueva York, enero 16 de 1993.



no hay otra alternativa social que esperar el repunte de la acumulacion capitalista, y que
eso requiere la concentracion de excedente en manos de las élites econémicas, pueden
apuntalar la estabilidad sufriendo costos humanos de otra manera insoportables. *

Por otro lado, quedaria latente el hecho de que las necesidades basicas no tienen
limite practico a la vista y, de ser atendidas asistencialmente, induciran nuevas demandas
que significaran costos recurrentes y crecientes, lo que -a igualdad de otras condiciones-
reducira la competitividad del sector capitalista y su capacidad de acumular lo suficiente
para sostener su propio desarrollo y cubrir la cuota de compensacion social. Esto deberia
sustentar el interés de la economia capitalista, y de sus representantes en el poder
politico, en apoyar alternativas autosustentadas del desarrollo popular, donde la dinamica
de las necesidades guarde una mayor relacion con las propias capacidades de ese sector.

Pero, ademas, la reversion de recursos puede verse como un aporte estratégico de
excedente, no motivado por razones morales o politicas sino por el interés econémico en
el desarrollo de otro polo econémico interno, también moderno, de alta calidad, cuyo
proceso de produccion entrara en relacion no solo con ofertas y demandas del nucleo
empresarial concentrado sino con los mercados internacionales, contribuyendo asi
directamente a la dinamica del desarrollo nacional.

Finalmente, el argumento de mayor peso: el subsistema de economia popular no
solo produce bienes sino que reproduce el capital humano, de cuya calidad se dice
dependera la competitividad dinamica del sector empresarial concentrado, por lo que
invertir en él es reproducir una de las principales condiciones del proceso de
acumulacion de capital. Si se confia tanto en la iniciativa privada, jqué mas motivacion
que la de los mismos trabajadores para ampliar sus capacidades a través del desarrollo
humano!.

VIII. Conclusion

El desarrollo de una Economia Popular Urbana no es tedricamente contradictorio
con la globalizacion del capital, siendo una posibilidad cuya realizacion depende de la
adopcion de una perspectiva estratégica comiin, que haga confluir las politicas sociales y

* Esta posibilidad, de la cual ya parece haber ejemplos en la region, es una buena razon para
explorar alternativas mas autonomas que impidan el chantaje a los sectores populares.



economicas. Depende también de que la direccion de ese proyecto esté en manos de
representantes y en general actores de los mismos sectores populares, operando desde
las organizaciones sociales, el estado y los medios de comunicacion de masas.

Su implementacion supone superar las intervenciones aisladas o las politicas
homogeneizantes que se vienen aplicando a algunas capas de los sectores populares
urbanos, a la vez que superar los modelos de planificacion urbana tecno-burocraticos
dando un nuevo sentido a las politicas urbanas, dirigidas no solo a sostener una platafor-
ma de exportacion sino también a conformar un tercer polo economico que es mucho
mas que el "medio-ambiente" para las empresas orientadas al mercado mundial. Supone
también ampliar el espectro social incluido en las intervenciones sociales (abarcando al
conjunto de los trabajadores urbanos), asi como el espectro de agentes responsables por
las politicas urbanas, que deja de ser un asunto profesional para especialistas urbanélo-
gos y se convierte en una practica participativa de desarrollo integral en la que
intervienen multiples actores e iniciativas.

Es de fundamental importancia advertir que la densificacion social y la cultura
politica resultantes de un desarrollo de bases mas propias de reproduccion de las
mayorias restara base al clientelismo que las manipula como masa de maniobras.
Intentar realizar esta posibilidad puede ser la forma mas eficaz de contribuir no sélo a un
desarrollo estructuralmente equitativo y sostenible, sino a la consolidacion de un marco
democratico, garantizado mediante la participacion continuada y autonoma de nuevos
sujetos politicos responsables de base popular, que den credibilidad a los pactos sociales
a la vez que otorguen legitimidad y continuidad al sistema politico representativo,
actualmente dependiente del comportamiento de cupulas de alta inestabilidad.



