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RESUMO | A cidade de Porto Alegre serd uma das sedes dos jogos da Copa do Mundo FIFA
2014 no Brasil. Por causa disso, estdo previstas varias obras de adequagio da infraestrutura
urbana para que a cidade esteja preparada para o momento dos jogos. Este texto apresenta
quais s3o as obras acordadas entre os érgaos publicos brasileiros e a FIFA, sua localizag¢io no
territdrio da cidade e quais os impactos previstos no espago urbano. Também contextualiza
brevemente a forma como se tem produzido o espago na cidade nas tltimas décadas, com o
intuito de demonstrar que algumas formas que pareciam superadas reaparecem no momento
atual. Por fim, discute as conseqiiéncias destas transformagées paraa cidade como um todo
e seus cidadios, questionando o tipo de legado que Porto Alegre pode ter com a Copa do
Mundo.
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planned to prepare the city for the tournament. This paper presents the works which are agreed
between FIFA and the Brazilian government agencies, their location within the city and what
their expected impacts on urban space. It also briefly contextualizes how the urban space has been
produced in recent decades with the aim of demonstrating that some forms that seemed to have
been overcome reappear at this moment. Finally, it discusses the consequences of these changes for
the city as a whole and its citizens, questioning the kind of legacy that the World Cup will leave
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Introdugao

Porto Alegre, capital do Estado do Rio Grande do Sul e uma das principais metrd-
poles brasileiras, foi escolhida como uma das subsedes paraa Copa do Mundo FIFA
2014 no Brasil. Esta escolha tem duas conseqiiéncias bdsicas: 1) a modernizagio do
estadio Beira-Rio, pertencente ao Sport Club Internacional e indicado como local
para a realizagio dos jogos na cidade e 2) um conjunto de intervengdes no espago
urbano que sio as obras de adequagio das cidades-sedes, tanto por uma exigéncia
da FIFA como por uma vontade dos poderes publicos brasileiros em aproveitar a
oportunidade para a realizacio de transformagdes estruturais na paisagem urbana,
como uma modernizagio deste espago para os moradores, além de torna-lo mais
agraddvel e atrativo para futuros turistas e visitantes.

Sao estas obras e intervengdes a base para os principais objetivos deste texto:
descrever e discutir tanto a maneira como as agdes estio ocorrendo, como as conse-
quéncias destas intervengoes no territdrio da cidade, além de debater o legado que
um evento como este deixard no espago urbano. A grande questio ¢ que nao se mo-
difica o espago, se conformam paisagens e se reordena o territério, sem consequén-
cias. O que sdo as obras previstas para Porto Alegre? Como elas se articulam no
espaco da cidade? Quais sdo as consequéncias para o municipio e seus habitantes,
quando todas as obras estiverem prontas? Qual a relacio entre as obras projetadas e
a concepgio de gestdo urbana colocada em pratica pela atual administragio muni-
cipal? Sao estas questdes que este texto pretende comegar a responder.

Deve ser ressaltado que no momento em que este trabalho estd sendo publica-
do, as obras plancjadas ainda estio em andamento, com variados graus de execugio
¢ finalizacdo. Ainda assim, os autores partem do principio que ¢é possivel projetar,
em larga medida, os resultados mais gerais destes processos pois, o espago geogré-
fico como ensina Milton Santos (1996), é um conjunto indissocidvel de sistema
de objetos e sistema de agdes. A defini¢io deste espaco geografico varia com a na-
turcza dos objetos ¢ a natureza das agdes presentes em cada momento histérico e
a natureza das acoes atuais em Porto Alegre ¢ objeto deste estudo. As vérias obras
em andamento na cidade devem ser vistas como parte de um sistema de a¢des, com
a intencionalidade do Poder Ptblico Municipal em modificar o espaco da cidade.
Esta intencionalidade torna o Governo Municipal o principal agente das transfor-
magdes associadas & Copa 2014. Este processo, atualmente comandado pelas a¢oes
governamentais, ¢ contraditério, pois:

Quando a sociedade age sobre o espaco, cla nio o faz sobre os objetos como
realidade fisica, mas como realidade social, formas-contetdo, isto ¢, objetos sociais
j4 valorizados aos quais ela (a sociedade) busca oferecer ou impor um novo valor. A
acio se da sobre objetos ja agidos, isto ¢, portadores de a¢des concluidas, mas ainda
presentes. Esses objetos da agdo sdo, desse modo, dotados de uma presenga humana
e por cla qualificados. A dialética se d4 entre agdes novas e uma 'velha' situacio,
um presente inconcluso querendo realizar-se sobre um presente perfeito. (Santos,

1996, p. 88)
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Exatamente porque toda agdo se dd sobre objetos ja agidos que ¢ importante,
nio s6 descrever as obras projetadas ¢ em execucio, como se faz na primeira se¢io
deste trabalho, mas apresentar o contexto histérico mais recente. Este ¢ o foco da
segunda se¢ao. O atual Governo teve como heranga e age em cima de um processo
em que a idéia e a pratica de participacio popular nas decisdes governamentais foi
exemplificada no Or¢amento Participativo, que nao desapareceu de todo na po-
litica urbana, mas foi subordinado 4 idéia de Governanga Local. A terceira secio
discute as conseqiiéncias que as transformagoes urbanas poderao trazer para o ter-
ritdrio do municipio e as perspectivas para a populacio da cidade.

Além da breve revisao bibliogréfica e histérica das formas de ocupagio e produ-
¢ao do espago em Porto Alegre, este texto estd fundamentado nos dados oficiais so-
bre a situagio da cidade, tendo como fontes primdrias levantamentos demograficos
do Instituto Brasileiro de Geografia ¢ Estatistica (IBGE), estudos ¢ projetos dispo-
nibilizados pela Prefeitura Municipal de Porto Alegre ¢ os documentos referentes &
matriz de Responsabilidades que balizam as a¢6es governamentais relacionadas as

obras da Copa do Mundo FIFA 2014.
As obras projetadas

No dia 13 de janeiro de 2010, a Unido, por intermédio do Ministério do Esporte,
o Governo do Estado do Rio Grande do Sul ¢ a Prefeitura Municipal de Porto
Alegre assinaram um documento intitulado Matriz de Responsabilidades, com o
objetivo de viabilizar a execugao de a¢des governamentais consideradas necessarias
a realizacio da Copa do Mundo FIFA 2014. Na cldusula terceira, “das responsabili-
dades dos participes’, foram assinaladas ¢ divididas as atribui¢oes das interveng¢oes
associadas & competicao. E possivel ler ali que, ao Estado ¢/ou Municipio, compete
executar e custear obras referentes a:

a) Mobilidade urbana;

b) Entorno dos estidios;

c) Entorno dos acroportos;

d) Entorno de terminais turisticos portudrios.

Quanto a Uniao cabe executar e custear intervengoes em:

a) Acroportos: terminais de passageiros, pistas e patios;
b) Portos: terminais turisticos.

Uma coisa j& chama a aten¢io, mesmo antes de se examinar as obras projetadas:
mobilidade ¢, sem dtivida, a principal preocupacio e alvo das intervengoes das auto-
ridades governamentais, seja porque aparece em primeiro lugar o item mobilidade
urbana, seja porque se projetam obras no entorno de dreas do territério concentra-
doras de populagio em transito.

Sem desprezar a importincia das intervengdes diretas da Unido, principalmen-
te no caso de Porto Alegre - a ampliacio ¢ aumento da capacidade do Acroporto
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Salgado Filho, o foco principal aqui estard nas obras sob a responsabilidade direta
do Estado/Municipio, pelo potencial de alterar formas de ocupagio do territério e
organizagio do espago da cidade. Pois entdo, que obras foram acordadas pela Ma-
triz de Responsabilidades? Ela esta dividida em apenas duas partes: anexo A “mo-
bilidade urbana” e anexo B “Estddio/Arena”. Como a reforma do Estidio Beira-Rio
¢ uma obra privada, de responsabilidade do Sport Club Internacional e com pouca
capacidade de alterar o espago, nio serd objeto principal de atengio neste estudo.

O anexo A compreende obras no valor total previsto no inicio de 2010 de R$
524,9 milhoes (ou aproximadamente 340 milhées de délares, pelo cimbio de julho
de 2011), um volume de dinheiro para intervengdes urbanas como hd muito nio se
tinha noticia em Porto Alegre.

Estao previstos os seguintes alargamentos ¢ ampliacoes de vias, com seus respec-
tivos valores (como pode ser visualizado no mapa da Figura 1):

a) Corredor Avenida Tronco, com um total de R$ 133,6 milhoes: alargamento de
via com extensdo de 3,4 km, contemplando 3 pistas para automdveis em cada
sentido mais corredor exclusivo para 6nibus. A Prefeitura prevé remogoes de
mais de 1.500 familias para a realizagao da obra.

b) Duplicacio da Av. Edvaldo Pereira Paiva com total de 5,8 km ¢ custo previsto
de R$ 78,2 milhdes; a avenida ¢ uma importante via de ligacdo entre o centro
da cidade e o estddio Beira-Rio, servindo também como alternativa de transito
para automdveis que se dirigem para a zona sul da cidade.

c) Corredor Rua Voluntarios da Pétria e terminal de énibus Sio Pedro: R$ 30
milhdes; via antiga ¢ em alguns pontos deteriorada de ligagio entre o centro ¢ a
zona norte da cidade. Prevista a duplicagio (alargamento) de 3,5 km. Deverd ser
uma via alternativa em relagio a principal avenida de acesso rodovidrio a Por-
to Alegre, a Avenida Presidente Castelo Branco. Pretende-se que impulsione
o desenvolvimento ¢ a revitalizacio do Quarto Distrito ¢ do Bairro Humait4,
antigos bairros industriais deteriorados ¢ com infraestrutura subaproveitada.'

d) Prolongamento da Av. Severo Dullius, com custo de R$ 24 milhées. Tem como
objetivo melhorar e qualificar o acesso entre a Avenida Assis Brasil e o Aeropor-
to Internacional Salgado Filho, com aproximadamente 2 km de extensio.

¢) Complexo da Rodovidria, com valores de R$ 21 milhées. Execucio de um via-
duto ligando a Avenida Julio de Castilhos a Castelo Branco, a instalacio de
uma parada de 6nibus no canteiro central em frente & Rodovidria e outras pe-
quenas intervengdes para resolver o “conflito” entre dnibus e automoveis exis-
tente no local. O conflito se refere ao fato de os énibus terem uma parada ao
lado da estagao rodovidria, no lado direito da via e depois se dirigirem  esquer-
da para os terminais urbanos no Centro. Ao mesmo tempo, uma parcela dos

1 Mesmo que a duplicagio ainda nio esteja completa no momento (fim de 2012), um fato mostra que estd havendo
indugio de novos investimentos para esta drea: o outro time de futebol da cidade, o Grémio de Football Portoalegrense
acaba de inaugurar sua nova Arena de esportes exatamente nesta regiao, onde também haverd novas torres residenciais
e comerciais conformando um novo vetor de investimento imobilidrio na cidade.



Leal-Laborgue e Cabette | A cidade e a Copa do Mundo: projetos e transformacoes... | ©OEURE

automoveis faz um percurso que cruza com os coletivos em direcio contréria,
indo para a esquerda em direcio a Av. Castelo Branco.

f) Corredor da 32 Perimetral, com total de R$ 120,4 milhoes. Esta Perimetral foi
a ultima grande interveng¢io no tecido urbano da capital, considerada atual-
mente a maior via urbana da cidade com 12,3 km de extensio ligando as zonas
Norte e Sul. Mesmo tendo sido inaugurada recentemente (em 2006), depois
de uma obra que custou R$ 113 milhoes, pretende-se facilitar o trafego e dimi-
nuir a lentidao e saturamento da via, com a construcao de dois viadutos e trés
passagens de nivel em importantes cruzamentos da Avenida.

Além destas intervencoes, a Matriz de Responsabilidades também prevé a im-
plantagio de um sistema para qualificacio do transporte coletivo da cidade conhe-
cido como BRT (Bus Rapid Transit). Um dos objetivos, além de modernizar a frota
¢ o sistema de transporte publico, ¢ diminuir o volume de viagens em direcio ao
Centro, pois se considera que muitos 6nibus chegam ao Centro subutilizados so-
mente contribuindo com os engarrafamentos. Assim, os passageiros procedentes
dos bairros da Capital e da Regiao Metropolitana deverao desembarcar nos Portais
(localizados em pontos estratégicos) e no terminal Tridngulo (zona Norte da cida-
de). A partir dai, tomarao onibus articulados especiais para seguir viagem dentro da
cidade até o Centro. As obras do BRT estavam inicialmente divididas em 3 trajetos
basicos que levam o nome da principal avenida onde deveria ocorrer a implantagio
do sistema:

a) BRT Assis Brasil de R$ 28 milhoes, compreendendo 7 estagoes a partir do
terminal Tridngulo em dire¢io ao centro, com extensio de 4,4 km;

b) BRT Protisio Alves, obra de R$ 53 milhdes prevendo 11 estagoes a partir da
confluéncia da Terceira Perimetral até a estagio rodovidria, com extensio total
de 9,4 km;

c) BRT Bento Gongalves, projeto de R$ 23 milhoes com 12 estagoes e 6,5 km de
extensdo. Nesta mesma obra estdo previstas as construgdes dos Portais Azenha
(no bairro de mesmo nome e préximo ao Centro) e Antdnio de Carvalho (na
zona Leste em dire¢ao a0 Campus do Vale da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul (UFRGS) e da cidade de Viamio). Deve-se salientar que estes
Portais estao localizados em antigas estagoes de transbordo construidas duran-
te a década de 80 para um Sistema Integrado de Transporte, que foi desativado
pouco tempo depois de sua inauguracio, alvos de muita reclamacio dos usud-
rios ¢ considerados ineficientes. Assim, nio haverd custos de desapropriagio ¢
sim adequacio de 4reas pré-existentes ¢ atualmente subutilizadas.

Atualmente, a requalificacio do sistema de transporte coletivo estd um pouco
modificada porque, depois da assinatura da Matriz de Responsabilidades, Porto
Alegre foi contemplada pelo Governo Federal no “PAC da Mobilidade” com a ga-
rantia da construcio de um metrd que passard por baixo da Av. Assis Brasil. Com
isso, o BRT desta Avenida foi retirado da Matriz das obras viarias, se estendeu o
BRT Protésio Alves para um pouco além da Terceira Perimetral até a Av. Manuel
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Elias ¢ foi incluido BRTs na Av. Jodo Pessoa até o centro histdrico (que na verdade
¢ uma continuagio do BRT Bento Gongalves).

FIGURA 1 | Localizagao das intervencées no territério de Porto Alegre
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Por fim, cabe mencionar novamente a parte da Matriz de Responsabilidades
correspondente & Unido, a ampliagao e modernizagio do aeroporto. Incluida nas
prioridades da Copa, na verdade o projeto de ampliacio é anterior a escolha do Brasil
como Sede da competicio da FIFA. O que aconteceu ¢ que, com a Copa, a moder-
nizagio/ampliagio do acroporto passou de uma das obras listadas no Programa de
Aceleragio do Crescimento (PAC) ligado a infraestrutura, para uma obra priori-
tdria com prazo de finalizagio anterior a0 come¢o da competicao internacional.
Existe também uma questio técnica: a ampliagio do comprimento da pista (o pro-
jeto original) nio tem nenhuma relagio direta com a Copa, relacionava-se com
a ampliagio da capacidade de carga ¢ pouso e decolagem de avides cargueiros de
grande porte; o que com certeza vai ajudar no periodo da competicao sio obras de
ampliacao do terminal de passageiros ¢ a instalagio de equipamento (nio existente
hoje) de navegacao aérea sob neblina. Agora, o que sem duvida tem relagio com o
tema tratado aqui ¢ uma das conseqiiéncias das obras no Salgado Filho: a ampliacio
s6 ¢ possivel com o reassentamento de uma ocupagio irregular no entorno do aero-
porto: a Vila Dique. A mesma estd sendo transferida para o lotcamento da Avenida
Bernardino Silveira Amorim, 1.915, no Bairro Rubem Berta, distante cerca de 4 km
do acroporto e, portanto, mais afastado ainda do centro da cidade. Cerca de 400
familias j4 foram transferidas para o novo local ¢, quando concluido, o lotecamento
que ocupa uma drea de 21 hectares terd um total de 1.476 habitacoes, 103 unidades
comerciais, unidade de triagem de residuos recicldveis, centro comunitério e creche
(assim prometido pela Prefeitura). Mesmo sendo uma obra de responsabilidade do
Governo Federal, a construcio de novas unidades habitacionais e reassentamento
das familias ¢ tarefa do municipio pela legislagao brasileira. Assim, o dinheiro para
isso nao ¢ um financiamento, mas um repasse de verbas do Governo Federal para
o municipio. O que veremos mais a seguir ¢ que a forma de resolver a questio da
Vila Dique por parte da Prefeitura assemelha-se com a solugao proposta ¢ plancjada
para outros casos relacionados com as obras da Copa.

A cidade no contexto

Como ¢ a Porto Alegre na qual estas obras todas estio sendo projetadas? Nos al-
timos anos, a cidade ficou internacionalmente conhecida por dois motivos basica-
mente: como sede do Férum Social Mundial e como lugar de inovagio democriti-
ca, através da introducio do Orgamento Participativo (OP).

Contando atualmente com 1.409.351 habitantes, o crescimento populacional
na tltima década foi extremamente baixo. Segundo os dados preliminares divulga-
dos pelo IBGE sobre o censo 2010, em nimeros absolutos, o aumento da popula-
c¢io foi de apenas 48.935 habitantes, com uma taxa de crescimento correspondente
a 0,35% ao ano. E a menor taxa de crescimento entre as capitais brasileiras. Isto
tem um significado inédito para as politicas publicas: a0 longo do século XX, uma
das desculpas tradicionais para o aumento do déficit habitacional, da pobreza ¢ da

1
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irregularidade fundidria era dizer que o crescimento populacional era maior que o
crescimento da capacidade de resolugao dos problemas por parte do poder publico.

Isto fica muito bem representado entre as décadas de 50 ¢ 70 do século pas-
sado, exatamente durante a fase em que a cidade mais cresceu (de 394.151 para
885.545 habitantes em vinte anos). Este periodo corresponde também ao auge da
participagio da industria porto-alegrense no total da renda interna do Estado do
Rio Grande do Sul, oscilando entre 27 e 25% entre as décadas de 1930 e 1970. Nao
por acaso, o decréscimo da participagio relativa de Porto Alegre no total da renda
interna do Rio Grande do Sul corresponde & diminui¢io no ritmo de crescimen-
to demogréfico, assim como o periodo de maior importancia industrial da cidade
produziu grande crescimento populacional. Sio dados que s6 refor¢am a cldssica
ligagio entre industrializagio e urbanizagio, entre desenvolvimento capitalista
e crescimento das cidades. O processo de urbanizacio implica na criagio de uma
grande quantidade de infraestruturas fisicas para a produgio, circulagio e consumo
de mercadorias, atrai uma grande quantidade de pessoas que também acabam por
se transformar tanto em mercadorias (forca de trabalho) como consumidoras de
produtos e assim sucessivamente.

Em Porto Alegre, estas décadas de crescimento industrial/populacional vao dar
inicio a um processo mais intenso de expansao da mancha urbana, marcando tam-
bém as primeiras tentativas mais efetivas de regular a ocupagao do solo na cidade (o
primeiro Plano Diretor formalmente reconhecido como tal na cidade ¢ de 1959).
Vale a pena acompanhar a descricio de Beatriz Morem da Costa (2001, p. 10):

O crescimento populacional alterou a paisagem urbana, induzindo a Prefeitura de
Porto Alegre, ja no inicio da década de 50, a disciplinar a atividade dos especuladores
imobilidrios através da criagio de nova Legislagao (Lei 1233/54). A regulamentagio
dos loteamentos urbanos na capital, impondo normas para a produgio de novos
lotes, levou a elevagio de seus valores de mercado. Em consequéncia disso, os
servigos de infraestrutura urbana, as residéncias de maior renda e as atividades
de comércio e servigos concentraram-se, principalmente, na 4rea central ¢ s
margens das principais avenidas, deslocando a moradia dos trabalhadores pobres
para os espagos localizados na periferia da capital, que ainda nao possuiam normas
reguladoras de uso do solo urbano ¢ nem eram objeto de especulagio imobilidria.
Com isso, houve uma expansio da ocupagio de novas 4reas na cidade e fora dela,
ocasionando o surgimento de novos nucleos que viriam a se tornar os municipios de
Alvorada e Cachoeirinha, ambos criados em 1965. Gravatai ¢ esses dois municipios
aumentaram significativamente o tamanho de sua populagio na década de 1970-
80, apresentando taxas médias de crescimento populacional de 7,4%, 8,5% ¢ 7,4%
respectivamente.

Como se pode ver, o processo de periferizagio da pobreza nio s ¢ antigo, mas
foi parcialmente incentivado por medidas governamentais. O que ¢ interessante
notar ¢ exatamente isso: a localiza¢iao dos mais pobres em 4reas afastadas nao foi s6
uma questio de mercado. As decisées de localizagio dos mais pobres nao seguiram
uma “mio invisivel urbana’, capaz de alocar eficazmente os recursos ¢ as decisoes
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das familias para moradia®. As politicas urbanas de regulacio do uso do solo, de
construcao de novas unidades habitacionais e outras, ajudaram a criar as condi¢oes
para que a tradicional dualidade centro/periferia ganhasse for¢a no espago da cida-
de. Se hoje em dia nao se pode falar de dualidade em termos absolutos, também nao
se pode esquecer a persisténcia desta estruturagiao do espago intra-urbano porto-
-alegrense: os bairros mais centrais ainda sio os melhores servidos por infraestru-
tura e onde vivem classes mais altas; a periferia ainda apresenta caréncia de infra-
estrutura e é onde, de modo geral, vivem as classes mais pobres. E esta persisténcia
na paisagem de formas espaciais fixas, marcadas por relagées sociais, que Milton
Santos chama de rugosidades (Santos, 1980, p. 138): “As rugosidades sao o espago
construido, o tempo histérico que se transformou em paisagem, incorporado ao
espago.” E ¢ sobre este espago que Porto Alegre vai crescer e se transformar no que
ela é hoje.

Este panorama foi encontrado pela coligagao de Partidos (liderada pelo PT
— Partido dos Trabalhadores) que durante 15 anos governou o municipio, intro-
duzindo inovagdes como o Org¢amento Participativo ¢ trazendo o Férum Social
Mundial para a cidade.

Mesmo que atualmente esta coligacio esteja hd dois mandatos fora da Prefei-
tura, o OP ainda existe. Isto mostra como continua sendo importante discutir esta
politica e suas conseqiiéncias sobre o territério da cidade. O Orcamento Partici-
pativo, do ponto de vista das ciéncias que se ocupam do espago, ¢ a afirmacio da
assertiva cldssica de Claude Raffestin de que “o territério ¢ um espaco onde se proje-
tou um trabalho, seja energia ¢ informagio, e que por consequéncia, revela relagoes
marcadas pelo poder.” (Raffestin, 1993, p. 144). Toda a légica do OP estd centrada
na disputa democrética pela alocacio dos recursos publicos. Esta alocagio esta in-
timamente relacionada com localizagio, portanto, ¢ espacial. Onde serao aplicados
os recursos? Em que regiio da cidade? Quem serio os beneficiados? E um jogo de
poder que decide os investimentos, ou pelo menos parte deles.

Durante as vdrias administragdes do PT, a parcela do Or¢amento que esteve em
disputa claramente apontou para um lado, como vérios balangos ja apontaram (os pré-
ximos quatro pardgrafos recuperam questoes ja discutidas em Lahorgue, 2007 ¢ 2011).

Uma das coisas mais propagandeadas pelo Partido dos Trabalhadores a respei-
to do OP foi a existéncia de uma inversao de prioridades na alocacao de recursos
da Prefeitura. Anteriormente e de forma bastante tradicional no Brasil, a maior
parcela dos investimentos era feita nas regides da cidade onde habitavam as classes
médias e alta, reforcando uma relagio centro-periferia, como j4 mencionado neste
texto. A pergunta a ser feita, portanto, ¢: existiu um efeito redistributivo (em dire-
a0 aos lugares mais carentes) trazido pela dinAmica do OP?

A resposta inicial ¢ sim. Por que inicial? Porque isto considera apenas a parcela
do Orcamento decidido pelo mecanismo do OP. Nem toda a verba de investimen-
tos passava (e passa uma parcela cada vez menor nos dias atuais) pelas assembléias
populares decisérias.

2 Parauma critica is teorias neocldssicas de localizagio residencial, ver Abramo (2007).
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De qualquer maneira, examinando as pegas or¢amentdrias que passaram pelo
OP, pode-se ver que hd uma correlagao bastante visivel entre as regides do Orcamen-
to Participativo, com renda média menor, ¢ o volume maior de investimentos per
capita. Assim, entre 1996 ¢ 2002, a Regido Extremo Sul foi a que mais recebeu in-
vestimentos, na ordem de R$ 728,17 per capita, seguida por Nordeste (R$ 562,91),
Cristal (R$ 371,56), Gléria (R$ 369,73) e Lomba do Pinheiro (R$318,44). No
outro extremo, estio Partenon (R$ 130,57), Noroeste (R$ 61,60) e Centro com R$
42,82 per capita (Tartaruga, 2003, p. 70).

Outra forma de verificar o efeito redistributivo do OP foi feito por Marquetti
(2002). Este autor mapeou o niimero de obras por grupo de mil habitantes nas
Regides e comparou com a renda per capita no periodo de 1989 a 2000. O resulta-
do foi praticamente o mesmo obtido por Ivdn Tartaruga. A Regiao Nordeste, a de
menor renda, obteve a melhor colocagio em relagio ao nimero de obras executadas
por mil habitantes, com mais de 3,8 obras para cada 1000 habitantes; enquanto a
Regido Centro, de maior renda, teve a menor relagio obras/mil habitantes: nime-
ro inferior a duas. Confirmando esta tendéncia, Lomba do Pinheiro ¢ Restinga,
também Regides com indices altos de pobreza, aparecem com o nimero de 3,2
a 3,8 obras por mil habitantes. Tentando mostrar que outros indicadores (além
da renda) também demonstram o efeito redistributivo, ele cruzou os dados relati-
vos aos investimentos nas Regides com a porcentagem de mies com primeiro grau
incompleto e filhos nascidos vivos, porcentagem de domicilios em nucleos e vilas
irregulares e porcentagem de habitantes com menos de 15 anos. Como ja esperado,
de forma geral, quanto maiores estas porcentagens, maior o investimento realizado
através do mecanismo do Or¢amento Participativo.

Sendo assim, pode-se afirmar que o lado mais beneficiado foi o dos mais pobres
e geograficamente o das regides anteriormente negligenciadas. Outro contraste
em relagio ao passado de Porto Alegre esteve relacionado a questdo habitacional.
Como serd visto alguns pardgrafos adiante, o déficit habitacional na cidade conti-
nua grande ¢, evidentemente, nio foi resolvido pela passagem do Partido dos Tra-
balhadores na Prefeitura da capital. Mas nesta parte do texto ¢ importante frisar
que a prefeitura sob governo petista tentou frear, pelo menos parcialmente, o tradi-
cional processo de expulsio dos pobres para a periferia na forma de urbanizacao de
favelas, no mesmo local onde elas estavam situadas, ainda que encravadas no centro
da cidade (e com a classe média em volta). Ao mesmo tempo, uma politica de re-
gularizagio fundidria buscou garantir, em éreas de ocupagio consolidadas, a per-
manéncia dos moradores no local onde se encontravam. Isto ¢ importante porque
reconhece e incorpora estas habitagies (ainda que precdrias) a cidade formal, tornando
mais dificil o processo de expulsio para a periferia.

Existem duas urbanizagdes de favelas bastante emblemdticas, nao sé deste pro-
grama de politica habitacional, mas da prépria disputa pelo espaco da cidade: a da
Vila Planetdrio ¢ da Vila Lupicinio Rodrigues. Ambos, assentamentos irregulares
incrustados em zonas centrais ¢ bastante valorizadas de Porto Alegre (o que signi-
fica, entre outras coisas, estarem localizadas no meio de bairros de classe média). O
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fato de o governo ter tido nio s6 respaldo eleitoral, como também do processo do
Orcamento Participativo, nao significou falta de contestagio sobre a regularizacio
e urbanizacao das duas vilas no local onde se encontravam. A Vila Planetério - pri-
meira experiéncia deste tipo na cidade - além de “abaixo-assinados” da populagao
das redondezas, sofreu a contestagio de vereadores com o argumento que o Plano
Diretor vigente na época (o de 1979, anterior ao Plano proposto pelo PT e atu-
almente vigente) considerava a drea como praga publica (drea verde) e, portanto,
impossibilitaria a permanéncia da populacao ali. Na Vila Lupicinio aconteceu algo
semelhante, ainda que muitos anos depois. A favela, no meio do bairro de classe
média Menino Deus, sempre foi considerada por uma grande parcela da populagio
do entorno como um “problema” (era comum apds roubos e furtos nas imediacées
o ladriao usar o local como rota de fuga e/ou esconderijo). O resultado foi que,
depois de aprovado pelo OP e na iminéncia do inicio das obras, circulou pelo bair-
ro (apoiado pela associagio dos moradores — de classe média) um abaixo-assinado
pedindo a remogdo e nao a urbanizagio da vila, com o argumento de que em outro
lugar, mais amplo, seria mais ficil a construcio de habitacées dignas. Em outras
palavras, reconhecendo e apoiando o direito da comunidade a uma habitacio con-
digna, desde que isto nao acontecesse ali, tao perto da assustada classe média.

Se a disputa por localizagdes ¢ uma geografia do poder, os exemplos descritos
acima corroboram a afirmac¢io de que a balanca pendeu, pelo menos em algumas
ocasioes, para os mais pobres. Mas também deve ser escrito que nido houve a resolu-
¢ao dos problemas habitacionais da cidade. Em um levantamento recente feito pelo
Departamento Municipal de Habitagio (Demhab) foram contabilizados 75.656
domicilios em situagio de irregularidade fundidria em Porto Alegre (Prefeitura
Municipal de Porto Alegre, 2009, p. 67). A localizagio da maioria delas? Em regi-
oes distantes das dreas centrais e, portanto, periféricas.?

A saida do Partido dos Trabalhadores depois de 15 anos no Governo Munici-
pal (entre 1989 e 2004) tem redesenhado a geografia do poder, uma mudanca ao
mesmo tempo lenta, mas firme. O Or¢amento Participativo nao deixou de existir,
politicas de construgio de habita¢des de interesse social continuam em ativida-
de e outros exemplos de uma certa “continuidade” poderiam ser apontados. Mas
20 mesmo tempo, hd um esvaziamento das fun¢oes ¢ discussdes do OP pela in-
troducio do conceito de Governanga Soliddria Local, um férum executivo ¢ nio
deliberativo tendo como norte a corresponsabilidade. Esta esfera ¢ uma parceria
permanente entre Poder Publico, iniciativa privada e o chamado terceiro setor em
busca de “solucées” para os problemas da cidade. Ora, um férum executivo que

3 Estes nimeros correspondem ao levantamento realizado em 1999 e atualizado em 2005. Também deve ser destacado
que a metodologia do Demhab difere do IBGE, ainda que nio haja espago para discutir estas diferengas metodoldgicas
neste texto. O nimero de domicilios em situagio precéria, divulgado recentemente pelo IBGE dentro do cronograma
de difusao dos resultados do Censo Demogréfico 2010, ¢ de 56.024 moradias. Mesmo com estas divergéncias numéri-
cas, um fato nao muda: a situagio ainda nio foi resolvida. E, alids, se for levado em consideragio apenas a metodologia
¢ os dados do IBGE, a questdo se configura pior, pois no Censo de 2000 foram contabilizadas 39.816 unidades em
aglomerados subnormais, ou seja, ndo s6 a questio habitacional nao foi resolvida como aumentou o niimero de familias
vivendo em condigoes inadequadas na cidade.
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chama a comunidade e empresdrios para discutir a cidade, sé pode entrar em con-
flito com muitas das deliberagdes do OP, além de, como escreveu Baierle (2005, p.
49), substituir politicas de emancipagio social pela integragio subalterna as classes
burguesas locais. Uma das formas de se perceber este esvaziamento do OP ¢é através
da quantidade demandada de obras efetivamente executadas: um levantamento da
ONG Cidade (2010, p. 03) mostra que, entre 2005 ¢ 2010, apenas 41% das obras
demandadas foram concluidas, com o dpice do definhamento em 2010. Neste ano,
das 191 obras listadas pelo OP, apenas 5 foram concluidas.

Mudangas de governo, com administra¢ées que tendem a enxergar a cidade de
maneira distinta da anterior, tendem a produzir (ou incentivar) formas de ocupa-
¢io do territério também diferentes. Na verdade, o que se tem visto nos ultimos
anos ¢ um retorno s solugdes privadas de gestdo ¢ uso do solo. O que se quer dizer
com isso? Nio que todo o arcabougo juridico-institucional trazido pelo Estatuto
da Cidade ou mesmo a prépria legislagio (Plano Diretor de Desenvolvimento Ut-
bano Ambiental) municipal tenham sido jogados fora. Mas o eixo principal de de-
senvolvimento, atualmente, estd no mercado, no sentido que a produgao de espaco
na cidade estd sendo feita, muito mais a partir da promocio ¢ construcio imobilid-
ria privada, do que por inducio de politicas publicas. O resultado mais imediato do
ponto de vista espacial ¢ a fragmentagio do territério, pulverizado numa mirfade
de construgoes de habitagoes voltadas para as classes médias e altas, que impactam
sobre os bairros onde esta dinimica ¢ mais forte, trazendo adensamento, verticali-
zagio, engarrafamentos de trinsito, enfim, modificando o cotidiano de localidades
¢ afetando as relagoes entre os diversos bairros da cidade.

Esta mudanca de cixo foi favorecida sem duvida pela conjuntura brasileira de
crescimento econdémico e ampliagio de crédito impulsionada pelo Programa de
Aceleragao do Crescimento (PAC) do Governo Federal ¢, nas dreas urbanas, prin-
cipalmente pela disponibilizagio de dinheiro para financiamento de habitagdes.
Como mostra Paulo Soares (2010), este novo momento da economia brasileira
¢ acompanhado por um processo de reestruturacio dos capitais inseridos na pro-
mocio e produgao imobilidria. No caso de Porto Alegre, o resultado préitico foi a
expansdo do setor via associagdes, fusdes e aquisicoes de grupos promotores e cons-
trutores locais por grupos nacionais. No Brasil, tradicionalmente o mercado imo-
bilidrio era disperso e pulverizado em pequenas e médias empresas com atuacio lo-
cal. Isto tem mudado e agora hd grandes empresas capitalizadas na bolsa de valores
(inclusive em associagio com o capital internacional) atuando na capital gatcha.

A chegada de grandes grupos ¢ o ritmo intenso de novas construgdes, inclusive
de “novos ¢ planejados” bairros (para uma descrigao mais completa ver novamente
Soares, 2010), tem produzido nio sé uma cidade mais fragmentada, mas também
tem pressionado para cima o preco da terra. Um exemplo pode ser visto a partir
de dados disponiveis pelo Secovi-RS (Sindicato da Habitagio): o pre¢o médio de
venda de um apartamento usado de 3 dormitérios em Porto Alegre subiu 101%,
entre 2003 e 2010. Enquanto isso, a inflagio medida pelo IPCA (Indice de Pregos
a0 Consumidor Ampliado) no periodo foi de 43,02%.
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O que se tem nos dias de hoje, portanto, ¢ uma situagio onde a0 mesmo tempo
os grupos ¢ sctores populares tém diminuido sua influéncia e capacidade de produ-
zir espaco por conta de mudangas na politica local, e onde a propria competéncia
de influir dos cidadaos ¢ subordinada as diniAmicas que estao além do territério
da cidade, primordialmente nacionais no caso da dinidmica imobilidria de Porto
Alegre, mas que podem vir a ser até mesmo internacionais - como na questao dos
encargos impostos pela FIFA as cidades-sedes da Copa do Mundo. Resumo: perda

de controle local, menos importancia ainda para OP ¢ conselhos populares locais.
Conseqiiéncias das transformagoes urbanas

E neste contexto que a cidade se apresenta para receber os jogos do campeonato
mundial de futebol e no qual as obras associadas & competi¢io siao apresentadas
para a populagio. Quais as conseqiiéncias no/para o espago urbano? Onde estiao
localizadas as obras? Qual o sentido desta localizagio?

Localizagdo, neste texto, tem o sentido de ser um espago relativo — para re-
tomar a discussao de espago de David Harvey (2006) — e, portanto, uma relagao
social. Este conceito ¢ um dos fundamentos das ciéncias que se ocupam do espago,
nio porque pode ser mensurado em quildémetros ou por qualquer outro sistema de
medidas, como um espago absoluto. E sim porque remete  posigio que qualquer
Ser ocupa dentro de uma estrutura relacional, dentro de uma estrutura de coabi-
tagdes onde a distincia precisa ser considerada em termos de intensidade qualita-
tiva da relagao, nio no sentido métrico (Martins, 2007, p. 48). Em palavras mais
simples: todos os seres precisam se posicionar em relacdo a outros seres e objetos.
Alids, mais especificamente, todos os seres precisam se posicionar e se localizar no
ambiente construido que chamamos de cidade. Distribuicio, extensio e distincia,
deste modo, passam a ser atributos do ser e das relagoes sociais, configurando a
localizagao como primordialmente relativa e relacional.

A partir disso, podemos novamente olhar a descri¢io das obras ¢ 0 mapa apre-
sentado algumas pdginas atrds e perguntar: o que chama a atengio?

Duas coisas primordialmente. Uma, a questao da localizagio tanto das obras
quanto das Areas Especiais de Interesse Social (AEIS). E o outro ¢ o préprio apare-
cimento destas Areas no mapa, j4 que a matriz de responsabilidades nio menciona
questdes habitacionais como parte do pacote de Copa. Areas Especiais de Interesse
Social, pela legislagao brasileira, sao aquelas destinadas a produgio e a manutengao
de habitacio de interesse social, ou seja, qualquer projeto de urbanizagio de assen-
tamentos informais (favelas), ou mesmo, qualquer obra que interfira em 4reas habi-
tadas por populagio de baixa renda que precisa, obrigatoriamente, ter especificado
e destinado AEIS para urbanizagio e/ou reassentamento. E por isso que aquelas
dreas foram mapeadas. Algumas das obras vidrias previstas afetardo aglomerados
populacionais autoproduzidos. Assim, em 28 de dezembro de 2010, a Prefeitura
Municipal publica no Didrio Oficial a lei complementar n° 663 que institui dreas

17



18

©EURE |voL 39 | N°117 | mavo 2013 | pp.5-24

que atendam & Demanda Habitacional Prioritdria (DHP)* associadas a0 Programa
Minha Casa Minha Vida do governo federal. Mesmo que nao apareca diretamente
na redagio da lei a ligagio disto com as obras da Copa, os movimentos sociais da
cidade passaram a tratar estas dreas como as “AEIS da Copa’, pois a prépria prefei-
tura anunciou que remogdes provocadas pelos novos empreendimentos poderiam
ser destinadas a estas localidades.

O fato de reassentamentos nao aparecerem na Matriz de Responsabilidade —
mas serem uma conseqiéncia de fato das intervengdes no espaco urbano — dd uma
medida da ordem de prioridades de um evento como a Copa do Mundo e da sujeigio
do grupo politico atual a estas prioridades: primeiro, mobilidade, depois, habitacio.

Na verdade, com excecio da reforma do estadio Beira-Rio, todas as obras lista-
das ¢ previstas dizem respeito & mobilidade. E esta mobilidade, na prética, significa
obras vidrias, reformas em vias de circulagio para alargamento de leito carrogavel,
prolongamento de avenidas ¢ novos viadutos com o propésito de fazer transitar de
modo mais ficil os automéveis. Com a melhora nas condigoes econdmicas do pais
e de vida da populagio nos tltimos anos, o fendmeno da proliferacio de carros par-
ticulares nas cidades brasileiras tem sido enorme. No caso de Porto Alegre, a frota
de veiculos em circulagio cresceu de 527.131 em 2004 para 701.576 em junho de
2011, segundo dados do Departamento de Transito estadual (Detran — RS). Isto
representa um aumento percentual préximo a 33% no periodo ¢ mais de 174 mil
veiculos. Enquanto a isso, ¢ importante relembrar, a populacio entre 2000 ¢ 2010
teve um acréscimo de pouco mais de 48 mil pessoas. O resultado pratico ¢ uma
média muito préxima de um carro para cada dois habitantes na capital gaticha, atu-
almente. Como lembra Vasconcellos (2001, p. 116), a mobilidade aumenta quando
a renda aumenta ¢ este pode ser considerado um fendmeno universal. Derivado
disto, 0 uso de modos diversos de transporte também ¢ altamente influenciado pela
renda, o que ajuda a explicar a troca de transporte publico pelo individual por uma
parcela cada vez maior da populacio. O que se tem, entdo, ¢ uma resposta circular
do Poder Publico: aumento de automéveis significando aumento de investimentos
na quantidade de vias, que tem como conseqiiéncia mais estimulo & compra de au-
tomdveis, que faz novamente o circulo se fechar: mais investimentos em elevados,
avenidas, alargamentos ¢ extensoes de ruas. E ¢ exatamente isto que as obras listadas
para a Copa parecem fazer: perpetuar o ciclo vicioso de investimentos destinados a
locomocio individual ¢ A classe média.

Isto tudo nio ¢ contraditério com o fato de haver investimentos previstos tam-
bém para o transporte coletivo, a partir da proposta de implantacio dos BRTs. Um
primeiro indicador é o monetario: a verba para a adequagao das 3 vias previstas no
projeto dos BRTs corresponde 2 R$ 104 milhées, um pouco menos de 1/5 do custo
estimado total das obras, 524,9 milhoes de Reais (lembrando também que nesta
despesa nao estd contabilizada verba de reforma/amplia¢io do Aeroporto Salgado

4 A Demanda Habitacional Prioritdria ¢ a parcela da demanda por Habitagao de Interesse Social destinada 4 populagao
com renda familiar igual ou inferior a 5 (cinco) saldrios minimos, como define o artigo 22 do Plano Diretor da cidade.
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Filho). O segundo indicador relaciona-se exatamente com o fato de ser adequagio
de vias. Decorréncia de as avenidas onde passarao os BRTs j4 possuirem corredo-
res exclusivos para Onibus. A separacio da circulagio do transporte coletivo dos
automoveis particulares, através de canaletas, comegou a ser implantado em Porto
Alegre a partir de 1979, estando presente hoje nas principais avenidas da cidade.
Conseqiientemente, o que acontecerd no ¢ uma novidade em termos de circula-
¢do e uso de vias urbanas pelo transporte coletivo, mas uma modernizagio (sem
entrar aqui no mérito da palavra “moderniza¢ao”). Nao é nosso interesse discutir se
a proposta de BRTs ¢ a melhor solucio técnica para o transporte coletivo, mas en-
tender as transformacdes todas no contexto de sua abrangéncia sobre o territério e
da capacidade de inducio na ocupagio do espago. Portanto, por ser uma reforma de
corredores exclusivos para 6nibus j existentes, por um lado, pode-se dizer que nio
h4 alteracio significativa no territério onde passardo os novos coletivos. Por outro
lado, os BRTs afetardo quem mora mais longe do centro histérico da capital. Um
dos motivos da reforma — como jé citado no inicio deste texto — ¢ reduzir o volu-
me de dnibus que se deslocam por dia a0 Centro da cidade, 33 mil em média. Para
que isto possa acontecer, os passageiros de 6nibus procedentes dos bairros da Capi-
tal ¢ da Regido Metropolitana desembarcario nos portais ¢ no terminal TriAngulo.
Desse terminal, tomario 6nibus articulados especiais para seguir viagem dentro da
cidade. E uma solugio que pretende eliminar problemas de congestionamento e
baixa velocidade (principalmente nos horarios de pico do transito), criando uma
rede de linhas troncais ¢ alimentadoras. Temos um aparente paradoxo, portanto: o
nikmero de veiculos aumenta em velocidade muito maior que a populagdo e a solugio
empregada visa reduzir o niimero de dnibus e nio de carros particulares. E para que
isso acontega, os habitantes de bairros periféricos ¢ provenientes de cidades da Re-
gido Metropolitana terdo que tomar mais de uma conducio para chegar ao centro
de Porto Alegre, visto que a partir da inauguragio do sistema, muitas linhas nio se
dirigirio mais para o centro e sim para algum dos Portais. Resumindo: em termos
de localizagao, os mais afetados serdo os habitantes de lugares distantes dos novos
Corredores de Onibus, pois mesmo que o tempo de deslocamento se torne mais
eficiente dentro da via segregada (o que ainda deverd ser comprovado), este mora-
dor serd obrigado a utilizar mais de um 6nibus, algo que hoje nao ¢ necessario: a
linha alimentadora e a linha BRT. Nao ha ainda evidéncia de que isto melhorard a
qualidade de deslocamento desta populagao ou mesmo diminua o tempo de viagem
total. E, diga-se de passagem, até o momento em que estas linhas estao sendo escri-
tas ¢ mesmo com as obras em andamento, a Prefeitura Municipal nio apresentou
nenhum estudo que comprove qualquer afirmacio sobre a melhoria no acesso aos
bairros distantes.

O que se tem entdo ¢ a volta da questio da localizagio como fator para o en-
tendimento das dindmicas que podem ser encadeadas com as obras da Copa. Isto
aparece claramente quando olhamos novamente para o mapa: algo que deve cha-
mar a atencio ¢ exatamente a posigio — no sentido mesmo de localizagio — em
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que se encontram as Areas passiveis de intervencao para regularizagéo fundidria e
construcio de habita¢des populares. E que posi¢io ¢ essa? Uma localizacio perifé-
rica. A grande maijoria das AEIS estd distante de locais que podem ser considerados
centrais em Porto Alegre. Assim, estd se repetindo um padrio cldssico no desenvol-
vimento das cidades brasileiras ¢ que inclusive parecia superado: pobres ficam em
dreas distantes e periféricas e classes médias ¢ altas em 4reas centrais.

E preciso esclarecer mais uma coisa: a expressao “4reas centrais” nio se refere ne-
cessariamente ao bairro Centro histdrico, por exemplo. S3o dreas centrais das cida-
des aquelas nas quais a infraestrutura (calgamento, servigos de iluminagao, dgua, es-
goto, etc.) existe e funciona e a acessibilidade ¢ a melhor: locais onde existe escolas,
comércio, servigos e empregos abundantes, vias de acesso ficil e com amplo sistema
de transporte para outros lugares, etc. Neste sentido, bairros como Menino Deus,
Moinhos de Vento, Petrépolis entre outros devem ser considerados dreas centrais.
Por outro lado, bairros como Sarandi ¢ Lomba do Pinheiro sdo periféricos. Em
conseqiiéncia, reforcamos novamente o fato de a localizagio ser relativa: o Centro
s6 ¢ centro em relacdo a uma periferia ¢ as dindmicas de crescimento urbano podem
modificar estas posigies. Levada adiante, a discussio da centralidade pode inclusive
ser muito rica em proposi¢des para o entendimento do espago intra-urbano, através
do reconhecimento das multiplicidades de centros e da ideia de centralidades vivi-
das (Serpa, 2011, p.104).

O significado disto ¢ que as cidades podem ser entendidas, entre outras coisas,
como uma arena de disputas por localizacoes (Villaga, 1998). E se é disputa, temos
vencedores: a estes os melhores bairros e localizagdes (os mais ricos), enquanto aos
mais pobres cabe se localizar em bairros periféricos. O conjunto de intervengoes
urbanas previstas deve provocar um refor¢o da dindmica centro-periferia, pois ve-
jamos: as obras na regiao central sao de melhorias vidrias que, como toda melhoria
vidria, com certeza provocard valoriza¢io imobilidria no entorno; as obras na pe-
riferia sdo de construgao de moradia para os pobres, mesmo que a infraestrutura
nestas localizagdes seja deficiente e, como visto, o préprio deslocamento para estas
regioes serd alterado profundamente com o novo desenho do transporte coletivo.

Além de reforcar uma dindmica tradicional de maiores investimentos em 4reas
j4 abundantes de infraestrutura, enquanto dreas carentes recebem menos dinheiro,
o conjunto de obras parece ignorar um dos preceitos de um bom planejamento:
nao tratar separadamente as vdrias partes constituintes de uma cidade, pois a pro-
posta para a Copa nitidamente nio integra mobilidade e habitagio. Alids, como
j4 comentado neste texto, a habitagio aparece como um entrave atrapalhando as
obras de mobilidade. A prioridade é como os visitantes vao se deslocar pela cidade e
nao os moradores da prépria. Mesmo com as obras e as interveng¢des urbanas ainda
nio terminadas, ja existe um exemplo emblematico: as obras de duplicagio da Av.
Tronco. Como descrito na primeira secdo deste trabalho, para o alargamento/du-
plicacio da via ¢ necessédria a remogao de aproximadamente 1.500 familias que mo-
ram na drea de intervengao. O que se tem no presente momento (final de 2012)? O
alargamento de partes da Avenida j4 comegou, mas as novas unidades habitacionais
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para os moradores afctados sequer tem empreiteira contratada ainda. Portanto, os
moradores estio sendo gradativamente retirados antes da construgao de suas no-
vas moradias. A Prefeitura estd resolvendo esta questio fornecendo bénus moradia
para as familias afetadas. A previsio da Administragio Municipal ¢ fornecer 400
bonus como forma de liberar 4reas para as obras. Com o prego da terra ¢, portanto,
das habitagoes se valorizando constantemente nos tltimos anos, muitas familias ao
receber o bonus acabam comprando casa e outros municipios da regidao Metropo-
litana, como a prdpria propaganda alardeia:

Somando o seu bonus com o do filho, hoje seu vizinho na Vila Cruzeiro, Marina,
62 anos, comprou uma casa para a familia em Alvorada, no valor de R$ 104.680,00,
cyja titularidade serd de 50% para cada morador cadastrado. 'Pra mim foi muito
bom, porque conseguimos uma casa mais espagosa. Pegando o bonus, a gente
escolhe onde quer morar, disse. O esposo, Adao, 74 anos, concorda que foi a
escolha acertada pra a familia. 'Estou contente. Além de nds, outros vizinhos sem
condi¢des terdo uma casa 6tima para viver, avaliou. O Bonus Moradia ¢ uma opg¢ao
oferecida as familias reassentadas em razio das obras de mobilidade urbana da
Copa 2014, cadastradas pelo Departamento Municipal de Habitagio (Demhab).
Nesta modalidade, a aquisi¢ao da casa prépria se d4 com maior rapidez. Além do
bénus, o municipio estd pagando indenizagoes e disponibilizando o aluguel social.
(Demhab, 2012)

Nio estd em discussdo aqui se algumas familias individualmente possam ficar
contentes em sair da regiio onde sempre moraram. O que a citagio nos mostra ¢
que as solugdes de remogio e reassentamento estiao sendo planejadas de forma a
confrontar um dos acordos firmados ¢ registrados em ata pelo processo do Orca-
mento Participativo j4 hd alguns anos. Este acordo diz duas coisas: 1) a prioridade
de construcio de habitagdes e regularizacao fundidria deve ser da permanéncia dos
moradores no mesmo local, sempre que possivel; 2) quando isto nao for possivel
e o deslocamento com reassentamento for a unica solucio, deve ser garantida a
permanéncia da populagio deslocada na mesma regido do OP. Tudo isso tem sido
ignorado em nome dos “compromissos com a Copa’, como j4 havia demonstrada
a primeira das remogdes causadas pelas obras, a transferéncia da Vila Dique para a
ampliagdo da pista do Aeroporto Salgado Filho.

Consideracoes finais

E preciso reafirmar aqui que o conjunto de obras em andamento refor¢am centrali-
dades j4 existentes e concentram investimentos em regioes da cidade onde a renda
média dos habitantes ¢ mais alta. Além disso, todo este processo passa ao largo das
decisdes tomadas pelas assembléias ¢ instancias do Or¢amento Participativo, mos-
trando como a participacao atualmente tem uma posi¢ao subordinada nas dindmi-
cas urbanas de Porto Alegre. Nenhuma obra da Copa entrou em discussao no OP;
alids, as prioridades definidas para aplica¢io de recursos para o periodo 2012/2013
pelas Regides do OP nio siao de mobilidade ou duplicagio de vias urbana: das 17
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Regioes, 10 escolheram a temdtica “habitagao” como prioritdria (um reflexo da
questao habitacional irresolvida na cidade) e somente a Regiao Nordeste escolheu
uma prioridade semelhante as obras da Copa, que é “pavimentagio” (Prefeitura
Municipal de Porto Alegre, 2012).

A partir disso, o que se deve esperar até 2014?

A tendéncia parece ser a continuidade de processos de valoriza¢io imobilidria,
que tem como conseqiiéncia mais 6bvia o encarecimento da moradia para todos,
inclusive os mais pobres. Esta valoriza¢io empurra os pobres para ainda mais longe,
onde a terra ainda ¢ relativamente barata. Isto pode ser comprovado atualmente
pela localizagao das AEIS, como visto anteriormente. Alids, quando pela dindmi-
ca de crescimento urbano um bairro comeca a deixar de ser periférico, uma das
primeiras coisas que acontece ¢ a substituicio de moradores mais pobres, a partir
da construciao de empreendimentos imobilidrios para classes mais altas, e o conse-
quente aumento do preco da terra como demarcador da nova posi¢ao do bairro na
localizacao relativa dentro da cidade.

Reforcamos que a perspectiva, do ponto de vista de transformacées positivas
paraa populacio mais pobre nio ¢ muito boa pelos motivos expostos anteriormen-
te. Mas também deve ser lembrado que Porto Alegre tem um histérico de lutas so-
ciais e populares bastante intenso. Aliado a isto, existe um amplo leque de Leis que
podem apoiar a luta dos que querem ter o direito 4 cidade plenamente, ndo uma
cidade fragmentada em interesses particulares. O Estatuto da Cidade ¢ a prépria
legislacio municipal possuem vérios mecanismos ¢ instrumentos a disposicao das
lutas sociais, como por exemplo, a fun¢io social da propriedade. Mas estes instru-
mentos nao funcionam por si s4. A existéncia de um instrumento urbanistico como
as AEIS, sem dtvida, foi um avanco no direito & moradia, mas ¢ o direito 2 cidade?
Lutar para que a Periferia se torne Centro, sem expulsar os moradores mais pobres,
também deve ser uma luta de todos. Da mesma maneira como se deve lutar para
que o legado da Copa nio seja pura especulacio imobilidria e obras que reforcem
a periferizacio da pobreza. Ainda ¢ incerto o resultado de todas as lutas ¢ movi-
mentos que se iniciam e as contradi¢des desencadeadas pelos acontecimentos aqui
expostos. E assim mesmo: o espaco ¢ produzido social e contraditoriamente, com
resultados muitas vezes nao previstos ou pretendidos pelas diversas forcas sociais
envolvidas. ©EURE
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El rol del lugar y el capital social en la
resiliencia comunitaria posdesastre.
Aproximaciones mediante un estudio de
caso después del terremoto del 27/F

Claudia Gonzdlez-Muzzio. Ambito Consultores Ltda., Santiago, Chile.

RESUMEN | Generar comunidades urbanas resilientes a los desastres es una necesidad,
debido a que la mayor parte de la poblacién vive en ciudades y estas son altamente
vulnerables a la ocurrencia de tales eventos. Mediante un estudio de caso en el contexto
urbano, se analiza el rol del lugar y del capital social en el periodo de emergencia luego del
terremoto del 27 de febrero de 2010 en Chile. Los resultados indican que ambos factores
modificaron fuertemente la resiliencia inherente de la ciudad y de su comunidad. Al verse
sobrepasada inicialmente la capacidad de absorber los impactos generados por el evento,
los habitantes de las zonas afectadas se vieron obligados a adaptarse rdpidamente a la
nueva situacion, aprovcchando para ello los recursos disponiblcs en el 4rea. Fl surgimiento
de nuevos grupos y comportamiento emergentes, asi como las caracteristicas del lugar,
contribuyeron positivamente a mejorar la resiliencia adaptativa de la comunidad. Estos
factores deben considerarse en la planificacién y/o reconstruccién de ciudades con mayores
niveles de resiliencia.

PALABRAS CLAVE | capital social, planificacién urbana, vulnerabilidad.

ABSTRACT | Generating urban communities vesilient to disasters is a necessity, because most
of the population lives in cities, which are highly vulnerable to disasters. By means of a case study
in an urban context, the role of place and social capital is analyzed during the emergency period
Jfollowing the earthquake occurred on 27 February 2010 in Chile. Results indicate that both

fﬂctors xtrongly modiﬁe‘d the inherent resilience of the city and the community. At ﬁrst, citizens'

capacity to absorb shocks generated b the event was surpassed, forcing people to adapr quickly to
the new situation, drawing on the resources available in the area. The emergence of groups and
unheard of behavior, as well as site characteristics, contributed positively to improve the adaptive
resilience of the community. These factors should be considered in planning and/or reconstruction
of more resilient cities.
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Introduccién

A pesar de los esfuerzos hechos en todo el mundo a partir de la década de los noventa
para disminuir la vulnerabilidad a los desastres y las pérdidas humanas y materiales
causadas por estos, la poblacién afectada por desastres “naturales” ha ido en aumen-
to, asi como los costos econémicos de los mismos. Desde el afio 2000 en adelante,
més de 2,7 billones de personas se han visto afectadas, las pérdidas econémicas al-
canzaron 1,3 trillén de délares y murié 1,1 millén de personas (The United Nations
Office for Disaster Risk Reduction [UNISDR], 2012). El afio 2010, el terremoto
de Haiti fue el mas mortifero, con mas de 220.000 victimas fatales, mientras el terre-
moto de Chile fue el mas costoso, con pérdidas que alcanzaron los 30.000 millones
de ddlares. Y en el terremoto de Japdn en 2011 murieron casi 20.000 personas y se
registraron dafios por 210.000 millones de délares (EM-DAT, 2012).

El aumento de la poblacién vulnerable a los desastres no se debe solo al creci-
miento demogrifico, sino a que la gente se concentra mayoritariamente en 4reas
urbanas. Mds del 50% de la poblacién mundial vive en ciudades y, en Chile, se
estimaba que —al afio 2010— lo hacia el 87% de la poblacién (Instituto Nacional
de Estadisticas [INE], 2005), principalmente en las dreas centro y sur del pais. Por
ello, si bien la reconstruccién sustentable de las dreas danadas tras un desastre es
un imperativo, es necesario considerar que la mayoria de la poblacién chilena es
vulnerable a la ocurrencia de desastres gatillados por eventos naturales. Es preciso
pensar en como reducir la vulnerabilidad de las 4reas urbanas, no solo cuando han
sido afectadas por un evento, sino con anterioridad a que ello ocurra. El saber que
“somos un pais sismico” o “permanentemente expuesto a los desastres naturales”,
frases recurrentes en estos dias, no basta.

Mediante el andlisis de lo ocurrido en una comunidad urbana después del te-
rremoto de 2010, se busca identificar cudl fue el rol del lugar y del capital social en
la resiliencia comunitaria posdesastre durante el primer mes que siguid al evento, y
dar cuenta de la interaccién existente entre ambos factores.

Contexto

El terremoto del 27 de febrero de 2010 en Chile fue percibido por alrededor del
80% de la poblacién del pais y afectd a aproximadamente a 2,5 millones de perso-
nas. La magnitud registrada de 8,8 M (magnitud de momento sismico) lo convier-
te en el sexto terremoto més grande del cual se tenga registro. Mds de novecientas
ciudades y localidades menores fueron afectadas, cinco de ellas con mas de 100.000
habitantes y cuarenta y cinco de mds de 5.000 (Ministerio de Vivienda y Urbanis-
mo [Minvu], 2010).

La regién del Biobio fue una de las que sufrié més dafos, por lo que, en con-
junto con otras tres, fue declarada zona de catédstrofe tras el sismo. El colapsado
edificio “Alto Rio”, en Concepcidn, se convirtié en simbolo de la tragedia a nivel
nacional, mientras que el tsunami que siguid al terremoto afectd severamente a Tal-
cahuano y San Vicente, una de las principales dreas portuarias del pafs, y también
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a importantes industrias y algunos poblados costeros de la zona, como Dichato. Al
igual que en otras 4reas, los sistemas de comunicaciones colapsaron y los servicios
basicos se vieron interrumpidos por varios dias, e incluso semanas. Inmediatamente
después del terremoto, los saqueos fueron un grave problema en la region. De ellos
fueron victimas supermercados y grandes tiendas, al igual que como estaciones de
servicio y pequefios comercios, al menos durante los primeros tres dias, tras lo cual
el Ejército se hizo cargo de la seguridad y hubo toque de queda por alrededor de un
mes. La poblacién se sintié en completo desamparo y las deficiencias en el actuar
de las autoridades durante la emergencia, tanto a nivel regional como nacional, son
fuente de debate hasta el dia de hoy.

Resiliencia comunitaria, capital social y lugar

Durante los tltimos quince afios, la resiliencia comunitaria ha sido uno de los focos
de estudio en la investigacién sobre desastres, principalmente desde que se acordara
el Marco de Accién de Hyogo 2005-2015, el principal acuerdo internacional para
la reduccién de riesgos de desastres, que promueve el aumento de la resiliencia de
naciones y comunidades (Estrategia Internacional para la Reduccién de los Desas-
tres [EIRD], 2005). Para su definicidn y medicién, tltimamente se ha comenzado
a considerar la relacién entre distintos componentes de una comunidad, aunque
atin no hay consenso respecto de si el concepto de resiliencia es solo aplicable a los
sistemas sociales, o si es posible utilizarlo también en el caso de sistemas fisicos o del
medio construido. En esa disyuntiva, la mayor parte de la literatura existente sobre
desastres considera de manera separada el capital social, por un lado, y el medio
construido, por el otro.

Las definiciones de resiliencia estdn ligadas a los campos de estudio donde se
emplea dicho concepto (Gonzéilez Muzzio, 2010). La primera definicién fue pro-
puesta por Holling en 1973, en un contexto ecoldgico, y luego han seguido mu-
chos otros autores e instituciones (en el contexto de desastres, véase Mileti, 1999;
Norris, Stevens, Pfefferbaum, Wyche & Pfefferbaum, 2008; UNISDR, Resilience
Alliance et al., en US. Indian Ocean Tsunami Warning System [IOTWS], 2006;
entre otros). En general, las definiciones coinciden en sefialar que una entidad es
resiliente cuando tiene la capacidad de mantener y/o recuperar sus estructuras y
funciones después de una perturbacion. Algunos autores consideran que la resilien-
cia solo es aplicable a personas (Ganor & Ben-Lavy, 2003), mientras otros apuntan
ala interdependencia entre los sistemas sociales y los ecolégicos (Folke et al., 2002
y 2005; por ¢jemplo). Los enfoques mds integrativos sobre resiliencia, sin embar-
go, son recientes. Godschalk (2003) sefiala que una ciudad resiliente es “una red
sustentable de sistemas fisicos y comunidades humanas”. Cutter, Boruff y Shirley
(2003), por su parte, postulan que tanto el contexto geografico como el tejido so-
cial determinan la vulnerabilidad de un lugar frente a un potencial desastre, enten-
diendo ‘vulnerabilidad’ como concepto opuesto a la resiliencia.

Una comunidad urbana es un sistema donde los ambientes construido, social,
natural y econdmico interactian y se influencian uno al otro (Norris et al., 2008,
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p- 128). Cutter et al. (2008b, p. 2) definen la resiliencia comunitaria en el contexto
de la gestion de desastres como la “habilidad de un sistema humano de responder
y recuperarse. Incluye aquellas condiciones inherentes al sistema que le permiten
absorber impactos y enfrentar el evento, asi como los procesos adaptativos poste-
riores que facilitan la capacidad del sistema de reorganizarse, cambiar y aprender en
respuesta al evento’, definicién empleada en este caso.

El nivel de resiliencia de base o inherente de una ciudad (Rose, 2004) no es
necesariamente un indicador de su grado de recuperacidn con posterioridad a un
desastre, pues qué tan resiliente sea variard en funcién de la severidad del evento
(Tierney, 2009) y de las respuestas iniciales de la comunidad (Cutter et al., 2008a).
En este sentido, se debe considerar que planificar una ciudad cuyo soporte fisico
se presuma “resiliente”, no necesariamente garantiza una répida recuperacién de la
misma tras un desastre.

Cutter et al. (2008a) publicaron un modelo de resiliencia del lugar donde ocurre
o puede ocurrir un desastre, conformado por el medioambiente construido, el siste-
ma natural y el sistema social (Figura 1). Dicho modelo plantea que con anterioridad
ala ocurrencia de un evento, el lugar presenta un nivel de vulnerabilidad y un grado
de resiliencia inherentes al conjunto de sus componentes, que incluyen las dimensio-
nes ecoldgica, social, econdmica, institucional, de infraestructura y de competencias
de la comunidad. Cuando el evento sucede, presenta determinadas caracteristicas y
causa efectos inmediatos que gatillan respuestas de la comunidad. La capacidad que
esta tiene para absorber el impacto puede o no verse sobrepasada por los efectos del
desastre y las respuestas iniciales. Cuando no es sobrepasada, el grado de recuperacion
(y su rapidez) es alto. Pero si la capacidad de la comunidad de absorber impactos es so-
brepasada, se requiere de resiliencia adaptativa, es decir, de respuestas dindmicas que
los autores del modelo caracterizan como innovadoras y de permanente aprendizaje.

El modelo de Cutter y sus colegas constituye una de las escasas aproximaciones a
la relacién entre los sistemas construido, natural y social en la resiliencia comunita-
ria posdesastre. A nivel de barrio, en tanto, su papel en la resiliencia fue reconocido
por Wallace y Wallace (2008), quienes enfatizaron su importancia debido a que
corresponde al “nivel critico de organizacién entre el nivel individual o familiar, la
municipalidad y la regién metropolitana”

Las caracteristicas o propiedades de una comunidad resiliente son un aspec-
to sobre el que no existe pleno acuerdo en la literatura. No obstante, una de las
propuestas mds citadas es la del MCEER (Multidisciplinary Center of Earthquake
Engineering Research), que identifica cuatro propiedades aplicables a los sistemas
fisicos y a los sociales (Cuadro 1).

El capital social se entiende acd como un “activo multinivel que comprende la
participacién de individuos en grupos formales o informales o redes en la comuni-
dad, asf como las relaciones entre ellos y con las instituciones establecidas” (Gon-
zélez-Muzzio, 2010). Dynes (2002) sefiala que este es el tnico tipo de capital que
puede aumentar producto de un desastre. Norris et al. (2008) plantean que el capital
social consiste en una seric de capacidades adaptativas que se refieren a las estructuras
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sociales y a la red de interconexién entre ellas; al soporte social, entendido como
la ayuda percibida y/o recibida; y al sentido de comunidad y apego al lugar. Esto
ultimo pucde influir tanto positiva como negativamente en la respuesta posdesastre.

FIGURA 1| Modelo de ‘Resiliencia del Lugar frente a los Desastres’ (DROP Model)
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CUADRO 1 | Propiedades de una comunidad resiliente

PROPIEDAD DESCRIPCION

La habilidad de los elementos, sistemas y otras unidades de analisis de soportar

Robustez . . . . . .

presiones o demandas sin sufrir dafio, degradacion o pérdida de funcién.

La medida en que los elementos, sistemas y otras unidades de andlisis pueden cumplir
Redundancia funcionalmente con los requerimientos en caso de disrupcidn, degradacién o pérdida

de funcién de los sistemas primarios.
La capacidad para identificar problemas, establecer prioridades y movilizar recursos

Recursos para evitar o enfrentar el dafio o la disrupcidn; la habilidad de emplear recursos
materiales y humanos para satisfacer las prioridades y cumplir metas.

Rapidez La capacidad de satisfacer las prioridades y cumplir metas de una manera oportuna.

FUENTE TIERNEY (2003), EN GONZALEZ-MUZZ10 (2010), SINTETIZANDO LAS PROPUESTAS DE INVESTIGADORES DEL
MCEER (ORIGINAL EN INGLES).
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En cuanto al capital social y la respuesta institucional posdesastre, investigado-
res del Centro de Investigacion de Desastres de la Universidad de Delaware carac-
terizan la respuesta institucional y organizacional en funcidn de su estructura y las
actividades que llevan a cabo, diferenciando a instituciones y organizaciones segtin
si dicha estructura y actividades se mantienen o cambian respecto de la situacion
previa al desastre. Quarantelli (2004) senala que, luego de un desastre, la creacién
de capital social y la aparicién de grupos emergentes, asi como el comportamiento
emergente de instituciones y organizaciones existentes, son inevitables debido a
la necesidad de accidn inmediata después de ocurrido un evento. Es importante
considerar la aparicién de organizaciones y el comportamiento que surge o “emer-
ge” durante el periodo posdesastre, porque ambos son reflejo de la flexibilidad y
adaptabilidad de la comunidad a la nueva situacién y de su capacidad para gestionar
recursos acordes a los problemas que debe enfrentar.

Por su parte, el papel de las redes sociales y de las tecnologias de informacién y
comunicacién en la respuesta comunitaria posdesastre comenzd a ser investigado
recientemente. Sutton, Palen y Shklovski (2008) consideran que el uso de los me-
dios de comunicacién y las redes sociales en el contexto de los desastres promove-
ran cambios mas amplios en la respuesta comunitaria. Sin embargo, al momento de
esta investigacién no habia estudios en 4reas donde los sistemas y redes de teleco-
municaciones hubieran fallado luego de ocurrido un evento. Aun asi, tanto la Cruz
Roja como Facebook reconocieron que las redes sociales y los medios de comunica-
cién fueron importantes para mejorar la respuesta de la comunidad después de los

terremotos de Chile y Haiti (Cruz Roja, 2010; Inside Facebook, 2010).
Area de estudio

Para analizar la importancia del lugar y el capital social en la resiliencia comunitaria
posdesastre, se tomd la ciudad de San Pedro de la Paz en el Arca Metropolitana de
Concepcidén (AMC) como caso de estudio.

El AMC tiene actualmente mds de un millédn de habitantes. En los tltimos afios,
se ha caracterizado por un proceso de expansion urbana acelerado que ha implicado
pasar de 4.747,121 hectdreas urbanizadas en 1974 (Smith & Romero, 2009) a més
de 10.000 hectdreas construidas en la actualidad. Producto de la continua expansion
urbana, se han ido urbanizando 4reas de alto valor ambiental, incrementando ade-
més la exposicion de la poblacidn a peligros naturales debido a la ocupacién desme-
dida de 4reas inundables —principalmente humedales—, el borde costero y cerros.

San Pedro de la Paz se ubica en la ribera sur del rio Biobio, frente a la ciudad
de Concepcién. La poblacidon comunal se estimaba al afno 2009 en 93.241 habi-
tantes (Subsecretarfa de Desarrollo Regional y Administrativo [Subdere], 2010).
Fue nombrada “comuna” en 1995, aunque el origen de la urbanizacién del drea estd
vinculado al terremoto de 1960, luego del cual se construyé la Villa San Pedro con
el fin reducir el déficit de vivienda ya existente en el drea de Concepcidn y agravado
por dicho terremoto (Franck & Pérez, 2009). A partir de los afios setenta, el proce-
so de crecimiento urbano en la comuna ha sido continuo, motivado primero por la
existencia de terrenos disponibles a bajo costo y luego por la oferta de 4reas no ur-
banizadas en un “entorno ambiental privilegiado”. Aunque actualmente la comuna
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cuenta con supermercados, colegios y equipamiento bdsico repartido en distintos
subcentros, sigue siendo predominantemente residencial y altamente dependiente
del resto del AMC. Al 2002, un 56% de los habitantes de San Pedro estudiaba o
trabajaba en otras comunas del AMC (Instituto Nacional de Estadisticas [INE],
2002). Se trata de una comuna con un alto grado de segregacion socioespacial, ca-
racterizada por la presencia de condominios orientados a poblacién de altos ingre-
sos, localizados principalmente en las 4reas altas, mds centrales y mejor equipadas
de la comuna, que contrastan con la existencia de poblaciones que surgieron ini-
cialmente de la erradicacion de poblacidn de bajos ingresos desde otros sectores del
AMC, principalmente desde Concepcidn, y que se ubican en las dreas bajas y més
alejadas de los centros de servicios.

El terremoto de 2010 no causé mayores dafos en las edificaciones ¢ infraestruc-
tura de la comuna, que tampoco fue afectada por el tsunami. No obstante, quedé
semiaislada por varios dfas, debido a los dafios en los puentes que cruzan el rio
Biobio y en las rutas a Santa Juana y Coronel (Figura 2), siendo objeto de saqueos
masivos durante la primera semana que siguié al sismo. Se vieron afectados super-
mercados, estaciones de servicio, centros comerciales (por ejemplo, el Versluys),
bodegas de alimentos, farmacias, restaurantes y pequefios comercios, tanto nuevos
como antiguos, en distintos sectores de la comuna. Sanzana (2010) sefala que San
Pedro sigui6 a Concepcidn en cuanto a las denuncias de robo con fuerza, que al-
canzaron a 102 en 2010, en comparacién con 52 en 2009 en la misma comuna. No
se indica, sin embargo, cudntos de ellos corresponden especificamente a saqueos.

FIGURA 2| San Pedro de la Paz en el contexto del AMC

FUENTE ELABORACION PROPIA SOBRE IMAGEN GOOGLE EARTH °. LAS LINEAS CORRESPONDEN A VIALIDAD PRINCI-
PAL INTERCOMUNAL.
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Metodologia

Se busca comprender la importancia que tuvieron tanto el capital social existente y
el generado tras el terremoto, como la configuracién espacial del medio construido
y los recursos presentes en el territorio, en cuanto a facilitar o dificultar la resi-
liencia de la comunidad urbana con posterioridad al desastre, durante el periodo
correspondiente al primer mes luego de ocurrido el evento. Lo anterior, tomando
en consideracién las particulares circunstancias que siguieron al terremoto en San
Pedro de la Paz, y que incluyeron el aislamiento fisico, la caida de los sistemas de
telecomunicaciones, falta de servicios bédsicos por un periodo prolongado y la ocu-
rrencia de sa.quf:os1 masivos.

Los datos se obtuvieron y analizaron considerando metodologias cuantitativas
y cualitativas en conjunto. Se realizaron quince entrevistas en profundidad, una
encuesta en linea y una revisién exhaustiva de prensa, asi como del contenido de
posteos en redes sociales, a través de Internet.

Las entrevistas se realizaron a dos distintos grupos de informantes: miembros
de instituciones de nivel comunal a cargo de labores relacionadas con la emergen-
cia, e informantes clave de la sociedad civil, tales como comerciantes, voluntarios
y vecinos. Las entrevistas tuvieron una duracién de entre cuarenta minutos y dos
horas treinta minutos, y se llevaron a cabo durante una semana en junio de 2010. Se
incluyeron preguntas cerradas y abiertas relativas al capital social existente y crea-
do luego del terremoto, los problemas enfrentados por la poblacidn, los recursos
basicos existentes en la comuna y su disponibilidad para ser utilizados durante la
emergencia, y las actividades llevadas a cabo por cada entrevistado (o su institucion,
si correspondia) luego del terremoto. Respecto del perfil de los entrevistados, te-
nian entre 18 y 75 anos, once hombres y cuatro mujeres, y varios de ellos ocupaban
cargos en instituciones ligadas al manejo de la emergencia.

La encuesta en linea estuvo abierta entre el 19 de junio y el 18 de julio de 2010.
Fue contestada por 112 personas, con 47 respuestas completas (42% del total).
Para invitar gente que respondiera la encuesta se hizo un posteo en Twitter, as
como en grupos y paginas de Facebook relacionados con el terremoto en la comu-
na. De quienes completaron la encuesta, veintiséis tenfan entre 26 y 40 anos, cator-
ce tenfan entre 40 y 65 afios y sicte tenfan 25 afios o menos. De ellos, veintitrés son
mujeres y veinticuatro, hombres.

Tanto las encuestas como las entrevistas consideraron tres cortes temporales en
cuanto a problemas identificados, forma de enfrentarlos y otras preguntas relativas
a la emergencia; esto es, las primeras cuarenta y ocho horas, la primera semana y el
primer mes luego del terremoto.

1 Eneclandlisis de situaciones de emergencia posdesastre se distingue entre “apropiacién” y “saqueo”. El primer concepto
refiere a gente en situacién de necesidad que toma comida y otros insumos bésicos desde tiendas y supermercados, en
especial cuando estos han sufrido dafios. Tierney (2009) y Quarantelli (2007) reconocen que ambas situaciones ocu-
rren luego de un desastre. Pero en este caso se habrfa tratado principalmente de saqueos, ya que sucedieron durante las
primeras horas y dfas que siguieron al terremoto, cuando no existia “necesidad” urgente de apropiarse de alimentos u
otros viveres, ni de obtener televisores, lavadoras u otros articulos que no son “de primera necesidad”.
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Por su parte, la revisidn sistemdtica de prensa y posteos en redes sociales tuvo dos
objetivos. El primero, obtener informacion del contexto en que se desarrollaron los
hechos con posterioridad al terremoto en la comuna, considerando la escasez de
informacién confiable o estudios sistematicos desarrollados en el 4rea a la fecha de
la investigacién (entre mayo y julio de 2010). El segundo, medir la importancia que
tuvieron las redes sociales en la respuesta de la comunidad y explorar su influencia
en la formacién o fortalecimiento del capital social local. Se revisé un diario de
circulacién nacional (La Tércera) y uno regional (E/ Sur) en sus versiones online,
entre el 27 de febrero y el 31 de marzo, asi como el contenido de pdginas y grupos
en Facebook y rweets relacionados con San Pedro de la Paz y el terremoto durante
el mismo periodo.

Si bien el bajo porcentaje de respuestas completas en la encuesta dificulta un
andlisis estadistico preciso, los datos proporcionados por quienes la contestaron
fueron plenamente coincidentes con lo planteado por los entrevistados (a quienes
se hicieron las mismas preguntas cerradas). Los entrevistados detallaron las situa-
ciones vividas y la forma de enfrentar los problemas de los que debicron hacerse
cargo desde sus distintas responsabilidades, permitiendo de este modo explicar y
contextualizar las respuestas, al igual que se hizo con la revision de las redes sociales
y periddicos. La sintesis de resultados que se presenta a continuacion, por tanto,
contempla informacidén obtenida a través de los distintos métodos utilizados.

Resultados

Los problemas que debié enfrentar la poblacién de San Pedro de la Paz durante el
primer mes luego del terremoto variaron con el correr del tiempo (Gréfico 1). Du-
rante las primeras cuarenta y ocho horas, los principales problemas fueron la falta
de acceso a telefonfa mévil, la falta de agua potable y electricidad, y la delincuencia
o saqueos. La falta de agua, electricidad, alimentos y combustible constituyeron las
principales dificultades durante la primera semana, mientras que los saqueos fueron
disminuyendo en importancia en dicho periodo luego que los militares quedaran
a cargo de la seguridad en la region. A los problemas que persistieron se sumo, en-
tonces, la falta de conectividad con Concepcidn. Al final del primer mes esta situa-
cién no habia sido solucionada, y a ella se sumaba el que ni colegios ni escuelas, y
tampoco el transporte publico, habian podido reanudar sus actividades. La falta de
conectividad con Concepcién siguid siendo un problema al momento de la investi-
gacidn, y a él los entrevistados afiadfan la pérdida de empleos.

De los problemas enfrentados, la carencia de agua potable, alimentos y combus-
tible, la falta de electricidad y el temor a la delincuencia y saqueos, fueron enfren-
tados principalmente de forma colaborativa durante las primeras cuarenta y ocho
horas y al menos hasta la primera semana luego del terremoto. Al final del primer
mes, las actividades realizadas en forma colaborativa disminuyeron en cantidad e
importancia. De manera creciente se menciond entre los problemas mds relevan-
tes enfrentados colaborativamente en el tltimo periodo, la falta de conectividad
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con Concepcién (paliada compartiendo vehiculo) y el cuidado de los nifios. Un
entrevistado aclaré que, al final del primer mes, “atin muchos colegios no habfan
comenzado el afo escolar y la mayoria de los papds ya estaban trabajando, asi que
nos organizébamos entre los mismos vecinos”.

Los factores que gatillaron la organizacién comunitaria fueron consultados a
los entrevistados, quienes sefialaron como principales razones el temor a los sa-
queos, la carencia de servicios bdsicos y comida y la falta de apoyo por parte de las
autoridades.

GRAFICO 1 | Principales problemas enfrentados por la comunidad durante las pri-
meras cuarenta y ocho horas, primera semana y hasta el final del primer
mes luego del terremoto
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FUENTE MODIFICADO DE GONZALEZ-Muzz10 (2010).

Capital social pre y posdesastre

Casi la mitad de los encuestados participaba en organizaciones formales con ante-
rioridad al desastre, principalmente en una sola organizacién. Algunos menciona-
ron que la participacién previa en organizaciones sociales era mayor en la poblacion
mis pobre, “acostumbrada a organizarse por el tema de los subsidios” (funcionaria
de municipio, com. pers., junio 2010). No obstante, se produjo un aumento en la
participacion de poblacidn de otros estratos socioecondmicos en organizaciones
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formales después del terremoto, situacién que hicieron notar encuestados y entre-
vistados. Algunos comenzaron a participar en grupos formales, como Un Techo
para Chile, ademds de su integracién a las organizaciones de voluntariado informal
que se establecieron en la comuna los dias posteriores al 27 de febrero.

Si bien la gente se organizé colaborativamente luego del desastre, el alcance de
la organizacién varid fuertemente durante el primer mes, tanto en términos de sus
miembros como de su extensién territorial (Grafico 2). La familia y los vecinos de
la misma cuadra o pasaje fueron las principales formas de organizacién durante las
primeras cuarenta y ocho horas. Durante la primera semana, en tanto, los vecinos
de la misma cuadra fueron los mds mencionados, seguidos de los amigos y después
la familia. Por su parte, los grupos en los que los consultados participaban con an-
terioridad al evento fueron aumentando en importancia con el correr de los dias;
sin embargo, estos fueron siempre menos relevantes que la familia y que los grupos
de vecinos que emergieron luego del terremoto.

GRAFICO 2 |;Entre quiénes se compartieron responsabilidades para enfrentar las
consecuencias del desastre?
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FUENTE MODIFICADO DE GONZALEZ-Muzz10 (2010).

Gran parte de los encuestados (33 de 47) y entrevistados (13 de 15) participa-
ron en grupos de vecinos organizados tras el terremoto. Quienes no se involucraron
sefialaron vivir en calles donde ello no fue necesario, porque eran constantemente
transitadas por militares, considerdndose dreas seguras, o bien porque “la calle era
muy ancha para poder cerrarla’, o porque no viven en la comuna. Algunos entrevis-
tados sefialaron que se incluyé en los grupos de pasajes a quienes enfrentaban las
avenidas, para que no quedaran aislados y recibieran ayuda del municipio, ya que la
distribucién de ayuda se hizo principalmente en funcién de la organizacién vecinal
generada, y no puerta a puerta ni a través de las organizaciones formales preexisten-
tes, como juntas de vecinos.
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Aunque en su mayor parte los grupos emergentes estuvieron activos durante la
primera semana o el primer mes después del 27/F, en algunos casos se conserva una
relaciéon de amistad entre vecinos que se ha profundizado con el tiempo. Muchos
sefialaron que fue “lo bueno del terremoto”.

Otros grupos que emergieron después del terremoto en San Pedro de la Paz o rela-
cionados con la localidad fueron voluntarios, grupos en redes sociales y “saqueadores”

Respecto del voluntariado, inmediatamente después del evento muchos se acer-
caron al municipio ofreciendo colaboracién. En un principio fue la gente de Villa
San Pedro y Huertos Familiares, sectores mds cercanos al municipio, sumdndose
luego personas de otras 4reas de la comuna, hasta alcanzar alrededor de trescientos
voluntarios que participaron regularmente. El municipio fue el primer centro de
operaciones, pero luego la cantidad de ayuda y voluntarios aumentd, por lo que una
semana después el grupo se trasladé al gimnasio municipal, donde se acopié la ayu-
da. Durante la primera semana, los voluntarios realizaron actividades en la comuna,
mientras que al final del primer mes las labores de voluntariado continuaban, pero
principalmente fuera de ella. Lo anterior se explica porque los requerimientos de lar-
go plazo en San Pedro eran minimos (en términos de viviendas dafadas o destruidas
y cantidad de empleos perdidos) en comparacién a lo que sucedia al norte del Bio-
bio, en 4reas como Talcahuano y Chiguayante, entre otras. Otro factor que influy6
fue la conectividad hacia Concepcidn, que fue mejorando con el correr del tiempo.

Tanto Twitter como Facebook fueron clave en facilitar la respuesta de la comu-
nidad en San Pedro de la Paz y otros lugares afectados, a pesar del apagén de teleco-
municaciones ocurrido tras el evento y la falta de energia eléctrica, que se mantuvo
al menos durante la primera semana en la mayor parte de la comuna. Dentro y
fuera de San Pedro hubo quienes lograron acceder a redes sociales y coordinar apo-
yo externo, asi como proveer informacion a los vecinos. Un entrevistado expone:
“Mucha gente vive en San Pedro, pero no es tan grande. Uno puede hablar de varios
de los lugares porque los conoces o tienes amigos ahf...”. Para lograr mayor eficiencia
en la distribucién de la informacién, otro explica que “si alguien sabia o queria in-
formacion sobre un sector, pasdbamos el comentario a alguien de ese barrio... para
que informara directamente”. Varios puntualizaron que cargaban los celulares con
los generadores de los bomberos, corriéndose también la voz a través de las redes
sociales. Luego del terremoto, casi la totalidad de los encuestados utilizé una o mas
redes sociales, dieciséis de ellos solo durante los primeros dias. Hubo una activa
participacién en grupos de Facebook relacionados con San Pedro de la Paz durante
el primer mes posdesastre, contdndose entre los principales los denominados “Yo
soy voluntario en San Pedro de la Paz” (344 miembros) y “Qué estd pasando en San
Pedro de la Paz” (369 miembros), relacionados directamente con la emergencia.

Otro tipo de grupos emergentes surgidos después del terremoto tiene relaciéon
con los saqueos sucedidos a continuacién del evento. Estos grupos fueron men-
cionados por encuestados y entrevistados, incluyendo carabineros y comerciantes
afectados. Uno de ellos senald: “Vinieron en micros, con pistolas, media hora des-
pués del terremoto. ¢Qué ibamos a hacer? Los dejamos llevarse todo”. Otro indic6
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que en su pasaje muchos se organizaron apenas termind el sismo, aprovechando la
oscuridad y el caos, para saquear locales cercanos. En su mayorfa se tratarfa de veci-
nos de poblaciones de bajos ingresos; no obstante, hubo sectores donde se sumaron
espontdnecamente habitantes de distintos estratos socioecondmicos, incluidos ve-
cinos de barrios de altos ingresos. Bullado fue el caso de un ingeniero sorprendido
llevando mercaderias en su vehiculo, desde un supermercado. Asimismo, varios co-
merciantes afectados en diversos sectores de la comuna reconocieron a clientes y
vecinos entre quienes allanaron sus propiedades. Vecinos de Boca Sur, uno de los
sectores desde donde varios entrevistados afirman que provenian algunos de estos
grupos “organizados’, emitieron un comunicado publico donde justifican el ingreso
a supermercados debido a la incertidumbre y a la inaccién del gobierno, senalando
que se habian organizado para satisfacer sus necesidades.

En relacién a los “saqueadores”, aclaramos que no es responsabilidad de los
vecinos/as esta situacion. La inoperancia del Gobierno no la podemos pagar los
mds necesitados; la desesperacion ante la incertidumbre de lo que pasard y la falta
de alimentos obligé a muchas familias a ingresar a los supermercados y obtener
alimentos para los suyos...

A pesar de la falta de respeto de la alcaldesa de Concepcién y San Pedro de
la Paz en calificar de “saqueadores” a los pobladores y pobladoras de Boca Sur y del
borde costero de la comuna, la respuesta es la organizacidn, solidaridad y unidad
de los vecinos/as, los que se han organizado en guardias vecinales para defender
los pasajes y calles, se han instalado comedores populares y se ha centralizado la
informacién en una casa de la poblacién que muestra la capacidad que tenemos
los pobladores/as para cuidarnos y dar respuesta a nuestras demandas (www.
radioplaceres.cl, 13 de marzo de 2010).

Cabe recalcar que, antes de los saqueos, en la comuna existia sfock de mercade-
rias de diverso tipo, las que por causa de los latrocinios no estuvieron disponibles
para la gran mayoria de los habitantes durante los primeros dias después del sismo,
provocando el desabastecimiento percibido por la comunidad.

La estructura fisica de las urbanizaciones fue determinante en la organizacién social

Un aspecto relevado por encuestados y entrevistados es que la organizacién
comunitaria se basé en la proximidad espacial de los vecinos. Uno sefal6 que la
organizacién era principalmente por pasajes o calles pequenas.

Tuvo que ver con las calles chicas y no con las grandes. San Pedro estd compuesto
por muchas villas... Bueno, por e¢jemplo, en el sector de Los Pioneros, también
estd lleno de pasajes y condominios y los vecinos cerraron ahi. En el sector de Los
Huertos cerraron estructuras grandes, porque las calles son avenidas y cerraban aqui

y... vigilaban.

Otro entrevistado puntualizd que existieron distintas escalas en la organiza-
cién: las cuadras o condominios, varias manzanas o condominios cercanos, y una
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mayor que podia involucrar incluso a la junta de vecinos. La organizacién comuni-
taria considerd principalmente la proximidad entre las viviendas y no la existencia
previa de lazos entre vecinos.

De este modo, la forma urbana de las poblaciones, barrios y condominios habria
contribuido a la masiva organizacién vecinal. Sin embargo, varios entrevistados se-
fialaron que la estrechez de calles y pasajes, asi como lo intrincado del tejido urbano
en muchas poblaciones o villas y la carencia de espacios ptblicos amplios, dificultd
el proceso de evacuacién, aumentando la vulnerabilidad de la poblacién ante ame-
nazas de origen antrépico (como incendios) o ante la posibilidad efectiva de un
maremoto, en especial en sectores de bajos ingresos.

Influencia de las caracteristicas del drea en los efectos del terremoto y tsunami y
en la respuesta de la comunidad

Los dafios provocados directamente por el terremoto en San Pedro de la Paz fueron
sustancialmente menores en comparacién con otras comunas del AMC: el tsunami
no afectd las costas de la comuna ni las riberas del rio Biobio, probablemente por
la posicién de la costa de San Pedro en el golfo de Arauco y en relacién con la pe-
ninsula de Hualpén. En su mayor parte, los dafios en edificaciones ¢ infraestructura
ocurrieron en 4reas de relleno sobre sectores del humedal Los Batros, en rellenos
en el camino a Santa Juana o en terrenos arenosos, situacién que puso en el tapete
la inconveniencia de urbanizar sobre humedales y otros sectores ambientalmente
sensibles, no solo por la pérdida de patrimonio ambiental y el impacto sobre dichos
ecosistemas, sino también por su condicidn inherente de vulnerabilidad frente a
terremotos e inundaciones.

Al ser consultados por las dreas mas vulnerables y las mds seguras frente a terre-
motos y tsunamis, la mayoria coincidid en sefalar los sectores de Boca Sur, Michai-
hue y San Pedro Costa como dreas vulnerables, por ser zonas costeras o riberefias si-
tuadas en elevaciones bajas. En cuanto a las 4reas seguras, gran parte de la poblacién
recurri6 a los lugares que, desde el denominado “falso tsunami” en enero de 2005,
quedaron en la memoria colectiva. Estas corresponden a los sectores mds altos de la
comuna que presentan accesibilidad vehicular y espacios publicos amplios, princi-
palmente Andalué e Idahue, ambos habitados mayoritariamente por poblacién de
estratos socioeconémicos medio-alto y alto. Lo anterior, aun cuando no fueran esas
las dreas mas cercanas a todos los domicilios. Asi, otras 4reas elevadas, como un sitio
eriazo conocido como cerro Chico, o el cerro del Anfiteatro, no fueron utilizadas
durante la evacuacion. Gran parte de la poblacién comunal confluyd entonces a
Andalué e Idahue, con la excepcidn de los vecinos del sector Lomas Coloradas, mas
alejado del centro de la comuna, desde donde la poblacién evacué hacia los cerros
al oriente de la ruta 160 a Coronel.

La falta de conocimiento de los vecinos respecto de las dreas potencialmente afecta-
das por inundaciones causadas por un maremoto, més all4 de las zonas costeras propia-
mente tales, provocd que muchos evacuaran sus casas sin que fuera necesario hacerlo,
aumentando la congestion en calles y dreas seguras. Incluso a la fecha de la investigacion,
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eran pocos los vecinos que conocian cudles eran las dreas hacia las cuales debian evacuar
en caso necesario, a pesar de existir un mapa generado por bomberos y otros organismos
con posterioridad al sismo, ¢l cual fue difundido por una revista comunal.

Respecto del agua potable, la escasez fue evidente durante los primeros dias,
agravada por los saqueos y luego por la tardia restitucién del servicio. La mayoria
de los sampedrinos, sin embargo, accedid a agua utilizando los recursos existentes
en el lugar. Las lagunas, ficilmente al alcance de la comunidad, fueron las primeras
fuentes utilizadas tanto para el bafio como para el lavado, ¢ incluso para cocinar, pero
también se obtuvo de vertientes situadas en laderas de cerros y punteras. Este tltimo
sistema, que extrae agua directamente desde las napas subterrdneas, fue de uso masi-
vo en la comuna, ya que en muchos terrenos las napas se encuentran a poca profun-
didad y existian muchas punteras en funcionamiento con anterioridad al terremoto.

De la misma forma, aquellos que contaban no solo con conocimientos previos
del lugar en si, sino con una identificacién consciente de las dreas seguras, evacua-
ron hacia sectores mas cercanos a sus viviendas y menos concurridos por la pobla-
cién en general. Y de igual modo, algunos decidieron no evacuar por considerar
que frente a una inundacidn por tsunami no se verian afectados.

Los sampedrinos estdn conscientes de la fragilidad que presenta la comuna en
cuanto a su conectividad tanto al norte como hacia el sur del Biobio. La disminuida
accesibilidad hacia Concepcién con posterioridad al desastre afectd tanto las posi-
bilidades de aprovisionamiento de la comuna como el acceso al trabajo desde y ha-
cia la misma. El servicio de salud municipal, por ¢jemplo, trabajé los primeros dias
con alrededor de quince o veinte personas de un total aproximado de cuatrocientos
funcionarios, porque muchos de ellos viven en otras comunas del AMC (director
del Centro de Salud Familiar en Candelaria, com. pers., junio 2010). Otro efecto
observado es que, con posterioridad al desastre, varios vecinos cambiaron a sus hi-
jos a colegios situados en la comuna, debido a los problemas de transporte hacia
Concepcidn y por el temor a quedar nuevamente aislados y las familias separadas.

La oferta de servicios educacionales, comercio y otros servicios de escala local,
cada vez mds abundantes y diversos durante los tltimos quince afos, se ha con-
centrado principalmente en el centro histdrico de la comuna, pero también en las
cercanias de las nuevas urbanizaciones (Figura 3). En el contexto metropolitano,
sin embargo, San Pedro de la Paz sigue siendo considerada como una comuna dor-
mitorio (Pérez & Salinas, 2007). Los sampedrinos reconocen la diversidad de usos
como un activo a la hora de enfrentar un desastre; no obstante, en su mayoria estos
recursos no estuvieron disponibles para la poblacion durante los primeros dias des-
pués del evento, especialmente debido a los saqueos. Por ello, fue clave la presencia
de empresas y bodegas situadas en la comuna, desde donde provino gran parte de
los alimentos que se repartieron a los vecinos durante las primeras semanas y que
luego se entregaron también a otras comunas del AMC. Las dificultades para dis-
tribuir productos fuera de la comuna, la falta de la energia eléctrica necesaria para
mantener refrigerados los alimentos y el temor a los saqueos, fueron factores que
gatillaron la entrega de mercaderia al municipio para su distribucién.
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FIGURA 3| Esquema de usos de suelo en San Pedro de la Paz
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RUTAS DE EVACUACION UTILIZADAS DESPUES DEL TERREMOTO.

Discusion
Resiliencia inherente y resiliencia adaptativa

El capital social (entendido como la participacién de individuos en grupos o redes
en la comunidad, asi como las relaciones entre ellos y con las instituciones estable-
cidas) y el lugar (correspondiente al medio natural y construido donde interacttia la
comunidad) contribuyeron a la resiliencia de la comunidad urbana de San Pedro de
la Paz, influenciandose mutuamente, tanto positiva como negativamente.
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Revisando lo ocurrido en San Pedro luego del terremoto, y aplicando para ello el
modelo de Cutter et al. (2008a), es posible sefialar que las condiciones existentes con
anterioridad al desastre permitian prever una rapida recuperacién de la comuna luego
del desastre, debido a su alto nivel de resiliencia de base en relacién con su medioam-
biente construido y los sistemas naturales, aunque respecto de los sistemas sociales la
situacién era disimil entre grupos de distinto nivel socioeconémico (Figura 4).

En el lugar existen dreas seguras a las cuales la poblacién pudo acceder, a pesar de la
inexistencia de un plan de evacuacién en el 4rea. Los potenciales efectos del tsunami en
la comuna fueron mitigados por la peninsula de Hualpén, evitando posibles dafios por
esta causa. Las edificaciones resistieron de forma adecuada y no hubo danos de consi-
deracién en infraestructuras criticas locales, como el municipio, los servicios de salud,
colegios, etc. Ademds, existia suficiente stock de combustible y alimentos para soportar
varios dias en condiciones de aislamiento, en caso de que este se produjera.

Con anterioridad al terremoto, el capital social era dispar al interior de los dis-
tintos sectores en la comuna, especialmente en lo referido a organizaciones for-
males. Estas eran mucho mds activas y abundantes en dreas de escasos recursos.
Comfort (1999) reconoce que esta situacion es comtn y sefiala que por tal razén
los grupos de estratos bajos presentan una mayor resiliencia de base, a lo cual se
suma la existencia de redes de apoyo mas consolidadas. No obstante, pese a ser mds
resilientes socialmente, los grupos de estratos mds bajos son considerados mds vul-
nerables, debido a que fisicamente se encuentran localizados en dreas mas expuestas
a riesgos y “porque sus reservas son mas limitadas” (Godschalk, 2003). Sin embar-
go, lo observado en cuanto a los lazos informales en San Pedro de la Paz es que son
heterogéneos, en especial entre la poblacidn joven que estudia y vive en la comuna,
alo cual han contribuido, ademads, las redes sociales.

Tras el sismo, el alto grado de resistencia de las edificaciones contrast6 con lo
ocurrido respecto de la infraestructura vial de nivel intercomunal, incluidos el co-
lapso del Puente Viejo y los daos en los dos puentes que se encontraban en uso,
que dificultaron o impidieron su utilizacién; hubo también derrumbes y cortes en
el camino a Santa Juana y dafios en el puente Los Batros camino a Coronel, todo lo
cual dejé a San Pedro de la Paz semiaislado. Esta situacién puso en evidencia cuin
dependiente es la comuna de los bienes y servicios localizados en Concepcién o en
dreas mds alejadas. También evidencié la necesidad de contar con equipamientos
indispensables en 4reas urbanas cercanas a los 100.000 habitantes, tales como hos-
pitales. La infraestructura sanitaria, eléctrica y de telecomunicaciones, por su parte,
presentd las mismas dificultades que en el resto de la region, tardando semanas en
restablecerse con normalidad.

La resiliencia de base a nivel comunal fue modificada por las respuestas iniciales
a los efectos del terremoto y por la situaciéon de aislamiento, no siendo indicativa
del nivel de resiliencia de la comunidad luego del desastre, lo que coincide con lo
expuesto por Tierney (2009). A una respuesta positiva, como la autoevacuacion,
siguié una negativa, los saqueos. Como resultado, la capacidad de la comunidad
para absorber impactos fue sobrepasada y se requirié de respuestas adaptativas de
su parte y de las autoridades e instituciones de nivel local.
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La creacién de capital social nuevo en las distintas escalas, asi como la modifi-
cacion de estructuras institucionales y su comportamiento adaptativo 0 emergente,
fueron las principales respuestas, siendo todas cllas consideradas respuestas “resilien-
tes” (Tierney, 2009). En todos los niveles la poblacién empleé los medios de comu-
nicacién disponibles, como radio, teléfonos y las redes sociales Twitter y Facebook,
y las autoridades locales reconocieron el papel de los grupos sociales que emergieron
tras el terremoto, lo que facilité la distribucién de ayuda en terreno. El papel de redes
sociales y voluntarios fue clave, ya que se convirtieron en nodos que comunicaban
informacién entre vecinos y entre estos y el comité de emergencia comunal.

Aunque no todos los grupos identificados presentaron conexiones entre si, se
observé que algunas personas participaron en mds de un tipo de grupo, lo cual
contribuyé a diseminar informacién entre grupos o individuos que se encontraban
menos conectados y con menor acceso a la informacién (Figura 5). Sin embargo,
esto solo fue considerado parcialmente por los encargados de la emergencia. Si bien
se tomo en cuenta la formacion de grupos a escala vecinal y se validé su existencia
distribuyendo la ayuda a través de ellos, solo algunos funcionarios en cargos estra-
tégicos accedieron a redes sociales y/o internet durante el periodo de la emergencia,
por lo que desconocian las demandas y problemas que manifestaba la comunidad a
través de esos medios. Se requiere conocer la interaccidn entre diversos grupos que
actian respondiendo alos requerimientos que presentan las emergencias, ya que las
comunidades son dindmicas en cuanto a sus miembros y limites y muchas personas
forman parte de més de una comunidad a la vez (Twigg, 2007).

Las capacidades adaptativas de la gente y su conocimiento del lugar facilitaron
también su respuesta para proveerse de recursos alternativos o “redundantes” que
se encontraban disponibles en el 4rea, tales como agua y combustible (uso de lefia),
alimentos y medicinas, entre otros. Fue importante el hecho de que los sampedri-
nos eran conscientes de su potencial aislamiento con anterioridad al evento y, por
lo tanto, no esperaban una rapida llegada de apoyo externo.

Por su parte, ¢l tejido urbano influencié la respuesta comunitaria, por cuanto
los grupos emergentes de vecinos coincidian en gran medida con cuadras, pasajes u
otras tipologfas de urbanizacién, como los condominios (Figura 6). Ello se materia-
liz6 independientemente de la existencia de lazos previos entre los vecinos y permi-
ti6 a los vecinos “rapidez” en la organizacién. El actuar colaborativamente facilité un
acceso mds expedito a los recursos disponibles y su adecuada distribucién y gestién.
El tamafio de cada grupo y la decision de organizarse o no fue influenciada por el
largo y ancho de calles y pasajes, asi como por la densidad habitacional de cada 4rea.

Conceptos como “visibilidad” y “conectividad” fueron nombrados por algunos
entrevistados como factores que podrfan hacer que un drea fuese mis o menos se-
gura frente a la llegada de “turbas de saqueadores’, y a partir de ello decidian si
cerrar 0 no el paso en un pasaje o calle determinada. El hecho de que en calles mas
anchas o transitadas la gente no se organizara es consistente con algunos estudios
realizados por medio de andlisis de sintaxis espacial, que senalan que el crimen es
menos frecuente en dreas mas integradas donde los flujos vehiculares y peatonales
son mayores (Shu, 1999, en Greene & Mora, 2008, p. 151), lo que hace dichas

calles mds seguras que los pasajes o vias con una menor continuidad e integracion.

43



44 ©OEURE|voL39 | N0 117 | Mavo 2013 | pp. 25-48

FIGURA 5 | Principales grupos e instituciones involucrados en la gestién de la emer-
gencia en San Pedro de la Paz
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FUENTE GONZALEZ-MUZZ10 (2010, P. 63). ORIGINAL EN INGLES.

FIGURA 6 | Ejemplificacién de organizacién comunitaria en pasajes, condominios y
grupos de condominios

FUENTE MODIFICADO DE GONZALEZ-MUZz10 (2010)

El impacto de los desastres no se manifiesta solo sobre las edificaciones y la in-
fraestructura. En San Pedro de la Paz, gran parte de las edificaciones resistieron el
terremoto sin problemas, es decir, fueron “robustas”. Se exceptuaron algunas cons-
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trucciones situadas en dreas vulnerables; por ejemplo, rellenos sobre humedales.
Ello vuelve a poner en evidencia que el crecimiento urbano presenta limitaciones
impuestas por las condiciones del territorio, y que estas deben ser consideradas en
los procesos de planificacién. Se debe restringir dichas dreas al desarrollo urbano o
establecer condiciones para su ocupacidn que mitiguen los potenciales efectos de
un evento extremo, disminuyendo la vulnerabilidad del lugar y de la comunidad.

Pero la planificacién y reconstruccién de ciudades resilientes debe contemplar
no solo la construccién de infraestructura fisica y edificaciones resistentes o robus-
tas. Se tiene que identificar y proteger recursos que son clave durante emergencias
que afecten el drea urbana, y asegurar la posibilidad de acceder y hacer uso de recur-
sos fisicos y naturales “redundantes’, que posibiliten respuestas rapidas y eficientes
por parte de la comunidad. Esto es vélido tanto en circunstancias de aislamiento,
como en general durante los primeros dias luego de ocurrida una emergencia, pues
se reconoce a nivel mundial que son los propios afectados y los gobiernos locales los
primeros en responder ante cualquier evento extremo. La ciudad debe ser capaz de
proveer los recursos necesarios para la supervivencia de la comunidad, facilitando
su rdpida recuperacién. La mixtura de usos existente en San Pedro de la Paz fue
clave en este sentido, lo mismo que la existencia de espacios abiertos posibles de ser
ocupados como dreas de evacuacion.

Luego de ocurrido un desastre, es frecuente la aparicién de grupos sociales cuyo
objetivo es generar estas respuestas. En el caso de San Pedro de la Paz, muchos de es-
tos grupos surgicron en funcién de las caracteristicas del tejido urbano, incluidos los
“grupos de saqueadores’, situacion que debe ser estudiada con mayor profundidad.

La creacién de capital social negativo, manifestada en la aparicién de grupos
mds o menos organizados que aprovecharon la emergencia para realizar los saqueos,
tuvo como consecuencia que las capacidades de la comunidad para recuperarse ré-
pidamente después del sismo fueran superadas, a pesar del alto grado de resiliencia
inherente que el lugar tenia. No obstante, los grupos emergentes conformados por
vecinos, voluntarios y los surgidos en las redes sociales, tuvieron conductas alta-
mente adaptativas que les permitieron hacer frente a la nueva realidad, lo que fue
facilitado por la existencia de una estructura espacial de villas, pasajes y condomi-
nios que posibilitaron la organizacién en grupos pequefios, pero también por la
presencia de recursos redundantes. No obstante, también se puso en evidencia la
necesidad de contar con otros servicios que permitieran una oportuna atencion a
los vecinos durante la emergencia, tales como recintos de salud de alta complejidad.

Por lo anterior, el proceso de reconstruccidn y la implementacién de estrategias
de reduccién de riesgo de desastres en las ciudades debe incluir la participaciéon
de los grupos sociales creados espontdneamente durante el periodo de emergen-
cia, pues cllos pueden convertirse en el capital social de base frente a la ocurrencia
de futuros eventos, contribuyendo a aumentar la resiliencia inherente del sistema
urbano. Disminuir la segregacién socioespacial y las inequidades respecto de la vul-
nerabilidad frente a las amenazas naturales, debe ir de la mano con la construccién
de vecindarios que fomenten la generacion de lazos entre vecinos y favorezcan la
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seguridad de los mismos. Al mismo tiempo, se debe procurar que los vecinos co-
nozcan no solo los peligros a los que estdn expuestos, sino también los recursos
disponibles en la comuna —o en el barrio— que les servirdn para enfrentar posibles
dificultades. Estas medidas permiten mejorar la resiliencia inherente de la ciudad;
y, al mismo tiempo, reconocen que dependiendo de la gravedad de los efectos de un
evento, la poblacion deberd responder en forma adaptativa y para ello hard uso de
los recursos disponibles en el territorio.

Esta investigacion no pretende ser conclusiva respecto de los temas expuestos,
pues es altamente dependiente del contexto fisico y temporal en el cual fue desa-
rrollada. Se quiere, en cambio, abrir el debate respecto de la relacién e interdepen-
dencia entre el lugar, por un lado, y la existencia y creacién de capital social, por
otro, asi como la influencia de ambos aspectos en la respuesta de la comunidad
durante la emergencia. De igual modo, se espera poner de manifiesto la necesidad
de considerar estos aspectos en las politicas de reconstruccidn y en la planificacién
urbana, en el contexto de implementacion de estrategias de reduccion del riesgo de
desastres. ©EURE
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Introduccién’

Con la conferencia de Estocolmo de 1972 se actualizan en numerosas urbes del
mundo debates sobre el crecimiento urbano, con un nuevo impulso en torno al
concepto de ‘medioambiente’. ; Cdmo contener la expansion de las ciudades y me-
jorar la calidad de vida de sus habitantes sin atentar contra el medioambiente? En
Buenos Aires, este contexto internacional tuvo un particular impacto durante el
régimen de facto (1976-1983). Resurgieron preguntas sobre la urbanizacién que
ya s¢ habfan planteado varias décadas antes, en un clima de reflexién que favorecié
el surgimiento de experiencias novedosas en ruptura con el urbanismo cldsico, que
intentaban dar solucién a problemas identificados como sistémicos. Entre ellos,
el cinturdn ecoldgico representd una voluntad de combinar, al mismo tiempo, un
problema de espacio y de regulacion para la disposicién de los residuos, un limite
fisico a la ciudad, y la falta de espacios verdes. Sin embargo, el programa original de
un anillo verde, previsto como regulador de la expansién metropolitana, nunca fue
completado y hoy se reduce a tres sitios de disposicion final de los residuos y a un
tramo de autopista de 17 kilémetros en el noroeste de la region urbana. Este fracaso
parcial se agrega a los mds de cuatrocientos planes urbanos no logrados que expe-
rimentaron las ciudades argentinas entre 1940 y 1990 (Torres, en Dubois-Maury,
1990, p.702). Sin embargo, la expresion “cinturdn ecolégico” sigue siendo emplea-
da en la prensa o en grupos de decision y de protesta para referirse a los equipa-
mientos de tratamiento de residuos o a la empresa coordinadora de sus actividades.
¢C6émo un objeto que nunca correspondié al proyecto programatico inicial llegé a
imponerse con fuerza en la memoria territorial urbana?

La mayoria de los trabajos sobre la cuestion identifican el cinturén ecoldgico
como un dispositivo socio-técnico-territorial enmarcado en las estrategias autori-
tarias de reconfiguracion urbana de Buenos Aires. Pocos trabajos, en cambio, se de-
dicaron a cuestionar la articulacién entre la infraestructura construida y su imagen
proyectada. La operacidn, en su inicio, se beneficié de una fuerte visibilidad media-
tica y alimentd claramente una retérica del ordenamiento y de la modernizacion
urbana en un momento en que la puesta en escena de la reestructuracion urbana
(Greenberg, 2011) constitufa una estrategia nacional en Argentina para asentar el
posicionamiento de Buenos Aires entre las urbes mas dindmicas y modernas del
mundo. Hoy en dia, es este producto contradictorio, complejo, entramado, el que
parece cristalizarse con valor de modelo o de antimodelo en los debates metropo-
litanos sobre el ambiente o sobre la planificacidn urbana en el Gran Buenos Aires.
Por lo tanto, en este trabajo apuntamos a cuestionar como se posiciona el cinturén
ecoldgico en un proceso mas amplio de marcamiento urbano (#rban branding) de
Buenos Aires. Destacaremos primero como la puesta en escena del cambio urbano
en Buenos Aires y para sus habitantes se inscribe en contrapunto a otra puesta en
escena medidtica: la crisis urbana. Después, mostraremos como la marca en el es-

1 Este articulo debe mucho ala Ing. A. Alvarez, bibliotecaria del centro de documentacién de la Coordinacién Ecolégica
Area Metropolitana Sociedad del Estado (CEAMSE). La agradecemos por su ayuda archivistica.



Carréy Ferndndez | ;El cinturon ecologico?.. | ©EURE

pacio urbano, fuertemente mediatizada, se inscribe como proyecto de ciudad en
Buenos Aires. Para terminar, analizaremos cdmo la ingenierfa sanitaria sirve para
promocionar a nivel latinoamericano el uso de una infraestructura de vanguardia.

La puesta en escena de tres crisis metropolitanas

Cuadras sin asfaltar, recaudacidn deficiente, presupuesto municipal devorado por
los sueldos municipales, hospitales degradados: al leer el diario Clarin del 23 de
abril de 1976, el relato del discurso de ascenso a la intendencia del gobierno de facto
de la Municipalidad de Buenos Aires, pronunciado por el brigadier Cacciatore, pa-
rece remitir a una ciudad en estado de abandono. Este articulo de prensa marca el
comienzo de una larga y sostenida mediatizacién de los inicios, de los avances y las
inauguraciones de las obras de infraestructura llevadas a cabo desde ¢l Ministerio
de Obras Publicas, que construyen la imagen de una ciudad en crisis. Ese punto de
partida de la retdrica gubernamental abarca un conjunto de problemdticas en la
gestion urbana que, después de haber sido cuestionadas académica o técnicamente
en las décadas previas, se plantean nuevamente durante los afnos 1970 en la esfera
medidtica. En este contexto, la mediatizacién de una ciudad sucia, congestionada,
contaminada, concentrada puede analizarse como “una puesta en escena destinada
sobre todo a los habitantes, para que acepten el proyecto de [una nueva] ciudad”
(Rosemberg-Lasorne, 1997), destinada a “quien la merece” (Del Cioppo, 1980).
En el periodo 1976-1978 recrudece en los medios de comunicacién la publica-
cién de articulos y de archivos especiales vinculados con el urbanismo, la ecologia
y la calidad de vida en la ciudad. Especificamente, se concentran en tres cuestiones
relacionadas con obras de infraestructura —como lo es el cinturén ecolégico— im-
plementadas por la Secretarfa de Obras Publicas: la congestién urbana, la falta de
espacios verdes y la contaminacion atmosférica. Tales problemdticas aparecen por
separado en los medios de comunicacion de esos afios, como lo muestran algunos
titulos de articulos de diario: “La batalla por los espacios verdes” (La Nacidn, 26 de
septiembre de 1976, pp. 12-16), “Autopistas: con veinte afios de demora” (Clarin,
6 de mayo de 1977, p. 14), “La muerte de incinerador” (Clarin, 14 de enero de
1977). Se arraigan en una reflexién desarrollada a partir de los anos treinta y cua-
renta, que inicialmente apuntaba a una mirada integral de los problemas urbanos.
Los trabajos de Carlos M. Della Paolera constituyen un punto de partida funda-
mental para analizar esta transformacién. Heredero de la corriente de urbanismo
organicista, primer titular de la cdtedra de Urbanismo de la Universidad de Buenos
Aires (1932) y jefe del primer plan regulador de Buenos Aires (1932), fue uno de
los primeros en difundir bases para la planificacion urbana, con influencia en los
urbanistas, gedgrafos, arquitectos ¢ ingenieros civiles que accedieron a los cargos
técnicos de la ciudad en 1976. Sus reflexiones, difundidas en numerosos articulos
de diarios a partir de 1926, se anclan en la observacion del crecimiento exponencial
de Buenos Aires a partir del comienzo del siglo XX. Frente a una urbanizacion

descontrolada, precaria (Liernur, 1993) ¢ insalubre de la ciudad desde el fin del
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siglo XIX, el urbanista se focaliza, entre otras cosas, sobre la “desnaturalizacion del
medio ambiente en la ciudad moderna” (Della Paolera, en Randle, 1977, p. 15),
una temdtica que preocupa también a los ingenieros sanitarios en la misma época
(Paiva, 1999). Della Paolera, siempre en Randle (1975), sefiala que en vez de ser
un cuerpo sano y equilibrado, donde los habitantes gozan del acceso a “aire, sol y
vegetacién” (p. 55), el Gran Buenos Alires corre el riesgo irreversible de enfrentarse
con todos los males de la urbanizacién desordenada: “contaminacién sin alterna-
tivas, carencias de vélvulas de escape a las tensiones de la vida urbana, juventudes
malformadas” (p. 16). Destaca la inadecuada urbanizacién de la ciudad frente al
nuevo modo de transporte rapido que es el automdévil. Propone un ordenamiento
del trénsito de los peatones, de los automoviles y de la red subterrdnea de ferroca-
rriles primero en la ciudad de Buenos Aires, la mds poblada, y luego en un plano
regional, para planificar el futuro urbano de la metrépoli (pp. 97-106) y remediar
tanto la contaminacién atmosférica como la congestion urbana que amenaza a
diario. Finalmente, Della Paolera insiste en que la urbe padece una fuerte divisién
politico-administrativa que la perjudica en su posicionamiento respecto a las otras
ciudades del mundo, y alienta la creacién de un Gran Buenos Aires (pp. 118-119).

En los afios setenta, estas mismas discusiones se dieron nuevamente a raiz de las
conferencias sobre el medioambiente en Estocolmo (1972), sobre poblacién en Bu-
carest (1974), alimentos en Roma (1974), establecimientos humanos en Vancouver
(1976), agua en Mar del Plata (1977). Sin embargo, aunque en Buenos Aires se daba
un crecimiento urbano incesante y un cambio radical del modelo de transporte, sus
problemas eran mucho menores que los encontrados por ciudades donde la transi-
ci6n demografica y las migraciones desde los espacios rurales habian incrementado
la presion urbana, como Caracas o México. Las discusiones se desarrollaban alrede-
dor de un enfoque sistémico sobre el medioambiente y la salud, con fuerte resonan-
cia internacional, y que aparecia solo en filigrana en los trabajos de Della Paolera.
La poblacién se multiplicé por dos desde 1940 a mediados de los setenta, y la can-
tidad de automéviles lo hizo por diez entre 1945 y 1975, pasando a 1,5 millones
de unidades (Municipalidad de Buenos Aires, 1976, p. 14). Los edificios de depar-
tamentos estaban equipados de incineradores para quemar la basura domiciliaria.
Esta medida, destinada a limitar la saturacion de la quema municipal en la Capital
Federal, originé una fuerte contaminacién atmosférica descontrolada y amenazan-
te para la seguridad sanitaria (Rispoli, Leva, Crivelari & Comerci, 1962). El tercer
y el cuarto seminarios técnicos sobre la contaminacién urbana, llevados a cabo en
1972y 1974y patrocinados por autoridades municipales, provinciales y nacionales,
constituyen una buena fotografia de las inquietudes que conforman la cuestion am-
biental. Reflejan también el dinamismo de la Ingenieria Ambiental argentina, que
apuntaba a igualar la de paises centrales y lideraba la profesién en América Latina.
Los encuentros dieron cuenta de la diversidad de las temdticas abordadas —ruidos
de trénsito, incineradores, contaminacién, uso del suelo urbano— y del objetivo
perseguido: “Promover el intercambio de la informacién técnica que concurra a



Carréy Ferndndez | ;El cinturon ecologico?.. | ©EURE

la adopcién de medidas concretas, conducentes a impedir el deterioro del medio
urbano con miras a la preservacién de la salud” (Zercer Seminario sobre la contami-
nacién urbana, 1972). Como en los aios treinta, la regulacién y la limitacién de la
expansion urbana aparecen como temdticas de primer orden inscritas en la agenda
de la gestion metropolitana.

A partir de 1977, sobre todo en los primeros afios del régimen de facto, esta actua-
lidad cientifica y técnica se difundié ampliamente en los medios de comunicacién.
Se constata por esos afios una cierta correspondencia entre los eventos cientificos y
la difusién de las problemdticas abordadas en los grandes diarios nacionales, difu-
sién que se organiza en torno a tres ¢jes: la justificacion de politicas publicas de or-
denamiento de la ciudad; la concientizacién del ciudadano mediano respecto de las
cuestiones ambientales urbanas; y la demostracién de una politica eficaz, eficiente y
veloz hacia los habitantes de la ciudad y los observadores fordneos. Concordamos
con Rosemberg-Lasorne (1997), que plantea el acto de comunicacién como el nodo
central de un proyecto de ciudad, el cual opera como anuncio de “intenciones que se
convertirdn en decisiones” y sirve para instalar “el sistema de actores que concibe el
proyecto”. Sin embargo, hay que preguntarse si —como lo plantea Oszlak (1991)—
dicho acto no desencadend una verdadera ruptura politica y urbanistica. La estrategia
de puesta en escena de la crisis urbana apuntd a identificar actores —victimas y deci-
sores— y a definir problemas que hasta ah{ parecian aislados, pero cuya resolucion ca-
bia dentro de un tnico proyecto. El vecino promedio de Buenos Aires aparece como
el que le puede “reclamar a su intendente” (Clarin, 1978, 14 de abril). Las temdticas
abordadas, a veces en un tono dramdtico, a través de descripciones del ambiente ur-
bano, de la marginalidad o de la ingobernabilidad, daban eco a las Cartas de Lectores
difundidas por los diarios. Sin embargo, a pesar de la promocién de esta participacion
ciudadana, la definicién de la planificacién urbana se hizo en su gran mayorfa sin
que los habitantes de Buenos Aires pudieran opinar, en una dindmica de decision
desde arriba hacia abajo. Se puede generalizar esta observacién a la mayoria de las
operaciones de planificacién urbana llevadas a cabo en aquella década, sea en Amé-
rica Latina o en paises centrales. En Buenos Aires, esta modalidad tuvo un impacto
decisivo. Sobre la opacidad de los procedimientos utilizados durante la dictadura se
construyeron los movimientos ciudadanos de protesta contra los rellenos sanitarios a
fines de los afios 1990. Por otro lado, la puesta en escena de la restauracion urbana se
focaliz6 en el papel desempefiado por algunos funcionarios publicos: el intendente y
los responsables de la Secretarfa de Obras Publicas de la ciudad de Buenos Aires. Pro-
tagonizaban los anuncios de reformas urbanas, que aparecian como un contrapunto a
las descripciones desastrosas de la ciudad en titulos con voz activa y predictiva: “Sera
combatida en la ciudad la contaminacién ambiental” (Clarin, 1976, 31 de diciem-
bre); “Contrataron la construccién de dos autopistas” (Clarin, 1978, 20 de enero).
La fuerte fragmentacion entre las distintas temdticas refleja como se habia desplazado
el abordaje de las cuestiones del ambiente urbano: si anteriormente estaban a cargo
del urbanismo, y aunque este hubiera resurgido como disciplina en los debates sobre
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la metrdpoli, era ahora la ingenieria la que se encontraba al centro de la resolucién de
las problematicas urbanas.

La problematizacion de la crisis urbana y el énfasis puesto en la urgencia de
medidas urbanisticas radicales, tanto en la ciudad como en la metrdpoli, debe en-
tenderse como una estrategia para posicionar Buenos Aires en el mundo como urbe
de nivel internacional. Ocurrié en un momento critico, en que la apuesta mayor
para la Municipalidad de Buenos Aires era la recepcién del Campeonato Mundial
de Futbol, en el afio 1978. En ese entonces, la reafirmacién del “rango capitalino a
nivel nacional, y metropolitano a nivel mundial” (Consejo de Planificacién Urba-
na, en Oszlak, 1991, p. 78) de la metrépoli permitié justificar la implementacién y
la difusién medidtica del gran nimero de instrumentos de regulacion y legislacion
editados en esos primeros anos de intendencia. El Secretario de Obras Publicas de
la Ciudad de Buenos Aires aprovechd el dia mundial del urbanismo celebrado el
9 de noviembre de 1976, para clogiar las tareas de planificacion desarrolladas en
su tiempo por Della Paolera y para afirmar que Buenos Aires siempre estuvo “a la
vanguardia de las grandes ciudades” (Clarin, 1977, 9 de noviembre). El articulo
“Buenos Aires for export’, publicado en el diario Clarsz del 14 de mayo de 1978,
refleja la especulacion sobre la presentacion a los turistas internacionales de una
ciudad intervenida por el arquitecto-urbanista de renombre internacional Le Cor-
busier, “erizada de edificios”, “dotada de instrumentos legales para seguir creciendo
con reglas de sistematizacion”, de “transito distendido por las autopistas”, exenta
de “contaminacién ambiental”. Entonces, se puede interpretar el “lapso verdade-
ramente insdlito” en que se desarrollan obras tan monumentales como ¢l cinturén
ecoldgico, el Parque Interama, las autopistas 25 de Mayo y Perito Moreno como
una medida estratégica que apunta a rehabilitar el esplendor de la ciudad y diluir
todo rasgo de crisis urbana.

Greenberg, en su libro sobre Nueva York (2008), analiza c6mo, en la misma
época, un grupo de empresarios y de funcionarios desarroll6 un fuerte marketing
urbano destinado a cambiar la imagen de la ciudad en crisis, usando el proceso del
marcado urbano —urban branding—, aunque este se desarrollara avant la lettre.
En el caso de Buenos Aires, procesos semejantes parecen haberse desarrollado con
la obra de las autopistas, los parques urbanos, los emprendimientos inmobiliarios
y del cinturdn ecoldgico. Este tltimo, por apuntar a modificar tanto la circulacién
urbana como la estructura de los espacios verdes y también la recoleccidn y el trata-
miento de los residuos urbanos, merece un desarrollo particular dentro del andlisis
de la puesta en escena de la transformacion y modernizacién de Buenos Aires.

El cinturdn ecoldgico: ¢una marca metropolitana?

Dentro del abanico de obras de infraestructura llevadas a cabo entre 1976 y 1983,
el cinturdn ecoldgico merece un lugar aparte por su cardcter de “proyecto integral”
(Laura, 1974, p. 55). Se constituye como una piedra angular para una ciudad or-
denada y moderna. Encarna una marca urbana transformadora, un sello territorial
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sobre la metrépoli. Como lo indican Dumont y Devisme (2006), “el instrumento
de comunicacién territorial (...) es el componente de escenas que son ellas mismas
focales del conjunto de un proyecto y constituyen a su vez el prisma de estrategias
y de dindmicas territoriales metropolitanas”. La puesta en escena del cinturén eco-
légico, a través de los elementos de su difusién, aparece, entonces, como reflejo de
una imagen de la metrépoli caracterizada esencialmente por su centro y su borde.
La instalacion del cinturén ecoldgico desperté el interés de investigadores, en
una perspectiva histdrica, respecto a la disposicién de los residuos (Paiva, 2003;
Sudrez, 1998; Prignano, 1998). Este proyecto regional, presentado como una al-
ternativa integral a la contaminacion, la congestion, la concentracién urbana, sur-
gi6 a partir del libro programdtico y epénimo del abogado Guillermo D. Laura
(1974), y fue propulsado a la realizacién cuando el intendente Cacciatore nombré
a su idedlogo como Secretario de Obras Publicas de la Municipalidad de Buenos
Aires, en 1976. La amplitud del proyecto, como objeto geogrifico de escala regio-
nal, traza una clara continuidad con las obras infraestructurales llevadas a cabo en
el periodo anterior, tanto en la Argentina como en otros paises de la regién y, més
ampliamente, en el contexto desarrollista posterior a la Segunda Guerra Mundial.
Las grandes represas (Salto Grande), la represa de Itaipt en la frontera brasilefio-
paraguaya, la construccién de Brasilia (Brasil) en el transcurso de los afios 1960 y
el comienzo de los afios 1970 son representativas de estas iniciativas implemen-
tadas desde el nivel estatal federal. Planifica la realizacién de un medio-anillo de
150 kilémetros de largo sobre una extensién de 14.250 hectéreas, de rio a rio; una
afectacién exclusiva de estas tierras a espacios verdes de recreacién o de agricultura
urbana; la realizacidn de cuatro sitios de disposicién de residuos con la tecnologia
del relleno sanitario y una autopista circundante al drea metropolitana, conectada
con los otros proyectos de vias rdpidas previstas por el gobierno (Figura 1). Como
lo muestran los documentos, la dimensién gréfica del proyecto se concentra sobre
la localizacién de este anillo verde urbano, cuya precisién de trazado varfa segun el
objetivo del documento. Las representaciones libres y creativas del diario La Na-
cidn 'y de las Memorias y Balances de 1980 ilustran un esquema radial cuyo centro de
gravedad es la Ciudad de Buenos Aires. Esta representacion, que refiere a un cldsico
modelo centro-periferia, se inscribe en la politica llevada a cabo por la Intendencia
de Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires. Segun algunos autores, se trata de
hacer de la ciudad una zona relativamente exclusiva para un sector especifico de la
sociedad, una burguesia urbana (Ozlak, 1991). Promulgadas por la ciudad, desde
la ciudad y para la ciudad, las politicas de ordenamiento y de planificacién urbana
se caracterizan por este esquema que marca el centro y la periferia, y que hace del
conurbano bonacrense —el espacio de la industria, de los obreros, muy poblado y
pobre— un espacio en blanco. La mayorfa de las veces estd sencillamente borrado
del mapa, o salpicado de escasas viviendas campestres con una imagen muy distante
de la situacién de aquel entonces (Figura 2). La Capital Federal “erguida de edifi-
cios”, delineada y colorida, y su complemento, el cinturén ecolégico, recorrido por
las automéviles y trazado por drboles, simbolizan la ciudad moderna y desarrollada.
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FIGURA 1 | El cinturén ecolégico. Un proyecto metropolitano para la capital argentina
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2010; ENTREVISTA CON A. TRIPOLI, SECRETARIO DE OBRAS Y SERVICIOS PUBLICOS DE SAN ISIDRO, 5 DE MARZO DE
2011; Ln;())ailemNros ESTRATEGICOS PARA LA REGION METROPOLITANA DE BUENOS AIRES, 2007. ELABORACION
PROPIA, .

Pero ademds de este proyecto socioecondémico y politico, la creacion de un
cinturén ecoldgico entre la ciudad y el interior del pais se ancla en otra referencia
anterior explicita, mencionada por el mismo G. Laura. Preexisten proyectos de cin-
turones verdes en grandes urbes contemporaneas al proyecto —el Green Belt de
P. Abercrombie en Londres (1944), el cinturén verde de Setl construido en 1971
bajo el régimen de Park Chung-Hee—. Sin embargo, para el cinturén ecoldgico,
Laura toma como modelo la construccién del parque Tres de Febrero —también
conocido como Bosques de Palermo— sobre terrenos bajos que fueron rellenados
con residuos bajo el gobierno progresista de D. F. Sarmiento. Esta operacién, lleva-
da a cabo a finales del siglo XIX, se articulaba con el proyecto mas amplio de civi-
lizar progresivamente un espacio nacional teorizado como “bérbaro”. La moviliza-
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cién de la grilla y del parque (Gorelik, 1998), o sea, de la trama urbana regular y de
la naturaleza domesticada como herramientas del proyecto modernista, reaparece
como herramienta del ordenamiento urbano a escala metropolitana en el proyecto
de cinturdn ecoldgico. En este sentido, las representaciones del cinturén ecolédgico
en los medios de comunicacién concentran numerosas referencias urbanisticas y
culturales fordneas, o histéricas, que se plasman en la puesta en escena de la mar-
ca metropolitana. El cinturén ecolégico estd presentado primero como una obra
destinada a crear espacios verdes y a activar la circulacidn en automévil. Como lo
veremos mas adelante, la disposicién de los residuos aparece o como una cuestién
técnica cuya difusion se circunscribe a 4mbitos determinados, o como una opera-
cién a corto plazo preliminar a la implementacién de los dos otros objetivos. De
hecho, en los estatutos de la Coordinacién Ecolégica Area Metropolitana Sociedad
del Estado (CEAMSE), la ocupacién principal de la empresa del Estado estd defini-
da, hasta 1984, como de “recuperacién de tierras bajas y parquizacién”; y el mismo
G. Laura especifica que “el objetivo central del proyecto no era la basura sino hacer
parques’. Esta puesta en escena de los dos aspectos mds atractivos de la marca urba-
na que constituye el cinturdn ecolégico pasa por abundantes representaciones de lo
verde y de la obra de infraestructura vial en las Memorias y Balances de la empresay
en los boletines Noticias CEAMSE. En estos dos tltimos tipos de documentos, ast
como en ciertas ponencias presentadas en congresos (Bellucci, Gil & Garcfa, 1982),
el “parque recreativo” es la expresion que predomina sobre la de relleno: parque re-
creativo de La Reconquista, parque recreativo Bancalari... Este enfoque especifico,
que remite al porvenir —en un mediano plazo— el desarrollo de los sitios de dispo-
sicién de los residuos, se articula con una copiosa presencia medidtica (Clarin, 8 de
enero de 1977, p. 12; Clarin, 21 de abril de 1977, p. 21; Clarin, 7 de mayo de 1877,
p- 16; La Nacién, 7 de mayo de 1977, p. 20; Clarin, 4 de junio de 1977, p. 6) de la
recuperacion de dreas verdes metropolitanas. Laura indica, ademds, que la propues-
ta de creacién de parques metropolitanos dirigida a los municipios constituy6 una
estrategia discursiva para que estos manifestaran un acuerdo de principio respecto
al proyecto (Laura, entrevista personal, 24 de junio de 2010).

Limitarse a esta observacion sugeriria que los objetivos del cinturdn ecolédgico
no fueron vistos de la misma forma por los ciudadanos, los empresarios o las insti-
tuciones en los medios de comunicacién. Ciertamente, la obra se implementd en un
marco autoritario donde el debate sobre decisiones cjecutivas estaba reducido a su
minima expresién. Sin embargo, la marca fisica del cinturén ecoldgico y su puesta
en escena cristalizaron otras informaciones “sobre las representaciones integradas
al proyecto, (...) las racionalidades de los actores (Lussault, 1996), sus mundos de
valores y de mitologias (Rosemberg-Lasorne, 2000)”. Ello puesto que la jerarqui-
zacién de los objetivos del cinturén ecoldgico se articulé también estrechamente
con las proyecciones que el primer equipo cjecutivo plasmé en la marca fisica del
cinturdn ecolégico.

Estas diferencias, méds que divergencias, dejan a la vista distintos grados de teori-
zacién del proyecto, desde un acercamiento pragmatico hasta una dimensién visio-
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naria. Sobre todo, muestran el cinturén ecolégico como marca urbana que cristaliza
la circulacién de modelos internacionales de accién conjunta sobre la ciudad y su
ambiente. Laura, en su libro E/ cinturén ecoldgico, inscribe la obra en la trayectoria
de experiencias exitosas de Estados Unidos, como el acropuerto La Guardia, y la
recuperacion de la ciudad de Berlin desde sus escombros, después de la Segunda
Guerra Mundial, en Alemania. Si bien estas infraestructuras sirven de garantia téc-
nica y social, la innovacién de Laura consiste en proponer la planificacion de una
obra-suma que integraria tanto la gestién de los residuos como la organizacion del
transito y la preservacion de espacios verdes en una infraestructura sistémica a escala
regional. La dimensidn pragmdtica del proyecto —dar soluciones préicticas a pro-
blemas puntuales en un momento idéneo— se inscribe explicitamente en una linea
politica progresista y liberal, que refleja la admiracion del abogado-planificador por
el modelo liberal planteado por los Estados Unidos. A modo de eco con esta obra,
la referencia que hacen casi todos los miembros del equipo al informe sobre el Gran
Paris titulado Réponse a la violence, de Peyrefitte, Schmelck y Dumoulin (1977),
hace resonar con mayor cercania la dicotomfa enunciada por Sarmiento en su ensayo
Civilizacion y barbarie: la marca fisica del cinturén ecoldgico actia como zona de
transicién, de limitacién y de separacién entre la ciudad: la civilizacidn; y el exte-
rior (pampa, regiones lejanas, paises limitrofes): la barbarie. Si bien esta temdtica
controversial no aparece explicitamente, se formula la necesidad de recurrir a una
“muralla verde” para controlar la expansién urbana sin limite (Bellucci), encauzar a
los jévenes a través del deporte (G. Laura), “restablecer el equilibrio a fin de reducir
la agresividad de la vida de la ciudad” (Della Paolera). Por fin, Cl. Della Paolera, hijo
del urbanista C. M. Della Paolera, director ejecutivo del CEAMSE entre 1977 y
1982, retoma el programa de Laura elevando la discusién al plano teérico al plantear
el cinturén ecoldgico como un modelo de “metabolismo urbano”. Esta dimension
visionaria abarca, por supuesto, mucho mds que la sola obra de infraestructura. Es
el sistema urbano completo que estd cuestionado a través del prisma del cinturén
ecoldgico, en el marco de una reflexién que se desarrolla a nivel internacional en esta
misma época. En este contexto en que el cdlculo de las entradas y las salidas urbanas
de materia y de energfa deviene un indicador parala ecologia urbana, la presentacién
del metabolismo urbano del cinturdn ecolégico en Nueva York ante la Sociedad de
Ingenieros Civiles norteamericanos adquiere importancia para la difusién del em-
prendimiento. El cinturén ecoldgico, més alld de una marca fisica, deviene la firma
de Buenos Aires, una garantia de la calidad de vida en la metrépoli argentina.

Estas dos dimensiones del cinturén ecolégico como proyecto de ciudad —Ia
marca fisica en la metrépoli y la garantia de la calidad de vida urbana— se arti-
culan a su vez con una promocién de la calidad tecnoldgica del emprendimiento
metropolitano a escala internacional. Més alld de la dimensién metropolitana del
emprendimiento, se proclama el uso de nuevos mérodos de disposicién de los resi-
duos y la implementacién de un organismo que, experimentando modalidades de
privatizacién de servicio de avanzada, van cimentando el papel del cinturdn ecolé-
gico como prototipo de una nueva gestion de los residuos a escala de las Américas.
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FIGURA 2 | El cinturén ecolégico de Buenos Aires - Un “green belt” para una ciudad
moderna
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¢Un dispositivo experimental en América Latina?

El relleno sanitario constituye un componente central del cinturén ecolédgico. Este
dispositivo, formalizado por primera vez en Fresno (Estados Unidos, California), en
1937 (Melosi, 2004), consiste en acumular los residuos en celdas aisladas del suelo,
de la atmdsfera, de las aguas. Después de desarrollarse en ciudades curopeas y mejo-
rar considerablemente el impacto de la acumulacién de los residuos sobre el ambien-
te urbano, se implementa gradualmente en América Latina durante los afios setenta,
primero en Chile y luego en Brasil y México. En Buenos Aires, la disposicién de los
residuos en los cuatro sitios que equipan el cinturén ecolégico a partir de 1977 se
define por su cardcter sistemdtico. A partir de esta fecha, la Ciudad de Buenos Aires
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y los diecinueve municipios que conformaban en aquel entonces el Gran Buenos Ai-
res por mandato legislativo, tienen que recolectar y trasladar los residuos generados
en su jurisdiccién a los rellenos sanitarios. El primer sitio es el de Bancalari, al no-
roeste del drea metropolitana, a poca distancia de la ruta panamericana. El relleno de
Villa Dominico se abre pocos meses después. Sin embargo, la difusién medidtica de
los rellenos sanitarios comienza antes de su construccion, y bajo los argumentos de
la erradicacién de los basurales a cielo abierto del sur de la Ciudad de Buenos Aires.
Avanza sobre dos dimensiones de la técnica, que intervienen como contrapunto a
las quejas de vecinos. Por una parte estdn las descripciones (“Maquinas de avanzado
disefio bajo el control de expertos ingenieros’, La Nacidn 25 de agosto de 1977, p.
14), que alternan con fotos o dibujos de sitios en obras, con caminos de tierra, celdas
definidas, que completan este dispositivo tecnoldgico. Por otra, esta mediatizacion
de “los beneficios del relleno sanitario” (Clarin, 12 de abril de 1978, p. 20) para
eliminar la basura se completa con una informacién muy regular sobre la actualidad
tecnoldgica en términos de tratamiento y acondicionamiento de los residuos.

Al mismo tiempo que se anunciaba la exclusividad del relleno sanitario como tni-
ca salida econémica viable para el tratamiento de los residuos en la Argentina (Clarin,
14 de enero de 1977, p. 12), noticias puntuales informaban sobre las investigaciones
o innovaciones en curso en otros paises: “Inventaron en Alemania petréleo artificial
a partir de la basura”; “Nueva Era — combustible de basura” (Clarin, 13 de mayo de
1977, p. 26). También se presentd un intento de uso de los residuos como combusti-
ble alternativo al petréleo en una pequena ciudad de Estados Unidos, en el contexto
de la crisis energética internacional. La propaganda para el relleno sanitario difundia
un método que, si bien aparecia como innovador, ya estaba superado por otras tec-
nologfas en el mundo. Ademads, ya habia sido puesto a prueba en la misma metrépoli
de Buenos Aires, como dan cuenta los relatos de ingenieros sanitarios en Villa Domi-
nico. El relleno sanitario aparecié en la Argentina en el mismo momento en que en
los paises donde habia sido experimentado se empezaba a dar paso a otras soluciones
para los residuos. Por ejemplo, en Francia, la primera ley-marco sobre el reciclaje de
los residuos se dicté en 1975; en Finlandia se promulgé en 1979 y en Dinamarca
esta directiva aparecié en 1981. ;Por qué, a pesar de buscar y difundir la excelencia
tecnoldgica, los decisores eligieron concretar, para la disposicién de los residuos, una
tecnologia ya cuestionada en aquel entonces en términos de impacto ambiental?

El relleno sanitario en los afios 1970: ¢una innovacién en América Latina o una
dependencia técnica de paises centrales?

Esta cuestién se puede analizar bajo el dngulo del “pazh dependency” (David, 1985),
una temdtica muy importante para la América Latina de los afios setenta, sobre
todo en su relacidon con Estados Unidos. A nivel de las Américas, la implementa-
cién del cinturén ecoldgico y de los rellenos sanitarios coincidié con un momento
de discusion téenica sobre los métodos que permitirian mejorar el tratamiento de
los residuos en las grandes ciudades de América Latina. Estos aglomerados urbanos
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estaban en pleno desarrollo demografico y experimentaban un fuerte incremento
de la produccién de residuos, paralelo al aumento de la poblacidn. La Organizacién
Panamericana para la Salud (OPS) fue uno de los primeros organismos en senalar
el peligro sanitario que representaba una mala gestién o una ausencia de planifica-
cién del destino de los residuos. En agosto de 1974, la entidad organizé el primer
simposio regional sobre Ambiente, Salud y Desarrollo, con un especial enfoque en
las apuestas de la gestién de los residuos sélidos urbanos. Las conclusiones de este
simposio cierran para América Latina el amplio panorama de alternativas que se
abrfan en ese momento a escala internacional. Promueven el relleno sanitario que
“parece a todas luces para los paises de Latinoamérica y del Caribe, la técnica més
econdmica” (Alegre, 1978). Si bien los técnicos y expertos que se expresaban en el
marco de eventos sobre el saneamiento en Argentina o en América Latina conocian
y daban cuenta de los avances tecnoldgicos presentados previamente, asi como de
la necesidad de pensar en la separacion en origen y la valorizacién de los residuos,
la complejidad social y el alto costo econémico que representaban esos nuevos mé-
todos constituyeron un factor determinante para descartarlos en un contexto de
urgencia sanitaria.

En aquel momento, si bien el proyecto del cinturén ecoldgico todavia no estaba
en los planes, en la Argentina ya existian experiencias de racionalizacién, organiza-
cién, conocimiento de sus residuos, como también sobre los métodos adecuados
y las dificultades que se enfrentaban cuando se trataba de coordinar relevamien-
tos y centralizar informacidn. Por ejemplo, en 1969, el Ministerio Nacional de la
Salud Publica desarrollé una encuesta nacional en las ciudades de mas de 20.000
habitantes del pafs, menos la Regién Metropolitana de Buenos Aires. La Facultad
de Ingenieria Sanitaria de la Universidad de Buenos Aires realizé un estudio de
calidad de los residuos de la Ciudad en 1972, y algunos municipios del conurbano
efectuaron andlisis puntuales, en la perspectiva de desarrollar métodos alternativos
de tratamiento, como el compost (Alegre, 1978). Ademds, en los afos 1980, la crea-
cién del Servicio Nacional de Basura (Senaba) apuntaba a que los nicleos urbanos
de tamafio reducido (menos de 20.000 habitantes) pudieran recibir asesoramiento
para mejorar la gestion de sus residuos. Esta capacitacion incipiente les dio al pais
y a los técnicos especializados en la gestion de los residuos cierta autoridad en el
tema, que se tradujo, por ejemplo, en el impulso de cursos de gestion de los residuos
en el marco de la OPS. El valor de la experiencia se increment6 en el momento de
la implementacién de los rellenos sanitarios del cinturdén ecoldgico, a partir de las
normas dictadas por la American Society of Civil Engineers (ASCE) y la Agencia
de Proteccién Ambiental de Estados Unidos. La aprobacién del proyecto por el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el compromiso financiero de la ban-
ca con el organismo que coordinaba el cinturén ecoldgico, el CEAMSE, le dio al
emprendimiento una convalidacién que lo ubicaba en el rango del modelo de la
gestién deseable para las ciudades latinoamericanas. Este hecho constaba no sin
orgullo en el editorial de las Memorias y Balances de 1978:
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Atendiendo a una invitacién del Banco Interamericano de Desarrollo una misién
del CEAMSE se trasladé a la Ciudad de Washington en el mes de octubre de 1978,
para exponer el programa del Cinturén Ecolégico ante las més altas autoridades del
Banco. Lamisién integrada por dos miembros del Directorio dela Sociedad encontré
una excelente disposicién en el Banco para el tratamiento de problemas ecoldgicos
y del medio ambiente, y en el curso de una audiencia privada con el presidente del
Banco, se pudo confirmar el interés de la institucién en participar activamente
en un eventual financiamiento de nuestro programa. Como consecuencia de esta
gestién la Misién Anual de Programacién del Banco que visit6 a la Argentina en el
transcurso del presente mes de marzo, ratificé su interés de colaborar en la ¢jecucion
del programa del Cinturén Ecolégico. (CEAMSE, Memorias y Balances, 1978)

Sibien estdn documentados los pasos de realizacion del relleno sanitario, resalta
en Buenos Aires que la gran mayorfa de los trabajos eluden la cuestion de la dispo-
sicion de residuos en 4reas inundables, criterio que fundamenta la creacién del cin-
turdn ecoldgico. De hecho, y en contra de un acercamiento sistémico a la ecologfa
regional, los terrenos elegidos para la instalacion de los rellenos sanitarios aparecen
presentados en la mayoria de los trabajos como espacios sin valor: “Recuperacién
de 4reas deterioradas” en el Primer Congreso de Ecologia Urbana en Buenos Aires
de 1982 (Bellucci, Gil & Garcia, 1982); o terrenos anegadizos. Por otra parte, el
ordenamiento del basural de La Quema para su futura transformacién en parque
Almirante Brown, aparece difundido en los diarios como una primera implemen-
tacion de la técnica del relleno sanitario. Sin embargo, el trabajo no consistirfa en
aislar la basura preexistente respecto del suelo, de la atmésfera y de las aguas del
lecho mayor del Matanza-Riachuelo, sino en recubrirla de una capa de tierra para
la parquizacion posterior.

La ingenieria sanitaria, una profesién de la ciudad en las transformaciones
urbanas

Ademis de contribuir a plantear las bases de una gestién adecuada de los residuos,
la promocién del cinturdn ecolégico sirvié para instalar en la escena central de los
medios de comunicacién una “profesion de la ciudad’, la del ingeniero sanitario.
Como lo plantea Paiva (1999), la ingenierfa sanitaria se consolidaba lentamente en
la Argentina a comienzos del siglo veinte (1890-1915), alrededor de una nocién de
ambiente urbano que nuclea los medios técnicos de abastecimiento de agua y de
alcantarillado; los tipos de materiales que se deben usar segn las caracteristicas del
medio; y los métodos de tratamiento de los residuos. En los anos setenta, se observa
un refuerzo de la imagen del ingeniero sanitario como actor de la cuestién ambien-
tal, que conecta con la obra del cinturén ecolégico a distintos niveles de analisis.
Primero, y de forma general, los diarios relevaban el papel preponderante de este
profesional urbano. En Clarin del 6 de junio de 1978, el titular del Centro Argen-
tino de Ingenieros celebra el dia de la Ingenierfa Argentina efectuando un paralelo
entre los periodos de mayor brillo del pais y el despliegue de la actividad ingenieril.
Destaca el papel desempefiado por estos profesionales en las obras de infraestruc-
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tura implementadas a partir de 1977. De la misma forma, el funeral del fundador
de la firma Techint, Agustin Rocca, tiene una amplia cobertura medidtica en los
diarios del ano 1978, con retrospectivas sobre la vida del ingeniero. Este “pionero
de la siderurgia argentina’, inmigrante italiano, emprendedor destacado, aparece
entonces como una encarnacion argentina del se/f-made man norteamericano. En
este contexto, no sorprende tanto que el ensayo de Laura, E/ cinturdn ecoldgico, haya
sido galardonado con el premio Ing. Luis A. Huergo. Aunque su autor sea abogado,
el proyecto que presenta se ubica en la misma linea que los principios de higienis-
mo, los cuales sostuvieron la ingenieria sanitaria desde su creacién. Por otra parte, el
cinturdn ecoldgico constitufa una obra de infraestructura mayor en que se podrian
desempeﬁar NUMerosos ingenieros civiles y sanitarios, en un mismo esfuerzo hacia
la “anulacién de la ‘suciedad” (Trelles, en Laura, 1979). Por fin, se observa que en
las décadas de los sesenta y setenta, la parte de investigacién de la Facultad de Inge-
nierfa de la Universidad de Buenos Aires constitufa un lugar donde se formaban los
futuros miembros del personal técnico-administrativo del gobierno municipal o
nacional, o de la misma CEAMSE entre 1977 y 1983, ¢ incluso hoy. Este elemento
tiene implicancias en la observacién hecha por la Organizacién Panamericana de la
Salud en el primer simposio sobre residuos s6lidos, en 1974, respecto de la escasez
de personal capacitado como ingeniero para la tarea de la gestién del ambiente.
Pero también sirvié para propulsar en algunas empresas el desarrollo de la técnica
de los rellenos sanitarios. De hecho, la presencia de la firma Techint, en pleno de-
sarrollo en ese momento, representaba una marca de calidad y de excelencia para la
operacién del relleno de Villa Dominico, que se abria justo después de la experien-
cia de Bancalari, y para el transporte de residuos desde las estaciones de transferen-
cia hasta los rellenos. De la misma manera, se consolidaba un esquema recurrente
de asesoramiento técnico para la construccion de los rellenos, el control de estos y
de la recoleccién, por parte de la firma norteamericana Wheeran Engineering Inc.

El CEAMSE, una experimentacion de la privatizacién periférica

Ademads de equipamientos de disposicidn, la creacién del CEAMSE se caracteri-
za por la aparicién de una nueva forma de organizacion institucional. Greenberg
(2008) comenta que en Nueva York se desarrollé un proceso similar, que apuntaba a
incentivar el desarrollo econémico con, por ejemplo, exenciones de impuestos para
los nuevos emprendedores. En Buenos Aires, el cinturén ecoldgico significé una re-
novacién institucional y econdmica que implicaba una privatizacién mayor de los
servicios brindados tradicionalmente por el Estado. Esta dimensién es importante
tanto para la transformacién de Buenos Aires en ciudad moderna, como para la mar-
ca del cinturén ecolédgico. Se inscribe en un proceso desarrollado a escala nacional, y
que Schvarzer (1981) identificé como “privatizacién periférica”. En este caso, dicha
expresion remite al proceso mediante el cual empresas del Estado centralizadas de-
legan la mayor parte de sus tareas a empresas privadas. Para los residuos, afecta tanto
la recoleccién y la disposicién como la construcciéon de las autopistas. La delegacién
del servicio de la recoleccidn y de las obras de infraestructura del cinturén ecolégico
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constituy6 una estrategia de reforma a distintos niveles. Primero, sirvié para compe-
tir a nivel internacional, y sobre todo con Estados Unidos. Laura relata que la con-
cesion del servicio de recoleccién en la ciudad de Buenos Aires se hizo mediante un
pliego de licitacidn, lo que nunca habia ocurrido antes, un proceso destacado tanto
por el tamafo del contrato, “cl (...) mis grande de la historia, del mundo”, como por
los métodos empleados parala licitacidn. El abogado relata la transparencia y la velo-
cidad del proceso, que se desarrollé en treinta dias, en 1980. Hoy en dia se cuestiona
la primera de estas dos caracteristicas, por los métodos propios del régimen de facto
y los vinculos politicos y econémicos estrechos que existian con circulos de deci-
sién de Estados Unidos. Sin embargo, lo que se puede subrayar es que la presencia
de intendentes de las “tres ciudades més grandes de Estados Unidos™ y sus asesores
dentro del comité técnico de adjudicacidn demuestra hasta qué punto igualarse a las
ciudades norteamericanas constitufa un objetivo para el gobierno urbano de facto de
Buenos Aires. La participacién de las tres empresas de recoleccién de residuos més
grandes del mundo, entre las cuales estaba Waste Management Inc., ganadora de la
licitacidn, significa también un criterio de competitividad relevante por el personal
ejecutivo de la CEAMSE. Laura especifica que “E. S. Savas, el maximo asesor de
Ronald Reagan, escribié un libro sobre la liberalizacion, que se llama Privatization,
y cita la privatizacién de la recoleccién en Buenos Aires como uno de los mejores
¢jemplos en el mundo”. Tanto Laura como Della Paolera destacan que el proceso de
adjudicacién de la licitacién de los residuos se jugaba sobre un criterio de excelencia
técnica, en que los norteamericanos se destacaban respecto de las ocho empresas ar-
gentinas, descartadas por “incapacidad técnica. Sin saber el precio ni nada, sino solo
sobre antecedentes” (Laura, entrevista personal, 24 de junio de 2010). Aunque en los
papeles la ciudad de Buenos Aires fuera dividida en dos dreas de adjudicacién, una
controlada por la CEAMSE y otra por la Ciudad de Buenos Aires, ¢l conjunto fue
adjudicado a la misma empresa, Waste Management Inc., que se asocié con el grupo
argentino SOCMA (perteneciente a la familia Macri) para crear la firma Manli-
ba. La privatizacién fue importante entonces en la medida en que la adjudicacion
unica del servicio estandarizé bajo criterios tinicos la infraestructura, el material, la
frecuencia, el personal, cuando en los afios previos a ella los esfuerzos de racionali-
zacidn del servicio fueron entorpecidos por la fuerte fragmentacién de los equipos
de operacién municipal, y por el cardcter vetusto y disparejo de los camiones. En el
discurso de los actores existe un fuerte contraste entre este proceso de privatizacion
en la Ciudad y el que ocurrié en los municipios del conurbano, que pone de relieve
una vez mds la vocacién representativa del espacio céntrico respecto del conurbano,
un lugar menos conocido por los ¢jecutivos de la CEAMSE.

Finalmente, la transformacion institucional de la gestién de los residuos re-
mite la discusién al cardcter metropolitano del dispositivo tecnolégico, volvien-
do al principio del andlisis: ¢cdmo el cinturdn ecoldgico se instaura como marca
metropolitana? Numerosos articulos de diarios, conferencias y ponencias insisten
sobre el cardcter transjurisdiccional de las competencias de la empresa de Estado.

El CEAMSE se creé el 3 de enero de 1977, por el Decreto Ley 9111/77, mediante
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un convenio firmado por la provincia de Buenos Aires y la Ciudad de Buenos Aires,
bajo la supervisidn del poder nacional. Esta creacién institucional constituye una
verdadera renovacion del aparato politico-institucional: supera las divisiones poli-
tico-administrativas en los partidos del conurbano bonacrense y facilita la transfe-
rencia de presupuesto publico a empresas privadas contratistas. La implementacién
del organismo se hizo posible por la retirada de la vida politica a un nivel muy local
(Gonzélez Bombal, 1988), debido a la presencia del régimen de facto. La implemen-
tacién de la CEAMSE representd, para los municipios, una medida autoritaria que
los obligaba a destinar un porcentaje muy alto de su presupuesto, que para algu-
nos llegd a alcanzar el 40%, a la recoleccidn y a la disposicion final de sus residuos
(Gonzalez Bombal, 1988). Este esfuerzo se debe, entre otras cosas, a la necesidad de
privatizacién de la recoleccién que tienen los municipios. Pero se debe también ala
fijacidn de tarifas internacionales para la disposicion de los residuos. Sin embargo,
esta cuestion no estd tratada como tal en los diarios o en los trabajos sobre el cintu-
r6n ecoldgico y no aparece sino implicitamente en las notas sobre el aumento de los
impuestos municipales. Ahf emerge el margen de maniobra entre la promocién que
se hace del cinturén ecolédgico y el orden cronolédgico de las operaciones: mientras
en los diarios es la traza verde la que se promociona, la que aparecerd a mediano
plazo, las obras implementadas a corto plazo son los rellenos sanitarios. Al concen-
trar los residuos del conurbano bonaerense se activa también una concentracién
de capital proveniente de la facturacién directa del CEAMSE a los municipios. En
los hechos, el CEAMSE funciona como una “bomba colectora” de capitales que se
redistribuye hacia las empresas contratistas que operan los rellenos sanitarios.

Conclusiones: ¢la inversién de la imagen?

En este texto queriamos demostrar por qué el cinturén ecoldgico se instalé en la
memoria urbana colectiva de Buenos Aires y hasta superd su realizacion fisica.
Abordamos, bajo distintos dngulos, la cuestién de la promocién urbana del em-
prendimiento, para cuestionar sucesivamente su lugar en el marco de una crisis ur-
banay la difusién de su trazado en la metrépoli como proyecto de ciudad. Ademds,
pusimos en tela de juicio el cardcter innovador de la tecnologia de los rellenos sa-
nitarios y de la férmula institucional propuesta con la creacién de una empresa de
Estado. El analisis del conjunto de estas operaciones puso de relieve que la cuestién
ecoldgica, abordada esencialmente desde el punto de vista de la calidad de vida y
de la preservacién de la salud, asi como de los recursos naturales, fue uno de los
temas de promocién urbana mas importantes del Buenos Aires del gobierno civico-
militar de 1976 a 1983. Por este medio, los equipos gubernamentales apuntaban a
mostrar una ciudad que podia insertarse en los debates de su tiempo ¢ igualar los
modelos en que se inspiraba: las ciudades norteamericanas y europeas.

Si bien el cardcter inacabado del proyecto no permite distinguirlo de otras nu-
merosas experiencias de planificacién llevadas a cabo en la Argentina, hoy en dia es
mds bien la dimensién autoritaria la que resurge en las protestas contra los rellenos
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sanitarios. Grupos de vecinos reclaman el derecho a un ambiente sano en un con-
texto mds general, mientras la reivindicacion de asociaciones y organizaciones no
gubernamentales por el ambiente se ha dirigido hacia una mayor judicializacién
(Merlinsky, 2009), lo que significa que estos grupos enmarcan su demanda den-
tro de cuadros legales que, en teoria, tendrian que protegerlos contra los efectos
nefastos de instalaciones como los rellenos sanitarios. En el caso de Buenos Aires,
los esléganes “CEAMSE MATA” agrupan bajo una misma acusacién a los sitios de
disposicion, el proyecto original y el contexto autoritario de su creacién. El pro-
yecto pas6 de encarnar una infraestructura de ordenamiento territorial asociada
a las mejores tecnologfas de los afos setenta, a cristalizar las aporias de un sistema
basado en la acumulacién indiferenciada y cuantitativa de los residuos. Aunque las
estrategias desplegadas por la CEAMSE apunten a reconvertir tanto las activida-
des como la imagen del organismo para adecuarlas a los nuevos pardmetros de la
gestion sustentable de los residuos, el ente metropolitano queda asociado con las
dificultades politico-administrativas, las apuestas econdmicas y las dificultades or-
ganizativas que rodean la implementacién de una “gestion integral de los residuos
solidos urbanos”. Sin embargo, esta promocién “al revés” no pone un punto final
a la discusion sobre la simbologia del emprendimiento. Como lo indican Azuela'y
Mussetta (2008) para los parques nacionales en México, todo conflicto ambiental
tiene “algo mds que el ambiente”, justamente. La cuestion ambiental sirvié para
promover a Buenos Aires como una de las capitales latinoamericanas més vanguar-
distas y exclusivas de su tiempo en los afios setenta. Hoy en dia, a la par de la emer-
gencia de la problemdtica ambiental y el cierre de los rellenos sanitarios, aparecen
demandas de acceso a los servicios urbanos en conjunto con reivindicaciones de
mayor alcance, como es el derecho a la ciudad. ©EURE
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Introduccién

Desde la Convencién de Paris, en 1972, los valores del patrimonio como generali-
dad pueden ser analizados para su gestion en diferentes perspectivas. Asi, segiin su
origen, puede distinguirse el patrimonio natural, el cultural y el mixto. En cuanto a
los recursos patrimoniales culturales, ellos representan la evolucion de la sociedad
en el tiempo, y se clasifican en intangibles, como parte de la vida inmaterial del ser
humano, y en tangibles. Entre estos ultimos se tienen los recursos de cardcter mue-
ble (objetos que se pueden trasladar, movibles), pertenecientes al quehacer portable
de las personas, ya sean utilitarios, culturales o cientificos; y los recursos de cardcter
inmueble (construidos o edificados, inamovibles), de los cuales los edificios y sitios
histdricos constituyen el ejemplo mas claro. Estos ultimos contribuyen a conformar
la identidad cultural y el medioambiente urbano, cuando se dan en conjuntos o
redes. También en este grupo estdn los valores intangibles, como las tradiciones y
saberes populares.

En el contexto urbano existen recursos construidos de valor patrimonial que
son considerados lo mds representativo y contenedor del espacio social, el cual une,
jerarquiza y diversifica las funciones y necesidades del hombre (Organizacién de
las Naciones Unidas para la Ciencia, Cultura y Deportes [Unesco], 2003; Echarri
Chévez, 2009). Sin embargo, desde una perspectiva ambiental, su gestion es limi-
tada. Siguiendo a Capra (1998, pp. 22 a 35), s tiene que la concepcién ambiental
establece una relacidn entre recursos, sistemas sociales y ecosistemas, 4mbito en el
cual hoy se manifiesta una crisis de percepcién. Dichos componentes no pueden
ser entendidos aisladamente, son elementos sistémicos del ambiente en sus inter-
conexiones ¢ interdependencias, pero ocurre que especialistas de disciplinas como
geologia, biologia o estudios de la atmdsfera no estdn acostumbrados a comuni-
carse entre si. El manejo del medioambiente es una sola disciplina, la de la vida en
sus diferentes ambientes. Esta crea las condiciones aptas para su propia existencia,
conforma y cambia el entorno al que se adapta; y este entorno, a su vez —secfiala
Capra—, retroalimenta la vida que cambia, acttia y crece en ¢él.

Coincidimos con este autor en el sentido de que, en una perspectiva ambiental,
los recursos construidos de valor patrimonial son el resultado de las interrelaciones
entre naturaleza y sociedad. Constituyen estructuras fisicas inamovibles que ma-
nifiestan un patrén de organizacion para la conservacién del individuo, en reflejo
de sus caracteristicas, comportamiento y evolucidn, y a su vez interactian como
recursos dentro del ecosistema urbano. Son elementos vitales en el desarrollo lo-
cal, en contribucidén, complementariedad ¢ interconexién con el desempefio de las
funciones urbanas o de otros componentes del medioambiente urbano, por lo que
deben reconocerse como recursos de este ambiente, de igual importancia que los
de origen natural neto.

El analisis del estado de la gestion de los recursos construidos de valor patrimo-
nial, a escala internacional, indica que solo limitadamente han sido reconocidos
como recursos del ambiente. De modo general, se observa bajo nivel de integracion



Zuniga y Pérez | Los recursos construidos de valor patrimonial.. | ©OEURE

en los procedimientos para su gestién. El enfoque metodolégico desarrollado atin
es insuficiente, con poca profundizacién en los elementos que determinan los atri-
butos del valor patrimonial con fines de gestion; los mecanismos de disefio para su
conservacion son limitados, y hay poco desarrollo en los indicadores de control.

La propuesta de un modelo conceptual para la gestiéon ambiental urbana de los
recursos construidos de valor patrimonial describe un proceso que logra influir en
las caracteristicas de los recursos construidos, a través de tres etapas fundamentales:
valoracidn, conservacién y control, en una concepcidn ecosistémica, estratégica y
participativa. Estos aspectos comprenden las potencialidades necesarias que ayu-
dan a conservarlos y enriquecerlos’ y que contribuyen socialmente,? aspectos que
deben caracterizar los métodos de gestién en la actualidad.

Los recursos construidos con valor patrimonial

En una perspectiva ambiental, los recursos construidos son resultados de las inte-
rrelaciones de naturaleza y sociedad. Cuando son valorados socialmente, adquieren
un cardcter patrimonial para la comunidad que los acoge en un proceso histérico
cultural, reflejo de su identidad. En ocasiones, los recursos construidos constituyen
en si mismos la principal expresidn y el producto mas visible de la conservacién
social de la vida del ser humano, por la interconexién e interdependencia que se
establece entre ambos, en una manifestacion del medioambiente urbano de tanta
importancia como las del medioambiente natural.

La concepcidn del patrimonio construido como recurso implica que contribuye
y colabora a la generacién de riquezas, al propiciar utilidades e incremento de la
vida espiritual, por el sentido de pertenencia que genera al ser apreciado como patri-
monio comun. Se relaciona, ademds, con recursos naturales, como son el suelo y la
diversidad bioldgica, y con recursos culturales, potencidndolos y anadiéndoles valor
por su capacidad de permanencia y cardcter en cierto modo resiliente, esto es, su re-
sistencia a los avatares del tiempo. Los recursos patrimoniales construidos compar-
ten los principios de la ecologfa segtin enunciados por Capra (1998); por ejemplo,
cuando se unen varios de estos recursos conforman redes, evidenciadas por zonas
con tipologias constructivas similares, manifestadas a través de los ciclos del tiempo
en una diversidad de funciones que mantienen la vida del individuo. Pero también
tienen limites fisicos, debido a que son frégiles e irreemplazables, producto del re-
sultado evolutivo de la historia de los hombres, la naturaleza, o mezcla de las dos.

Los recursos patrimoniales construidos no se distribuyen, se comparten como
parte de la memoria histdrica de la humanidad. Se capitalizan cuando son valo-
rados como elementos para el conocimiento, la cultura, la recreacién y el turismo,
fundamentalmente. Estos aspectos refuerzan su cardcter sistémico, porque contri-

1 Se considera aquellos recursos que han mejorado su valor patrimonial, porque presentan mejor estado, contribuyen
de una mejor manera al bienestar social, adquieren nuevo significado social, y contintian siendo representativos de una
¢época més actual, cualidades que pasan a ser nuevos tributos que la sociedad transfiere a sus descendientes.

2 Intimamente vinculada a la calidad ambiental en un determinado grado de satisfaccién de servicios, y a la percepcién

del espacio habitable como sano, seguro y grato visualmente (Leva, 2005).
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buyen con funciones que apoyan la mejora del estado ambiental al producir siner-
gias con otros sistemas. Constituyen, ademds, piezas clave para el desarrollo local,
en un proceso mediante el cual la totalidad del sistema ambiental mejora de manera
eficiente y con capacidad de sostenimiento a través del tiempo, constituyendo una
cultura asociada al desarrollo econémico, material y espiritual que incrementa la
calidad de vida del ser humano.

Segun la funcién social que cumplen en relacién con las necesidades del indi-
viduo para su desarrollo, los recursos construidos de valor patrimonial pueden ser
clasificados de la siguiente forma:

- Espacios pitblicos. Areas ptiblicas (plazas, accesos) con determinadas funciones
sociales a las que se les otorga valor patrimonial.

- Locales. Areas cerradas o parcialmente cerradas donde se desarrollan activida-
des privadas (industrias, viviendas, zonas militares) o publicas (4reas religiosas
o civiles, que incluyen locales de uso publico vinculados al deporte, salud, cul-
tura, recreacién, educacién, administracién, comercios, entre otros).

- Arqueoldgicos. Elementos construidos, reflejos de un pasado remoto, ausentes
de la actividad social durante un periodo y que fueron recuperados a través de
técnicas arqueoldgicas.

Cabe senalar, ademds, que las funciones senaladas poscen elementos que s tras-
lapan o convergen entre si; por ¢jemplo, los locales pueden integrar parte del espa-
cio publico, al igual que los elementos arqueoldgicos.

El valor patrimonial con fines de gestion

Patrimonio, palabra proveniente del latin patrimonium, significa cualquier objeto que
desciende de los padres. Segun las enciclopedias, son bienes que posee una persona,
como objetos materiales, derechos y deberes menos tangibles, en sentido abstracto o
espiritual. En el sentido mds amplio, el patrimonio social o individual estd constituido
por un conjunto de vestigios y valores, sean tangibles o intangibles. Incluye el paisa-
je natural y cultural, el medio construido, labores y tradiciones culturales, idiomas,
creencias religiosas, asi como sitios arqueoldgicos, museos, folclore, celebraciones, ac-
tividades religiosas, costumbres sociales, patrones agricolas, ¢ incluso la propia pobla-
cién local, ademds de especificidades de la flora, fauna, formaciones geoldgicas, entre
otros (Lybdek, 2003; Unesco, 2003; Echarri Chdvez, 2006). Los recursos construidos
de valor patrimonial se localizan tanto en ambientes rurales como urbanos.

Desde el punto de vista seméntico, el Diccionario Larousse (2008) define el vo-
cablo ‘ambiente’ como: “todo aquello que rodea un cuerpo o el medio en que se vive;
el conjunto de personas, cosas y circunstancias que rodean a algo o a alguien ¢ influ-
yen en su desarrollo”. En varias definiciones analizadas por Gémez Orea (1995), De
Afiez (2000), Leff (2006), Arana (2008) y Martinez (2009) hay consenso respecto
de la naturaleza compleja del ambiente, pero no en sus definiciones. Destaca en ellas
el cardcter totalizador, relacional o de interaccién asignado al ambiente, asi como el



Zuniga y Pérez | Los recursos construidos de valor patrimonial.. | ©OEURE

cardcter vita-céntrico o humano-céntrico. Este tltimo enfoque limita la existencia
del ambiente a la vida en general, o la vida humana o social en particular.

El ambiente, ademds, ha sido interpretado desde dos posiciones: una vinculada
alos componentes de la naturaleza, en una posicidn ecoldgica; y otra, desarrollada
desde fines del siglo veinte, que reconoce las relaciones entre sus aspectos naturales
y sociales, en un sistema complejo y dindmico de interrelaciones. Autores como
Mateo (2004), Guimaries (2006) y Arana (2008) sefialan que existen dos tipos
de ambientes, natural y social, que adquieren una condicidn de existencia a través
de formas visibles u objetos® para su concrecién: el espacio o superficie donde se
desarrollan. En este sentido, Pérez Rodriguez (2007) declara que “en el espacio se
articula lo ambiental mediante las diferentes maneras como la sociedad se ha rela-
cionado con el medio natural a través del tiempo para garantizar su supervivencia,
y su uso como base material de sustento de la existencia humana” (p. 23). El espacio
considerado como parte del hébitat del ser humano se desarrolla en un ambiente,
sca rural o de ciudad, conformado fundamentalmente por una variedad de elemen-
tos construidos inamovibles, con diferentes funciones sociales. Los edificios y sitios
histéricos constituyen el ejemplo mds claro de ese patrimonio. Son contenedores
de los servicios ambientales vitales para la vida del ser humano, tales como habitar,
trabajar, recrear y circular. A la vez, vinculan la identidad cultural del hombre con
lo natural, en los paisajes. Los valores naturales, con sus particularidades, se incor-
poran ademds dentro de la trama urbana o en sus limites, como zonas de amortigua-
miento, proteccién o relictos naturales.

Los aspectos anteriores evidencian que existe un alto nivel de relacion e interre-
lacién entre los términos ambiente y patrimonio, con la diferencia de que si bien
puede existir ambiente sin vida, el patrimonio demanda de la existencia de la vida
y de una manifestacién de un sentido de pertenencia en un proceso histérico cul-
tural. Los elementos del patrimonio como generalidad se adquieren del pasado de
los padres, se utilizan, contextualizan y/o conservan en el presente y se transmiten
a las generaciones futuras (Mason 2002; Mendes Zancheti, 2005; Cérdenas Sén-
chez, 2008). Aunque no todos los elementos del patrimonio constituyen valores
patrimoniales, segin Manson (2002) “surgen de la utilidad y el fin del bien patri-
monial, que es parte de la cultura general (...) son polivalentes y responden a una
calidad intrinseca de la herencia patrimonial” (p. 27). Lacerda (2005) plantea que
“sus significados son fuertemente imbricados, de dificil delimitacién y no existen
separadamente” (p. 25). Gémez Consuegra (2007) define que “el valor es una cua-
lidad que no se puede demostrar, solo se puede mostrar y es extraia a la cantidad,
tiempo y al espacio” (p. 11). Se deduce, entonces, que solo alcanzan la categoria de
valor patrimonial aquellos elementos que, en funcidon de determinadas caracteristi-
cas, son jerarquizados por la sociedad de acuerdo con el valor que les otorgan como
componentes de su identidad local.

3 Existen dos tipos de objetos, los abiertos y los cerrados. Estos tiltimos poseen un limite definido entre su interior y su
entorno, mientras en los abiertos su delimitacion resulta dificil de definir. Por ello, en los objetos abiertos el ambiente
no es solo lo que estd alrededor del objeto, sino en el interior de ¢l; tal es el caso del ambiente urbano
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Ahora bien, existen limitaciones en el consenso respecto de los elementos que
determinan los atributos del valor patrimonial, evidenciados en la Ley 2 del Patri-
monio Cultural de la Reptiblica de Cuba (1977). Autores como Mason (2002),
Jokilehto (2005), Mendes Zancheti (2005), Carneiro (2005), Rojas Avalos (2008),
Rigol Savio (2010) exponen criterios aislados o dispersos relativos a los atributos
del valor patrimonial, vinculados a la excepcionalidad, representatividad y signifi-
cado de objetos vinculados a procesos de cardcter histérico, sean de indole politica,
militar, religiosa, econdmica, tecnoldgica, cientifica, etnografica; o elementos de
cardcter natural o social, en funcién de aspectos temporales, espaciales, funcionales
o de forma. Incluyen, ademds, en la definicién de los atributos de valor patrimonial,
valoraciones respecto de la autenticidad y la integridad, excepcionalidad, testimo-
nio de un periodo, muestra de tradiciones, ideas, produccién artistica o literaria,
identidad, interés arquitecténico, significacién tipoldgica del objeto analizado.
También proponen ciertas clasificaciones, como las de recursos patrimoniales so-
cioculturales, que abarcan lo histérico, social, espiritual y simbdlico; y recursos
patrimoniales econdmicos, relacionados con el valor de uso (aquel donde la gene-
racién de utilidades en el presente puede darse o no darse, pero que, en este tltimo
caso, puede hacerlo en el futuro). En tanto valor de uso, el valor de un bien patri-
monial debe ser evaluado por sus cualidades intrinsecas, asociadas a una utilidad
presente desde la perspectiva utilitaria o de valor para la gestion. Esta tltima es una
concepcidn mds reciente y menos trabajada, vinculada al mercado y a los valores
estéticos, de existencia y de opcidn.

Por su parte, el valor patrimonial con fines de gestion es la importancia que se
le otorga al patrimonio para ser gestionado en funcidn del costo de conservacidn
del recurso y de su valor en si. Tal gestion es factible socialmente cuando su costo
es menor o igual al beneficio social percibido por conservar el recurso en cuestion,
utilizarlo y enriquecerlo. En materia de costos, ha sido necesario identificar aque-
llos desembolsos que, por su influencia en el grado de valor del recurso patrimonial,
resultan vitales para establecer dicho valor; y también aquellos destinados a com-
probar la existencia de las dimensiones por las cuales se conforma el valor patrimo-
nial de los recursos construidos, con miras a su gestion. Para ello se ha utilizado un
procedimiento destinado a verificar la existencia de atributos esenciales, integrado
por dos fases: la investigacion cualitativa de los atributos que influyen en dicho
valor, y la fase confirmatoria (cuantitativa) de la existencia de tales dimensiones
mediante el uso de estadistica multivariada.

En la elaboraciéon de un modelo conceptual para el manejo de los recursos cons-
truidos de valor patrimonial, la primera fase mencionada se desarrollé en dos eta-
pas; primeramente se valoraron, con apoyo en la Ley 2 del Patrimonio Cultural de
la Reptiblica de Cuba (1977), los atributos de valor patrimonial planteados por los
referenciados (Mason, 2002; Jokilehto, 2005; Mendes Zancheti, 2005; Carneiro,
2005; Gémez Consuegra, 2007; Rojas Avalos, 2008; Rigol Savio, 2010). De forma
paralela, se identificaron aquellos atributos que normalmente evaluaban los profe-
sionales y que se vinculaban con los recursos patrimoniales culturales y naturales.
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Este proceso se realizé mediante entrevistas a un total de trescientos expertos na-
cionales e internacionales. Del total de atributos analizados se eligieron solo aque-
llos referidos por mds del 80% de los entrevistados. Luego se desarrollé un estudio
para determinar el nivel de importancia concedida por los expertos a valores del
patrimonio. Para ello se encuestd a noventa y cinco expertos, esta vez designados
por los trescientos entrevistados con anterioridad, a los cuales se les solicitd que
identificaran a expertos en el tema en referencia. Con la informacién obtenida se
crearon las matrices de datos que luego se procesaron mediante un paquete esta-
distico SPSS para Windows, versién 15.0 (2002), con el empleo del andlisis de
componentes principales.

Segtin los resultados de fiabilidad y validez del andlisis factorial, se considera
valida la técnica utilizada para explicar el comportamiento de las variables incluidas
en el estudio, las que se describen de la forma siguiente:

- Significado. Grado de importancia que se le concede al objeto valorado, el que
puede ser histérico (asociado a la ocurrencia de un hecho o proceso de cardcter
histérico: politico, militar, religioso, econémico, tecnolégico, cientifico, etno-
gréfico), artistico, social y natural.

- Representatividad. Grado en que ¢l objeto valorado representa determinado
espacio, tiempo, forma o funcién.

- Singularidad. Grado de excepcionalidad que se le concede al objeto valorado
de acuerdo con la unicidad o rareza de la forma, funcidn, espacio (natural o
urbano) o de la época.

- Autenticidad. “Comprobada veracidad de los significados y valores atribuidos”
(Rigol Savio, 2010, p. 8).

- Utilidad econdmica. Resultados por el uso del recurso, donde la generacion de
utilidades en el presente es factible, e incluye de forma indirecta los costos de
conservacién que puede inducir (Mason, 2002; Carneiro, 2005; Mendes Zan-
cheti, 2005).

- Utilidad social. Resultado social atribuido por un valor de opcidn, estético y de
existencia (Mason, 2002; Mendes Zancheti, 2005).

- Integridad. “Relacién de las partes que forman el todo histérico: de la forma,
funcién y con el propio entorno donde se desarrolla” (Jokilehto, 2005, p. 7).

El analisis se efectué también para verificar el grado de influencia que podian
tener las distintas categorfas de la diversidad de las personas encuestadas, respecto
de la composicién de los ¢jes y el peso que asignaban a los atributos en uno u otro
eje. Sin embargo, entre los encuestados no se encontraron influencias significativas
de las variables formacién tedrica o practica, edad, sexo, pais donde desempefia su
trabajo, afios de experiencia laboral.

Para verificar si las dimensiones y atributos seleccionados caracterizan correc-
tamente las dimensiones del valor patrimonial con fines de gestién para los recur-
sos construidos, se realizé el célculo del coeficiente Alpha de Cronbach en cada
dimensién. Para validar los resultados del andlisis factorial, se dividié la muestra
en dos y se repitid el andlisis, observdndose resultados similares, aunque la prucba
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de esfericidad de Bartlett resultd solo estadisticamente significativa, por ser muy
sensible a la disminucién del tamafio de la muestra. Por lo anterior se concluye que
el valor patrimonial con fines de gestion estd determinado por diecisiete atributos
esenciales extraidos del andlisis factorial. Con base en la busqueda realizada, puede
concluirse que estos diecisicte atributos se agrupan en dos grandes dimensiones o
ejes, la primera relacionada con la identidad y la segunda con la utilidad:

- La dimension identidad estd conformada por doce atributos: forma singular,
singularidad espacial, representatividad temporal, representatividad de la for-
ma, significado social, funcién singular, singularidad temporal, representativi-
dad espacial, representatividad de la funcidn, significado natural, significado
histérico, asi como la autenticidad del recurso que se analiza.

- La dimension utilidad es conformada por cinco atributos: utilidad social, in-
tegridad estructural, integridad del entorno, integridad de la forma, utilidad
econdmica.

Etapas en la gestion de recursos construidos con valor patrimonial

Autores como Garré (2001), Prats (2005), Rojas Avalos (2005), Jokilehto (2005),
Gémez Consuegra (2007), Zouain (2010) han resefiado las etapas, fases o accio-
nes fundamentales a través de las cuales se debe desarrollar la gestién de cualquier
recurso construido de valor patrimonial, aunque con una amplia disparidad en los
términos utilizados para definir las acciones. Incluso, no siempre se sefialan accio-
nes excluyentes. La accién de utilizacién se contempla a manera de puesta en valor.
De igual forma, los autores analizados no examinan de forma clara el control como
una de las acciones fundamentales en dicha gestién (Cuadro 1), aunque debe con-
cebirse como una accién independiente, en el marco del cardcter interactivo de las
acciones por desarrollar.

cUADRO 1| Clasificacién de las etapas de la gestion de los recursos construidos de
valor patrimonial por diversos autores

AUTORES ETAPAS, FASES O ACCIONES
, Rescate, valoracién, preservacion, conservacion, puesta en valor (reciclajc, conservacion,

Garré (2001) . - -
intervencién morfolégica).

Prats (2005) Significacion, valoracion, ordenacion, puesta en valor.

Rojas Avalos (2005) Proteccion, conservacion y gestion.

Jokilehto (2005) Definicidn, proteccién, restauracion y conservacion.

, Investigacion, conservacidn-restauracion, documentacion, legislaciéon, formacion

Goémez Consuegra (2007) e ,g e e » % 7
difusion. Desarrollo, utilizacién y conservacion.

Zouain (2010) Proteccion, conservacion, presentacion.

FUENTE ELABORACION PROPIA

Partiendo de los criterios anteriores, se propone clasificar las fases de la gestion
de los recursos construidos de valor patrimonial en las etapas siguientes:



Zuniga y Pérez | Los recursos construidos de valor patrimonial.. | ©OEURE

- Valoracién. Abarca el conjunto de acciones de organizacién y planeacion diri-
gidas a identificar los posibles valores patrimoniales y establecer una jerarquia
del conjunto para el grado de valor del recurso construido, en funcién de sus
cualidades y para concebir su forma éptima de utilizacién.

- Conservacién. Contempla el conjunto de acciones regulatorias encaminadas a
preservar o enriquecer el valor patrimonial; incluye tanto la utilizacién como
el conjunto de acciones dirigidas a aprovechar el valor patrimonial, de acuerdo
con el contexto social y econédmico. Siguiendo el criterio de los autores refe-
renciados, comprende acciones de restauracioén, conservacién, preservacion y
proteccion.

- Control. Se orienta a evaluar la eficiencia y eficacia con que se desarrolla cada
una de las acciones anteriores, cerrando el ciclo de gestién y dando lugar a nue-
vas acciones de identificacién. Hugoniy Roca Cladera (2008), Hugoni (2008) y
Zouain (2006) elaboran propuestas de sistemas de indicadores en estos aspectos.

Los enfoques de gestion patrimonial preferidos en la Ley 2 de los Monumen-
tos Nacionales y Locales de la Reptiblica de Cuba (1977), en la Carta de Veracruz,
Meéxico (1992), en el modelo del Centro de Estudios de la Conservacién Integrada
(Centro de Estudos Avangados da Conservagao Integrada [CECI], 2005), en la ges-
tién integral de La Habana Vieja (Unesco, 2006), de modo general se caracterizan
por hacer énfasis en la identificacidn, valoracion, conservacién y, en menor medida,
en la utilizacién éptima de los valores patrimoniales. Sin embargo, presentan limita-
ciones en cuanto a explicitar un método detallado de establecimiento de los valores
patrimoniales en general, aunque abogan por el control. No proponen un sistema de
indicadores concreto que permita evaluar el estado actual del patrimonio, su avance
con respecto al pasado y sus carencias relativas al estado deseado futuro, aspectos im-
prescindibles para una gestion eficaz. De igual forma, no presentan mecanismos que
aseguren el necesario nivel de integracion con la gestién ambiental urbana, marco
donde se localiza generalmente la gestion del patrimonio construido.

Gestion ambiental urbana

En el desarrollo de los procesos de gestion en sus multiples enfoques, y a pesar de
sus diferencias, “todos reconocen su organizacion como un sistema” (Garcia Vidal,
2006, p. 18). Ronda Pupo (2003) plantea que “todo sistema puede ser descompues-
to en subsistemas que poseen caracteristicas del sistema del cual proceden” (p. 27).
Desde esa visién, en la actualidad existen multiples conceptos de gestiéon ambiental,
entre los que no siempre existe consenso respecto a su forma, medios, objetivo y
alcances (véase, por ejemplo, Ley 81 de Medio Ambiente de la Republica de Cuba,
1997; PNUMA, 2007; Ambrogi, 2007; Martinez, 2009). No obstante esta diver-
sificacion, se evidencian tres grupos de conceptos afines como componentes de la
gestion ambiental: la conservacion de los recursos naturales, la mejora de la cali-
dad de vida, y otros vinculados a las acciones o instrumentos que utiliza o genera
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la gestién ambiental. Criterios mas abarcadores son mostrados por Gémez Orea
(1995, p. 32), Pesci (1999, p. 11), Mateo Rodriguez (2000, p. 23), Leff (2006, p.
9), que concuerdan en que la gestién ambiental tiene como fin lograr el equilibrio
entre la satisfaccidn de las necesidades de la sociedad actual y la conservacién de
los valores del patrimonio ambiental. En este sentido, el patrimonio ambiental ha
sido agrupado y clasificado, ademds, como recursos naturales y sociales, tales como
aguas (superficiales, subterrdneas y marinas), suelo (agricola, natural y construido),
atmdsfera, diversidad (biolégica y cultural), ambiente (natural y construido o edi-
ficado) y paisajes (naturales y culturales).

Por su parte, la gestion ambiental urbana es reciente y surge porque la mayoria
de los problemas y prioridades ambientales generalmente se desarrollan y concen-
tran en el espacio de las ciudades, sobre todo en el contexto latinoamericano, donde
existen altos indices de urbanizacidn, con tendencias a su incremento. También
es conocida como gestiéon ambiental de ciudades. Varios documentos —como
PNUMA (2002), Cepis, (2004), Carta de Brasilia (2005), Red de Desarrollo Sos-
tenible (2009)— solo la relacionan con los procesos de toma de decisiones, con
la posibilidad de un componente participativo en ella, y con el ambiente urbano
como generalidad. Destacan en este enfoque, sin embargo, precisiones en cuanto a
la conservacién del medio construido como recurso de anélisis, y el que considera
como atributos de ese medio el centro histérico y la herencia cultural, la identidad
ambiental urbanay el patrimonio biofisico y cultural, proponiéndose asi garantizar
su permanencia en el tiempo y en el espacio. Dichos aspectos son un paso de avance
de la gestion ambiental urbana, pero no son suficientes. Sus limitaciones en cuanto
a considerar que los recursos del patrimonio construido, al igual que los recursos
naturales, constituyen un soporte en la conservacién y mejora de la condicién hu-
mana, tanto para las generaciones actuales como para las futuras, muchas veces res-
tringe el alcance de las politicas ambientales y de las acciones de conservacién del
patrimonio urbano.

Otro aspecto que devela limitaciones es el referido a las funciones generales
de la gestion, segun propuestas por Henri Fayol en 1916. Estas son: planear, or-
ganizar, liderar-dirigir-regular, asi como controlar. En este caso, las acciones de
liderar-dirigir-regular se integrardn en la accidn regular, por ser importantes para
lograr acciones equilibradas entre el ambiente natural, el construido y el social, en
vinculo con las funciones urbanas —habitar, circular, producir, recrear— y su co-
rrespondencia con las etapas reconocidas de la gestién del medioambiente urbano:
plancar-organizar, regular y monitorear-controlar.

Tendencias de los enfoques en la gestion ambiental urbana

Hasta la actualidad han primado enfoques parcializados en la gestion de los recursos
patrimoniales construidos, con perspectivas sustentadas ya sea en lo ambiental, lo ur-
bano o lo patrimonial, de acuerdo con su concepcidn y alcance. Los enfoques centra-
dos en lo ambiental generalmente se aplican cuando se asocian al ambiente natural.
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En el caso de lo urbano, segtin Pontal (2005), “los esfuerzos esenciales se encaminan
en una configuracion del funcionamiento urbano, la imagen y la contaminacion para
mejorar la economia urbana y aspectos como la identidad” (p. 17).

Cuando se trata de la gestién ambiental urbana, destacan tres aproximaciones
generales: una basada en una concepcién de conservacién integrada o ecosistémica,
otra en un enfoque estratégico, y una tercera en un enfoque participativo.

En el caso del enfoque integrado o ecosistémico, diversos autores y documentos
internacionales, como la Carta de Amsterdam (1975), Lapa y Méndez Zanchetti
(2005), Pontal (2005) y Gémez Consuegra (2007), que postulan una concepcién
de conservacién integrada, se basan en la necesidad de proteccién global de ese
patrimonio. La conservacién integrada o ecosistémica concilia los requisitos de
conservacion y los objetivos de la ordenacién urbana, que incluye el cuidado del
medioambiente. Tal enfoque resulta un avance, al dar cuenta de una tendencia ha-
cia la concepcidn ecosistémica que asocia lo urbano con algunos recursos ambien-
tales. No obstante, no alcanza la integracién necesaria entre ambos componentes.
Evalta limitadamente sus relaciones, interdependencias e interconexiones, en una
escala que debiera transitar desde el recurso, entorno y ambiente asociado, a los
servicios que presta como generalidad.

Segun este enfoque, la relacion de conflicto entre las estructuras naturales y
construidas en el ecosistema urbano sirve para reconocer los nuevos equilibrios di-
ndmicos, los cuales se conforman en una sinergia de tipo espacial y emocional que
se establece con el medioambiente y su significado cultural. En concordancia con
tal perspectiva, la gestién ambiental urbana se da de dos formas: una vinculada con
la relacién dindmica, interdependiente, interconectada entre los recursos ambien-
tales y los servicios urbanos; y la otra asociada con la evaluacién del medio construi-
do, vertiente en la cual se limita el analisis de los recursos naturales.

Ejemplos de este enfoque se muestran en la gestién ambiental urbana de Agen-
das 21 (International Council for Local Environmental Initiatives [[CLEI], 1996);
en la gestién de Barcelona (Canals, Prat & Sureda, 2001); en los informes GEO
Ciudades (PNUMA, 2002); en el enfoque urbano-ambiental de Agenda21local/
GEO-Holguin (2008). En los mismos se propicia un mejor conocimiento de las
interacciones entre los recursos ecoldgicos, naturales y sociales, sobre las cuales se
sustenta la estructura y el funcionamiento de los diferentes tipos de ccosistemas
urbanos: fluviales, costeros, de montana, valles, entre otros. Como deficiencias de
este enfoque, se senala que suele materializarse en andlisis fragmentados de zonas o
sectores en su relacién con los recursos ambientales afectados o implicados en los
servicios urbanos a los que estan vinculados, sin evaluacidn del producto final como
ecosistema urbano. Por otro lado, no se reconocen los recursos construidos y valo-
rizados por el hombre —en su condicién de recursos del ambiente urbano— como
muestra patrimonial de su subsistencia.

De modo general, las principales ventajas del analisis ecosistémico, segun Var-
gas Herndndez (2003), son que reconoce una estructura jerdrquica del ambiente,
permitiendo ajustar los niveles de decisién sobre las relaciones causa-efecto, apro-
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bando su validacién y retroalimentacién como base del mejoramiento permanente;
y admite identificar y predecir patrones de desarrollo de los ecosistemas alterados
o creados por el hombre, para manejar sus condiciones ambientales. Los ejemplos
referidos de enfoque ecosistémico — Canals, Prat y Sureda (2001), Vargas Herndn-
dez (2003), PNUMA, (2005)—, si bien constituyen un paso de avance y una ten-
dencia hacia dicha concepcidn, atin no la alcanzan. La necesidad de integrar recur-
sos y ambientes es una forma de incorporar aspectos que tributan hacia el equilibrio
del ecosistema urbano. Se debe sefialar, ademds, que el desarrollo metodoldgico es
insuficiente, en el sentido de que acenttia més el qué hacer que el cémo hacerlo.

En cuanto al enfoque estratégico de la gestién ambiental urbana, tenemos que Pé-
rez Pravia (2010), al analizar enfoques de estrategias desarrollados por Ronda Pupo
(2003) y Cuesta Santos (2007), establece como rasgos distintivos y exclusivos de las
acciones estratégicas, por una parte, el hecho de que enmarcan las acciones futuras,
considerando diversos y probables escenarios; y por otra, que dan una visién de fu-
turo, con cardcter activo y anticipante. En el caso de la planificacion estratégica de
ciudades, se trata de un proceso creativo y proactivo a largo plazo que establece un
sistema continuo de toma de decisiones que comparte riesgos, identifica y formula
indicadores de seguimiento, e involucra agentes sociales y econémicos locales a lo
largo de todo el proceso (Ferndndez Giiell, 2005; y Acioly, 2000). En este sentido,
la planificacién urbana y del territorio es el establecimiento de metas y estandares
estructurados en el largo plazo mediante los diferentes modelos de ordenamiento,
desde una visién prospectiva para la gestién de dicho ambiente. Es también la orga-
nizacién del territorio para su desarrollo a través de potencialidades y restricciones
del suelo y de la forma urbana, en linea con su capacidad de carga ambiental y las
metas sociales.

Este enfoque, cuando se articula a la ordenacién ambiental urbana como ins-
trumento de ordenamiento fisico-espacial a nivel general, potencia su efectividad
de tres maneras diferentes: i) al asociarse a un proceso de planeamiento continuo
sobre la base de la conservacion de recursos; ii) al asociarse a la mitigacion de las
amenazas de origen natural, antropogénicas y sanitarias; v iii) al asociarse al fun-
cionamiento urbano en correspondencia con las capacidades de carga establecida
para cada ambiente urbano como generalidad. Logra efectividad en los resultados
al determinar prioridades ya sea para la conservacion de recursos o para mejorar
los servicios que prestan al ambiente urbano. Partiendo de estos criterios, se puede
afirmar que el enfoque estratégico se vincula a la gestién ambiental urbana porque
se sustenta en una orientacién proactiva y prospectiva, se basa en un andlisis del
contexto actual, y se desenvuelve mediante el diseno de acciones que permitan ase-
gurar la existencia y enriquecimiento del ambiente urbano en el futuro previsto.

En la concepcidn estratégica se observan rasgos que la limitan a la etapa de
planeacidn, en correspondencia con las concepciones iniciales de la gestion es-
tratégica en el campo empresarial, lo que hace evidente la necesidad de extender
su enfoque a las demds etapas de la gestién. Ejemplos de ese enfoque estratégico
acotado se encuentran en Agendas 21 (ICLEIL, 1996), modelo ecosistémico de
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Barcelona (Canals, Prat & Sureda, 2001), GEO Ciudades (PNUMA, 2002), mo-
delo urbano ambiental de Agenda21local/GEO-Holguin (2008). Estos muestran
que los esfuerzos esenciales se encaminan a los problemas del habitat, redes de ser-
vicios y la movilidad, porque son los que més afectan el desarrollo socioeconémico
del individuo y dan lugar a la existencia de limitaciones y deterioro de los recursos
ambientales y del funcionamiento del ecosistema urbano en general, ademds de
conflictos entre ambos sistemas.

Finalmente, en cuanto al enfoque participativo de la gestion ambiental urbana,
tenemos que las concepciones participativas, como una herramienta de gestion en
lo social, son antiguas (Pérez Rodriguez, 2010, p. 13). En general, se asume que el
componente de participacién estd incluido en el cardcter multidisciplinario y mul-
tisectorial de la ordenacién urbana; no obstante, estd presente solo como proceso
en la etapa de planeacién, y no como estructura transversal de la gestién en todas
sus funciones ni como objetivo clave de conservacion, lo que constituye una limi-
tante de la gestion patrimonial actual. Aun asi, desde hace ya tiempo se reconoce la
participacion como una herramienta para la generacién de ideas, mejorar el clima
motivacional, atenuar la resistencia al cambio, fomentar el control colectivo, poten-
ciar el liderazgo, facilitar la mediacidn en la solucién de conflictos, proporcionar las
acciones formativas. Segtin Picard (2007, p. 34), una de las vias para resolver la rela-
cién sociedad-naturaleza es a través de la concertacién. Esta, afirma Thevoz (2006,
p- 67), tributa a la sostenibilidad para la toma y legitimizacién de decisiones como
necesidad y pertinencia. Es por ello que una de las caracteristicas que ha asumido
la gestion ambiental urbana es su perfil comunicativo, participativo y mediador.
De acuerdo con los autores mencionados, la informacién, educacién, la consulta y
asociacién con los ciudadanos, son indispensables en todos los niveles de la gestion.
También Agendas 21 (ICLEIL 1996), Canals, Prat y Sureda (2001) y PNUMA
(2002) asocian la participacién al proceso de planeacién; sin embargo, no incluyen
el cardcter multisectorial, dado por la interaccién que requieren los diferentes sec-
tores econémicos, los que tienen que buscar consenso, ademads, con lo institucional,
gubernamental y ciudadano; y tampoco reconocen otras etapas de la gestién, como
las correspondientes a las de regulacién y control, fundamentalmente por estar vin-
culadas con el enfoque estratégico.

Del andlisis de los enfoques anteriores se infiere que ellos resultan clave y distintivos
de la gestién ambiental urbana, cuando se integran las tres perspectivas. Estas deben
contemplar la interaccién existente entre los diversos aspectos del ambiente —recur-
sos, servicios ambientales y los diversos actores sociales—, en un proceso de mejora
continua que desarrolla prioridades e intereses consensuados en una vision prospectiva
del desarrollo local, para asegurar la vida actual y futura en el ambiente urbano.

La gestion ambiental urbana de los recursos construidos de valor patrimonial

Para la gestién ambiental urbana, los recursos construidos son el resultado de la inte-
rrelacién naturaleza-sociedad. También son considerados recursos ambientales, aun-
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que de forma limitada, por lo que no se realiza su gestion desde esta perspectiva. Una
de las razones para ello es la visién sectorial, que asocia el recurso con su origen. De
manera general, los mas gestionados a partir de una concepcién ambiental —quiza
porque hayan sido recursos prioritarios, o los mds reconocidos o los que supuesta-
mente afectan directamente al ser humano en su desarrollo— son las aguas, el suelo,
la atmdsfera, la diversidad bioldgica, los paisajes naturales y los valores patrimoniales
naturales. Al resto de los recursos, como los construidos, se los vincula con la cons-
truccién social del hombre en su evolucidn histdrica, y se gestionan por lo general
como objetos del sistema urbano y de valor identitario para la sociedad, y no como
problemas del ambiente. Entre ellos se encuentran el suelo construido; la diversidad
cultural, los paisajes culturales y los recursos edificados de valor patrimonial.

En general, se puede integrar la especificidad de los recursos construidos de
valor patrimonial a la gestién ambiental urbana en todo su alcance y contenido,
considerando que es precisamente su valor patrimonial el que los distingue de otros
recursos ambientales sujetos a dicha gestidn. Se reconoce, también, la necesidad de
desarrollar la gestién ambiental urbana de recursos construidos de valor patrimo-
nial en una concepcidn de integracién estratégica y participativa, donde se conside-
re el enfoque ecosistémico. En ese sentido, se puede considerar la gestiéon ambiental
urbana de recursos construidos de valor patrimonial como un proceso ecosistémi-
co, participativo y estratégico, consistente en valorizar, conservar y controlar las
acciones ejercidas sobre el conjunto de recursos construidos de valor patrimonial
que la sociedad adquiere de sus antepasados, posee y transmite a sus descendientes,
inﬂuyendo en sus caracteristicas, comportamiento y evolucidn.

Resultados: modelo conceptual para la gestion ambiental urbana de recursos
construidos con valor patrimonial

La modelacién conceptual es un método tedrico que permite integrar concepcio-
nes, para asi propiciar resultados en la practica social que contribuyan a mejorar al-
guin aspecto de interés, como —en este caso— ¢l estado ambiental de las ciudades.
El disefio propuesto para la gestién ambiental urbana de recursos construidos de
valor patrimonial ha evidenciado la necesidad de integrar los enfoques ecosisté-
mico, estratégico y participativo de la gestién ambiental urbana; y considerar los
recursos construidos de valor patrimonial como recursos del ambiente, para que
sean conservados y enriquecidos y, con sus aportes, mejoren a la sociedad.
Desde este modelo, los enfoques se desarrollan de la siguiente forma:

- En cuanto al enfoque ecosistémico, la descomposicion de la estructura del eco-
sistema y la posicion donde se encuentran los recursos construidos de valor
patrimonial permiten identificar el estado ambiental en general. Al priorizar
los recursos objeto de estudio, se evaltan las presiones que existen hacia ellos
y, a la vez, de estos hacia otros recursos, para evidenciar el producto actual, asi
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como los impactos en los que se involucran y las respuestas locales dadas para
su proteccion.

- Para el enfoque estratégico, las previsiones del plan de ordenamiento ambien-
tal urbano permiten orientar la ciudad con una vision hacia el desarrollo local
y definir las prioridades necesarias en este sentido. Se afiaden los intereses so-
ciales de los actores locales en funcién de las presiones de los recursos ambien-
tales, el entorno y el ecosistema, que limitan su calidad de vida.

- En el enfoque participativo, las acciones dadas para informar, comunicar y de-
cidir consensuadamente entre los actores locales, el gobierno y las instituciones
en todas las etapas de la gestion, afianzan la sostenibilidad del proceso.

De igual forma, el modelo propuesto ha sustentado la analogia entre las funcio-
nes generales de la gestién (planear, organizar, regular y controlar), la gestién am-
biental urbana (planear-organizar, regular y monitorear-controlar) y las de gestién
patrimonial (valorar, conservar y monitorear). Por otro lado, la gestién ambiental
urbana de los recursos construidos de valor patrimonial se describié conceptual-
mente como un proceso. Estos conceptos crean las bases para la propuesta del mo-
delo conceptual, el que posee cualidades que lo distinguen al hacerlo como es y lo
que es, a partir de proponer:

- el reconocimiento, conservacién y enriquecimiento de los recursos construi-
dos de valor patrimonial como recursos del ambiente;

- laoptimizacién de las potencialidades otorgadas por el valor patrimonial como
uno de los fines de la gestion, como alternativa de sustentabilidad ambiental
urbana que conservay enriquece los recursos construidos de valor patrimonial,
ala vez que contribuye con sus aportes a la sociedad;

- laintegracién estructurada de los recursos y servicios del ambiente urbano en
un proceso ecosistémico, estratégico y participativo, que aglutina en un instru-
mento base de gestién las normas y procedimientos para la toma de decisiones
en materia de gestion ambiental urbana, orientadas a la conservacion de dicho
recurso ambiental;

- un sistema de gestién para los recursos construidos de valor patrimonial que
los valora, conserva y controla en una perspectiva ambiental urbana.

El modelo propuesto describe un proceso que logra influir en las caracteristicas
de los recursos construidos de valor patrimonial, lo que resulta en una contribucién
mds activa a la sociedad y, en consecuencia, modifica su proceso evolutivo desde una
tendencia al deterioro a una de enriquecimiento y conservacién. Este modelo se rea-
liza a través de tres etapas fundamentales: valoracion, conservacién y control, bajo
una concepcidn ecosistémica tanto para los recursos, sectores y ecosistema urbano,
como paralos actores locales. Estos tiltimos se destacan como elementos particulares
dentro de la estructura ambiental, en un proceso estratégico para la toma de deci-
siones y definicién de prioridades en el ambiente urbano a través del plan general
de ordenamiento ambiental urbano. De esa forma, dichos aspectos acenttian su ca-
rdcter participativo en el consenso de las decisiones a través de los diferentes actores
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locales que aseguran las acciones a largo plazo, en una concepcion estratégica de la
sustentabilidad ambiental urbana.

La descripcién detallada del proceso se desarrolla como sigue: la gestién ambien-
tal urbana de recursos construidos de valor patrimonial es un proceso cuya entrada
fundamental son los propios recursos construidos del ambiente urbano que la so-
ciedad adquiere de sus antepasados y a los cuales les otorga determinado valor patri-
monial, ya sea por su identidad local o por su utilidad para el desarrollo econémico,
y que estdn presionados o presionan la estructura del ecosistema urbano. Ademds
existen otras entradas, como el plan general de ordenamiento ambiental urbano que
propone el modelo de desarrollo fisico-espacial, la orientacién econdmica, asi como
las politicas y prioridades ambientales en el tiempo. Por otro lado, también consti-
tuyen posibles entradas los intereses sociales de los actores locales relacionados con
aspectos econdémicos, culturales, politicos, investigativos, deportivos, recreativos,
entre otros, y los propios de la sociedad que los afectan. Estas dos tltimas entradas
constituyen la previsién y la contextualizaciéon desde la visién estratégica del desa-
rrollo local, que contribuye a asegurar la sustentabilidad de dichos recursos.

El modelo aqui presentado se concibe también bajo una concepcién ecosistémi-
ca, donde se contempla la interaccién existente entre los diversos recursos del am-
biente urbano —naturales, construidos y sociales— en su interdependencia e inter-
conexion con los recursos construidos de valor patrimonial, los sectores urbanos, el
ecosistema como estructura ambiental, los servicios y bienes generados, los diversos
actores locales y sus funciones, todo ello formando parte del funcionamiento del
ecosistema urbano. Estos tltimos, los actores locales, se destacan como elementos
particulares dentro de la estructura ambiental que buscan asegurar la sustentabili-
dad de las acciones a largo plazo en una visién prospectiva del desarrollo local, y se
esfuerzan en conciliar los intereses y percepciones de los distintos grupos sociales
en un proceso consensuado de decisiones y definicion de prioridades. Esto destaca
el cardcter participativo del proceso, modalidad en que confluyen lo institucional,
lo gubernamental y los actores locales.

Estos tiltimos, los actores locales, se reconocen por su papel de constructores de
valores patrimoniales; entre ellos, los relativos a la necesidad de conservacion de la
identidad local y generacién de utilidades econdmicas como contribucidn social de
los recursos patrimoniales. Lo institucional se representa a través de la administra-
cién de los diferentes servicios que demanda el hombre en el ambiente urbano (re-
lativos a las funciones de habitar, circular, trabajar y recrear), que también necesitan
conservarse para el cumplimiento de dichas funciones. En ese sentido, la responsa-
bilidad gubernamental dirige, lidera y controla el equilibrio entre la satisfaccion de
las necesidades de la sociedad actual y la conservacidn de los valores del patrimonio
ambiental, tomando en cuenta las relaciones institucionales y de la poblacién local,
y ello en decisiones que contemplan las necesidades no solo de las generaciones
actuales, sino también de las futuras. El tomar como referencia un plan general
de ordenamiento ambiental urbano que ha integrado las estrategias ambientales
municipales para el ecosistema urbano con su visién prospectiva, y el desarrollar el
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proceso con una concepcion ecosistémica y participativa, le conceden al proceso
en andlisis sus principales rasgos estratégicos en una perspectiva de sostenibilidad
ambiental urbana.

En cuanto a la gestion en si, se desarrolla a través de tres actividades funda-
mentales:

1) Valoracién delos recursos construidos de valor patrimonial que tiene la sociedad,
a través de acciones encaminadas a dar participacion social en la identificacién y
evaluacion del valor patrimonial con fines de gestién, mediante la planificacién
y organizacién de esta etapa. La actividad de valoracién se desarrolla a través de
la realizacién de un inventario de los recursos patrimoniales donde se caracterice
el estado de sus dimensiones identitarias y utilitarias, en funcién de su estado
inicial. De igual forma, se analiza las presiones del contexto que dan como pro-
ducto los impactos ambientales que inciden en la conservacién de los recursos
patrimoniales, y en funcién de lo anterior se disefian acciones correctivas con dos
perspectivas: la de contribuir al bienestar social y la de mantener e incrementar
los valores patrimoniales en correspondencia con la politica ambiental y la orien-
tacién econdmica del contexto urbano en cuestidén, determinadas ambas en el
plan general de ordenamiento ambiental urbano.

2) Conservaci6n, entendida como el conjunto de acciones de regulacién que ase-
guran proteger, mantener, recuperar o enriquecer el valor patrimonial. Impli-
ca, por una parte, cvaluar y aplicar la factibilidad de cada una de las acciones
disenadas para la conservacion, a partir de cuyos resultados se decidirdn las
acciones de mejora; y por otra, definir cudles de las acciones disenadas imple-
mentar para igualar o mantener el valor actual de los recursos patrimoniales al
valor potencial establecido.

3) Control, como mecanismo de gestién que asegura las acciones desarrolladas
en aras de alcanzar el objetivo deseado. Para ello se debera monitorear el tra-
bajo realizado a través de las regulaciones ambientales para la conservacion de
los recursos construidos en si mismos, junto a su entorno, en conjunto con el
ambiente urbano como generalidad. Asimismo, implica la evaluacién del cum-
plimiento de las acciones de conservacién previstas, tanto para los recursos
considerados como para otros que estos afecten, asi como el grado de enrique-
cimiento del valor patrimonial en sus diferentes formas de agrupacién (sector

y ciudad o urbe).

El desarrollo del proceso descrito debe permitir generar, como salidas funda-
mentales o productos, los recursos construidos de valor patrimonial dentro del am-
biente urbano, enriquecidos respecto de los heredados, no solo porque presentardn
mejor estado, sino porque contribuirdn de una mejor manera al bienestar social,
adquirirdn nuevo significado social y continuardn siendo representativos de una
¢poca més actual que aquella de su origen. Los nuevos valores enriquecidos pasardn
a ser nuevos tributos que la sociedad transfiere a sus descendientes en un proceso
histérico cultural. De forma general, se puede plantear que el proceso logra influir
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en las caracteristicas de los recursos construidos, lo que provoca una contribucién
més activa a la sociedad y, en consecuencia, modifica su proceso evolutivo desde
una perspectiva de deterioro o mengua a una de conservacién y enriquecimiento.
La representacion gréfica del modelo conceptual aqui expuesto se muestra a
través de la Figura 1, para un mejor entendimiento del proceso descrito. OEURE

FIGURA 1 | Modelo conceptual para la gestion ambiental urbana de los recursos
construidos de valor patrimonial
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RESUMEN | La aceleraciéon del desarrollo urbano de Coatzacoalcos se inicia a finales
de los sesenta debido a la instalacién de complejos petroquimicos, los cuales favorecen
la proliferacién de asentamientos irregulares, pese a los planes de desarrollo urbano
implementados. Las crisis de los afios ochenta y primera mitad de los noventa detuvieron este
proceso y no seré sino hasta comienzos del siglo veintiuno cuando Coatzacoalcos, al igual
que numerosas ciudades mexicanas, experimente un importante desarrollo habitacional y
comercial, a lo que se une un proceso de diversificacién econdmica en un intento de huir
de la dependencia del petrédleo. El desarrollo habitacional es ahora protagonizado por
empresas privadas, pero posibilitado gracias a la reactivacién del crédito favorecido por los
institutos publicos de vivienda; simultdneamente, la inversién publica financia literalmente
el “escenario” para la llegada de las grandes cadenas comerciales, constituyéndose asi dos
procesos que modifican la imagen y estructura urbana de la ciudad.
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Introduccién

El presente articulo muestra las transformaciones recientes experimentadas por una
ciudad media mexicana, Coatzacoalcos, las cuales han sido a la vez fruto de y adap-
tacion a la actual etapa de internacionalizacion econémica. Desde hace décadas,
Coatzacoalcos ha sido un escenario privilegiado de las diversas politicas de desarro-
llo econdmico implementadas en México, aunque con una caracteristica peculiar:
su vinculacién al dmbito internacional debido a la destacada presencia de Petréleos
Mexicanos (Pemex) en la regién; ello le imprime una caracteristica especial, dada la
hoy en dia ineludible (inter)dependencia respecto de la economia global.

No obstante, gran parte de los nuevos cambios producidos en Coatzacoalcos
son compartidos por muchas otras ciudades mexicanas, lo que permite extrapolar
algunas de las lecciones aprendidas a partir del andlisis de esta ciudad. Entre estas
transformaciones destacan aspectos tales como la expansién demogréfica y fisica
de la ciudad y los problemas vinculados a la misma (crecimiento sobre suelos no
aptos o déficit en el suministro de servicios urbanos basicos), su reestructuracion
econémica hacia el sector servicios (particularmente hacia el comercio y, en menor
medida, hacia el turismo) y, fruto de las dos anteriores, las transformaciones en su
papel a escala regional (como centro comercial regional) y en su estructura urbana
(surgimiento de nuevas centralidades), con externalidades tanto positivas (reacti-
vacién econdmica) como negativas (continuidad en la segregacion residencial y en
la polarizacién social).

Globalizacidén, urbanizacion y estructura urbana

La creciente competencia impulsada por el proceso de globalizacion ha comporta-
do un progresivo proceso de descentralizacién y desregularizacion, que en México
se asocia con la adopcién de medidas neoliberales tales como la privatizacién de
empresas estatales o la apertura comercial, tendencias iniciadas en los afios ochenta
y noventa (Ortiz, 1995). En cuanto al sistema urbano de México, estos procesos
han favorecido el explosivo auge de las ciudades fronterizas a partir del desarrollo
de la industria maquiladora de exportacion, asi como de localidades costeras vincu-
ladas al turismo internacional (Casado, 2008), ambos tipos de ciudades vinculadas
al capital transnacional. En conjunto, México ha continuado experimentando un
creciente proceso de urbanizacién y metropolizacidn (Secretarfa de Desarrollo So-
cial [Sedesol], Consejo Nacional de Poblacién [Conapo], Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia e Informdtica [INEGI], 2007), que se explica por la falta de
alternativas en el mundo rural. Y si bien ello ha disminuido el papel hegemoénico
de la Ciudad de México en el sistema urbano nacional (Garza, 2003, p. 140), ella
todavia goza de una evidente supremacia.

Los procesos vinculados a la globalizacién también han tenido un fuerte im-
pacto al interior de las propias ciudades, impulsando cambios en su organizacién
y funcionamiento, estructuracién econdmica, morfologia y paisaje (De Mattos,



Casado-Izquierdo y Sdnchez-Salazar | Coatzacoalcos: Reestructuracion urbana.. | ©EURE

2002). Aunque estos cambios afectaron inicialmente a las grandes dreas metro-
politanas del pais (Ciudad de México, Guadalajara y Monterrey), esta dindmica
se ha ido reproduciendo paulatinamente en otras ciudades, orientada a lograr su
integracion plena al capitalismo global. La estructura de nodos y redes de la actual
ctapa global (Castells, 1997) ha permitido que esta integracién sea mas directa,
generando una creciente competencia entre las ciudades, incluso de un mismo pais
o regién, dentro de una economia de archipiélago (Veltz, 1999). Esta competencia
ha llevado al desarrollo del marketing urbano, a través del cual las ciudades buscan
atracr empresas y personas mediante la modificacién de su imagen urbana (tanto
fisica como simbdlica), con el objeto de poner en valor lo local (Benko, 2000).

La globalizacién ha supuesto, asimismo, la expansién y primacia de la gran em-
presa, especialmente de las grandes companfas multinacionales (Dicken, 1992).
Desde el punto de vista urbano, esto se ha reflejado, por un lado, en la creacién de
espacios de decision y gestidon donde se asientan los grandes corporativos interna-
cionales que caracterizan a las ciudades globales (es el caso de las dreas de Reforma
y Santa Fe en la Ciudad de México; véase Parnreiter, 2002); pero también en la
construccion y difusién de nuevos espacios de consumo y ocio, como los centros
comerciales y las grandes superficies comerciales (supermercados e hipermercados),
disefiados por y en beneficio de la gran empresa. Los centros comerciales han mo-
dificado en gran medida el funcionamiento y la estructura de las ciudades, asocidn-
dose a la expansién urbana (urban sprawl) y al desarrollo de nuevas centralidades,
a ciudades de estructuras policéntricas, asi como a la fragmentacién de la ciudad
y la privatizacién del espacio publico, paralelos a las urbanizaciones cerradas (Ja-
noschka, 2002; Borsdorf, 2003; Duhau & Giglia, 2007; Lulle & Paquette, 2007;
Paquette, 2007). Dichos centros comerciales se vinculan, también, a cambios pro-
fundos en los patrones culturales de la poblacién —no unicamente en los patro-
nes de consumo—, convirtiéndose el modelo estadounidense en el “ejemplo que
seguir”. Sin embargo, su valoracién varfa de acuerdo con diferentes autores (véase
Hiernaux, 1999 vs. Duhau & Giglia, 2004 para la Ciudad de México); el tema ha
despertado el interés de socidlogos urbanos, que destacan su importancia como
elemento simbélico, objeto de apropiacién y consumo y como lugar de encuentro

(Cornejo, 2007).

Coatzacoalcos como ciudad petrolera y su (inter)dependencia del 4mbito
internacional

Localizada en el extremo norte del istmo de Tehuantepec y a orillas del golfo de
Meéxico, Coatzacoalcos (Figura 1) surge como ciudad portuaria, aunque su auge
se vincula al desarrollo de la industria petrolera a comienzos del siglo XX. A fines
del siglo XIX, la ciudad atrajo la atencién de los intereses estadounidenses ante la
posibilidad de construir una ruta (310 kilémetros) que conectara Coatzacoalcos
con Salina Cruz (puerto ubicado en el extremo sur del istmo sobre el océano Paci-
fico). No era esta una idea nueva, y aunque diversas concesiones fueron otorgadas a
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compaiifas estadounidenses, la inauguracién del canal de Panama (1914) implicé el

abandono momenténeo de esa idea (Toledo, 1995, pp. 48-67).

FIGURA 1 | Ubicacién de Coatzacoalcos
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Fruto de este proyecto, se inicié hacia 1870 la construccién del ferrocarril tran-
sistmico, finalizado por la compaiifa britdnica Pearson & Son en 1907. Durante la
construccién de esta obra, esta compaiia descubrié los primeros yacimientos de
petréleo en la region, por lo cual construyé instalaciones de almacenamiento en
Coatzacoalcos y la refinerfa de Minatitlan.

Serd, sin embargo, con la nacionalizacién petrolera del presidente Cérdenas
(1938) y la creacién de Petrdleos Mexicanos (Pemex) que Coatzacoalcos y la na-
ciente industria petrolera experimenten un impulso definitivo. De mayor relevan-
cia para Coatzacoalcos serd la decision de convertir este municipio en un polo pe-
troquimico, ello con la inauguracién del Complejo Petroquimico (CPQ) Pajaritos
en 1967, del CPQ Cosoleacaque en 1971 y del CPQ Cangrejera en 1980, los cuales
sc irdn ampliando con los anos. Coatzacoalcos se beneficid ast de una politica de
polos industriales adoptada por el gobierno mexicano desde inicios de los sesenta
(Garza, 1992), boom favorecido por el descubrimiento de nuevos yacimientos en
el sureste del pais y el incremento de los precios del crudo, lo que repercutié en la
construccién de una importante red de ductos y la implantacién de un ambicioso
proyecto de industrializacién a través del Plan de Puertos Industriales (1979). Este
plan preveia la construccién de dos complejos portuarios industriales (Laguna del
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Ostidn, al oeste de Coatzacoalcos, y Salina Cruz) unidos por un servicio multi-
modal transistmico de contenedores (Proyecto Alfa-Omega) (Segura & Sorroza,
1994), pero las crisis financieras de los ochenta supusieron su cancelacién y que el
nuevo CPQ Morelos (inaugurado en 1988) viera reducido su numero de plantas
de doce a ocho.

El pais inicié entonces un giro econdmico y politico hacia patrones neolibera-
les, con un fuerte impacto en la region: la produccién petroquimica de Pemex se
debilitaba por la reclasificacién del nimero de productos cuya produccién estaba
reservada al Estado, mientras crecia el drenaje de recursos financieros de Pemex ha-
cia las arcas federales. Pero el golpe mas duro fue la nueva Ley Orgénica de Pemex
de 1992, que subdividio a la paraestatal en cuatro subsidiarias y supuso una impor-
tante reduccidn de personal en aras a su privatizacion. Para 1992, Coatzacoalcos
era la ciudad con la mayor tasa de desocupacién del pais, ocupando los primeros
puestos desde ese afio y hasta 2002, cuando dejé de recopilarse esta estadistica para
la ciudad. El traslado del corporativo de Pemex Petroquimica a Coatzacoalcos no
logré aliviar esta situacién, mientras los intentos de privatizacién fracasaron al tra-
tar el Estado de mantener una participacién mayoritaria.

En un nuevo intento de resucitar el proyecto transistmico, el Presidente Zedi-
llo (1994-2000) propuso el denominado Megaproyecto del Istmo de Tehuantepec,
mediante el cual prevefa implementar un sistema de transporte multimodal entre
Coatzacoalcos y Salina Cruz, idea también retomada pero tampoco desarrollada
en el Plan Puebla Panama del Presidente Fox (2000-2006), durante cuyo sexenio se
planted, ademas, el proyecto Fénix, un intento de reactivar la industria petroquimi-
ca, que tampoco se llevé a cabo.

Los ultimos anos de la primera década del siglo XXI parecen haber traido con-
sigo un panorama mds alentador para la industria de la regién. La urgente necesi-
dad de incrementar la produccién de gasolinas y diésel desencadend finalmente
la ampliacién de la refinerfa de Minatitlén a partir de 2006, con un presupuesto
estimado de 3.100 millones de d6lares y una generacién de 7.500 empleos directos
(aunque con un retraso de tres afios en la actualidad). Simultdneamente, la reacti-
vacién de la petroquimica ha implicado fuertes inversiones en la economfa local
desde 2007, destacando el denominado Proyecto Etileno XXI, el cual cuenta con
la participacién de las empresas privadas Braskem (Brasil, 65%) e Idesa (México,
35%), y supondra la inversién de 2.500 millones de délares y la generacién de 6.000
2 8.000 puestos de trabajo durante la fase de construccion.

Todo ello ha convertido a la regién de Coatzacoalcos en un cluster petroqui-
mico geoestratégico (Martinez, Sinchez & Casado, 2006), dada la importante in-
fraestructura industrial que acoge (Figura 2):

Centro de almacenamiento estratégico Tuzandépetl.

Estacién central de bombeo y distribucién de Nuevo Teapa.

Una compleja red de ductos que interconecta las zonas extractoras con las in-
dustrias de la regién y el resto del pais.
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- Refinerfa de Minatitldn.
Terminal Maritima de Pajaritos.

- Cuatro complejos petroquimicos (Cangrejera, Cosoleacaque, Morelos y Paja-
ritos), donde se ubica la paraestatal Pemex Petroquimica y numerosas petro-
quimicas privadas (Celanese, Clariant, Cryoinfra, Innophos, Iquisa, Praxair o

Quimir).

FIGURA 2 | Infraestructura industrial en la regién de Coatzacoalcos
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Impactos del desarrollo petrolero en el proceso de urbanizacién

El principal impacto del desarrollo petrolero en Coatzacoalcos se deriva del ex-
plosivo crecimiento demogréfico generado por ese proceso y sus consecuencias,
situacién vinculada a la inmigracién impulsada por la demanda de mano de obra
durante el periodo de construccién de los complejos. Las mayores tasas de creci-
miento se produjeron entre 1950 y 1960, con una poblacién que se duplicé en tan
solo diez anos. Las caracteristicas de la mano de obra demandada fucron diversas y
también su origen: mientras la mano de obra especializada venia de dreas urbanas y
petroleras (Distrito Federal y Tabasco), la no especializada provino principalmente
de 4reas rurales de municipios y estados aledafios (Oaxaca, Chiapas y Tabasco).
No obstante, los mayores incrementos absolutos de poblacién se produjeron entre
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1970y 1990, cuando Coatzacoalcos triplicé su niimero de habitantes con un au-
mento de 151.000 habitantes, 40.500 procedentes de otros estados.

Este auge demografico trajo consigo un vertiginoso crecimiento de las necesida-
des de vivienda y, por ende, de los principales asentamientos urbanos de la region
(Coatzacoalcos, Minatitlan y Cosoleacaque). Para el municipio de Coatzacoalcos
supuso la expansion de su superficie construida (sin incluir la industrial) de 216 hec-
téreas en 1952 a 1.341 en 1975, expansién que se produjo principalmente hacia el
poniente de la mancha urbana preexistente en la orilla izquierda del rio Coatzacoal-
cos. Se establecié asi una “especializacién territorial” al interior del municipio que
atn perdura: las industrias se localizan casi exclusivamente en la orilla derecha del
rio y los principales asentamientos (con algunas excepciones), en la orilla izquierda.

Pero més destacable fue el cardcter cadtico y desordenado del crecimiento urba-
no, nunca controlado por los planes de desarrollo urbano generados ya tardiamen-
te, como es el caso del Plan Director de Desarrollo Metropolitano de Coatzacoal-
cos de 1975 (Comisién Nacional Coordinadora de Puertos [CNCP], 1975). Las
invasiones y la autoconstruccion se convirtieron en la forma habitual de obtener
un techo, con viviendas donde predominaban el hacinamiento y la carencia de ser-
vicios bésicos: para 1970, ¢l 73,8% de las viviendas del municipio tenia uno o dos
cuartos; 58,3% carecia de agua entubada y 48,5%, de drenaje (Ibid., p. 131).

La generacion de asentamientos irregulares en lugares inadecuados para la urba-
nizacién fue una constante, a lo que se suma la ubicacién en un 4rea con escasas cle-
vaciones en la cuenca baja del rio Coatzacoalcos, que hace que una parte importante
del territorio sea susceptible a inundaciones.! Pese a cllo, la edificacion sobre hume-
dales puede ser considerada como tradicional; la percepcién negativa de los hume-
dales como 4reas insalubres ¢ inttiles favorecié histéricamente su relleno y ocupa-
cidn, lo que supuso 4 posteriori graves problemas: por ejemplo, el elevado costo de la
infraestructura de servicios de agua y drenaje, y su hundimiento una vez instalada.

Otra practica frecuente ha sido la expansién urbana sobre dunas costeras, las
cuales presentan problemas de inestabilidad por la estructura del suelo y la movi-
lidad de las propias dunas, favorecida por los vientos. También habitual ha sido la
edificacion en dreas de riesgo por la presencia de instalaciones industriales; ejemplo
de ello es la conurbacién de manchas urbanas con grandes instalaciones industria-
les —caso del CPQ Cosoleacaque o la refineria de Minatitlin—, aunque mdés carac-
teristico es la invasién de los derechos de via de los ductos que atraviesan la region,
como es el caso de Nanchital (25.000 habitantes en 2010), en la practica dividida
en dos por los ductos, y de Mundo Nuevo (8.000 habitantes) (Figura 2).

La produccidon masiva de vivienda de interés social

Al igual que en el resto del pais, el proceso de reconfiguracién urbana en Coatza-
coalcos ha sido protagonizado por la iniciativa privada a través de un destacado

1 Un ejemplo fue la inundacién de la ciudad ocasionada por el huracdn Matthew (2010).
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desarrollo inmobiliario en dos vertientes fundamentales: la edificacién de vivienda
y la construccién de nuevos espacios de ocio y consumo.

A nivel nacional, la crisis financiera de diciembre de 1994 supuso la paraliza-
cién de la construccién de vivienda, la que se reactivé a finales de los noventa, prin-
cipios del siglo veintiuno. Se inicia entonces un boo inmobiliario residencial que
alcanza su apogeo en 2008, afio a partir del cual se ralentiza (Comisién Nacional
de Vivienda [Conavi], 2011; INEGI, 2011).2 Los principales responsables de la
recuperacion del crédito hipotecario han sido los institutos publicos de vivienda
(Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores [Infonavit] y
Fondo de la Vivienda del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Traba-
jadores del Estado [Fovissste]), dedicados mayoritariamente a apoyar la demanda
de viviendas por parte de la poblacion de ingresos bajos y medios: de 2000 a 2010
se otorgaron 10,9 millones de financiamientos por un total de 176.000 millones de
délares,’® correspondiendo el 42,8% de los financiamientos y el 57,6% del monto a
los mencionados institutos (Presidencia de la Republica, 2011).

Esta reactivacién del crédito impulsé un nuevo modelo de desarrollo habitacio-
nal basado, por un lado, en el protagonismo de la iniciativa privada en manos de un
reducido niimero de grandes desarrolladoras (ello acorde con la politica neoliberal de
reduccion del papel del Estado en la economia); y, por otro, en una nueva manera de
producir vivienda: la construccion de grandes y gigantescos fraccionamientos integra-
dos por un sinfin de viviendas unifamiliares estandarizadas de reducidas dimensiones,
destinadas a la mencionada poblacién de ingresos bajos y medios (Esquivel, Maya &
Cervantes, 2005; Isunza & Méndez, 2011). En una btsqueda por reducir costos, la
inmensa mayoria de estos grandes fraccionamientos se ubicaron en la periferia de las
ciudades, en 4reas cada vez mds alejadas del centro urbano, lo que “impone costos ex-
traordinarios a los residentes y a las autoridades. Se calcula que la poblacion llega a
gastar hasta el 50% del ingreso familiar tan solo en transporte y a destinar dos horas o
mds al dfa para trasladarse” (Sedesol, 2009, p. 85). También en aras a reducir costos, la
calidad de los materiales de construccién ha sufrido las consecuencias, de manera que
“cuatro de cada diez viviendas con un ano de antigiiedad reporta deterioro (...) y casi
tres de cada diez hogares han realizado por lo menos una reparacién’, a lo que se une
que “siete de cada diez hogares desean hacer ampliaciones y/o remodelaciones”, dado el

pequeno tamano de la vivienda adquirida (Sedesol, 2010, pp. 69 y 70).

Nuevos desarrollos habitacionales

La situacién arriba descrita es aplicable en gran medida a Coatzacoalcos, donde,
de acuerdo con cifras censales, el nimero de viviendas particulares habitadas se in-
crementd de 66.700 a 87.500 entre 2000 y 2010, esto es, un 29,34% frente a un

2 Aun asi, el rezago habitacional en México para 2009 se estima en 8,9 millones de viviendas, mientras que la demanda
de viviendas para 2010 se calcula en algo més de 1 millén (Sedesol, 2010).

3 Cuando la fuente consultada expresaba los valores monetarios en pesos mexicanos corrientes, se utilizé la siguiente me-
todologfa a fin de expresarlos en délares estadounidenses: primero los valores fueron deflactados de acuerdo al INPC
publicado por el Banco de México (base segunda quincena de diciembre 2010), aplicindose entonces la tasa de cambio
promedio para el mes de diciembre de 2010 (1 USD = 12,39 MXP).
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aumento de ocupantes de tan solo el 15,15%. Del total de viviendas censadas, solo
el 79,4% corresponde a viviendas particulares habitadas, pues otras 4.900 son cata-
logadas como de uso temporal (segundas residencias) y 17.800 como deshabitadas
(16,1% del total). Este ultimo dato, aunque en consonancia con las cifras a escala
nacional (24,6%, segtin Sedesol, 2010, p. 70), es especialmente relevante en algunos
de los nuevos desarrollos habitacionales de Coatzacoalcos, como Ciudad Olmeca
o Puerto Esmeralda, donde el numero de viviendas desocupadas supera las 2.000 y
alcanza cifras del 33,2y 57,4% del total, respectivamente.

A partir del Cuadro 1, es facil observar cémo la construccién de vivienda en Coat-
zacoalcos ha estado dirigida principalmente a la edificacién de interés social (94,4%),
esto es, inmuebles cuyo valor se sittia hasta los 52.000 délares (BBVA, 2011), destacan-
do el importante papel que Grupo Roma ha ¢jercido en este proceso, con el 56,3% del
total de viviendas.* Empresa fundada en 1993, Grupo Roma ha centrado su actividad
en el sureste mexicano, con presencia en los estados de Veracruz, Oaxaca, Chiapas y
Puebla, aunque su actividad principal se sittia en Coatzacoalcos y Cosoleacaque. Asi,
una empresa que podria considerarse de 4mbito local o regional es la que ha protago-
nizado el principal desarrollo habitacional —el fraccionamiento Ciudad Olmeca—,
aunque en los tltimos afios ha sufrido la competencia de empresas de émbito nacional,
como Geo y Homex. Estas tltimas llegaron tarde al “reparto del pastel” inmobiliario
en Coatzacoalcos, pero han incursionado con fuerza en ese terreno: segtin la Secretarfa
de Desarrollo Econémico de Coatzacoalcos, Grupo Roma participaba en 2010 con el
38,12% del mercado inmobiliario, Geo con ¢l 28,59% y Homex con el 26,69%, con
una inversién estimada de alrededor de 100 millones de délares, correspondiente a
5.200 viviendas (E/ Liberal del Sur, 25/05/2010).

Ciudad Olmeca resume el tipo de desarrollo habitacional de interés social cons-
truido en Coatzacoalcos y en México, algunas de cuyas caracteristicas ya se mencio-
naron. De no existir en el afio 2000, la localidad “nace” como tal en el Conteo de
Poblacién y Vivienda 2005, con ya casi 5.000 habitantes, ubicandose alejada de la
mancha urbana preexistente de la ciudad de Coatzacoalcos ¢ incluso més alla de la
localidad de Lomas de Barrillas, asentamiento que en 2000 ya contaba con 4.500
habitantes (Figura 3). Esta ubicacion alejada (aproximadamente 16 kilémetros del
centro tradicional urbano de Coatzacoalcos y 4 kilémetros de la mancha urbana de
la ciudad de Coatzacoalcos) se justifica principalmente por la busqueda de suelo
barato capaz de reducir los costos de vivienda y hacer asi atractiva su adquisicidon
para un estrato de ingresos limitados. A ello se une la propia tipologia y tamano de
las viviendas, que aunque varfan en funcidn de los modelos ofertados, suclen ser
unidades unifamiliares de un solo nivel con dos recdmaras, cuyo tamafio se ubica
en torno a los 50 metros cuadrados.’ Surgié asi, fruto de la actividad constructora
de una tnica empresa, una nueva localidad urbana que, para 2010, superaba ya los
16.000 habitantes, triplicando su poblacién en tan solo cinco afos.

4 De acuerdo con la pagina web de la empresa, entre 1994 y 2000 Grupo Roma habria construido 1.723 viviendas en
Coatzacoalcos, destacando las tres etapas del fraccionamiento Jardines del Bosque, con 560 unidades.

S Se ofrecen incluso viviendas de una recimara con un tamafo de 35 metros cuadrados.
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CcUADRO 1 | Construccién de fraccionamientos en Coatzacoalcos, 1995-2008

FRACCIONAMIENTO ‘ TIPO ‘ PROPIETARIO ‘ LOTES ‘ VIVIENDAS

1996
Sta. Isabel IV ‘ Interés social ‘ Gam Construcciones ‘ 406 ‘ 750
2000
Sta. Maria Interés social R.M. de . 165 332
Coatzacoalcos
2001
Arboledas Residencial Arbole.das 80 80
Urbanizadora
Paraiso Coatzacoalcos | Medio Raquel Gonzélez Pérez 1.318 1.318 YV
La Victoria Interés social Roma Stronger* 125 263
2002
Las Gaviotas 1T Interés social Génesis 2000* 354 354
Cd. Olmeca Fase I Interés social Roma Stronger* 1.381 1.381
2003
Cd. Olmeca Fase I Interés social Roma Stronger* 2231 2231
2004
Los Almendros Fase IT | Interés social Fernando Qumtal 216 216
Construcciones
Cd. Olmeca Fase I11 Interés social Roma Stronger* 1.855 1.934%
24 de Octubre (Antes Interés social Interad de México 546 546
El Palmar)
2005
Duport Ostién Interés social Gym Empresarial 808 2.618
2007
Punta del Mar I Interés social %{ﬁg?iliaria Vargas 13 48
Punta del Mar IT Interés social gcrﬁzbiliaria Vargas 66 240
Paraiso Las Dunas Interés social Roma S:ﬁongcr / 5.259 5.259
Homex*
Puerto Esmeralda Interés social Geo Veracruz 779 3.550
Vivienda
Punta Diamante Interés social Industrializada de 343 664
Coatzacoalcos
2008
Punta Caracol Interés social Geo Veracruz 27 936
Las Brisas Interés social Constrec — —
Villas San Martin Interés social Génesis 2000* 25 2.400
TOTAL 15.997 25.120

FUENTE INSTITUTO VERACRUZANO DE LA VIVIENDA, 2009 (ARCHIVO INTERNO).
NOTA LA FECHA HACE REFERENCIA AL ANO DE APROBACION DEL PROYECTO DEL FRACCIONAMIENTO, NO A SU CONS-
TRUCCION.

1/ DE LA MANZANA P; 2/ETAPAS 1-A A 10-A; 3/ TERRENOS COMPRADOS POR HOMEX A GRUPO ROMA; * EMPRESAS
PERTENECIENTES AL GRUPO ROMA.
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FIGURA 3 | Dindmica demografica intraurbana, 1990-2005
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FUENTE ELABORACION PROPIA A PARTIR DE CENSO 1990 Y CONTEO 2005.

El surgimiento de estos nuevos fraccionamientos solo fue posible gracias a la
reactivacion del crédito hipotecario, que en el municipio de Coatzacoalcos superd,
para el periodo 2000-2007, los 12.000 créditos con un monto en torno a los 236
millones de délares (Conavi, 2011), créditos y montos destinados en su inmensa
mayorfa (85,4 y 90,5%) a la adquisicion de vivienda nueva. El mencionado prota-
gonismo del Infonavit en este proceso es evidente, si se considera que el 81-82% de
los créditos y montos corresponden a este instituto. Si bien la inyeccion de dinero
que supusieron estos créditos beneficid a las empresas constructoras, queda todavia
por valorar el endeudamiento que supuso para los nuevos propictarios, pues para el
afio 2000 el porcentaje de viviendas censadas como “Estd pagdndose” alcanzaba el
12,3% en Coatzacoalcos, frente al 9,6% a nivel nacional.®

Pero ¢quiénes son los habitantes de estos nuevos fraccionamientos? En Ciudad
Olmeca se trata en su mayorfa de parejas jévenes, casadas, con nifios, con un grado
promedio de escolaridad de 10,2 afios y que mayoritariamente (76,0%) cuenta con de-
recho a asistencia sanitaria; de ellos, 57,3% son derechohabientes del Instituto Mexi-
cano del Seguro Social (IMSS), lo que los hace susceptibles de recibir o haber recibido
apoyo crediticio por parte del Infonavit. Todo ello hace pensar en una poblacién con
un poder adquisitivo medio-bajo que cuenta con un empleo asalariado formal.

Nuevos fraccionamientos, viejos problemas

La construccién de estos nuevos fraccionamientos no ha estado, sin embargo, exen-
ta de problemas, tanto para sus habitantes como para las autoridades municipales.
Sibien se trata de una produccién formal de vivienda cuyos proyectos de construc-
cién cumplen con las disposiciones legales, su desarrollo no ha sido totalmente sa-
tisfactorio. Suponen una mejora desde el punto de vista de los servicios y materiales
empleados, si se comparan con la produccidn de vivienda informal, pero aun asi la

6 Lamentablemente esta pregunta no se incluyé en el censo de 2010.
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calidad de los materiales empleados y de los servicios suministrados ha provocado
frecuentes quejas por parte de sus residentes.

Un problema histérico, y que subsiste, es el tratamiento de las aguas residua-
les, cuyo destino final es o era el mar y/o los cuerpos de agua. La principal plan-
ta de tratamiento de aguas residuales del municipio apenas inicié operaciones en
2002, aunque, de acuerdo con el Plan Municipal de Desarrollo 2008-2010, solo
funciona a un tercio de su capacidad, tratando tnicamente el 23% de las aguas re-
siduales generadas. Este problema se ha acentuado con la construccién de nuevos
fraccionamientos, al punto de que la Comisién Nacional del Agua ha obligado a
los constructores a construir plantas de tratamiento para los distintos proyectos,
condicionando incluso la aceptacién de las obras por parte del municipio (v.gr. mu-
nicipalizacién) al cumplimiento de este requisito (Diario del Istmo, 19/12/04). No
obstante, esta medida ha probado ser ineficaz, pues la construccion de pequenias
plantas de tratamiento en los nuevos fraccionamientos suele realizarse cuando una
parte considerable de las viviendas ya ha sido ocupada, a lo que se une el que tien-
den a quedar fuera de operacion por falta de mantenimiento poco tiempo después.”
De las cuatro plantas de tratamiento existentes en el municipio, tan solo una se en-
cuentra en operacién, y el resto (Ciudad Olmeca, Duport Ostién y Villa de Allen-
de) “podria entrar” en funcionamiento en 2012 (Diario Presencia, 25/04/11). La
tarea inmediata en este sentido ha sido “limpiar” la imagen de uno de los principa-
les atractivos turisticos de la ciudad, su playa, mediante la construccién y rehabili-
tacién de cdrcamos y colectores que permitieron clausurar once descargas al mar (y
otra al rio) (E/ Liberal del Sur, 16/04/11); esta accién, llevada a cabo tan solo en
abril de 2011, contradice afirmaciones anteriores que sostenian que dichas descar-
gas se limitaban a aguas pluviales.

El problema de la gestion de las aguas residuales de los nuevos fraccionamientos
ha sido fuente de tensién entre constructoras, residentes y autoridades en fraccio-
namientos como La Victoria, 24 de Octubre o Ciudad Olmeca (Diario del Istmo,
19/12/04) y todavia constituye un problema en fraccionamientos parcialmente ha-
bitados y todavia en construccion/ampliacién. Es este un tema recurrente, dados los
costos de mantenimiento y operacién que implica la gestién de las aguas residuales,
asi como por la falta de cumplimiento por parte de las constructoras de los proyectos
aprobados, por lo que muy probablemente tienda a mantenerse en el corto plazo.

Otros problemas similares son los relacionados con el abastecimiento de aguay
electricidad, asi como la recogida de basura, debido a la mencionada no municipa-
lizacién de los fraccionamientos construidos y su venta y ocupacion previa a dicho
proceso. De acuerdo con la Ley de Desarrollo Urbano, Ordenamiento Territorial
y Vivienda del estado de Veracruz, corresponde a los ayuntamientos “municipali-
zar los fraccionamientos cuando se hayan cubierto los requisitos legales y vigilar
que en los que no hayan sido municipalizados, los fraccionadores presten adecuada
y suficientemente los servicios a que se encuentran obligados” (Art. 8). Se trata,
en definitiva, de que las constructoras cumplan con los proyectos aprobados en

7 Esel caso de las plantas de tratamiento de los fraccionamientos Las Gaviotas, La Victoria, Las Brisas y de la Unidad
Habitacional El Tesoro (Diario del Istmo, 16/10/04 y 28/04/06).
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términos de construccidn de aceras y pavimentos, alumbrado publico, suministro
de agua potable y energfa eléctrica a las viviendas, y drenaje, quedando legalmente
obligadas las propias constructoras a prestar estos servicios hasta que el fracciona-
miento sea entregado/recibido por el municipio. El sistemdtico incumplimiento de
los proyectos y la eternizacion de la situacién de no municipalizacién ha dejado a
los residentes en una situacion de indefension, provocando su enfrentamiento con
las constructoras y llevdndolos a demandar la intervencién de las autoridades mu-
nicipales. A menos de un afio de inaugurado el fraccionamiento Ciudad Olmeca,
ya sus residentes reclamaban la municipalizacién del mismo, solicitando la recolec-
cién de basura y vigilancia policfaca ante los robos; mientras tanto, la constructora
(Grupo Roma) alegaba que era el municipio el que debfa prestar dichos servicios,
al ya estar pagando los residentes su impuesto predial (Diario del Istmo, 02/09/04;
19/11/04). El problema del suministro de agua potable ha sido recurrente en Ciu-
dad Olmeca, incluso con acusaciones de desvio/desaparicién de fondos pagados
por la constructora a la Comisién Municipal de Agua y Sancamiento (CMAS),
empresa municipal encargada del suministro de agua, para llevar a cabo diversas
obras que garantizarian este abasto (Diario del Istmo, 25/10/05).

No ha sido este un problema exclusivo de Ciudad Olmeca y Grupo Roma, sino
una cuestion generalizada en los fraccionamientos construidos: vecinos de Punta del
Mar (Inmobiliaria Vargas Hdez.) mostraron su descontento por la falta de alumbrado
publico y la inseguridad, mientras en numerosos fraccionamientos los residentes han
mostrado su desacuerdo por la mala calidad de los materiales empleados, lo que ha re-
sultado en problemas de fisuras y filtraciones en las viviendas; ejemplo de ello son Pun-
ta Esmeralda (Geo), Ciudad Olmeca (Grupo Roma) o Jardines de California (Nuevas
Generaciones). En otros casos se han producido retrasos en la entrega de las viviendas
ya adquiridas (Paraiso Las Dunas, Homex) o litigios en la propiedad de los terrenos
(Punta Diamante). Todo ello provocé incluso una investigacién por parte de la Direc-
ci6n de Desarrollo Urbano y Ecologia del municipio a finales de 2005, donde se reco-
nocid la existencia de deficiencias en los fraccionamientos Ciudad Olmeca y Jardines
de California, pero sin mayores consecuencias para las constructoras. De esta manera,
el desabastecimiento de agua potable y el reparto de culpas entre municipio y desarro-
lladores continta en la actualidad en Ciudad Olmeca (Imagen del Golfo, 13/04/11).

Si bien Ciudad Olmeca es el principal representante del nuevo estilo de construir
vivienda en Coatzacoalcos, no es ¢l tinico ¢jemplo, pudiéndose observar claramente
cémo los nuevos desarrollos inmobiliarios y la consiguiente expansién de la mancha
urbana han tenido lugar en el poniente del municipio; en concreto, a lo largo de la
franja costera y aprovechando la infraestructura vial preexistente, la antigua carretera
a Minatitldn, la cual paulatinamente ha sido transformada en la avenida Universidad
Veracruzana (Figura 4). Ello ha permitido a las constructoras, por un lado, aprovechar
la cercania al mar como un factor positivo en la estrategia de venta, mientras que, por
otro, la prolongacién del malecdn costero hacia el oeste de la ciudad y las nuevas insta-
laciones comerciales establecidas en este mismo sector de la ciudad han contribuido a
generar una plusvalia que hacen asimismo atractiva esta parte de la ciudad.
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Nuevos paisajes urbanos: desarrollo turistico y centros comerciales

Es precisamente esta parte poniente de la ciudad la que se ha beneficiado de un
proceso de reconversion de la imagen industrial tradicional de la ciudad hacia otra
comercial y turistica, a través de diversas inversiones tanto publicas como privadas.
Como ciudad industrial, Coatzacoalcos ha sido histéricamente asociada a una ima-
gen de complejos petroquimicos, ductos y desechos industriales, donde los riesgos
quimicos se han visto materializados, principalmente, en los derrames de crudo y
otras sustancias. A fin de revertir este perfil y favorecer una reconversion econdmi-
ca, se emprendieron diversas obras e iniciativas publicas dirigidas a promocionar
una nueva imagen; entre ellas destacan tres:

La construccién del teatro y centro de convenciones, diseniado por el arquitec-
to Abraham Zabludovsky e inaugurado a finales de 2004, el cual integra en una
superficie de 15.000 metros cuadrados un teatro (con capacidad para 1.800
personas), un auditorio (230 personas) y hasta diez salas de usos multiples
(1.600 personas). Ello lo convierte en una infraestructura tnica en la region,
con un disefio contempordneo que contrasta con el resto de construcciones de
la ciudad (Figura 5).

La ampliacién o reconversién de la antigua carretera a Minatitlan en un bule-
var comercial (Av. Universidad Veracruzana), obra que se ha desarrollado en
diversas etapas con direccién hacia el occidente de la ciudad.

Quizd la obra publica mis emblemdtica ha sido la sucesiva prolongacion del male-
con costero, hasta alcanzar en su sexta etapa, inaugurada en 2010, una longitud de
10 kilémetros, y con la intencién de continuar esta construccién como carretera
costera hasta enlazar con la reserva de la biosfera de Los Tuxtlas, lo que acrecen-
tarfa el atractivo turistico de la ciudad. Este malecédn, dotado de diversas plazas,
esculturas, un museo de arqueologia olmeca, parques infantiles y una ciclopista,
es el que mds ha contribuido a dotar a Coatzacoalcos de una imagen turistica di-
ficil de imaginar pocos afos antes, pese a los mencionados problemas que todavia
presenta la zona costera en materia de descargas de aguas negras.

A esta nueva imagen turistica ha contribuido también el impulso a los dos atrac-
tivos turisticos “tradicionales” de Coatzacoalcos: la expo-feria, con mds de 40.000
visitantes en 2011, y el carnaval, con 900.000 visitantes y cuatro millones de d6lares
de derrama econdmica ese mismo ano. A estos dos eventos se han unido el denomi-
nado Encuentro Internacional del Mar, instaurado a partir de 2005, y el Mosaico de
las Culturas, declarado patrimonio cultural de Veracruz en 2007.

Todo ello ha puesto en valor la franja costera de la ciudad, reservando el frente
de playa al desarrollo turistico, al mismo tiempo que propiciando el desarrollo ha-
bitacional y comercial del drea ubicada entre el malecén y la avenida Universidad
Veracruzana. Esta transformacién de la franja costera ha sido posible gracias a una
fuerte inversién publica, que por parte del gobierno estatal alcanzé los 20,5 mi-
llones de délares entre 1999 y 2009, a los que se unen los 42,4 millones de délares
correspondientes al teatro y centro de convenciones.
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La franja costera al poniente del municipio se ha convertido, como se menciond,
en el drea més atractiva desde el punto de vista residencial, con el arribo de las dos
principales desarrolladoras de viviendas del pais, Homex y Geo, empresas que en
2010 reportaron ventas netas por valor de 1.550 millones de délares cada una (Ex-
pansion, julio 2011); desde el punto de vista turistico, en tanto, este nuevo escenario
atrajo a los grandes inversores nacionales. Grupo Posadas, el mas importante grupo
hotelero mexicano, con mas de cien hoteles, desarrollé en Coatzacoalcos los hoteles
One (2007) y Fiesta Inn (2008), ambos de cuatro estrellas y con una inversién de
18,5 millones de délares, mientras la cadena mexicana City Express, con cincuenta
y cinco hoteles en el pais, inauguré en 2007 el hotel City Express Coatzacoalcos,
también de cuatro estrellas y con una inversién de 8,2 millones de délares. Esto im-
plicd incrementar el nimero de cuartos disponibles de tres o mds estrellas un 40%
en tan solo dos afios. Aunque estos hoteles estdn dirigidos mds bien a un segmento
de negocios, todos hacen uso de su proximidad al malecén y la playa, asi como a los
centros comerciales, en tanto elementos de interés para atraer a potenciales clientes.

FIGURA 4| Expansién urbana (1952-2010)y principales fraccionamientos recientes
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FIGURA 5| Disefiando una nueva imagen urbana

A. Teatro y centro de convenciones de Coatzacoalcos

FUENTE SECRETARIA DE TURISMO DE COATZACOALCOS Y TRABAJO DE CAMPO.

Pero mds relevante que el desarrollo turistico y hotelero ha sido la expansion
de la actividad comercial, gracias a las grandes cadenas departamentales y de au-
toservicio, con el subsiguiente impulso a un nuevo modelo de consumo y a una
nueva estética comercial. Antes del afio 2000 su implantacién era limitada, con
empresas como Chedrahui con dos tiendas (1981 y 1992, autoservicio), Dipepsa
(1996, autoservicio, empresa de cardcter regional), Soriana (1998, autoservicio),
Salinas y Rocha (1991, muebles para el hogar) y Elekera (1995, electrodomésticos),
con Sam’s Club (1999, autoservicio) como unica presencia del grupo WalMart, y
Fabricas de Francia (1997) como tnica tienda departamental integrada, junto con
Chedrahui, en el primer centro comercial de la ciudad (Plaza Cristal). Este centro
comercial se ubicé estratégicamente al lado del corporativo de Pemex Petroquimi-
ca, lo que le aseguraba clientes de altos ingresos (Figura 6).

A partir de 2000, pero sobre todo de 2005, se establecen las grandes cadenas na-
cionales ¢ internacionales en un proceso similar al de otras ciudades medias mexi-
canas. La presencia de WalMart se hace sentir con tiendas de autoservicio (Bodegas
Aurrerd, 2003 y 2007; y WalMart Supercenter, 2007), tiendas departamentales
(Suburbia, 2006) y restaurantes (El Portén y Vips, 2006). En el sector autoservicio,
la competencia a nivel nacional y local explica la llegada de Comercial Mexicana
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(2007, junto con su restaurante California), mientras Soriana y Dipepsa amplian
su peso con dos y cinco nuevos establecimientos, respectivamente, a lo que Soriana
une la remodelacién (2007) de su tienda mds antigua, estratégicamente ubicada
en la nueva zona comercial de la ciudad (El Palmar), a fin de adoptar un formato y
una estética dirigirla a una clientela de alto ingreso (Soriana Plus). Llegan también
cadenas de articulos de oficina, como Office Depot (2006), Office Max (2008) y
Ofix (2008), una nueva tienda Elektra (2008), tiendas departamentales como Cop-
pel (2003 y 2007) y franquicias de comida répida (Burguer King: tres en 2006;
Domino’s Pizza: 2000, 2006 y 2007; y KFC: dos en 2006) o de minisupers (Oxxo
contaba en 2008 con diecisiete establecimientos en la ciudad).?

Esta dindmica comercial y nuevo modelo de ocio y consumo se reflejé prin-
cipalmente en la construccién de dos nuevos centros comerciales, Forum (2006)
y Patio (2007), ambos en la franja costera del occidente de la ciudad (Figura 6).
Forum, desarrollado en sociedad por el Grupo Gicsay el Grupo Sanborns, con una
inversién de 80 millones de ddlares aproximadamente, destaca por ser el proyecto
mds ambicioso. Gicsa sobresale como la quinta empresa constructora de México,
con participacion en diferentes segmentos, como viviendas de lujo, edificios cor-
porativos, hoteles, parques industriales y centros comerciales, principalmente en la
Ciudad de México pero también en Cancun, Cozumel o Acapulco. Gicsa ha cons-
truido otras plazas Forum en Buenavista (Ciudad de México), Canctin, Culiacdny
Tepic, a la vez que ha desarrollado diversos hoteles One, no solo en Coatzacoalcos
sino también en Acapulco, Monterrey y Toluca. A su vez, Grupo Sanborns (comer-
cio departamental y restaurantes) forma parte del conglomerado de empresas diri-
gidas por Carlos Slim Helu, declarado por Forbes el hombre més rico del mundo
en 2011, con una fortuna de 74.000 millones de délares.

El proyecto Forum Coatzacoalcos fue concebido como un centro comercial
regional con una cuota de mercado de 800.000 habitantes, ubicados en un radio
de cuarenta minutos en automévil, una superficie comercial de 66.000 metros cua-
dradosy 157 locales, y una afluencia estimada de ocho millones de visitantes al afio.
Indispensable en ¢l nuevo modelo de consumo impuesto por el centro comercial
es el uso del automévil, por lo que Forum integra 2.200 plazas de estacionamiento
(Diario del Istmo 24/03/06). Siguiendo la organizacién tradicional de un centro
comercial, en su interior se establecieron varias empresas ancla, destacando las tien-
das departamentales Sears (Grupo Sanborns), Liverpool y C&A, a las que se unen
cines (MMCinemas-Cinemex) y un 4rea de comida répida con las diversas franqui-
cias ya mencionadas. Ademds, en su entorno mds inmediato se ubican otra cadena
internacional, Home Depot (materiales para construccién), inaugurada en 2008
y con 25.000 metros cuadrados, en proximidad y competencia con otra empresa
regional del mismo giro, Santandreu, y el hotel One (Figura 6).

8  Oxxo (Femsa Comercio) es una de las franquicias de mayor crecimiento, con més de mil nuevas tiendas en México en
2010, siendo la cuarta mayor empresa de comercio de autoservicio del pais (Expansién, julio 2011).
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FIGURA 6| Uso del suelo (ca. 2001) y estructura urbana (2010)

Nuevo centro
urbano-comercial

Uso del suelo
W Habitacional
I Comercial
R ndustrial
aros
Baldic
entro urbano-comercial

L.

O Centros comerciales O Hoteles O Educacién
1 | Forum (Liverpool, Sears, Sanborns) 15 | One 31 | Univ. Pedagégica Nacional
2 | Patio (Mega Mexicana, Office Max) 16 | Fiesta Inn 32 | Univ. Sotavento
3 | Cristal (Chedraui, Fébricas de Francia) | 17 | NH 33 | COBAEV 18
A Establecimientos comerciales 18 | City Express 34 | CONALEP
4 | Santandreu O Ocio 35 | Univ. René Descartes
5 | Home Depot 19 | MMCinemas Forum 36 | CETIS79
6 | Ofix 20 | MMCinemas El Palmar 37 | Univ. La Salle
7 | Famsa 21 | Cinépolis Patio 38 | Univ. Villa Rica
8 | Coppel 22 | Multicinemas Cristal 39 | Univ. Istmo Americana
9 | Suburbia 23 | Restaurante Applebee's 40 | CECATI
10 | WalMart Supercenter 24 | Restaurante Vips 41 | Univ. Veracruzana
11 | Sam's 25 | Restaurante El Portén Otros

12 | Bodega Aurrera
13 | Soriana

14 | Office Depot

30

Restaurante Bennigans

Expoferia Coatzacoalcos
Teatro y centro de
convenciones

Lienzo charro

Club Campestre-campo
de gol

42

Corporativo Pemex Petroq.
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Pese a ser proyectos de diferente envergadura, la peculiaridad y ventaja com-
parativa a favor de Forum, a diferencia del centro comercial Patio, viene dada por
la presencia de grandes tiendas departamentales. Patio Coatzacoalcos, con una
inversién de 36,1 millones de ddlares y una superficie rentable de 16.000 metros
cuadrados, 77 locales y menos de mil lugares de estacionamientos, surge como un
proyecto mds pequefio, con una afluencia anual estimada de tres millones de visi-
tantes. Sus dos tiendas ancla son Mega Comercial Mexicana (autoservicio) y Office
Max (enseres de oficina), a los que se une la cadena de cines Cinépolis, el gimnasio
Sport City (dirigido a personas de altos ingresos), Viana (electrodomésticos) y el
restaurante California. Patio Coatzacoalcos fue desarrollado por Mexico Retail
Properties (sucursal en México de la estadounidense Black Creek Group), empresa
que hallevado a cabo numerosos centros comerciales denominados Patio en el pafs
(un total de 27), al igual que Gicsa con Forum, lo que habla de una cierta estandari-
zacién de los proyectos desarrollados por ambas empresas: tiendas ancla, més cines,
mds pequefios locales comerciales/franquicias.

Pese a su éxito, Patio Coatzacoalcos ha tenido que enfrentar dos problemas:
el haber llegado en segundo lugar tras Forum, lo que supuso que, en términos de
pequefios negocios/franquicias, el mercado hubiera sido copado por dicho grupo,’
y el inicio de la crisis inmobiliaria en 2008, que frend las expectativas de crecimien-
to y, por tanto, los proyectos de inversién en Patio, afectando en menor medida a
Forum (paralizacién de Planet Bowl).

Este proceso de desarrollo urbano turistico y comercial no ha estado exento de
claroscuros, donde destacan el incremento de costos en la construccién del male-
cén (bautizado por algunos como “el malecén de la inflacién”) y el fracasado pro-
yecto de construccién de un bioacuario y parque acudtico, también en el malecén,
un proyecto licitado ya en 2007 con una inversién estimada de 46,6 millones de
délares (Imagen del Golfo, 01/12/08; El Liberal del Sur, 12/05/11).

Hacia una nueva estructura urbana

El desarrollo urbano arriba descrito ha supuesto una importante modificacién de la
estructura urbana de la ciudad en un lapso de apenas cinco a diez afios. Las sucesivas
ampliaciones del malecén lo han convertido en un nuevo ¢je urbano, reservado, en
principio, a la actividad turistica, algo ya planteado en el Plan Director de Desarro-
llo Metropolitano Coatzacoalcos de 1975, pero hecho realidad treintay cinco anos
después (CNCP, 1975). El répido avance de esta obra ha supuesto, sin embargo,
que numerosos lotes ubicados en su zona inmediata se encuentren todavia baldios,
por lo que su desarrollo inmobiliario, ya sea residencial, turistico o comercial, se
dibuja incierto ante la preferencia mostrada por el poniente de la ciudad y la ralen-
tizacion de la fiebre constructora impuesta por la crisis de 2008.

9 Antes de la inauguracién de Forum se organizé incluso una feria de franquicias que atrajo a inversores de Tabasco,
puerto de Veracruz y Ciudad de México (Diario del Istmo, 28/11/05 y 24/03/06), ¢ incluso a locatarios de la mis
antigua Plaza Cristal.
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Desde el punto de vista residencial y comercial, es claro que el peso demografico
y econdmico ha basculado hacia el poniente de la ciudad en detrimento del centro
urbano y comercial histérico, aunque la gravitacién econdmica de los complejos
petroquimicos continta siendo fundamental. Gran parte de la inversién privada
comercial y hotelera se ha concentrado en una pequefa 4rea de apenas tres kiléme-
tros de didmetro, zona donde ya se ubicaban el corporativo de Pemex Petroquimica
y Plaza Cristal, y que ha visto despegar su relevancia a partir de nuevos centros
comerciales y tiendas de autoservicio, departamentales, restaurantes, cines ¢ incluso
infraestructura educativa.

La inversién publica también ha favorecido el desarrollo de esta zona a través
de la mencionada ampliacién del malecdn y de la avenida Universidad Veracruza-
na, asi como de la construccién del teatro y centro de convenciones. La plusvalia
generada por estas obras ptblicas, que se podria decir se han encargado de disefiar
y financiar un “escenario” atractivo (tanto visual-arquitecténico como funcional-
urbano y econémico), fue répidamente aprovechada por la inversién privada, cuyo
papel en el desarrollo urbano —como sefiala De Mattos (2006, pp. 55-59)— es
cada vez mds preponderante.

Todo lo mencionado ha contribuido a generar un nuevo centro urbano-comer-
cial destinado no tinicamente a la poblacién local, sino de alcance regional (Figura
6), cuya accesibilidad viene dada por el uso del automévil, como lo demuestra el
espacio destinado a estacionamientos, y con un disefio ¢ imagen urbana que apelan
a la modernidad. Se trata de un 4rea destinada a una poblacién de ingreso medio-
alto, prueba de lo cual es el formato de algunas de las tiendas de autoservicio allf
establecidas (Soriana Plus o WalMart Supercenter) y la presencia de grandes tien-
das departamentales.

Frente a esta imagen de modernidad, el centro urbano-comercial tradicional de
Coatzacoalcos todavia continta vigente. Adolece, sin embargo, de falta de nuevas
inversiones, carencia a la que se unen problemas de congestion vial y, sobre todo,
déficit de lugares de estacionamiento, habiendo incluso presentado pérdida de po-
blacién en los ultimos anos (Figura 3).

La imagen urbana de la ciudad ha sufrido transformaciones importantes desde
el punto de vista residencial. A la consolidacién de asentamientos informales ge-
neralmente de autoconstruccion de la época del boom petrolero, le ha sucedido la
construccion formal de fraccionamientos por parte de grandes y medianas empresas
desarrolladoras. Continuando la preferencia del mercado mexicano por la vivienda
unifamiliar, los nuevos fraccionamientos han privilegiado este tipo de construccion,
pero en aras a disminuir costos se ha reducido su tamafio y estandarizado su diseno,
lo que ha dado lugar a fraccionamientos de alta densidad con una imagen abigarrada
y uniforme, solo rota por las adecuaciones realizadas 4 posteriori por sus ocupantes
(Figura 7). Lalejania de algunos de estos fraccionamientos respecto del centro urba-
no, ¢ incluso de la mancha urbana, impone a sus residentes desplazamientos cotidia-
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nos mas prolongados hacia sus lugares de trabajo, estudio y ocio, situacién que las
constituye en verdaderas ciudades dormitorios, como es el caso de Ciudad Olmeca.

FIGURA 7 | Nueva imagen residencial

A. Ciudad Olmeca B. Fraccionamiento Santa Maria
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FUENTE FOTOGRAFIA AEREA Y TRABAJO DE CAMPO.
Los impactos del desarrollo urbano reciente en la estructura econdmica

La crisis experimentada por el sector petrolero y petroquimico a lo largo de los
afios noventa puso de manifiesto las debilidades que para Coatzacoalcos suponia su
dependencia de este sector. La busqueda de una diversificacion econdmica, de una
terciarizacidn, surgié entonces como una alternativa ante el alarmante desempleo.
Tal opcidn tenfa como soporte una dindmica demogréfica todavia pujante, pero
sobre todo la presencia de un sector de poblacién —el petrolero— que, aunque
golpeado por la crisis, continuaba contando con un alto poder adquisitivo.

Las inversiones descritas originaron una creciente terciarizacién en términos de
empleo, hecho favorecido por la reestructuracidn laboral de las grandes empresas
manufactureras, especialmente de la industria quimica, la cual perdié 1.800 em-
pleos en los tltimos diez afios (1998-2008; Censos Econémicos). De los 23.700
empleos creados en esta década, 10.000 (42%) corresponden a servicios y 8.600
(36%) a comercio, donde despuntan la preparacién de alimentos y bebidas (3.100)
y el comercio minorista en tiendas de autoservicio y departamentales (2.300), asi
como de alimentos, bebidas y tabaco (2.100). Se confirma asi el impacto de la inver-
sidén en el sector turistico y de tiendas departamentales, habiéndose incrementado
también los empleos en el transporte y almacenamiento, a partir de las actividades
portuarias, y en la construccion, la cual se beneficié del boom ya resefiado.

Comercio y servicios son sectores caracterizados por una importante presencia
de microempresas y que han servido tradicionalmente como “refugio” ante la ausen-
cia de trabajos asalariados. La presencia de trabajadores no remunerados (propieta-
rios y familiares) alcanzaba en 2008 ¢l 35,7% en el comercio, siendo especialmente
alta en el comercio minorista de alimentos y bebidas (85,8%).!° Son también secto-

10 En los servicios destaca el empleo no remunerado en la preparacién de alimentos y bebidas (cocinas econémicas), con
el 40,3%.
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res propicios al autoempleo, dada la escasa capacitacién e inversién requerida; ejem-
plo frecuente de ello es la presencia del pequeio comercio domiciliario (en la planta
baja de las viviendas), incluso en nuevos desarrollos habitacionales (Lindén, 2002).

El auge del autoempleo, del empleo no remunerado, se convierte asi en uno
de los elementos explicativos de la creacién de puestos de trabajo: de los 23.700
empleos creados, 28,3% corresponde a autoempleo, 25,4% a asalariados y 46,3%
a empleos no dependientes de la razdn social, esto es, subcontratados o por co-
misién.!! El autoempleo en comercio y servicios ha compensado asi la caida del
empleo asalariado tanto en manufacturas como en transporte y almacenamiento, a
lo que se une el auge del empleo subcontratado. Ello apunta a un proceso de flexi-
bilizacién y precarizacién de la mano de obra, donde salario y contratacién directa
pierden relevancia.

En esta dindmica, si bien las microempresas explican la importancia y auge del
autoempleo, el empleo subcontratado se concentra y crece en las grandes empresas,
de manera que, en 2008, dos de cada tres empleos subcontratados se insertan en
grandes empresas, particularmente en el sector de transporte y almacenamiento, as
como en tiendas de autoservicio (especificamente supermercados) y en la construc-
cion, siendo estos dos tltimos sectores beneficiados por las inversiones ya descritas.
No obstante, son todavia estas grandes empresas las que aglutinan la mayor parte del
empleo asalariado, especialmente la industria quimica, aunque en el tltimo decenio
la creacidn de empleo asalariado ha crecido més en microempresas que en empresas
grandes, lo que demuestra un cambio en la estrategia contractual de estas tltimas.

La atn persistente dependencia de la industria quimica se explica por dos he-
chos fundamentales:

Frente a la flexibilizacién y precarizacion creciente del empleo terciario, la ma-

nufactura, sobre todo la industria quimica, es todavia una fuente importante

de empleo (15,8% del total), pero, sobre todo, la principal fuente de trabajo
asalariado (25,1% de los empleos remunerados).

Existe una importante brecha salarial entre trabajadores quimicos y el resto:

mientras la remuneracién promedio mensual de los primeros alcanzaba los

2.896 ddlares en 2008, para ¢l resto de trabajadores era de 570 ddlares. Esta

brecha salarial incluso se ha acentuado respecto de 1998.

Derivada de estas dos situaciones, la derrama econdmica que genera la industria
quimica en términos de remuneraciones (63,0% del total), que alcanzaba a 37,3
millones de délares mensuales en 2008, es el soporte sobre el que descansa gran
parte de la actividad econémica de Coatzacoalcos.

En conclusién, mientras el empleo se ha terciarizado y precarizado, contintia
existiendo una importante dependencia hacia la industria quimica en cuanto a de-
rrama salarial y dindmica econdmica, pues si bien el terciario ha creado nuevos em-
pleos, sus salarios son signiﬁcativamente menores.

11 “Son las personas que trabajaron para la unidad econémica, pero que dependfan contractualmente de otra razén social
(...) [o] trabajadores que laboraron por cuenta propia para la unidad econémica y que cobraron exclusivamente con
base en comisiones” (Inegi, 2010: Glosario, p. 4).
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Conclusiones

El analisis desarrollado muestra de manera clara el creciente protagonismo que la
empresa privada, sobre todo la gran empresa privada, desempeia en el desarrollo
urbano de cualquier ciudad. Si bien los poderes publicos locales tienen la potestad
legal de regular el uso del suelo a través de la planeacién, es la iniciativa privada la
que, en tltima instancia, financia el desarrollo habitacional, comercial y hotelero
de la ciudad, imponiendo sus propios ritmos o al calor de la dindmica econdmi-
ca nacional e internacional. En este sentido, el desarrollo urbano de Coatzacoal-
cos muestra claras evidencias de la conexién local-nacional-global de la ciudad: el
acelerado crecimiento urbano generado por el boom petrolero, su paralizacion con
la caida del precio del crudo, un nuevo impulso gracias al desembarco de grandes
empresas nacionales e internacionales y a la reactivacion del crédito hipotecario
(alegria crediticia que se dio a nivel mundial) y un nuevo freno, sobre todo en el
desarrollo comercial y hotelero, a partir de la crisis hipotecaria global de 2008, que
todavia sacude las economias estadounidense y europeas.

Ciertamente, el reciente desarrollo urbano de Coatzacoalcos ha contado con
la anuencia de las autoridades municipales que, a través de diversas obras publicas
y regulaciones de uso de suelo, facilitaron la construccion de viviendas y la llegada
de grandes empresas. Esta colaboracion o colusién entre autoridades municipales
y empresa privada, si bien no siempre fue estable, nunca se vio amenazada. Unica-
mente las movilizaciones ciudadanas en protesta por los problemas planteados en
ciertos desarrollos habitacionales, principalmente la demanda de servicios como
tratamiento de aguas residuales y residuos sélidos, suministro de agua potable y
electricidad o infraestructura educativa, llegaron a enturbiar esa relacidn, aunque
sin mayor perjuicio para las desarrolladoras. En cuanto al desarrollo comercial y ho-
telero, esta cooperacion ha sido plena: mientras con dinero publico se construia un
entorno urbano propicio (malecdn y avenida Universidad Veracruzana), la iniciati-
va privada financiaba los hoteles y centros comerciales, gracias a lo cual las grandes
cadenas hoteleras y de tiendas departamentales y de autoservicio lograron acrecen-
tar su cuota de mercado en un proceso de expansién que se generalizé en todo el
pais. Se cumple asf una de las premisas del capitalismo global —la necesidad de una
expansién constante—, mientras para los habitantes de Coatzacoalcos este proceso
supuso su acceso a nuevos bienes y servicios que elevan su estatus al nivel de otras
ciudades y regiones del pais y del mundo.

Desde el punto de vista de la estructura urbana, los cambios experimentados
supusieron la creacién de un nuevo centro urbano-comercial alejado del centro tra-
dicional y dotado de una nueva imagen de modernidad a través de la implantacién
de nuevos centros comerciales, imagen que también se ha tratado de modificar me-
diante el impulso a la actividad turistica. Es a través del estimulo a estas actividades
comerciales y turisticas que las autoridades municipales han tratado de liberarse de
la dependencia petrolera, aunque ésta continta presente en términos de empleo
asalariado y de derrama econémica via salarios. La generacién de empleos es un
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aspecto positivo de la reestructuraciéon econdmica emprendida, pero a costa de un
auge del autoempleo, del empleo subcontratado y de una brecha salarial cada vez
mayor respecto del sector petrolero.

Queda por valorar el impacto que la llegada de las grandes empresas ha tenido
en el pequeiio comercio, asi como el efecto que el desarrollo urbano, principalmen-
te sobre dunas costeras, ha tenido en el ecosistema local. ©EURE
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RESUMEN | El presente estudio apunta a contribuir en los esfuerzos tedricos y analiticos
dirigidos ainvestigar el impacto que tiene la segregacién urbanaenla calidad delainsercién de
los individuos en el mercado laboral. Su punto de partida es el estudio de las transformaciones
ocurridas en la mayoria de los paises latinoamericanos, desde la década de 1980 en adelante,
en el mercado de trabajo y en la morfologia de aquellas ciudades donde dichos cambios se
manifestaron. A partir de los datos de los Censos Nacionales de Poblacién de 1991y 2001,
se indaga sobre la magnitud y evolucién de la segregacion residencial socioecondmica (SRS)
en la ciudad de Cérdoba (Argentina) y se identifican dreas homogéneas en términos de la
escolaridad de los jefes de hogar. Luego se abordan de manera exploratoria, para el afio 2001,
los efectos de la segregacion sobre la calidad de la insercién de los individuos en el mercado
de trabajo, aplicando para ello un modelo de regresion logistica.
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ABSTRACT | Based on the changes that took place in both labour market and the morphology
of cities in most of Latin-American countries since the 1980s, this paper aims to contribute to
the theoretical and analytical efforts regarding the impact of urban segregation on the quality of
the insertion of individuals in the labour market. With data from the 1991 and 2001 National
Censuses of Population, the magniz‘ude and evolution of socioeconomic residential segregation in
one intermediate city of Argentina (Cérdoba) are calculated. Homogeneous areas are idmtiﬁed
considering the education of household heads. Then, the effects of segregation on the quality of
labour insertion are explored by running a logistic regression model.
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Introduccién

Desde hace algunos afos se ha incrementado en América Latina el interés por el
estudio de la segregacion residencial socioecondmica (SRS). Se trata de una nocién
que parece evidente de por si, en la medida en que todas las ciudades manifiestan
claras sefiales de divisién social de su territorio. Sin embargo, en las tltimas décadas
esta tendencia ha encontrado en las ciudades latinoamericanas su mayor impulso y
visibilidad, principalmente como consecuencia del notorio incremento de las des-
igualdades sociales y de los procesos de privatizacion que han tenido lugar en ellas
(Kaztman, 1999; Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo [PNUD],
2009; Sabatini, Wormald, Sierralta & Peters, 2007).

La mayor tradicién de estudios sobre segregacion residencial se encuentra en
los Estados Unidos, donde se han focalizado en la dimensién étnica o racial. La
utilizacién de esta nocidn aparece fuertemente en la década de 1920 con las inves-
tigaciones realizadas por los miembros de la Escuela de Chicago (Park, McKenzie,
Burgess, Wirth, entre otros). El fundamento subyacente es la explicacion ecolédgi-
ca de la sociedad y su concepto clave es la distancia social, que se contrapone con
la idea de mixtura, considerada como la forma de organizacion ideal (Graymeyer,
1994). La segregacion es entendida como el resultado de una “concentracién na-
tural” de la poblacién urbana y determinaria la existencia de las 4reas naturales de
la ciudad (Park, 1999). De esta forma, los individuos buscarian agruparse por afi-
nidades raciales, étnicas y por posicién social como forma de resguardarse de los
efectos fragmentadores de la personalidad generados por la aglomeracién y vida en
la ciudad, asociados al rdpido crecimiento de las ciudades, la divisién del trabajoy a
la difusién de la cultura urbana (Park, 1999; Simmel, 1988).

A partir de la década de 1970 se observa, principalmente en Europa, un giro
tedrico-metodoldgico e ideoldgico en la forma en que se aborda el fenémeno de la
segregacion. Estas investigaciones compartieron la preocupacion por la relacion en-
tre la segregacion residencial y la organizacion social de la economia predominante.
El anilisis de los patrones residenciales comienza a enfocarse en las estructuras so-
ciales en lugar de las preferencias de los individuos. Sin embargo, estos estudios han
sugerido lecturas empiricas ¢ interpretaciones tedricas muy variadas, dependiendo
de si la atencién se centré en los principales determinantes estructurales (Harvey,
Lipietz, Lojkine) o en la comprensién de los diferentes tipos de espacios en una
ciudad y los procesos que producen la diferenciacién social del espacio (Castells,
Castells y Godard; Pingon-Charlot et al.) (Préteceille, 1995).

En esta linea de andlisis, Leal (2002) plantea que la segregacién no puede con-
siderarse tnicamente como un proceso natural, tal como lo planteaba la Escuela
de Chicago. La intervencién publica a partir de la planificacién primero, y de la
politica de vivienda después, afecta de forma muy directa los procesos segregati-
vos. “La segregacion social viene impulsada por las fuerzas del mercado a través de
la produccién y el uso del espacio urbano. Desde los planificadores urbanos hasta
los promotores de vivienda, se acttia en la subdivisién y en la mercantilizacién del
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espacio urbano que tiende a generar procesos segregativos” (Leal, 2002, p. 60). Una
de las expresiones de los procesos segregativos es la segregacion residencial, es de-
cir, el diferente comportamiento residencial de los distintos grupos sociales. Sin
embargo, no se agotan en ella, ya que la segregacion puede manifestarse en el uso
diferencial de los medios de transporte, de los servicios publicos como la ensenanza
y la salud, de los lugares de ocio y de recreacién, entre otros.

Por su parte, la influencia de Max Weber llevé a incorporar la nocién de distri-
bucién desigual de prestigio, reputacién y poder, en el abordaje de la segregacion
como forma de organizacién del espacio fisico de una ciudad. Esta influencia apa-
rece claramente explicitada en la nocidn de “espacio social” de Pierre Bourdieu,
quien interpreta las distancias fisicas como manifestaciones de las luchas entre las
clases sociales por apropiarse de la ciudad como un recurso (Ribeiro, 2003). De
esta forma:

... la estructura del espacio social se manifiesta, en los contextos més diversos, en
la forma de oposiciones espaciales, en las que el espacio habitado (o apropiado)
funciona como una especie de simbolizacién espontdnea del espacio social. En
una sociedad jerdrquica no hay espacio que no esté jerarquizado y no exprese las
jerarquias y las distancias sociales, de un modo (mds o menos) deformado y sobre
todo enmascarado por el efecto de naturalizacién que entrafia la inscripcién
duradera de las realidades sociales en el mundo natural. (Bourdieu, 1999, p. 120)

La capacidad de dominar el espacio, en especial aduendndose (material o sim-
bélicamente) de los bienes escasos (publicos o privados) que en él se distribuyen,
depende del capital poseido. Este permite mantener a distancia a personas y cosas
indescables y, al mismo tiempo, acercarse a las descables. La proximidad en el espa-
cio fisico posibilita que la proximidad en el espacio social produzca todos sus efec-
tos, facilitando o favoreciendo la acumulacion de capital social. De la misma forma,
pero alainversa, quienes carecen de capital son mantenidos a distancia, ya sea fisica
o simbdlica, de los bienes socialmente més escasos y se los condena a codearse con
las personas o bienes mds indeseables y menos escasos. La falta de capital intensifica
la experiencia de la finitud: encadena a un lugar (Bourdieu, 1999).

Esta tltima concepcién, en especial la desarrollada por Bourdieu (1999) y re-
tomada mas tarde por Wacquant (2007) sobre la interaccién entre el espacio fisico
y el espacio social, y sus repercusiones sobre el agente social y sobre su posterior
posicion en el espacio urbano, resulta un marco tedrico interpretativo adecuado
para reconocer y darles sentido a los patrones de la segregacion que caracterizan
las ciudades latinoamericanas. Sin embargo, no se puede desconocer el importante
aporte por parte de la concepcién anterior en lo referido a la cuantificacién de la
segregacion residencial.

En América Latina, los estudios sobre la segregacion residencial son mucho miés
recientes y la atencion ha estado centrada en la dimensidn socioecondémica de la
segregacion, considerando que las fuertes desigualdades sociales, de ingreso y de
clase social representan tal vez la caracteristica mas sobresaliente de la estructura
social latinoamericana. Sin embargo, autores como Rodriguez & Arriagada (2004)
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y Sabatini, Cdceres y Cerda (2001) destacan que la investigacion empirica sobre la
magnitud y la evolucion de la SRS para esta regidn es escasa, fragmentaria y poco
comparable entre paises. Esto podria estar asociado a la dificultad de establecer una
linea divisoria, es decir, distinguir cudles son los grupos socioeconémicos y como
se identifican, ya que en el caso de la segregacion racial la variable es mucho mis
sencilla de identificar y sobre sus categorias cabe poca discusion.

Partiendo de la premisa de que el “espacio/vecindario importa” (Cunha &
Jakob, 2010; Flores, 2006; Kaztman, 1999), diversas investigaciones han analizado
un conjunto de riesgos o comportamientos, en un intento de evaluar el real im-
pacto de la SRS —aqui entendida como el grado de proximidad o aglomeracién
espacial de estratos socioecondmicos semejantes— sobre la capacidad de respuesta
a estos problemas por parte de los individuos u hogares. Este anlisis se ha realiza-
do, por ejemplo, en relacién con los comportamientos de riesgo (desercién escolar,
embarazo adolescente ¢ inactividad juvenil) de ninos y jévenes (Kaztman, 1999;
Sabatini et al., 2007), la vulnerabilidad social de adultos mayores (Peldez, 2006),
los logros educativos de nifios y adolescentes (Groisman & Sudrez, 2006; PNUD,
2009), la insercién de los individuos en el mercado de trabajo (Cunha & Jakob,
2010; Flores, Wormald & Sabatini, 2009; Kaztman & Retamoso, 2005; Perelman,
2011; PNUD, 2009), entre otros.

Estas investigaciones revelan la necesidad de ampliar el marco analitico y con-
ceptual, con el objetivo de incorporar las caracteristicas contextuales en el analisis
de los comportamientos individuales de las personas, en especial de aquellas que
viven en zonas segregadas. Sin embargo, como resaltan los autores Kaztman y Re-
tamoso (2005), es importante mantener una mirada critica sobre la direccién de las
lineas de la causalidad y examinar de manera pormenorizada el peso relativo de una
u otra direccién (del contexto al individuo y del individuo al contexto).

Asimismo, algunos autores (Bourdieu, 1999; Kaztman, 1999; Wacquant, 2007)
destacan el rol de la trama social del barrio en los procesos de acumulacion de capi-
tal social. El barrio, por su cercanfa fisica, se caracteriza por ser el més préximo a los
espacios privados de las personas. Sin embargo, la direccién de esta incidencia varfa
en funcién de diferentes aspectos que caracterizan estos contextos residenciales,
tales como el nivel de seguridad y el clima general de convivencia, el estatus social
del barrio y la densidad de la trama socio-institucional. En los contextos segrega-
dos con alta concentracién de la pobreza, la segregacion residencial obstaculiza el
proceso de formacién de capital social de sus residentes, principalmente, por el dis-
tanciamiento fisico y los reducidos 4mbitos de interaccién con otras clases. Debe
considerarse, al respecto, que la formacion de capital social constituye —segun
Katzman y Retamoso (2005)— una fuente vital de informacién y contactos utiles
para la insercién en el mercado laboral.

El presente estudio pretende colaborar con esta linea de andlisis e investigar, para
el caso particular de la ciudad de Cérdoba, si hay evidencias del efecto de la SRS
sobre la calidad de la insercidn de los individuos en el mercado de trabajo, esta ulti-
ma medida a partir de un indicador de informalidad laboral. Con vistas a alcanzar
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dicho objetivo, este articulo estd organizado en cuatro secciones. En primer lugar, se
presenta una breve caracterizacion del mercado laboral argentino en las tltimas dé-
cadas. En segundo lugar, se describen sucintamente algunos indicadores de SRS en
la ciudad paralos afnos 1991y 2001, y se identifican, para 2001, las zonas de segrega-
cién que se utilizardn en los posteriores andlisis. En tercer lugar, para el afio 2001 se
evaltian, a partir de un andlisis exploratorio, los diferenciales observados en términos
de la calidad de la insercién en el mercado de trabajo, segtin caracteristicas sociode-
mogréficas, incluyendo la localizacién de los individuos en el espacio urbano. Por
ultimo, se desarrolla, también para el ano 2001, un modelo estadistico multivariado,
procurando aislar el efecto de la localizacidn sobre la calidad de la insercién laboral.

La metodologia aplicada en este trabajo es cuantitativa, con fuentes de datos se-
cundarias. Se utilizaron los datos provenientes de los Censos Nacionales de Pobla-
cién realizados en 19912001 (CN1991y CN2001) y de la Encuesta Permanente
de Hogares (EPH), ondas mayo y octubre del periodo 1991y 2001.

Mercado de trabajo y segregacion residencial: algunas cuestiones
contextuales y tedricas

Las tendencias del mercado de trabajo: finales del siglo veinte y comienzos del
siglo veintiuno

A pesar de que el objetivo de este trabajo no es realizar una caracterizacién porme-
norizada de la evolucién del mercado de trabajo argentino en las tltimas décadas,
es necesario efectuar una breve revisién de las principales transformaciones que
tuvieron lugar en la década de 1990, en especial en lo referido a la calidad de la
insercién laboral de los individuos.

Hacia principios del decenio de 1970, el mercado de trabajo argentino se ca-
racterizé por ser relativamente integrado, con alta presencia de trabajo asalariado y
bajos niveles de subocupacion. Sin embargo, como consecuencia del deficiente des-
empeno macroecondmico que experimentd la economia argentina entre mediados
de 1970 y principios de 1990, esta tendencia se revirti6 y el perfodo estuvo signado
por su estancamiento e inestabilidad (Altimir & Beccaria, 1999).

Las regulaciones laborales constituyeron uno de los ingredientes clave de las
reformas estructurales de los noventa. Sin embargo, cabe destacar que aquellas de
mayor envergadura recién comenzaron a ser disefiadas o incluso planteadas en el
periodo 1993-1994, ¢ implementadas —al menos, parte de ellas— recién en 1995,
como respuesta a la elevacién a casi el 10% de la tasa de desempleo urbano en mayo
de 1993. Estas medidas apuntaron a la conveniencia de adecuar la legislacion refe-
rente a las relaciones individuales y colectivas con el fin de dotarla de mayor flexibili-
dad y, fundamentalmente, para reducir costos laborales no salariales. Estas medidas
apuntaron a reducir las contribuciones patronales a la seguridad social y los costos
asociados a eventos como el despido o el accidente, flexibilizar la distribucién del
tiempo de trabajo y descentralizar la negociacién (Altimir & Beccaria, 1999).
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Los procesos recién resumidos repercutieron en el aumento del desempleo y en
la generacién de inestabilidad, precariedad y baja productividad, fenémenos pro-
pios del sector informal que causaron un progresivo distanciamiento de los traba-
jadores con menor calificacién con respecto a aquellos con mayor calificacién. Al
igual que en otras ciudades latinoamericanas, la nueva pobreza de la ciudad de Cér-
dobay sus localidades vecinas estd fuertemente anclada en estos rasgos dominantes,
que caracterizan a los modernos mercados de trabajo. Como se puede observar en
la Figura 1, tanto las tasas de desempleo como los porcentajes de hogares pobres e
indigentes, en el Aglomerado Gran Cérdoba, aumentaron durante el periodo com-
prendido entre 1991y 2001.

FIGURA 1| Evolucién de la tasa de desempleo y del porcentaje de hogares por debajo
delalinea de la pobreza e indigencia. Aglomerado Gran Cérdoba, 2001
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FUENTE ELABORACION PROPIA CON BASE EN EPH, ONDAS MAYO Y OCTUBRE, PERIODO 1991-2001.

Este empeoramiento en las condiciones de vida estuvo acompafiado por otras
transformaciones en el mercado de trabajo. La tasa de participacion laboral de las mu-
jeres de catorce afios o mds crecid significativamente en la década de 1990, subiendo
del 43% en 1991 a casi el 50% en 2001. Ante la falta de dinamismo del mercado de tra-
bajo en la generacién de empleo, este aumento favoreci6 el alza de las tasas de desem-
pleo, el empeoramiento de las condiciones de trabajo y la disminucién de los salarios.

Mercado de trabajo y segregacion residencial

Como se ha mencionado en la introduccién, en América Latina existen lineas de
investigacién que procuran mostrar coOmo la segregacion residencial afecta determi-
nadas dimensiones de la vida de los individuos y hogares. Entre los enfoques tedricos
utilizados por estos estudios destacan dos: la teoria de los “efectos de barrio” (Jencks

& Mayer, 1990) y la “geografia de oportunidades” (Galster & Killen, 1995).
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El primer abordaje subraya que si bien el barrio es concebido y distinguido
como ¢l espacio publico mas inmediato, a mitad de camino entre el mundo de lo
privado y de lo publico, la evidencia empirica de muchas ciudades muestra que la
formacion de dreas socialmente homogéneas en pobreza se encuentra estrechamen-
te relacionada con la reproduccién de condiciones de vida, relaciones sociales y
experiencias que resultan redundantes y poco enriquecedoras (Jencks & Mayer,
1990; Kaztman, 1999; Kaztman & Retamoso, 2005).

El segundo abordaje busca relacionar el proceso de toma de decisiones al con-
texto geografico de los individuos. Este enfoque propone que existen variaciones
tanto objetivas como subjetivas en el proceso de toma de decisiones, las cuales se
encuentran distribuidas desigualmente en el espacio geografico. Dependiendo de
cudn grande sea la brecha entre la estructura de oportunidades objetiva y la percep-
cién individual, los valores, expectativas y preferencias van moldedndose negativa
o positivamente, afectando la posterior toma de decisiones (Céceres & Sabatini,
2004; Galster & Killen, 1995; Sierralta, 2008).

A pesar de las diferencias explicativas de estos enfoques tedricos, se observan
puntos de contacto, ya que en ambos casos se explicita la importancia del lugar de
residencia en la explicacién de los comportamientos individuales. Entre estos abor-
dajes se ubica el presente trabajo, que intenta responder si, una vez controladas cier-
tas caracteristicas individuales, se encontrardn evidencias del efecto de la segregacion
residencial sobre la calidad de la insercidn de los individuos en el mercado de trabajo.

En consccuencia, la hipétesis aqui sustentada es que la calidad de la insercién
laboral, medida en este trabajo a partir de un indicador de informalidad laboral, no
depende solamente de los atributos individuales, sino que también estarfan influ-
yendo en ella otros elementos de tipo contextual, como el lugar de residencia.

En relacién con las variables individuales —como la edad, el sexo, el estado
conyugal, el nivel educativo, la posicién en el hogar, la condicién migratoria— no
es necesario profundizar sobre su poder explicativo, ya que se encuentra gran evi-
dencia sobre sus efectos en la calidad de la insercién laboral en la literatura local e
internacional (véase, por ejemplo, Banco Mundial-Ministerio de Trabajo, Empleo
y Seguridad Social, 2008; Cerrutti & Maguid, 2007; Perelman, 2011; Perlbach &
Gonzilez, 2005, entre otros).

Los procesos de segregacion espacial en la ciudad de Cérdoba

Aspectos conceptuales y metodoldgicos

Debido a que la SRS consiste en una relacién espacial con complejas conexiones
con las diferencias y desigualdades sociales, es importante precisar qué se entiende
por segregacién y qué dimensiones distinguibles presenta.

En términos generales, “la segregacion residencial consiste (...) en una relacién
espacial: la de separacién o proximidad territorial entre personas o familias perte-
necientes a un mismo grupo social, como sea que este se defina. De esta forma, el
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concepto (...) apunta a un fenémeno espacial que es independiente de la distribu-
cién del ingreso y de las diferencias sociales, por mucho que la segregacién resi-
dencial esté relacionada con una y otras o que pueda incidir en ellas, por ejemplo,
contribuyendo a aumentar las desigualdades” (Sabatini & Sierralta, 2006, p. 4).

En términos particulares, se distinguen dos dimensiones objetivas de la SRS:!
la tendencia de ciertos grupos sociales a concentrarse en algunas dreas de la ciudad;
y la conformacién de dreas con un alto grado de homogeneidad social (Sabatini &
Sierralta, 2006, p. 4).

Estas dos dimensiones parecen ser dos formas de mirar lo mismo. Sin embargo,
mientras que la primera analiza grupos sociales en términos de su localizacién espa-
cial (concentracién/dispersion), la segunda lo hace en términos de su composicién
social (homogeneidad/heterogencidad). Por ello, cada una capta un atributo dis-
tinto de la segregacion social del espacio (Sabatini & Sierralta, 2006, p. 4).

De las dos dimensiones, la segunda es la que mas claramente se asocia con pro-
blemas de desintegracion social y con la formacién de guetos. La homogencidad
social del espacio ayuda a aislar a un grupo social de los restantes, cuestién que se
torna grave cuando se trata de grupos vulnerables o discriminados. De acuerdo con
Kaztman (2001), el aislamiento social de los pobres urbanos se convierte en un
obstéculo importante en la acumulacién de los activos que se necesitan para dejar
de ser pobres, lo que causa que la pobreza urbana aislada socialmente se constituya
en un caso paradigmidtico de exclusién social.

La primera dimensién, el grado de concentracién espacial, es capturada en este
trabajo por dos indices globales: el Indice de Segregacién (IS)? y el Indice de Disi-
militud (D)> Ambos hacen referencia a la igualdad en la distribucién de uno o mas
grupos en las zonas o en las unidades espaciales en que podemos dividir un espacio
geogréfico y toman como referencia los pardmetros del conjunto de la ciudad (Mas-

1 La SRS también presenta una tercera dimensioén, que —a diferencia de las utilizadas en este trabajo— es de cardcter
subjetivo. Se refiere, por un lado, a la percepcién que las personas tienen del hecho de formar parte de un grupo social
que tiene una forma particular de ocupar el espacio; y por otro, a la identidad y prestigio asignados a barrios o zonas
completas de la ciudad, diferenciando entre barrios “malos” y barrios “exclusivos”. Esta dimensién deberfa estudiarse
con metodologias cualitativas mds que cuantitativas y con estudios de caso, quedando fuera del andlisis propuesto en
este trabajo (Sabatini & Sierralta, 2006, p. 5).

2 1|N, N.-N,
[S==YLt-—L—10<IS<1
T2 N, T N-N, ‘

donde IS es el indice de segregacion; N = poblacion del grupo 1 en subdivision territorial i-ésima; N, = poblacion del

grupo 1 en la unidad territorial superior; N, = poblacién total en subdivisién territorial i-ésima; y N = poblacién total

en la unidad territorial superior (Massey & Denton, 1988).
3 1[N, N

S TP
24N, N,

donde D es el indice de disimilitud de Duncan; N, = poblacién del grupo 1 en subdivisién territorial i-ésima; N, =
poblacion del grupo 2 en subdivision territorial i-ésima; N| = poblacién del grupo 1 en la unidad territorial superior; y
N, = poblacién del grupo 2 en la unidad territorial superior (Massey & Denton, 1988).
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sey & Denton, 1988). La diferencia entre ambos indices consiste en que, mientras
que el IS mide la distribucién de un grupo respecto del total de la poblacién de la
ciudad, el D compara las proporciones de dos grupos entre si. Ambos indices va-
rfan entre 0 (ausencia de segregacion) y 1 (segregacion total) y, multiplicados por
cien, pueden ser interpretados como la proporcién de habitantes de cada grupo
que deberfa modificar su lugar de residencia con el fin de obtener en cada drea una
representacion idéntica a la proporcién del grupo en el conjunto urbano.

La segunda dimension, la homogeneidad social que presentan las distintas 4reas
internas de la ciudad, es medida por el Indice de Aislamiento (IA)?, que estima la
probabilidad que tiene una familia de un determinado grupo, de encontrarse en el
drea que habita con gente de su misma condicién social. Al igual que los anteriores
indices, sus valores oscilan entre 0 (no aislado) y 1 (totalmente aislado). Se dice que
un grupo estd segregado si estd minimamente expuesto al contacto fisico con los
miembros de otros grupos. Este indice precisa adoptar dos supuestos tedricos para
su correcta interpretacién. Primero, supone que todos los contactos ocurren entre
personas que habitan una misma drea residencial; y segundo, que cada persona tiene
la misma probabilidad de establecer contacto con cualquier otra dentro de cada
area (Jargowsky, 1996).

En la lectura e interpretacién de los indices de segregacion es importante tener
en cuenta el rol de la escala de analisis en el valor del indice. La diferente evaluacién
de una misma situacion objetiva obedece solo al nivel de agregacion escogido. Por
cjemplo, si una zona de la ciudad estuviera habitada tnicamente por miembros de
una clase social, serfa evidentemente segregada. Sin embargo, si se observa dentro
de la zona, la idea de segregacion carecerfa de sentido, ya que todos sus residentes
pertenecen a la misma clase social (Rodriguez Vignoli, 2001).

Al ser un problema intrinsecamente metodoldgico, Sabatini et al. (2007) acon-
sejan como tratamiento la utilizacién de las mismas escalas geogréficas de medicién
cuando se estudian distintas ciudades o la misma en diferentes momentos. Sefialan
que mientras mayor sea el tamano del 4rea de medicién, menor serd el indice, acer-
céndose a cero cuando esta drea tiende a igualarse con el drea total de la ciudad; y
cuanto menor sea el drea de medicién, mayor serd el valor del indice, tendiendo al va-
lor de uno al acercarse al tamafio minimo posible, el del hogar. Las dimensiones obje-
tivas de Ja SRS son medidas, en este trabajo, en distintas escalas espaciales: fracciones
y radios censales —siendo esta tltima el maximo nivel de desagregacion de los datos
ofrecido al publico por el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC)—.

El proceso de seleccion de la variable de segmentacién socioeconémica utilizada
en el andlisis de la SRS tiene especial importancia, ya que, a diferencia de la segrega-

IA=2 Gl %lo<1a<1
i= A ti

donde IA es el indice de aislamiento; a, = poblacién del grupo 4 en la subdivision territorial i-ésima; A = poblacion del
grupo 4 en la unidad territorial superior; y t, = poblacién total en la subdivision territorial i-ésima (Jargowsky, 1996).

125



126

©EURE | vor 39 | N°117 | ENerO 2013 | pp. 117-145

cién racial, identificar cudles son los grupos socioecondémicos no es tan sencillo. En
la gran mayorfa de los estudios sobre SRS en América Latina se han utilizado tres
tipos de variables: el primero relacionado con las necesidades bésicas insatisfechas,
ya sea expresadas en un indice o a partir de cada uno de sus indicadores (Marengo,
2004; Peldez, Gonzalez & Cunha, 2006; Rodriguez & Arriagada, 2004); el segun-
do relacionado con la educacién, ya sea del jefe de hogar o de toda la poblacién
(Kaztman, 1999; Peldez, Gonzdlez & Cunha, 2006; PNUD, 2009; Rodriguez &
Arriagada, 2004); y el tercero vinculado con los ingresos a escala individual o fami-
liar (Ariza & Solis, 2009; Torres, 2004).

En este trabajo, al no disponerse de datos censales sobre los ingresos, se utiliza
como variable proxy de la segmentacién socioecondmica, el méximo nivel educati-
vo alcanzado por el jefe de hogar,’ agrupado en cuatro categorias:

- Bajo: sin estudios o con primario incompleto.
Medio-Bajo: con primario completo o con secundario incompleto.
- Medio-Alto: con secundario completo o superior incompleto.
Alto: con superior completo.

Esta decision descansa en el supuesto de que existe una estrecha correlacion
entre la educacion del jefe de hogar y la probabilidad de obtener mayores ingresos
y una mejor calidad de vida en general. Como se observa en el Cuadro 1, el grupo
de jefes de hogar de mayor nivel de instruccidn percibia en 2001, en promedio, casi
cuatro veces mds ingresos que el grupo con menor nivel educativo. Segun los resul-
tados de la Prueba ANOVA ¢ los ingresos laborales promedio de los jefes de hogar
ocupados del Aglomerado Gran Cérdoba difieren significativamente en las cuatro
categorias educativas seleccionadas.

Ademés, esta eleccion tiene fuerte apoyo sustantivo en la creciente significacion
del conocimiento en las nuevas formas de produccidn y, por ende, en la determinacion
de los diferenciales en los salarios y en las protecciones sociales a las que tienen acceso
trabajadores con distintos niveles de calificacién (Kaztman & Retamoso, 2005).

En el Cuadro 2 puede observarse, entre 1991 y 2001, una mejora sustancial en
el nivel educativo de los jefes de hogar: todas las categorias inferiores al secundario
completo disminuyen su representacién tanto en términos relativos como absolutos,
incrementdndose correlativamente el peso de las categorias superiores. Esta evidente
mejora en el nivel educativo es un fenémeno que puede responder a distintos facto-
res, y no se debe entender mecdnicamente como una movilidad social ascendente de
jefes que mejoraron su nivel de instruccién. Antes bien, es probable que se explique
por otros factores, tales como el recambio generacional a partir de la constitucién
de nuevos hogares con jefes més jévenes y mejor instruidos que sus padres y abuelos.

5 Para evitar el efecto distorsionador de la estructura etaria sobre la educacién de una poblacién, y procurando captar a
un grupo de particular influencia, se trabajé solo con los jefes y las jefas de hogar de 30 a 59 afios.

6 LaPruecba ANOVA (o anilisis de la varianza: ANalysis Of VAriance, segtin terminologia inglesa) es un test estadistico
para probar la diferencia de medias para tres o mas poblaciones.
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CUADRO 1 | Ingreso laboral promedio de los jefes de hogar ocupados segtin su
mdximo nivel educativo alcanzado. Aglomerado Gran Cérdoba, 2001
(en pesos argentinos)*

MAXIMO NIVEL EDUCATIVO ALCANZADO INGRESO LABORAL PROMEDIO
BAJO
Sin estudios o con primario incompleto $289,4

MEDIO-BAJO

Con primario completo o con secundario

: $436,4
incompleto
MEDIO-ALTO
Con secundario completo o superior $606,2
incompleto
ALTO

$1.019,6

Con supcrior COmplCtO

FUENTE ELABORACION PROPIA CON BASE EN EPH, ONDA OCTUBRE DE 2001.
NOTA LAS DIFERENCIAS DE MEDIAS SON SIGNIFICATIVAS AL NIVEL DE <0,01.
*EN 2001, LA MONEDA ARGENTINA SE ENCONTRABA EN PARIDAD CON EL DOLAR ESTADOUNIDENSE (1 ARS =1 USD).

CUADRO 2 | Maximo nivel educativo alcanzado por el jefe de hogar. Ciudad de
Cérdoba, 1991y 2001

1991 2001 VARIACION %
29.829 23.284
BAJO
Sin estudi N let 21,9
in estudios o con primario incompleto 16% 11%
MEDIO-BAJO 89.355 84.800
Con primario completo o con secundario 5,1
incompleto -47% -41%
MEDIO-ALTO 44.148 61.190
Con secundario completo o superior 38,6
incompleto -23% -30%
ALTO 25.189 36.464
Con superior completo 4438
superior compre -13% -18%

FUENTE ELABORACION PROPIA CON BASE EN CN1991 v CN2001.
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Segregacion residencial entre 1991y 2001: caracteristicas y evolucién

En este contexto de sustancial mejora educativa surge como interrogante como ha
evolucionado la distribucién espacial, en términos de concentracién y homogenei-
dad, de los jefes de hogar segtin su méximo nivel educativo alcanzado.

Para la ciudad de Cérdoba, el IS muestra que los jefes con alto nivel educativo
son los que se encuentran més segregados, 0 menos homogéneamente distribuidos
en el espacio geogréfico de la ciudad; y los jefes con nivel educativo medio, los
menos segregados. Por su parte, los jefes con educacion baja se encuentran en una
situacién intermedia, aunque con valores mds cercanos a los calculados para los
jefes con alto nivel educativo. Dicho patrdn parece no tener diferencias significa-
tivas segun las escalas geograficas de medicién y se asemeja al encontrado en otras
ciudades latinoamericanas (Cuadro 3).

CUADRO 3 | Dimensién 1: Indice de Segregacién, segiin maximo nivel educativo
alcanzado por el jefe de hogar, por radio y fraccion censal. Ciudad de
Coérdoba, 1991y 2001

INDICE DE SEGREGACION (IS):
PORCENTAJE DE POBLACION DEL GRUPO QUE DEBE CAMBIAR
SU LUGAR DE RESIDENCIA
100% = MAXIMA SEGREGACION

NIVEL EDUCATIVO DEL VARIACION
ESCALA 1991 2001
JEFE(A) DE HOGAR %
Por radio 46,9 42,9 -8,5
BAJO
Sln estudios o con primario Por fraccion 284 318 120
incompleto
Por radio 30,5 31,8 43
MEDIO-BAJO
L |
Con prm'lalzlo completo o con Por fraccién 19.6 255 301
SCCundarlo lnCOmplCtO
Por radio 35,8 25,3 29,3
MEDIO-ALTO
Con s'ccu.ndarlo completo o Por fracciéon 22,3 18,2 -18,4
superior incompleto
Por radio 54,7 46,8 -14,4
ALTO
Con superior completo Por fraccién 39,3 38,4 2,3

FUENTE ELABORACION PROPIA CON BASE EN CN1991 Y CN2001.
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Entre 1991y 2001, la segregacion de los jefes con alto nivel educativo retroce-
di¢ significativamente y lo hizo con mds fuerza a nivel de radio censal, donde era
mds fuerte. En relacion con el grupo de jefes con educacion baja, se observa un
comportamiento ambiguo de la segregacidn: disminuye su concentracién a nivel
de radio censal, pero aumenta en la escala geografica superior.

Son particularmente notables las variaciones de los grupos intermedios: aumen-
ta, aunque levemente a escala de radio censal, la segregacién del grupo con educa-
cién media-baja, mientras disminuye significativamente la del grupo con educacién
media-alta, en ambas escalas.

Mientras este indice ofrece informacidn sobre el grado relativo de concentra-
cién de cada uno de los grupos con respecto al resto de la ciudad, el D permite
evaluar la distribucidn de los grupos de a pares. Por ejemplo, mientras el IS para el
grupo de jefes con educacion baja permite medir cudn segregado estd este grupo en
relacion con el resto de la ciudad, el D, para este mismo grupo, indica cudn segrega-
do se encuentra con respecto a cada uno de los otros grupos de jefes.

Como puede observarse en el Cuadro 4, el D entre grupos muestra una estrecha
correlacién entre nivel educativo del jefe(a) de hogar y la ocupacién del espacio,
sugiriendo una alta correspondencia entre la distribucién espacial de los grupos y
las distancias educativas existentes entre ellos. El indice alcanza valores mas bajos
al calcularse entre grupos educativos contiguos, y valores mdas altos entre grupos
salteados y extremos.

Entre 1991y 2001 se observa que mientras a nivel de radio censal la segregacion
retrocedié para todos los grupos con respecto a cada uno de los otros, a nivel de
fraccién censal la segregacion aumenté para todos, excepto la correspondiente a los
grupos bajo y medio-bajo entre si. Esto indica un cambio de escala en los patrones
de la dimensién 1 de la segregacion residencial, que comienza a actuar con mdés
fuerza en las escalas superiores.

Es particularmente notable que, a pesar de la disminucidn entre 1991y 2001 de
la segregacion entre los extremos, el indice todavia registra valores muy altos para
ambas escalas geograficas de medicidn; por ejemplo, mds del 70% de los jefes con
educacién alta (o baja) deberfa cambiar su lugar de residencia (radio censal) para
obtener una distribucién homogénea en toda la ciudad. A pesar de que estos valores
son similares a los observados entre negros y blancos en las 4reas metropolitanas
mis segregadas de los Estados Unidos en 2000,” tal comparacién debe ser tomada
con muchas reservas, principalmente por las diferencias en el tamafo de escalas
utilizadas (los sectores censales —census tract— norteamericanos son una unidad
espacial intermedia entre los radios y las fracciones censales aqui considerados) y
por la dimensidn de la segregacién medida (racial en los Estados Unidos y socioeco-
némica en la Argentina).

Tradicionalmente, los estudios sobre segregacion residencial han tendido a fo-
calizar su atencién en la primera dimensién de la segregacidn, privilegiando los in-
dices que dan cuenta del grado de concentracidn de los grupos sociales en el espacio

7 http://www.censusscope.org/us/rank_dissimilarity_white_black.html
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geografico. A partir de una revisién de los trabajos sobre segregacién, Sabatini y
Sierralta (2006) observan una tendencia a omitir la segunda dimensién, tendencia
justificada en la alta correlacién (r = 0,827) constatada por Glaeser para las ciuda-
des estadounidenses entre ambas dimensiones de la segregacion.

CUADRO 4 | Dimensién 1: Indice de Disimilitud, segtiin méximo nivel educativo
alcanzado por el jefe de hogar, por radio y fraccion censal. Ciudad de
Cérdoba, 1991y 2001

INDICE DE DisimMILITUD (D):
PORCENTAJE DE POBLACION DEL GRUPO QUE DEBE CAMBIAR SU LUGAR DE RESIDENCIA
100% = MAXIMA SEGREGACION

Nivel educativo del jefe(a) de hogar
Escala 1991 2001 Variacién %
Grupo 1 Grupo2 | Relacién 1-2
Por radio 36,2 26,9 -25,7
Bajo Medio-Bajo | Contiguos
Por fraccién 17,1 16,3 4,7
Por radio 40,0 34,9 -12,8
Medio-Bajo | Medio-Alto | Contiguos
Por fraccién 26,7 27,1 1,5
Por radio 36,5 28,1 -23,0
Medio-Alto | Alto Contiguos
Por fraccién 20,8 21,5 3.4
Por radio 62,7 54,7 -12,8
Bajo Medio-Alto | Salteados
Por fraccién 40,5 41,0 1,2
Por radio 60,8 56,7 -6,7
Medio-Bajo | Alto Salteados
Por fraccién 44,1 46,6 5,7
Por radio 76,5 70,8 7,5
Alto Bajo Extremos
Por fraccién 56,2 57,3 2,0

FUENTE ELABORACION PROPIA CON BASE EN CN1991 Yy CN2001.

Sin embargo, para ¢l caso latinoamericano esto no es vélido, ya que una alta
segregacion por concentracion espacial no se encuentra necesariamente correlacio-
nada con una alta segregacién por homogeneidad social. Por ejemplo, de acuerdo
con Sabatini et al. (2007), las clites presentan una alta segregacién en la dimensién
1, pero una relativamente baja segregacion en la dimension 2. A pesar de que las eli-
tes latinoamericanas se encuentran altamente concentradas en lo que puede deno-
minarse “cono de alta renta’, comparten dicho cono con todos los grupos sociales.
Por esta razén, es importante observar cémo ha evolucionado la segregacién por
homogencidad en la década de los noventa en la ciudad de Cérdoba.
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Si se observan ahora las cifras del IA, que mide la probabilidad de que un indivi-
duo (u hogar) comparta la unidad espacial con un individuo (u hogar) de su mismo
grupo, cllas también sugieren que hay SRS en Cérdoba, pero de bastante menor
intensidad que la observada en la dimensién anterior (Cuadro 5). En la ciudad de
Coérdoba, entre 1991 y 2001, se observa, para ambas escalas, una disminucién del
aislamiento de los jefes de hogar con educacién baja y media-baja y un aumento,
aunque de menor significancia, del aislamiento de los jefes con educacidn igual o
superior a la educacién media completa. Sin embargo, sin negar la presencia de se-
gregacion por homogeneidad social, estos datos tienen que ser tomados con caute-
la. Es probable que este hecho se explique, principalmente, por el aumento absoluto
y relativo de la cantidad de jefes con nivel de instruccién medio-alto y alto ocurrido
en el periodo analizado.

CUADRO 5 | Dimensién 2: Indice de Aislamiento, segiin maximo nivel educativo
alcanzado por el jefe de hogar, por radio y fraccion censal. Ciudad de
Cérdoba, 1991y 2001

INDICE DE A1SLAMIENTO (IA):
EXPOSICION DEL GRUPO 4 AL CONTACTO CON MIEMBROS DEL MISMO GRUPO.

100% = MAXIMO AISLAMIENTO Y MAYOR SEGREGACION

Nivel educativo del jefe(a) de hogar Escala 1991 2001 Van;cmn
(]
Por radio 31,0 21,6 -30,3
BAJO
Sin estudios o con primario incomplcto
Por fraccién 21,1 16,3 22,7
MEDIO-BAJO Por radio 54,8 49,0 -10,6
Con primario completo o con
secundario incompleto Por fraccién 50,5 46,6 =77
MEDIO-ALTO Por radio 33,6 35,0 42
Con secundario completo o superior
incompleto Por fraccion 27,2 324 19,1
Por radio 32,4 33,6 37
ALTO
Con superior completo
Por fraccién 23,0 28,6 24,3

FUENTE ELABORACION PROPIA CON BASE EN CN1991 v CN2001.
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Estos cambios observados en la década de 1990 en los patrones de la segrega-
cién residencial, tanto por concentracidn espacial como por homogeneidad social,
pueden estar relacionados con dos tendencias, también identificadas para el Area
Metropolitana de Santiago de Chile por investigadores del Instituto de Estudios
Urbanos y Regionales de la Pontificia Universidad Catdlica de Chile (Céceres &
Sabatini, 2004; Sabatini, et al., 2007): la dispersion espacial de las elites y la aproxi-
macidn fisica de los pobres a las elites.®

En lo referido a la dispersion de las elites, se observa el surgimiento de un nue-
vo mercado inmobiliario, con gran capacidad de transformacién de la estructura
urbana. Este cambio se hace visible en el desarrollo de grandes proyectos inmobi-
liarios tanto de tipo residencial (countries, barrios cerrados, barrios de lujo en altu-
ra), como de tipo comercial (shoppings y grandes supermercados), que impulsan la
salida de las familias de elites, en especial las jévenes, del tradicional cono de alta
renta hacia zonas ubicadas en la periferia de la ciudad. El disefio (barrio cerrado, se-
guridad privada) y el gran tamafio de estos proyectos facilitan la insercion de las fa-
milias de elite en zonas ocupadas por grupos sociales con menor poder adquisitivo.

La segunda tendencia, la aproximacién fisica de los pobres a las dreas de residen-
cia de los grupos con mayor poder adquisitivo, posiblemente estd relacionada con la
precarizacién del empleo y con el debilitamiento del Estado de Bienestar que tuvo
lugar en la década de 1990. En este contexto, la geografia de oportunidades y la bus-
queda de espacios de diversidad social adquieren especial relevancia en el espacio
geogréfico de la ciudad. Por ejemplo, un cuarto de las “villas miseria” que surgieron
entre 1992y 2001 en la ciudad de Cérdoba se ubicaron préximas al drea central o
al cono de alta renta (Buthet, Baima de Borri & Calvo, 2007).

Identificacién de las zonas de segregacion

Las medidas recién utilizadas proporcionan una informacion sintética y global de la
segregacion en la ciudad de Cérdoba en el periodo 1991-2001, y permiten conocer
el grado de segregacion de la ciudad como un todo. Sin embargo, no posibilitan la
identificacion de las dreas segregadas en el espacio geogréfico de la ciudad. Para esto
es necesaria la utilizacién de medidas georreferenciadas, que tengan como punto de
partida la semejanza (o no) de las unidades espaciales vecinas. En este trabajo se opté
por una medida basada en la autocorrelacién espacial, el Indice de Moran Local.

El Indice de Moran es un indicador de asociacién espacial que evalta la existen-
cia de conglomerados (c/usters) en la distribucion espacial de una determinada varia-
ble, el cual puede ser calculado de forma localizada para cada unidad espacial (Local)

8 Para América Latina, Portes (1989) analiza cémo el crecimiento desordenado de las ciudades a mediados del siglo
XX generd un patrén de segregacion residencial en donde los sectores de bajos ingresos se encontraban relativamente
cerca de las clases pudientes. Las invasiones de tierras de las poblaciones de bajos y medianos recursos compensaban
las tendencias de dispersién y segregacion por clase social. Sin embargo, la apertura del mercado del perfodo neoliberal
cambid los patrones de segregacion social, principalmente por la proliferacion de comunidades cerradas en la mayoria
de las ciudades. Estas urbanizaciones, con rejas y muros, hicieron posible la proximidad de los sectores de ingresos altos
y medios a los pobres. No obstante, el crecimiento de las dreas metropolitanas también contribuyé a aislar a los asenta-
mientos mds pobres de la periferia (Roberts & Portes, 2008).
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o como medida general (Global). Mientras la version global del indice ofrece un
estadistico que permite establecer el grado de aglomeracién de unidades semejantes,
la versién local posibilita la creacién de un mapa en el que se pueden detectar las uni-
dades espaciales (en este caso, los radios censales del Censo 2001) que se encuentran
rodeadas por otras semejantes o no (Anselin, 1995; Cunha & Jacob, 2010).

Considerando la variable “afios promedio de educacion de los jefes de hogar de
30 a 59 afios’, se clasificaron’ los radios censales en cinco grupos (Figura 2):

- Alto-Alro: radios con jefes con educacién alta rodeados de otros con condi-
ci6én semejante.

- Bajo-Bajo: radios con jefes con educacién baja rodeados de otros con condi-
ci6én semejante.

- Alto-Bajo: radios con jefes con educacidn alta rodeados de otros con jefes con
educacién baja.

- Bajo-Alto: radios con jefes con educacion baja rodeados de otros con jefes con
educacion alta.

- No significativo: radios con gran heterogeneidad.

FIGURA 2| Resultados del Indice de Moran Global para los afios promedio de edu-

cacién de los jefes de hogar, segun radios censales. Ciudad de Cérdoba,
2001

Moran's I = 0.7951

W_PROM_ED_JH

3.0 2.0 1.0 0.0 1.0 2.0 3.0
PROM ED_JH

FUENTE ELABORACION PROPIA CON BASE EN CN2001.
NOTA P-SEUDO SIGNIFICATIVO AL NIVEL DE 0,001, 999 PERMUTACIONES.

9 Estaclasificacion fue obtenida a partir de la aplicacién del Indice de Moran Local en el soffware libre GeoDa (versién

9.8.14).
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Como se observa en el scatter plor de Moran (Figura 2), el analisis de la distri-
bucidn espacial de los jefes de hogar segtn los anos promedio de educaciéon mostrd
una fuerte autocorrelacién espacial positiva (I =0,7951, p<=0,001). La mayoria de
las asociaciones son entre radios con similares caracteristicas en cuanto a la educa-
cién del jefe de hogar (cuadrante Iy IT del gréfico).

En la Figura 3 se presenta el mapa creado a partir de la aplicacién del Indice de
Moran Local a nivel de radio censal segun el promedio de educacién del jefe de
hogar. En correspondencia con la fuerte autocorrelacién espacial positiva detecta-
da, en el mapa se observa la existencia de fuertes concentraciones de poblacién en
la ciudad de Cérdoba, lo cual muestra que la segregacion residencial no se registra
solamente para la poblacién mas pobre. Mientras la periferia, en especial la ubicada
en el sury este de la ciudad, presenta una gran concentracion de jefes de hogar con
baja educacién (Bajo-Bajo), en la zona central y noroeste se observa una mayor
predominancia de jefes de hogar con mayor educacién (Alto-Alto).

FIGURA 3| Resultados del Indice de Moran Local para los anos promedio de edu-
cacién de los jefes de hogar, segun radios censales. Ciudad de Cérdo-

ba, 2001

ZONAS DE SEGREGACION

=2
T

No significativo

Alto-Alto

Bajo-Bajo

Alto-Bajo

Bajo-Alto

FUENTE ELABORACION PROPIA CON BASE EN CN2001.

Resultados: los efectos de la segregacién residencial sobre la calidad
de la insercién laboral

Siempre que se plantean relaciones entre las caracteristicas contextuales (barrios
segregados) y caracteristicas individuales (por ejemplo, informalidad laboral), es
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conveniente mantener una mirada critica sobre la direccidn de las lineas de la cau-
salidad y medir de manera pormenorizada el peso de una u otra direccién. Segtin
Kaztman y Retamoso (2005), una de las lineas de causalidad mds examinadas es la
que asigna una mayor probabilidad de fijar su residencia en los barrios mds pobres
alos que tienen mayores problemas en el mercado laboral. Es decir, que la concen-
tracién de las personas con baja calificacidn en ciertos vecindarios es interpretada
como una consecuencia de lo que les pasa a las personas en el mercado de trabajo.

Sin embargo, aun admitiendo que las oportunidades de empleo son la causa de
los desplazamientos hacia las dreas mds pobres y del deterioro de sus antiguos resi-
dentes, también cabe reconocer que una vez que las personas se establecen o per-
manecen en esos barrios de pobreza mas concentrada y homogénea, sus eventuales
vinculos con el mercado de trabajo van a ser afectados por factores y procesos pro-
pios del entorno. Esta linea de causalidad se fundamenta en los efectos del contexto
de residencia sobre las personas que habitan en zonas segregadas, en especial sobre
los ninos y adolescentes socializados en esas zonas, para los cuales la influencia del
barrio claramente antecede al proceso de insercién laboral.

El analisis aqui presentado consta de dos ctapas. La primera comprende un
abordaje exploratorio, en el que se evaltian los diferenciales observados en términos
de la calidad de la insercién al mercado de trabajo, aqui medida a partir de un indi-
cador de informalidad laboral,'® segtin caracteristicas sociodemograficas, incluida
la posicion relativa en el espacio geogréfico de la ciudad. En la segunda se formula
un modelo multivariado, con el objetivo de aislar el efecto de la segregacion sobre la
informalidad laboral, una vez controladas las caracteristicas individuales.

A partir de la literatura disponible, se seleccionaron potenciales variables expli-
cativas. En el Cuadro 6 se resumen los resultados del analisis descriptivo del indi-
cador de informalidad laboral para la poblacién econémicamente activa ocupada
(PEAO) de 18 a 64 afios,"! censada en 2001 en la ciudad de Cérdoba.

Puede observarse que, segun el sexo de la persona, en 2001 los hombres pre-
sentan una menor informalidad laboral que las mujeres. En cuanto a la educacién,
se percibe que a medida que aumenta el nivel educativo del individuo, disminuye
su probabilidad de encontrarse en una ocupacién informal: mientras 8 de cada 10
personas con educacion baja se encuentran informalmente ocupadas, solo 2 de cada
10 personas con educacién alta se encuentran en esa misma situacion.

10 Dentro de la categorfa “ocupados informales” se incluye a los siguientes grupos: los asalariados que no poseen aportes
jubilatorios; los asalariados no profesionales que trabajan en establecimientos con menos de cinco ocupados; los tra-
bajadores por cuenta propia no profesionales; los trabajadores familiares sin salario; y el servicio doméstico. La idea
subyacente a esta clasificacion es captar relaciones laborales precarias, dadas por la utilizacion de recursos propios, con
escaso o nulo acceso al crédito, escasa disponibilidad de bienes de capital y utilizacién de mano de obra familiar. La
tecnologia empleada solo permite desarrollar actividades de baja calificacion, con insumos de baja calidad, derivando en
la produccién de bienes y servicios que Ginicamente permiten la subsistencia del empleado y su grupo familiar. Es decir,
este abordaje de informalidad estd ms cerca de una medicién de calidad del empleo (precariedad laboral), que de un
enfoque meramente legal (Perlbach & Gonzélez, 2005).

11 Paralos fines analiticos de este trabajo, solo se trabajé con poblacién que reside en viviendas particulares, excluyendo
del andlisis a las personas que viven en instituciones colectivas o en la calle. También se excluyé del andlisis a los asalaria-
dos y trabajadores por cuenta propia que no pudieron ser clasificados segtin su condicién de informalidad laboral, por
faltar datos sobre la calificacién de la actividad que realizan.

135



©EURE | vor 39 | N°117 | ENerO 2013 | pp. 117-145

CUADRO 6| Condicién de informalidad laboral de la PEAO de 18 a 64 afios, segiin
caracteristicas sociodemogréficas. Ciudad de Cérdoba, 2001

CONDICION DE
INFORMALIDAD LABORAL

CARACTERISTICAS (%) TOTAL DE
SOCIODEMOGRAFICAS OCUPADOS
Si No

Femenino 53,2 46,8 161.929
Sexo

Masculino 51,2 48,8 230.401

Baja 79,4 20,6 28.497

Media-Baja 67,8 32,2 139.176
Fducacién

Media-Alta 48,8 51,2 144.073

Alta 20,9 79,1 80.584

18-24 68,5 31,5 60.800
Edad 25-49 48,5 51,5 252.666

50-64 50,5 49,5 78.864
Posicion en el Jefe 48,1 51,9 193.790
hogar No jefe 55,8 44,2 198.540

Externo 784 21,6 3.295
C<')nd1c'1,on . Interno 54,2 45,8 21.065
migracién reciente

No migrante 51,6 48,4 367.970

Si 48,4 51,6 245.152
Convive en pareja

No 58,0 42,0 147.178

Alto-Alto 39,2 60,8 77.711

Bajo-Bajo 64,6 354 92.370
Zonade Bajo-Alto 469 53,1 3.140
chrcgaclon

Alto-Bajo 44,8 55,2 2.600

No significativa 50,8 49,2 209.462
Total Ciudad de Cérdoba 52,0 48,0 392.330

FUENTE ELABORACION PROPIA CON BASE EN CN2001
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La edad de la persona también influye en la condicién de informalidad laboral.
La curva que relaciona el porcentaje de ocupados informales con la edad tiene una
forma de “u”'? indicando que existen mayores probabilidades de tener una ocupa-
cién informal para aquellos trabajadores jovenes y los de mayor edad. En el Cuadro
5 se observa que el grupo de edad con menor porcentaje de ocupados informales es
el de ocupados de 25 a 49 afios.

En relacién con la posicién del individuo en el hogar, se observa que los jefes,
en comparacion al resto de los miembros del hogar, tienen menor probabilidad
de encontrarse ocupados informalmente. También influye sobre esa condicién la
convivencia o no en pareja de la persona ocupada: entre los ocupados que no convi-
ven en pareja, el porcentaje de ocupados informales es casi 10 puntos porcentuales
superior al que se observa entre los ocupados que si conviven en pareja.

Los datos muestran que si se analiza la informalidad laboral segtin la condicién
migratoria reciente del ocupado, se observa que es mayor en el caso de los migrantes
externos que en el de los migrantes internos o no migrantes: alrededor del 77% de
los migrantes externos se caracteriza por tener una ocupacion informal, cifra casi 30
puntos porcentuales superior al promedio de la ciudad.

Finalmente, la localizacion relativa de la persona en el espacio geografico de la
ciudad, segtin las zonas de segregacion identificadas en el punto anterior, parece es-
tar fuertemente relacionada con la calidad de la insercién en el mercado de trabajo,
ya que mientras casi el 40% de los ocupados que residen en zonas con baja concen-
tracion de jefes de hogar con bajo nivel educativo (Alto-Alto) tiene una ocupacion
informal, ese porcentaje asciende a 65% en las zonas con alta concentracién de este
grupo de jefes (Bajo-Bajo).

Un resultado interesante es el que surge de la comparacidn entre las zonas clasifi-
cadas como Bajo-Bajo y Bajo-Alto, es decir, entre aquellas con mayor homogenecidad
y concentracion de jefes con educacién inferior al secundario completo, y aquellas
donde los jefes con bajo nivel educativo se encuentran préximos a jefes con mejor
nivel educativo. Como puede observarse en el Cuadro 5, los residentes en zonas con
menor homogencidad (Bajo-Alto) tienen menor probabilidad de encontrarse ocu-
pados informalmente, que sus pares que residen en dreas muy homogéneas.

Sin embargo, debe reconocerse que estas asociaciones encontradas no pueden
tratarse como indicaciones inequivocas del efecto de la segregacion residencial so-
bre la calidad de la insercién laboral, medida aqui en términos de informalidad,
ya que depende de la direcciéon de causalidad. Responder a esta disyuntiva no es
tarca fécil, en especial por la limitacién de las fuentes de datos tradicionales, que no
permiten realizar estudios de tipo longitudinal o profundizar sobre los efectos de la
localizacién en la insercion de los individuos en el mercado de trabajo. Sin embar-
go, la aplicaciéon de modelos estadisticos multivariados permite una aproximacion
al aislar el efecto de la segregacién residencial sobre la informalidad laboral, una vez
controlados los efectos de las demés variables. El modelo aqui empleado es la regre-
sién logistica, que tiene como objetivo principal producir un modelo de prediccién
de probabilidades o riesgos a partir de variables explicativas. En este caso se intenta

12 Datos no presentados en este trabajo.
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predecir la probabilidad de ocurrencia de un evento (informalidad laboral) a par-
tir de la ocurrencia de otros factores: sexo, edad, educacién, posicion en el hogar,
convivencia en pareja, condicion de migracion reciente y localizacion residencial.

Los pardmetros estadisticos fueron estimados a partir de la utilizacién del pa-
quete estadistico SPSS (Statistical Package for the Social Sciences). Las variables in-
dependientes y sus categorias utilizadas en el modelo® son:

Sexo: masculino y femenino (control).

Edad: entre 18 y 24 afios y entre 25 y 64 afios (control).

Educacidn: inferior al secundario completo y secundario completo o mds
(control).

Posicién en el hogar: jefe de hogar (control) y no jefe de hogar.

Convive en pareja: si (control) y no.

Condicién migratoria reciente: migrante externo, migrante interno y no mi-
grante (control).

Zona de segregacion: alta-alta, baja-baja, alta-baja, baja-alta y no significativa
(control).

Como se observa en el Cuadro 7, los efectos de las variables sociodemogréficas
se muestran coherentes con los encontrados en otras investigaciones: mayor proba-
bilidad de tener una ocupacién informal para las personas de sexo femenino, jéve-
nes (menores de 25 afos), con bajo nivel educativo (inferior al secundario comple-
to), no jefes, que no conviven en pareja y que son migrantes, en especial externos.

Especificamente, en lo que se refiere a la localizacién de los individuos en el es-
pacio interno de la ciudad, el modelo muestra que residir en 4reas clasificadas como
Alro-Alto (4reas homogéneas con alta concentracion de jefes de hogar con educa-
ci6n alta) disminuye en un 18% el riesgo de tener una ocupacién informal. En cam-
bio, si el individuo reside en 4reas clasificadas como Bajo-Bajo (4reas homogéneas
con alta concentracién de jefes de hogar con educacién baja), el riesgo aumenta en
un 26%. Las dreas categorizadas como Bajo-Alto no presentan efectos significativos
sobre la informalidad laboral, sugiriendo que residir en dreas mas heterogéneas tie-
ne efectos positivos en la calidad de la insercién laboral de los jefes con educacién
baja, disminuyendo su propensién a la informalidad laboral.

En resumen, considerando los resultados del modelo, se puede decir que, inclu-
so controlando variables importantes y claves (como el sexo, la edad y la educacién),
el lugar de residencia del individuo parece asumir un papel importante en la calidad
de su insercidn en el mercado de trabajo. Més ain, los ocupados que residen en
dreas con alta concentracion de jefes con bajo nivel educativo pero préximas a dreas
con jefes con mejor condicién educativa presentan menos riesgo de tener una ocu-
pacion informal que aquellos que residen en dreas también con alta concentracién
de jefes con educacién baja, pero mas homogéneas. Esto indica que la informalidad

13 Este modelo responde por 67% de las personas ocupadas de 18 a 64 afios, con una especificidad del 65,9% y una sen-
sibilidad del 67,9%, siendo, por lo tanto, un modelo aceptable. El punto de corte utilizado fue del 50%, valor bastante
préximo al observado en la poblacién (52%)
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laboral no es solamente una cuestién de pobreza o educacidn, sino que el contexto
de residencia ejerce importantes influencias en la calidad de la insercion del indivi-
duos en el mercado de trabajo.

CUADRO 7 | Riesgo de tener una ocupacién laboral informal. Resultados de regre-

si6n logistica. Ciudad de Cérdoba, 2001

1.C. 95% parA EXP(B)

CARACTERIST’ICAS B ET. WALD S1G. Exp
SOCIODEMOGRAFICAS (B)
INFERIOR | SUPERIOR
Sexo Femenino ,188 ,008 566,080 ,000 |1,207 1,189 1,226
Edad 18a24anos | ,615 | 011 |3137,060 | ,000 |1,849 | 1,809 1,889
Educacion g;‘;cac“’“ 1,324 | ,008 [29406,520 | ,000 |3,759 | 3,702 3,816
Posicion en |1 fe 183 | ,008 | 520741 | ,000 |1,200 | 1,182 1,219
el hogar
Conviveen | 331 | ,008 |1800,371 000 (1,392 | 1,371 1,413
pareja
Migrante
S 238 | 015 | 235271 000 1,268 | 1,230 1,307
Condicién |interno
migratoria
recience | Migrance 1,528 | 044 1197152 | 000 |4607 | 4225 5,023
externo
Alto-Alto 2203 | ,000 | 475,308 ,000 |,816 802 831
Bajo-Bajo 229 | 009 | 666872 000 1257 | 1235 1,279
Zonade
segregacion
Bajo-Alto 014 | 038 1139 709 1,014 941 1,094
Alto-Bajo L142 | 042 11,487 001 | ,867 799 942
Constante -901 | ,007 14474,471 ,000 | ,406

Variable dependiente: Condicién de informalidad laboral

FUENTE ELABORACION PROPIA CON BASE EN CN2001.
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Consideraciones finales

Los resultados alcanzados en este trabajo ponen de manifiesto dos complejidades:
por un lado, la vinculada al propio fenémeno de la SRS, fundamentalmente en lo que
concierne a la dificultad para establecer la linea divisoria entre los grupos socioeco-
némicos y las dimensiones de la segregacién; y por otro, la relacionada con la identi-
ficacién y cuantificacion del efecto que la localizacion residencial del individuo tiene
sobre sus comportamientos, sus vulnerabilidades y condiciones generales de vida.

En cuanto a la existencia o no de SRS en la ciudad de Cérdoba, las medidas
calculadas en este trabajo sugieren la existencia de segregacién en ella en el periodo
considerado. Se observa una estrecha correlacidn entre el nivel educativo alcanzado
por el jefe de hogar y su ocupacion del espacio geogréfico. Los grupos extremos
(jefes con educacién baja y alta) son los que presentan mayor segregacion por con-
centracién (dimensién 1). Estos resultados son similares a los encontrados en otras
ciudades latinoamericanas. En lo referido a la segunda dimensién de la SRS (ho-
mogeneidad social), los resultados indican que en el patrdn de segregacion latinoa-
mericano, una alta segregacion por concentracion no se traduce necesariamente en
una alta segregacion por homogeneidad social.

La evolucién de la segregacion entre 1991y 2001 en la ciudad de Cérdoba es
ambigua. Los jefes con educacién superior se encuentran menos concentrados en
el espacio geogréfico de la ciudad, pero més aislados. Lo mismo sucede con los je-
fes que se encuentran en el otro extremo de la distribucidn, es decir, los jefes con
educacidn inferior a la primaria completa. El valor del D para estos grupos externos
sugiere que, a pesar de los retrocesos observados, todavia se encuentran muy des-
igualmente distribuidos en la ciudad: alrededor del 70% de los jefes con educacion
alta (o baja) deberfan cambiar su lugar de residencia para obtener una distribucién
homogénea en la ciudad.

En lo referido a los efectos del lugar de residencia sobre la calidad de la insercién
laboral, los resultados aqui presentados, aunque todavia exploratorios, sugieren la
existencia de segmentacién laboral, la cual se ha visto intensificada durante el pe-
riodo analizado. Durante la década de 1990 se observé un aumento de las tasas de
desocupacién y de la proporcién de hogares con pobreza e indigencia por ingresos.
Ademds, se constatd un empeoramiento de las condiciones laborales, siendo que el
porcentaje de asalariados no registrados en el sistema de previsién social aumenté
un 22% en este periodo.

Los cambios por los que pasé el mercado de trabajo en la ciudad de Cérdoba
en particular, y en Argentina en general, a lo largo de la década de los noventa, re-
sultaron en transformaciones econdmicas, sociales e institucionales que alteraron
el perfil de la mano de obra. Estos procesos alcanzaron de forma socialmente nega-
tiva y con mayor intensidad a la poblacién mds pobre, especialmente a los menos
escolarizados y calificados. En este trabajo se observd que existen variaciones signi-
ficativas en la probabilidad de tener una ocupacién informal conforme al lugar de
residencia, aun cuando son controlados los atributos individuales de los ocupados.
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Esto implica que las personas que residen en 4reas con alta homogeneidad y con-
centracién de jefes de hogar con educacién baja (zonas de segregacién Bajo-Bajo)
tienen una menor probabilidad de tener una ocupacién formal.

Un resultado interesante es el obtenido para aquellas zonas de residencia de
poblacién poco escolarizada que se encuentran préximas a las dreas habitadas por
los estratos con el mejor promedio educativo de la ciudad (categoria Bajo-Alto).
En este caso, las estimaciones muestran un menor riesgo de caer en la informalidad
laboral para los habitantes de esas zonas en comparacién con los residentes en zo-
nas con alta segregacion (Bajo-Bajo). Estas diferencias en torno a la insercién en el
mercado de trabajo formal pueden ser analizadas en términos de capital social, ya
que la cercania fisica de los hogares pobres a aquellos con mayores activos facilita
la circulacién de informacidn sobre oportunidades laborales. Estos resultados tam-
bién han sido encontrados en trabajos realizados en Campinas, Brasil (Cunha &
Jacob, 2010) y en Santiago de Chile (Sabatini et al., 2007).

Los resultados expuestos estarfan apoyando las lineas explicativas que afirman
que las diferencias encontradas entre los residentes de distintos barrios deberian
atribuirse no solo a los atributos individuales, sino también a la influencia de los
contextos que socializan a los vecinos o limitan sus oportunidades en forma dife-
renciada. Retomando la nocién “efectos de lugar” de Bourdieu (1999), la ausencia
o escasez de algunas de las formas de capital (humano, econdmico, social) de los
individuos y hogares que residen en contextos segregados en términos de pobreza,
los encadena a un lugar, reduciendo sus espacios de interaccidn, limitando sus con-
tactos a aquellas personas de su misma condicién y, como consecuencia, reforzando
su situacion de pobreza y vulnerabilidad y reproduciendo en una especie de circulo
vicioso sus condiciones de vida.

Sin negar la potencialidad explicativa de las lineas de investigacion que vinculan
las caracteristicas individuales de los sujetos con sus condiciones laborales, en este
trabajo se plantea la necesidad de incorporar las caracteristicas contextuales en el
andlisis de los comportamientos individuales, en especial por lo que esto significaria
en términos de politicas publicas. El dilema crucial para las politicas publicas es con-
templar o no la heterogeneidad que presentan las ciudades. El principal argumento a
favor de la adopcidn de estrategias territoriales en la formulacion e implementacién
de politicas publicas est ligado a la existencia de fuertes externalidades relaciona-
das con la residencia en barrios con alta concentracién de pobres. En estas 4reas,
la probabilidad de conseguir un trabajo formal es menor, porque existe una baja
proporcion de personas empleadas en el sector formal, reduciendo las posibilidades
de algunos de conseguir trabajo por medio de su red de relaciones sociales (Torres,
2005). ©EURE
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Os grandes projetos urbanos como
estratégia de crescimento econémico
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RESUMO | Os grandes projetos urbanos sio apresentados como estratégias de
desenvolvimento econdmico e social. O objetivo desse trabalho ¢ estudar as experiéncias de
Sao Paulo e do Rio de Janeiro para mostrar os limites, os custos ¢ as potencialidades dessas
estratégias. A investigagio mostrou que os resultados obtidos nao alcangaram os objetivos
desejados pelos defensores dos grandes projetos. As populagdes socialmente vulnerdveis
atingidas pelos projetos tiveram perdas. Essas experiéncias serviram para apontar elementos
cruciais que devem ser analisados em projetos importantes em curso no Brasil, especialmente
a Copa do Mundo ¢ os Jogos Olimpicos.
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Os grandes projetos urbanos sio entendidos por seus defensores, como estratégias de
crescimento econdmico lastreadas nas cidades. Tal conclusio estd baseada em dois
elementos fundamentais: (1) os elevados recursos envolvidos nos projetos tendem
a superar os limites or¢amentérios da cidade, levando a administragao municipal a
buscar financiamento em outros niveis de governo ¢/ou no mercado financeiro e de
capitais. (2) as principais justificativas desses investimentos, além do potencial efeito
multiplicador, s3o a atracio de investimentos ¢ a geragio de renda ¢ emprego.

A realizagio de grandes projetos urbanos, associados ou nio a eventos cultu-
rais e esportivos de grande visibilidade internacional, nio se constitui novidade na
literatura, nem tampouco, na histéria das grandes cidades curopeias ¢ latino-ame-
ricanas. Nos primdrdios da Revolucio Industrial, Paris foi palco de importantes
projetos urbanisticos que buscaram garantir a modernizagao da cidade e os meios
necessrios para a manuten¢io do processo de acumulagio capitalista. A expe-
riéncia de Barcelona, nos anos 1990, transformou a cidade em modelo de gestao
urbana, gerando rebatimentos inconfundiveis em paises com diferentes situagdes
socioecondmicas. Na América Latina, a realizagio de Puerto Madero (Argentina)
¢ as reiteradas tentativas de remodelagio da drea portudria do Rio de Janeiro sio
provas concretas do fascinio exercido pelo “modelo Barcelona”

E importante ter em mente que a implantagio efetiva de grandes projetos urba-
nos depende de circunstancias particulares que s3o forjadas no entrelacamento das
condigdes politicas, econdmicas e histéricas presentes em cada cidade. Retomando
o caso de Barcelona, vale lembrar que 0 aumento da autonomia politica e econdmi-
ca das cidades espanholas (em contrapartida 4 queda do franquismo) ¢ os vultosos
fluxos de investimentos decorrentes do processo de unificagio europeia foram fato-
res decisivos para a implementagio daquele projeto urbanistico.

A cidade de Londres, tal como Barcelona, também figura entre os grandes ico-
nes do que ficaria conhecido como “planejamento estratégico”. Porém, os ingleses
inovaram a experiéncia a0 incorporar novos instrumentos de captacio ¢ adminis-
tragdo de recursos que aproximavam as relagoes entre o publico e o privado. Na
Inglaterra, replicando o observado nos EUA, foram criadas “agéncias de desenvol-
vimento” incumbidas de atribuicoes urbanisticas de dreas previamente delimita-
das. Estas agéncias foram chamadas de Urban Development Corporations (UDCs).
Havia, também, as Housing Associations, empresas de capital misto e voltadas paraa
construcao habitacional e, finalmente, as “Zonas Empresariais’, definidas como re-
cortes geogréficos do tecido urbano considerados estratégicos, que contavam com
incentivos fiscais ¢ financeiros para a atragio de empresas.

As UDCs tinham quatro objetivos fundamentais: oferecer terrenos e edificios para
uso efetivo; encorajar o desenvolvimento de atividades comerciais e industriais novas
e existentes; atrair o investimento privado; e prover habitagécs € equipamentos
sociais para estimular a ocupagio urbana. A estratégia adotada era a de aportar
recursos do setor publico para incentivar investimentos privados complementares,
seja no co-financiamento das obras de infraestrutura ou no desenvolvimento de
projetos particulares. Para a gestao da UDC, o governo britdnico nomeava um
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comitg, formado por representantes do setor privado e do governo local que, por
sua vez, nomeava o diretor geral. As UDCs deveriam prestar contas de seus gastos ¢
realizacdes mediante relatérios anuais. (Compans, 2004, p. 37)

As UDC s foram bastante criticadas devido 4 elevada dependéncia de recursos
publicos, o que levantava davidas se o modelo realmente criava parcerias efetivas
entre o publico ¢ o privado ou, simplesmente, transferéncia de renda. Sabe-se, por
exemplo, que as subvenc¢des governamentais corresponderam & metade do valor
disponivel no orcamento da politica urbana, para os anos de 1990 ¢ 1991. As ten-
soes entre o governo local e as UDCs eram ainda maiores nas cidades governadas
pelo partido trabalhista, demonstrando o esvaziamento das atribui¢ées do governo
local pela politica da primeira ministra Thatcher.

Na renovagio da 4rea portudria de Londres (Dockland), dois grupos disputa-
ram o controle do processo: de um lado, as municipalidades trabalhistas defendiam
a manutencao do porto e o incentivo a atracio de novas industrias para absorver
mao de obra local. De outro, os opositores propunham uma ruptura total com o
modelo anterior, priorizando a construcio de centros comerciais, de servicos, resi-
déncias de luxo ¢ a abertura para o capital privado. Em suma, a vitéria do modelo
baseado nos centros comerciais na batalha pela reformulacio da drea portudria de
Londres, contribuiu para a clevagao dos pregos da terra ¢ consequente expulsio da
populagio pobre, o que refor¢ou o contraste e a segregacio social.

Os exemplos curopeus mostram, com clareza, a complexidade inerente ao mo-
delo de gestdo lastreado em grandes intervengées urbanisticas. A identificagio dos
grandes projetos urbanos como estratégia de crescimento econdémico implica, por-
tanto, refletir sobre os motivos que contribuiram para a disseminagio dessa 16gica
no contexto da gestao urbana, scja do ponto de vista teérico, seja no que tange s
transformagoes na economia brasileira a partir da crise dos anos 1980, quando o
modelo de crescimento baseado no endividamento externo entrou em colapso. Isso
significa afastar modismos em favor da andlise serena dos custos ¢ beneficios advin-
dos dos grandes projetos urbanos.

Na expectativa de contribuir para o debate, este artigo trata das experiéncias
de Sao Paulo ¢ Rio de Janciro. Na primeira cidade, estudou-se a Operagao Urbana
Faria Lima e, na segunda, os Jogos Pan Americanos de 2007. De pronto, vale ano-
tar que os exemplos selecionados, embora referidos a temporalidades, programas
e montante de recursos distintos, estdo inseridos na mesma légica econémica. Ou
scja, ambos os projetos sio apresentados como estratégias localizadas, capazes de
garantir o desenvolvimento econémico.

Por fim, vale a pena lembrar que o Brasil devera sediar dois eventos de grande re-
percussdo internacional, a Copa do Mundo de 2014 ¢ os Jogos Olimpicos de 2016.
Estes projetos, como os investigados nesse texto, vém sendo justificados como es-
tratégias de desenvolvimento. Portanto, a reflexdo sobre as experiéncias brasileiras
recentes pode contribuir para clarear as ideias das agdes em curso, ndo apenas no
Brasil, mas, igualmente, em outros paises subdesenvolvidos.
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O artigo estd organizado em cinco sessoes, além dessa introdugdo. A primeira
aborda a légica econdmica dos grandes projetos urbanos. Em seguida, apresentou-
s¢ o contexto econdmico e politico brasileiro, particularmente as finangas publicas,
de forma a explicitar como o pensamento neocldssico alcangou a gestao urbana.
A terceira sessdo trata da experiéncia de Sao Paulo, seguida pela investigagio do
Rio de Janeiro. As considera¢des finais sio dedicadas & andlise comparativa entre
Sao Paulo e Rio de Janeiro, daf extraindo elementos para o esbogo das perspectivas
brasileiras no futuro préximo.

Cidades e desenvolvimento econémico

Os motivos que colocaram as cidades no centro do debate sobre crescimento econé-
mico estdo relacionados com as mudangas ocorridas no capitalismo no tltimo quar-
tel do século XX. Em breves tragos, a manutencio do pacto baseado nas politicas de
bem-estar social exigia a permanente ampliagio da produtividade no modelo fordis-
ta-keynesiano. Nos anos 1970, quando o crescimento da produtividade comegou
a declinar, a compressao dos lucros do capital tornou insustentével a manuten¢ao
daquele modelo de crescimento econdémico. O colapso do keynesianismo abriu ca-
minho para o ressurgimento das politicas de inspiragdo neocldssica, culminando no
conjunto de recomendacdes consagradas no Consenso de Washington.

Nos paises centrais, importantes centros industriais vinham sendo atingidos
pelo esvaziamento econdmico em razao das novas formas de organizacio da pro-
ducio, propiciadas pelo aumento da flexibilidade da localizagio industrial (Swyn-
gedouw et al.). Num contexto de acirramento da concorréncia internacional, a de-
cisao locacional transformou-se em estratégia de redugio de custos. Ao lado disso,
0 avango tecnoldgico ampliou as alternativas locacionais, seja pela reducio das es-
calas minimas de produgio, seja integracio de informagdes e processos. Em suma,
a industria se compactou em blocos integrados em busca de sitios que permitissem
a captura de externalidades.

A ideia de externalidades estd no centro do debate sobre os grandes projetos ur-
banos. Na teoria econdmica, o conceito de externalidade esta relacionado aos gan-
hos obtidos pelas atividades industriais advindos da concentragio espacial, pois tal
concentragao contribuiria para a redugio dos custos de instalacio de infraestrutura.
Nos anos 1980, as experiéncias dos distritos industriais italianos ¢ a dos polos de
tecnologia dos EUA contribuiram para disseminar a ideia de que o desenvolvimen-
to econdmico podia ser alcangado, por meio da organizagio das forcas dispersas
presentes nas localidades.

O debate sobre o crescimento econdmico foi, entao, transformado numa guerra
de escalas. Alguns autores interpretaram a consolidagio dos grandes grupos inter-
nacionais como contrapartida ao enfraquecimento dos Estados nacionais que, por
sua vez, haviam perdido a capacidade de estabelecer ao setor privado as diretrizes
do crescimento econdmico, tal como prevaleceu durante a era keynesiana. No lado
oposto, o crescimento acentuado de negécios ¢/ou empresas sediadas em recortes
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geograficos especificos incentivou a ideia de que o comportamento favorével da
economia poderia ser obtido por meio do incentivo 3 inovagao e ao empreendedo-
rismo presente na escala local. Novamente, atribuiu-se ao Estado nacional a moro-
sidade e a rigidez que comprometiam o desenvolvimento econdmico.

Com o destronamento do Estado como articulador da politica econémica, os
herdeiros dos economistas neocldssicos buscaram apagar as fronteiras nacionais,
elegendo os governos municipais como legitimos representantes na nova ordem
econdmica mundial. Neste contexto, a cidade metamorfoseada em empresa (Vai-
ner, 2000), deve buscar o seu o lugar no mercado a partir de suas vocagdes e van-
tagens comparativas, a fim de atrair investimentos ¢ garantir o desenvolvimento
econdmico e social. Mais do que qualificar e integrar o territdrio as novas exigén-
cias impostas pela globalizacio, as intervencdes urbanas devem proporcionar uma
imagem de modernidade ao territério (Castells ¢ Borja, 1997).

E mais: o gestor publico deve direcionar seus esforcos no sentido de integrar as
agoes pontuais com o planejamento de maior abrangéncia, a fim de constituir um
projeto de Cidade ¢ estabelecer uma “relacién vinculante entre el Proyecto Global
(mds o menos explicito, pero que sea muy asumido por el liderazgo politico y cuen-
te con apoyo social) y las actuaciones fisicas, debidamente programadas e financia-
das” (Castells & Borja, 1997, p. 221).

No bojo desses principios, governos locais se lancaram na identificacio e divul-
gacio de vocagoes (que entendiam) capazes de garantir insergio vantajosa na eco-
nomia internacional. A principio, todos os municipios sio concorrentes no merca-
do de cidades, a despeito de suas caracteristicas sociais e econdmicas, culminando
numa mirfade de estratégias de marketing que vao desde a pitoresca auto-titulagio
(cidade dos morangos, cidade das flores, etc.), passando pela oferta generosa de in-
centivos fiscais e financeiros, até a disputa pela hospedagem de eventos esportivos
de grande visibilidade. O Rio de Janeiro ilustra perfeitamente essa pratica, posto
que a hospedagem das Olimpiadas de 2016 ¢ a revitalizagio da 4rea portudria con-
sagram o histérico de tentativas que remontam dos anos 1990.

Assim, a competicao de lugares (cidades, estados ou regides) se incumbiria de
prover os incentivos necessarios para os investimentos privados. Ao Estado caberia
assegurar a estabilidade institucional e fornecer infraestrutura de acordo com as
indica¢des do mercado. Em suma, os teéricos identificados com essa corrente do
pensamento econdmico entendiam que as rédeas do desenvolvimento deveriam
passar do Estado para a iniciativa privada.

Una gran obra infraestructural, como una Ronda perimetral o la reconversion de una
zona ferroviaria o fabril, pueden ser también operaciones de redistribucién de rentas
si garantizan la creacién de centralidades accesibles a los sectores populares y mejoran
los equipamientos y los servicios de los entornos. (Castells & Borja, 1997, p. 227)

O pensamento neocldssico, materializado nos grandes projetos urbanos,
adequou-se perfeitamente as circunstincias experimentadas no Brasil. A cartilha
neocldssica estabelecia que o Estado deveria se tornar menor e mais cficiente. Para
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tanto, era preciso racionalizar o funcionamento da maquina publica e concentrar
os gastos publicos em a¢oes que reforgassem a capacidade de atragao de investimen-
tos privados.

Em especial, no Brasil, os ambientes politico ¢ econdmico encontravam-se sob
forte tensio nos anos 1980, gerando impactos nio despreziveis nas cidades. Pela
dtica politica, o final da ditadura militar abriu caminho para a renegociagio do
pacto federativo no pais, consubstanciado na Constitui¢ao de 1988. Do ponto de
vista econdmico, o modelo de investimento calcado na captagio de poupanga ex-
terna encontrou o seu final derradeiro na crise da divida externa. O descontrole
inflaciondrio completou o quadro de crénica instabilidade que marcou o perfodo.
Para os municipios, criou-se uma situagiao ambigua: embora a Constitui¢io tenha
garantido o acesso a fundos adicionais e ampliado as possibilidades de manejo dos
recursos, o longo periodo de crise comprometeu a capacidade de financiamento do
setor publico. Ou seja, os municipios ganharam o direito de gastar, mas nio havia
dinheiro. Assim, o estado de emergéncia dos niveis de desemprego nos anos 1990,
serviu como poderosa ferramenta de legitimacio dos grandes projetos urbanos.

Mas como alavancar o investimento diante das restri¢des de financiamento do
setor publico? As saidas encontradas para aumentar a capacidade de investimento
governamental foram o enxugamento da méquina publica e a criagio de mecanis-
mos de racionalizacao de gastos. O enxugamento limitou-se & privatizagio da es-
trutura produtiva estatal que, em muitos casos, mostrou-se controversa. Resultados
melhores foram obtidos na racionalizagio dos gastos a partir da promulgacio da
Lei de Responsabilidade Fiscal.

E curioso, pois, que a metamorfose da gestio urbana no Brasil tenha ocorrido
em meio a amplo processo de ajustamento das contas ptblicas. Em outras palavras,
ainda que a politica publica, nos diferentes quadrantes do governo, tenha sido in-
fluenciada pelos principios da teoria neocldssica e pela pratica nos paises centrais,
nao restam duvidas que a cronica instabilidade que caracterizou a economia bra-
sileira nas décadas de 1980/90, restringia a capacidade de investimento do setor
publico, o que, necessariamente, implicava na defini¢ao de prioridades para a desti-
nagio dos recursos governamentais.

Os grandes projetos urbanos, transformados em estratégia de desenvolvimento
econdmico, tornaram-se prioritarios em algumas das principais metrépoles brasi-
leiras. Deduz-se, portanto, que os grandes projetos urbanos devem ser entendidos a
luz da racionalidade da politica macroecondmica e de seus rebatimentos espaciais.

Brasil: abertura politica, crise econdmica e a adesao ao modelo neocldssico

No Brasil, a adesdo incondicional na gestao baseada na competicio de cidades nio
deve ser creditada exclusivamente a ascensio do pensamento neocldssico. O esgota-
mento do modelo de crescimento calcado em endividamento externo comprome-
teu o financiamento dos municipios pelo governo federal, obrigando as cidades a
buscar novas alternativas de financiamento. Vale lembrar que a emancipacio poli-
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tica dos municipios ocorreu apenas com o término do governo militar, consagrado
pela promulgacio da Constituigao de 1988. Em outros termos, a liberdade politica
das cidades foi comemorada com os bolsos vazios.

A distensio do ambiente politico, nos termos consagrados na Constituigio de
1988, permitiu a renegocia¢io da partilha da receita tributdria em favor de estados
e municipios, ainda que nio tenha sido garantida autonomia plena para os tltimos,
pois dificuldades financeiras permaneceram em razio do aumento das despesas co-
rrentes e do estoque de dividas passadas. Além disso, o governo federal reagiu a per-
da relativa de receita com a transferéncia para os municipios de parte das obriga¢oes
ligadas as politicas sociais, refor¢ando a corrosio dos ganhos que os municipios
obtiveram com a Constitui¢ao (Varsano, 1996).

A interpretagio dos cfeitos produzidos pela Constituicio de 1988 variou de
acordo com a posi¢io ideoldgica adotada pelos analistas. Alguns autores sugerem
que a descentralizagio fiscal teria reduzido a eficicia da gestdo publica, pois os ges-
tores municipais tenderiam a ampliar as despesas com a burocracia publica. Varsano
(1996) mostrou que, entre 1988 ¢ 1990, os municipios despenderam 30% da recei-
ta adicional, obtida com a reforma constitucional, com o pagamento de saldrios. De
outro lado, 0 aumento da autonomia orcamentaria dos municipios foi interpretado
como um beneficio paraa consolida¢io da democracia do pais. Além disso, nao ha-
veria indicios que apontassem para a desqualificacio dos prefeitos (comparados aos
demais niveis de governo) na gestio do or¢amento publico. Ainda que tal debate
esteja além das fronteiras desse estudo, nao restam davidas que o padrao de gasto
dos recursos publicos se aproximou aos pardmetros preconizados pela ortodoxia
ccondmica, embora distor¢des ainda possam ser observadas. Dados da Secretaria
do Tesouro Nacional mostram que a proporgao dos saldrios no orcamento total dos
municipios declinou de 76,1% para 42,2%, entre 2000 ¢ 2006.

E importante ter em mente que as mudangas trazidas pela Constituigio de
1988 ¢ as medidas de modernizagio e de transparéncia da gestao fiscal, incorpo-
radas nos diferentes niveis de governo a partir dos anos 1990, nao implicaram em
mudangas estruturais na posicio relativa entre a unido, os estados ¢ os municipios.
As informagées da Secretaria do Tesouro Nacional mostram que os municipios sio
dependentes das transferéncias governamentais, principalmente entre os pequenos
aglomerados urbanos. Nos municipios com populagio entre 10 mil ¢ 50 mil habi-
tantes, as receitas proprias representaram apenas 15,6% da receita total para o pe-
riodo 1998/2003, enquanto as grandes cidades, com populacio superior a 1 milhio
de habitantes, essa propor¢ao alcancava 51,4%, no mesmo periodo.

Em 2000, o governo federal lancou a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
com o objetivo de racionalizar o gasto publico por meio da redugio dos gastos
com o aparelho burocrético, ampliando o montante de recursos que seriam desti-
nados as atividades prioritarias do Estado. Assim, a LRF estabeleceu limites para
0s gastos com saldrios e para o nivel de endividamento do Executivo nos trés niveis
de governo, além de desenvolver instrumentos de controle de receitas e despesas e
ampliar a transparéncia da contabilidade governamental. Entre outras medidas, a
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LREF estabeleceu que os administradores publicos niao podem criar novas despesas
continuadas sem identificar suas fontes de financiamento ou abrir mio de gastos
em outros itens do or¢amento. Tal iniciativa buscou mitigar a transferéncia de obri-
gacdes (restos a pagar) entre diferentes gestoes, pratica cronicamente presente na
politica brasileira.

A responsabilidade na gestdo fiscal pressupoe a agio plancjada e transparente,
em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o cqui[ibrio das
contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas ¢
despesas ¢ a obediéncia a limites e condi¢cdes no que tange a rentincia de receita,
geracio de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada
e mobilidria, opera¢oes de crédito, inclusive por antecipagio de receita, concessio
de garantia ¢ inscri¢io em Restos a Pagar. (Lei Complementar 101, de 04/05/2000
— Lei de Responsabilidade Fiscal)

A LREF estipulou que o limite méximo de endividamento das prefeituras nao
pode ultrapassar 1,2 vezes o valor da receita corrente liquida anual. Como a arre-
cadagio estd diretamente vinculada ao comportamento do nivel de atividade, isso
significou, na pratica, que a expansio do endividamento estaria ligada diretamente
a capacidade de solvéncia do municipio. O descumprimento dessa regra implicaria:
(a) na proibigao de operagdes de crédito, inclusive de antecipagio de receita tributd-
ria e (b) no corte de gastos para elevar superdvit primdrio e cobrir o excesso de divida.

Nao restam duvidas que o aumento da transparéncia e a penalizagio (inclusive
criminal) do uso irregular de recursos publicos foram avangos incontestdveis trazi-
dos pela Lei de Responsabilidade Fiscal. H4 que se considerar, igualmente, que a lei
trouxe consigo, como resultado indesejével, o aumento da dependéncia (politica e
econdmica) dos estados e municipios em relagio ao governo federal, posto que o
aumento do endividamento somente ¢ possivel com a autorizagao expressa do Mi-
nistério da Fazenda. Além disso, cumpre lembrar que a politica macroecon6mica
baseada no controle de precos via juros aumentou consideravelmente as necessida-
des de financiamento do setor publico, em todos os niveis de governo. A armadilha
dos juros neutralizou qualquer esforgo fiscal de racionamento, posto que, no final
das contas, o esfor¢o de contencio de despesas publicas nio se transformou em
investimento, mas apenas alimentou o servigo da divida.

Ainda que a Lei de Responsabilidade Fiscal e os grandes projetos urbanos ten-
ham sido concebidos como produto do pensamento neocldssico, nao ¢ dificil per-
ceber certa contradigio de resultados. De um lado, os grandes projetos dependem
de autonomia financeira, estao fundamentados na légica da descentralizagio fiscal,
politica e eccondmica do Estado ¢ sio defendidos pelos supostos beneficios trazidos
pela mobilizagao da “governanca” local. No sentido oposto, a Lei de Responsabili-
dade Fiscal, ao estabelecer limites para o endividamento e rigidas regras de cumpri-
mento do servigo da divida publica, reduz as margens de manobra dos demais niveis
de governo e submete-os ao controle do governo federal. Mais uma vez: sendo a
politica macroecondmica definida na esfera federal, os esforcos de racionalizagio
dos governos subnacionais podem ser neutralizados pelo aumento das taxas de juros.
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Os grandes projetos urbanos tornaram-se atraentes principalmente para as gran-
des cidades, pois, além de contar com maior base econdmica, o capital politico de
seus administradores ampliava o poder de barganha do municipio com o governo
federal, facilitando o acesso a fontes alternativas de crédito e a captagao de fundos
através das transferéncias voluntdrias. Para as pequenas cidades, restaram apenas os
projetos de trago decorativo. De resto, em ambos os casos, a dependéncia com os
demais niveis de governo ¢ inequivoca. Os projetos selecionados em Sao Paulo e no
Rio de Janeiro buscaram ilustrar a diversidade inerente aos grandes projetos urba-
nos no Brasil, embora tais iniciativas possam apresentar algumas semelhangas, tais
como: os elevados montantes envolvidos, a busca de associagio com um idedrio de
modernidade e a suposta articulagio com as diretrizes da economia mundial. A des-
peito das retéricas, o principal elo que une esses projetos ¢ a promessa de garantir
o crescimento econdmico, a geracio de empregos ¢ a prosperidade dessas cidades,
como pode ser observado nas experiéncias de Sao Paulo e do Rio de Janciro.

Sao Paulo: uma década de intervenc¢des na Faria Lima

O projeto Faria Lima se refere ao amplo conjunto de a¢des localizadas no entorno da
Avenida Faria Lima, na cidade de Sao Paulo, visando & reestruturagio (ou refuncio-
nalizagio) da 4rea a fim de incentivar o adensamento de atividades comerciais e de
servicos. A principal justificativa para a realizacio do projeto estava nas supostas van-
tagens para o crescimento econdmico, derivadas da formagao de uma nova centralida-
de de negdcios na cidade de Sao Paulo, ao lado da regido central e da Avenida Paulista.

As intervengdes na Faria Lima carregaram duas particularidades que as distin-
guem das demais experiéncias observadas no Brasil, uma delas ligada aos aspectos
politicos do projeto ¢, a outra, a arquitetura financeira empregada. Do ponto de
vista politico, ¢ curioso observar que o projeto Faria Lima foi conduzido por duas
administragoes ideoldgica e historicamente divergentes na cidade de Sao Paulo. O
projeto original foi implementado na gestao do prefeito Paulo Maluf (1993/96),
tendo sido aprofundado na gestao da prefeita Marta Suplicy (2001/04).

Do ponto de vista financeiro, o projeto paulistano inaugurou a pratica de cap-
tacio de recursos via mercado financeiro, em resposta as brechas abertas no Esta-
tuto da Cidade, que permitiu a possibilidade de construgao acima dos parimetros
estabelecidos na legislagio municipal mediante compensagio (outorga onerosa).
A inovagdo da capital paulista prende-se a utilizacio do Certificado de Potencial
Adicional de Constru¢io (CEPAC)! como instrumento de financiamento de in-
tervengdes urbanas. De acordo com a Prefeitura Municipal de Sao Paulo (2011a),
cerca de R$ 1,2 trilhao foram obtidos com a negociagao de CEPACs, até em marco
de 2011. Os defensores dos grandes projetos urbanos argumentam em favor do su-

1 Certificados de Potencial Adicional de Construgao (CEPAC) sdo valores imobilidrios emitidos pela Prefeitura do Mu-
nicipio de Sao Paulo, por intermédio da EMURB, utilizados como meio de pagamento de contrapartida para a outorga
de Direito Urbanistico Adicional, dentro do perimetro de uma Operagio Urbana Consorciada. Cada CEPAC equivale
a determinado valor de m” para utilizagio em drea adicional de construgao ou em modificagao de usos e parametros de
Um terreno ou projeto.
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cesso do projeto Faria Lima, posto que os valores obtidos com os CEPACs teriam
superado os gastos realizados naquela regidao que somavam, no primeiro trimestre
de 2011, a quantia de R$ 930,3 milhdes. Note-se o elevado valor despendido com
a administragao do projeto (R$ 74,1 milhées) que representou quase a metade das
despesas com desapropriagoes (Tabela 1).

TABELA 1 | Operacio Urbana Faria Lima

DESCRIGAO DESPESAS R$ X 1.000
Obras e Servigos 678.060
Taxa de Administragio 74.114
Despesas Bancarias, CPMF e Outros 2.592
Desapropriagao 146.104
Desapropriagao — HIS 7.525
Transporte Coletivo — Metrd 21.920
Total 930.315

FONTE PREFEITURA MUNICIPAL DE SA0 Pauro (2011)

Os grandes projetos urbanos sao criticados, entre outras razoes, pela concen-
tragio de recursos em pontos especificos da cidade, o que abre a possibilidade de
obtengio de ganhos de valoriza¢io fundidria para determinados grupos, além de
beneficiar uma parcela da populagio que, usualmente, j4 conta com situagao social
privilegiada. De acordo com o prospecto de registro do CEPAC/Faria Lima, “a in-
terligacao da Avenida Brigadeiro Faria Lima 4 Avenida Eng. Luis Carlos Berrini com
o prolongamento da Avenida Hélio Pellegrino ¢ o alargamento da Rua Funchal con-
solidard a regiao como uma das dreas mais nobres do Municipio de Sao Paulo para
a implantagio de escritdérios comerciais (PMSP/Prospecto CEPAC, 2008 p. 148).

Em 2007, quando foi realizado o estudo para o lancamento do 3° lote de CE-
PAC:s, o preco do m* dos apartamentos novos, situados na 4rea de abrangéncia do
Projeto Faria Lima, variava entre R$ 3.300,00 ¢ 7.800,00, dependendo do setor de
sua localiza¢do. Uma pesquisa produzida pelo IBOPE e divulgada na Revista Isto E
Exame (2010) mostrou que o preco médio do m* dos langamentos imobilidrios em
bairros periféricos da cidade de Sio Paulo variou entre R$ 2.985,00 (Penha) e R$
2.390,00 (Pirituba). Ou seja, a despeito da forte valorizagao imobilidria experimen-
tada nos ultimos anos na cidade de Sao Paulo, o preco médio dos imdveis novos na
periferia ndo conseguiu alcangar os precos minimos praticados na regiao da Faria
Lima em 2007. E mais: a valorizacio dos apartamentos, entre 2004 ¢ 2007, nio foi
inferior a 9%, alcancando 29,0% no setor Pinheiros. O mesmo pode ser observado
em relagdo aos terrenos, cuja valorizagao registrada atingiu impressionantes 48,0%
no periodo em foco (Tabela 2).

Os investimentos na Faria Lima, seguindo o roteiro basico de intervengées ob-
servadas nas experiéncias internacionais, privilegiaram os setores ligados ao trans-
porte e circulagio. Além dos gastos com desapropriagdes, parcela relevante dos re-
cursos foi destinada a constru¢ao de passagens subterrineas nas principais artérias
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rodovidrias da regido, ao prolongamento e duplicagio de avenidas, ao enterramento
de cabos elétricos e a construgio de dreas de lazer (boulevard). Apenas uma pequena
fragio dos recursos foi prometida, no projeto original, & construgio de habitagoes
populares. No entanto, de acordo com o relatério do projeto, emitido no 1° trimes-
tre de 2011 (PMSP, 2011b), as agoes ligadas a populagio de baixa renda nao haviam
sido concluidas, sendo que algumas estariam na fase de estudos.

Nio restam davidas que os recursos despendidos na Operagao Faria Lima (R$
930,3 milhoes) sio significativos quando se considera o diminuto recorte geogra-
fico dos investimentos ¢ a baixa capacidade de apropriacio pelas camadas com ele-
vada vulnerabilidade social. Tomando os relatérios trimestrais de acompanhamen-
to das CEPAC:s entre o 1° trimestre de 2005 ¢ o 4° trimestre de 2010, é possivel
constatar que os gastos médios anuais na Faria Lima alcancaram a soma de R$ 62,1
milhdes. No mesmo perfodo, o investimento médio da prefeitura paulistana somou
R$ 1,4 trilhoes. Isso significa que, em média, os gastos com a Faria Lima correspon-
deram a cerca de 4,4% do investimento total. Em suma, nao se pode admitir que o
poder publico coloque parcela relevante dos seus “ovos” numa tnica cesta, tendo
em vista o déficit social presente na periferia da cidade.

Por fim, resta apenas ponderar que os valores envolvidos na Faria Lima perdem
relevo quando comparados com a totalidade das despesas da prefeitura, pois os gastos
com a Faria Lima representaram apenas 0,5% do total das despesas realizadas entre
2004 e 2008, enquanto a participacio das despesas com Urbanismo (11,6%), Saide
(21,3%) e Educagio (17,7%) alcancaram niveis mais elevados, no mesmo periodo.

TABELA 2 | Intervalo e evolugio do preco médio por m? da drea de abrangéncia do
projeto Faria Lima.

TERRENOS APARTAMENTO PADRAO
SETOR Valor em m? Variagao % Valor em m? Variagao %
(em R$ de 2007) (2004/07) (em R$ de 2007) (2004/07)
Pinheiros 2.100,00 a 4.900,00 48 3.300,00 a 3.600,00 29
Faria Lima 2.900,00 a 6.600,00 17 6.800,00 2 7.800,00 9,6
Helio Pellegrino | 2.500,00 a 6.800,00 36,7 4.000,00 a 4.700,00 9,5
Olimpiadas 2.500,00 a 4.500,00 15,9 3.500,00 a 3.700,00 9,7

FONTE PREFEITURA MUNICIPAL DE SA0 PAULO (2008)
NOTA A AREA DE ABRANGENCIA DO PROJETO FARIA LIMA FOI RE

Rio de Janeiro: a cidade esportista

O desempenho da economia do Estado do Rio de Janeiro, no tltimo quartel do
século XX e nos anos posteriores, refletiu os resultados produzidos pelo Plano Real
no ambito das mudancas na divisio regional do trabalho no Brasil. Ainda que a
economia fluminense tenha sofrido os efeitos deletérios produzidos pela politica
macroecondmica de inspiracio neocldssica, notadamente o aumento do desempre-
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go ¢ do déficit publico, o Rio de Janeiro a exemplo do ocorrido nos demais qua-
drantes do espago nacional, também colheu resultados favordveis no novo cendrio
econdmico. A histdrica trajetdria de decadéncia do estado foi interrompida a partir
dos anos 90, tendo o crescimento alcancado, em alguns anos, porcentagens mais
elevadas que a média nacional (Natal & Oliveira, 2005).

A nova orienta¢io macroecondmica trouxe consigo importantes mudancas para
a economia fluminense, com destaque para a captagio de investimentos (publicos e
privados) por meio da revitalizagio da infraestrutura e da criagio de novas plantas
produtivas. No entanto, a grande virada da economia estadual foi puxada pela que-
bra do monopélio do petréleo, em 1997. O potencial de exploragao da Bacia de
Campos transformou o Rio de Janciro no destino natural dos vultosos investimentos
ligados a Industria do Petréleo, gerando efeitos positivos sobre os diferentes ramos
industriais, o nivel de arrecadagao e as instituicdes produtoras de conhecimento.

As mudangas no quadro macroecondmico nio significaram, ¢ claro, a solugio
definitiva para os problemas da economia fluminense. Além disso, nio se pode per-
der de vista o cardter provisdrio inerente 3 exploragio mineral como sustentdculo do
crescimento econdmico e da previsivel disparidade entre a expansao da riqueza dis-
ponivel e a redugio das desigualdades sociais. E impossivel negar, entretanto, que os
recursos trazidos pelo petréleo tiveram impacto relevante sobre a economia estadual.
A cidade do Rio de Janeiro, em especial apds o ajustamento causado pela mudanga da
capital federal, remodelou o seu papel na economia estadual reafirmando sua funcio
de provedora de servi¢os modernos, enquanto o entorno metropolitano refor¢ou
suas herancas através da consolidacao da Industria Metal-mecanica e da Petroquimi-
ca. Cumpre saber, portanto, o que isso significou para a cidade do Rio de Janeiro.

A cidade do Rio de Janeiro vem perdendo populagio para a regido metropolita-
na e para o interior do estado. Entre 1996 ¢ 2008, a participagao da capital na popu-
lagio estadual declinou de 41,4% para 39,0%, respectivamente. Tal movimento nao
representa novidade, tampouco reflete comportamento diferenciado em relagio as
demais metrépoles brasileiras. No entanto, o que chama a atengio ¢ o fato de que as
atividades econdmicas com maior potencial de crescimento estao localizadas fora
da cidade do Rio de Janciro, ainda que a capital fluminense nao tenha perdido sua
posicao de centralidade na economia estadual.

O processo de readequacio da posi¢io da cidade do Rio de Janeiro na divisao
do trabalho gerou reflexos nao despreziveis na dinAmica do mercado de trabalho.
O desempenho favordvel da economia brasileira, sobretudo a partir de 2003, con-
tribuiu para a melhoria do mercado de trabalho, ndo apenas no Rio de Janeiro, mas
nas principais metrdpoles brasileiras. De acordo com a Pesquisa Mensal de Empre-
go (PME/IBGE), em 2008, a taxa média de desemprego da Regiio Metropolitana
do Rio de Janeiro (6,8%) esteve entre as menores do pafs, perdendo, apenas, para
Belo Horizonte ¢ Porto Alegre (6,5% ¢ 5,9%, respectivamente). Na drea metropo-
litana paulista, a taxa de desemprego alcangou 8,4%, no mesmo ano. Tal resultado
representou a consolidagio da tendéncia de declinio registrada na década de 2000
em todas as regides abrangidas pela pesquisa do IBGE.
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Ora, se as mudancas na politica macroecondmica, a despeito dos seus custos
sociais, contribuiram decisivamente para a atra¢io de investimentos, se os niveis
de desemprego apresentaram trajetdria declinante e se os processos de ajustamento
da metrépole fluminense seguem o padrio observado em outras regiées metro-
politanas brasileiras, quais sdo as justificativas para eleger a realiza¢io de grandes
eventos esportivos como estratégia de crescimento econdmico? Tais investimen-
tos sao capazes de alterar tendéncias econdmicas mais amplas? Quanto isso custou
para os cofres da cidade?

A realizagio dos Jogos Pan-americanos do Rio de Janeiro, em 2007, foi saudada
como estratégia de desenvolvimento para cidade e embalada na promessa de geragao
de empregos, na realizagio de investimentos em infraestrutura e na divulgacio da
imagem do Rio de Janeiro no 4mbito internacional. De acordo com o Tribunal de
Contas da Unido (TCU, 2008), foram consumidos R$ 3,5 bilhoes na realizagio dos
jogos pan-americanos, quantia que pode alcancar patamares ainda maiores, posto
que os valores despendidos pelo governo do Estado do Rio de Janeiro e pelos parcei-
ros privados nao foram contabilizados no referido relatério. A Prefeitura Municipal
do Rio de Janciro arcou com 33,7% dos gastos (R$ 1,2 bilhio), enquanto o governo
federal comprometeria pouco menos da metade (R$ 1,6 bilhio) dos gastos do even-
to, sendo o restante assumido, principalmente, pelo governo estadual.

O levantamento dos gastos com os jogos, que foi possivel somente apds a con-
clusio do evento, desfez o mito da participagio do capital privado, pois os R$ 153
milhdes investidos pelas empresas privadas corresponderam a apenas 4,3% do gas-
to total. Em contrapartida, a Unido despendeu R$ 1,6 bilhio nos jogos e, adicio-
nalmente, mobilizou empresas estatais de grande porte para garantir recursos com
propaganda e patrocinio. A Caixa Econdmica Federal, a Petrobrds e os Correios,
juntos, gastaram R$ 16,3 milhdes em patrocinio, valor que superou o obtido junto
ao setor privado (R$ 8,1 milhées) (TCU, 2008).

Dentre os gastos realizados nos jogos, parcela expressiva foi destinada a segu-
ranga, demonstrando o receio dos organizadores que a violéncia cotidiana do Rio
de Janeiro pudesse comprometer a imagem da cidade ¢ o marketing relacionado
ao evento. Note-se que os investimentos com seguranga realizados pelo governo
federal (R$ 562,1 milhoes) superaram os destinados & infraestrutura esportiva per-
manente (R$ 451,7 milhoes).

O governo federal despendeu R$ 362,9 milhdes em servigos de suporte aos jogos.
Foram gastos R$ 60,9 milhoes com os servigos de dudio e video, R$ 46,8 milhoes
com telecomunicacoes e R$ 31,9 milhdes com hotelaria, entre outros itens. Somente
as cerimdnias de abertura e de encerramento dos jogos consumiram R$ 47,9 milhoes.
Além disso, as atividades administrativas consumiram outros R$ 188,9 milhoes.

E curioso que a operacionalizagio dos jogos tenha consumido cerca de 1/3 dos
gastos com infraestrutura esportiva, posto que a somatdria dos gastos com suporte
aos jogos com as despesas administrativas totalizaram R$ 551 milhoes de reais, en-
quanto os investimentos em infraestrutura (prefeitura + governo federal) alcanca-

ram R$ 1,7 bilhio.

159



160

©EURE |voL 39 | N°117 | mavo 2013 | pp. 147-163

E intrigante observar que uma das principais razoes que justiﬁcariam a reali-
zagio dos Jogos Pan-americanos, o legado de infraestrutura para a cidade, nao tenha
ocupado posicio relevante na lista de gastos do governo federal. Os gastos com in-
fraestrutura de consumo coletivo somaram apenas R$ 54,2 milhoes, representando
apenas 3,4% do investimento da Unido. E mais: praticamente a totalidade desse
investimento foi realizado &s margens da Vila do Pan, condominio de classe média
alta que foi construido com financiamento subsidiado pela Caixa Economica Fede-

ral. O TCU foi enfatico:

Talvez ainfraestrutura urbana tenha sido a drea que menos beneficios obteve a partir
da realizagio dos Jogos Pan-americanos. Nenhuma obra de relevincia foi planejada
ou realizada na cidade do Rio de Janeiro em decorréncia do evento. Ao contrério,
algumas iniciativas de intervengdes vidrias, imaginadas a partir da candidatura da
cidade 4 sede dos Jogos Olimpicos de 2012, ¢ que acabaram sendo carreadas nos
planos para os Jogos Pan-americanos, foram arquivadas sem que a0 menos fossem
iniciadas. Mesmo em face da quase total auséncia de interven¢des no setor, nio
houve maiores prejuizos a realizagio dos Jogos. (TCU, 2008, p. 117).

Ainda que os legados do Pan-americano possam ser questionados, ¢ indiscutivel
que recursos publicos significativos foram empenhados nessa estratégia. Entre 2003
¢ 2007, os gastos da prefeitura do Rio de Janeiro alcangaram R$ 47,1 bilhées, sendo
que 0s jogos pan-americanos consumiram 2,8% deste total. A magnitude das despesas
dos jogos no or¢amento municipal ¢ visivel quando se observa que o valor empenhado
no evento, somente pela prefeitura (R$ 1,2 bilhdo), correspondeu a cerca de 1/6 das
despesas realizadas com satde (R$ 8,6 bilhoes) ou educagio (R$ 8,5 bilhdes), fungoes
de governo com grande peso no orcamento ¢ elevada amplitude social.

A realizagao dos jogos, no entanto, nao alterou a légica de racionamento das
despesas publicas imposta pela Lei de Responsabilidade Fiscal, ou seja, a prefei-
tura do Rio de Janciro fez a sua “licao de casa”. Entre 2003 ¢ 2007, o municipio
acumulou superdvit de R$ 1,1 bilhdo, além de destinar outros R$ 4,1 bilhdes para
o pagamento de juros e amortiza¢io de dividas. Em outras palavras, pouco mais de
10% das despesas totais do municipio foi utilizado de acordo com os principios da
“boa governanga” presentes nos manuais da economia neocléssica. Esse montante
seria suficiente para elevar em mais de 50% os gastos com saude, cujo desempenho
¢ historicamente abaixo do desejével. Ora, se o governo da cidade do Rio de Janei-
ro sacrificou fungées que afetam largamente o bem-estar da populagio em nome
do equilibrio fiscal e da redugio do endividamento, por que gastar R$ 1,3 bilhao
com um megaevento esportivo? Refrescando a memoria: os gastos com os jogos
pan-americanos equivaleram a 117,8% do superdvit fiscal do periodo ¢ 31,4% das
despesas com juros e amortizagdes.

Resumindo, o governo da cidade do Rio de Janeiro mobilizou R$ 1,2 bilhao
para a realizagio de evento esportivo com resultados questiondveis, pois: (1) o
megacvento nao atendeu as promessas originais (a disseminagao do esporte como
atividade social e o aproveitamento das arenas para eventos esportivos internacio-
nais); (2) as arenas esportivas foram transferidas para a iniciativa privada em razao
dos altos custos de manutengio nao suportados pelo governo; (3) os investimentos
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em servigos ¢ infraestrutura coletiva para a populagao local, notadamente a de baixa
renda, foram despreziveis; (4) os investimentos do setor privado foram marginais;
(5) os gastos nos jogos consumiram parcelas expressivas do orcamento municipal,
sem mencionar os investimentos realizados pelo governo federal ¢ (6) os impactos
sobre o mercado de trabalho foram indetectaveis (Oliveira, 2010).

Consideracdes finais: o que o futuro reserva?

Este trabalho buscou investigar os limites e potencialidades dos grandes projetos
urbanos como instrumento para alcangar o crescimento econdmico, asseveram seus
defensores, bem como seus efetivos impactos sobre as contas publicas ¢ os servigos
coletivos prestados pelo setor governamental. Em primeiro lugar e contrariando o
discurso oficial, as experiéncias observadas em Sao Paulo ¢ no Rio de Janeiro tor-
nam claro que as iniciativas em pauta nao se sustentariam sem o decisivo aporte
financeiro do setor publico. No caso carioca, em especial, a realizagio dos jogos
Pan-americanos contou com expressivo montante de recursos federais. Cai por te-
rra, desde logo, a ideia dos grandes projetos urbanos como catalisadores do inves-
timento privado.

Ainda que se considere a existéncia de efeitos sobre o mercado de trabalho, so-
bretudo na Construgao Civil, ¢ inegével que uma parcela dos postos de trabalho
criados tem perfil temporario, extinguindo-se ao cabo das obras. O importante a re-
ter é que os projetos em pauta, em ambas as cidades, ndo implicaram em alteragoes
estruturais na economia daquelas cidades. Em Sio Paulo, Oliveira (2005) demons-
trou que, entre 1996 ¢ 2000, a criagio de 16.316 empregos no cixo Bcrrini/Aguas
Espraiadas (que integra o projeto Faria Lima) foi contrabalangada pela eliminagao
de 8.317 postos de trabalho na regido central de Sao Paulo, sugerindo, apenas, o rea-
rranjo geogrifico de parte do Setor Tercidrio. J4 no Rio de Janeiro, a concentragao
de gastos na construgio de arenas esportivas ¢ aparatos de seguranca, bem como o
diminuto perfodo de realizagio dos jogos ndo apontam, tampouco, para mudangas
de cardter permanente na cidade.

No entanto, se nio existem provas concretas de que os grandes projetos urbanos
contribuiram efetivamente para alavancar o crescimento econdmico das cidades es-
tudadas, o mesmo nao se pode dizer a respeito dos impactos sobre as contas publi-
cas. Embora esses projetos tenham sido concebidos a partir de matrizes teéricas e
ideoldgicas semelhantes, devido ao tamanho relativo das cidades envolvidas, seus
efeitos sobre as contas publicas foram diferenciados. A Tabela 3 mostra que Sio
Paulo levou 10 anos para consumir R$ 930 milhoes, enquanto o Rio de Janeiro des-
pendeu R$ 1,2 bilhdo em apenas 4 anos. O peso do projeto Faria Lima nas despesas
municipais foi menor que os encargos criados pelos jogos Pan-americanos (0,5%
e 2,8%, respectivamente). Tal discrepancia foi potencializada pelas diferengas de
tamanho entre Sao Paulo e Rio de Janeiro, pois, enquanto os cariocas pagaram, em
média, R$ 199,00 para sediar o Pan, os paulistanos arcaram com R$ 85,46 para
construir a Faria Lima. Em suma, os sacrificios infligidos pelos grandes projetos aos
moradores do Rio de Janeiro foram maiores que os de Sao Paulo.
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TABELA 3 | Grandes projetos urbanos em Sao Paulo e no Rio de Janeiro

PROJETO OPERA(;AO FARIA LIMA JOGOS PAN-AMERICANOS
J SAO PAULO RIO DE JANEIRO

Gastos realizados R$ 930 milhoes™ R$ 1,2 bilhio®

Perfodo de realizagio dos gastos 10 anos 4 anos

Participagio das despesas do
projeto em relagio ao total de 0,5% 2,8%
gastos da prefeitura

Gasto médio do projeto por

habitante® RS 85,46 R$ 199,00

FONTE ELABORAGAO DO AUTOR.

NOTAS (1) SALDO ACUMULADO ATE 2011. (2) GASTOS SOMENTE DA PREFEITURA. (3) BASE DE CALCULO: CONTAGEM
POPULACIONAL IBGE/2007 (SA0 PAULO = 10.886.518 HABITANTES E R10 DE JANEIRO = 6.093.472 HABITANTES).

A aceitagao da candidatura do Rio de Janciro para sediar as Olimpiadas de 2016
e parte das competicoes da Copa do Mundo de 2014 abriu novos e importantes
flancos para a manutencao da estratégia de crescimento por meio da realizagao de
grandes projetos urbanos, nesse caso, eventos esportivos com ampla visibilidade
internacional. De pronto, destaque-se a mudanca de patamar dos recursos envol-
vidos. Somente para as Olimpiadas, o or¢amento inicial prevé gastos da ordem de
R$ 30 bilhoes.

Infelizmente, o padrio que vem sendo observado nos gastos das Olimpiadas
nio difere, substancialmente, com o registrado nos Jogos Pan Americanos, pois set-
vicos coletivos de amplo alcance social nao receberao aportes relevantes de recursos
publicos ou privados. Dentre os recursos destinados ao transporte publico, item
importante da pauta de investimentos das Olimpiadas, parcela expressiva sera apli-
cada em modalidades e roteiros que nao atendem plenamente a populacio social-
mente vulnerdvel do Rio de Janeiro. No sentido oposto, a distribui¢io geogréfica
dos investimentos ¢ as recentes mudancas na legislacao urbanistica apontam, cla-
ramente, a priorizacao de sitios dotados de vazios urbanos e espacos subutilizados
com elevado potencial de valorizacio, tais como o entorno da Barra da Tijucaca
regido portudria.

Tais elementos sdo apenas alguns exemplos de uma lista praticamente infind4vel
de questdes que justificam o debate sereno sobre a alocagio setorial e geogréfica dos
recursos publicos no Rio de Janeiro. Afastando-se o ufanismo que cerca os preparati-
vos das Olimpiadas de 2016 em favor da anélise ponderada de custos e beneficios, po-
de-se evitar que a politica de desenvolvimento social e econdmico se torne refém dos
megaeventos ou de quaisquer das modalidades dos grandes projetos urbanos. ©EURE
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Desempeio sostenible en Bogota:
construccion de un indicador a partir
del desempeino local

Jests Carrillo-Rodriguez. Universidad Externado de Colombia, Bogota, Colombia.
Claudia E. Toca. Universidad Externado de Colombia, Bogota, Colombia.

RESUMEN | El desarrollo sostenible es uno de los temas que concentran la atencién
de académicos de distintas disciplinas, especialmente en los paises en via de desarrollo.
Sin embargo, los esfuerzos se han limitado a describirlo y descomponetlo a partir de sus
dimensiones —econémica, social y ambiental— descuidando su medicién y posterior
evaluacién. El disefio de indicadores, una actividad normal en otros contextos, encarna
cierta dificultad cuando de obtener resultados integrados se trata. Regularmente,
la tendencia es a obtener calificaciones independientes para cada dimensién, para
posteriormente promediarlas y obtener asi el indicador unico. En un intento por superar
estos procedimientos y por animar el debate, se presenta una propuesta de Indice General
de Desempenio Sostenible a partir de indicadores locales de la ciudad de Bogot4, utilizando
para su procesamiento técnicas estadisticas multivariadas. La finalidad es contar con una
herramienta que dé soporte a la toma de decisiones de investigadores y de autoridades
locales.

PALABRAS CLAVE | indicadores ambientales, sustentabilidad urbana, desarrollo
sustentable.

ABSTRACT | Sustainable development is one of the issues that has concentrated the attention of
diverse academic fields, especially in developing countries. However, efforts have been limited to

describe and decompose the economic, social and environmental dimensions of this issue neglecting
its measurement and evaluation. The design of indicators, a normal action in other contexts,

embodies a difficulty to obtain integrated results. Regularly, the trend is to obtain independent
measures fbr each dimension, that are then m/emged into asole indicator. In an attempt to overcome
these procedures and to animate this debate , this paper proposes a General Index of Sustainable
Performance originated from local indicators for the city of Bogota, using multivariate statistical
techniques for its processing. The objective is to provide a tool that supports decision making for
researchers and local authorities.
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Introduccién

Es normal que estado y proceso tiendan a ser confundidos, lo que redunda en que,
en el caso que aqui se trata, sostenibilidad y desarrollo sostenible hayan sido tratados
en forma indiferenciada. Vale la pena, sin embargo, distinguirlos. Mientras que la
sostenibilidad es el estado que permanece firme y s6lidamente establecido, asenta-
do, inalterado e inamovible, el desarrollo es un proceso de mejora del cual partimos
hoy hacia el estado ideal, denotando por ello mayor urgencia (Rao, 1998, p. 28).
Por su parte, la sustentabilidad y el desarrollo sustentable son conceptos que se su-
man a la anterior discusidn. La diferencia entre un proceso sostenible y uno susten-
table radica en que mientras aquel puede mantenerse por si mismo, este demanda
ayuda externa o intervencién de otros. Es por ello que la sustentabilidad se define
como un estado que exige mantenimiento o suministro de los medios de sobrevi-
vencia y de persistencia, con el fin de que pueda extender su accién en el tiempo
y en el espacio (Coen, 2006, p. 2). En el Banco Mundial, el desarrollo sostenible,
considerado desde la perspectiva de un proceso de gestién de ventaja, parte de la
idea de que el bienestar de una sociedad estd determinado por aquella riqueza total
que debe ser conservada. Esto es, un pais es sostenible solo si conserva su legado
total de capital productivo, que incluye categorias de capital como manufacturera,
natural, humano y social o institucional (Mueller, 2008, p. 208).

Caracterizar y medir el desarrollo sostenible implica optar por alternativas en
cuanto a la definicién y cuantificacién de lo desarrollado, de lo sostenido y del tiem-
po durante el que se hace. Las metas, los indicadores, los objetivos y las tendencias
del desarrollo sostenible derivan de dichas alternativas. Las metas son amplias, pero
las formulaciones cualitativas son especificas (no se ahorrardn esfuerzos para liberar
a hombres, mujeres y ninos de condiciones de deshumanizacion y abyeccién); los
indicadores son medidas cuantitativas elegidas para evaluar el progreso o distancia
en relacién con una meta formulada (para pobreza extrema se usa la proporcién
de gente cuyo ingreso es menor a un délar diario); los objetivos usan indicadores
para hacer las metas mds especificas, con puntos de terminacién y programacion
(reducir a la mitad la proporcién de gente viviendo con menos de un délar diario
para el afio 2015). Las tendencias son cambios en los valores de los indicadores en
el tiempo, y sobre ellas inciden fuerzas conductoras y respuestas politicas (Parris &
Kates, 2003, pp. 572-573).

La medicién del desarrollo sostenible se reconoce como un prerrequisito esen-
cial para promover una sociedad sostenible (Mitchell, 1996 en Hilson & Basu,
2003, p. 327). Con el fin de evitar la sobrecarga de datos, los indicadores son
adoptados como herramientas para producirlos y sintetizarlos en informacién util.
Idealmente, un indice o un indicador es un medio recomendado para reducir una
gran cantidad de datos a su forma mds simple. Un indice adecuadamente diseiado
evitard la pérdida de informacién que puede ocurrir en un proceso de simplifica-
cién (Ott, 1978 en Hilson & Basu, 2003, p. 327). Numerosos enfoques técnicos
han sido usados para el desarrollo de sistemas de caracterizacion y medida del desa-
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rrollo sostenible. Las alternativas metodolégicas involucran asuntos de disponibi-
lidad y uso de datos, escala espacial y temporal, seleccién y agregacion de indicado-
res. Una revision de los distintos métodos usados permite inferir que casi todos los
indicadores usados se derivan de fuentes de datos existentes y que la naturaleza de
los conjuntos de datos difiere ampliamente (Parris & Kates, 2003, p. 577).

Los indicadores en la evaluacién del desarrollo sostenible

Los indicadores desempenan un papel crucial en los sistemas de evaluacién, espe-
cialmente los de impacto y de resultados. Constituyen un instrumento para la eva-
luacién cuantitativa, por lo que su construccién demanda tratar con cifras, compi-
lar datos y realizar andlisis de tipo estadistico. Previo a su construccion, se requiere
identificar las variables que se van a medir y definir pardmetros de medicidn, para
posteriormente derivar resultados de su aplicacion y tomar las decisiones del caso.

En términos amplios, los indicadores son representaciones simbdlicas (ntime-
ros, simbolos, graficos o colores), disefiados para comunicar una propiedad o ten-
dencia en un sistema o ente complejo. Tradicionalmente, los nimeros han sido los
indicadores usados por los responsables de tomar decisiones. Los indicadores de
desarrollo sostenible éptimos son aquellos que capturan las caracteristicas esencia-
les del sistema y muestran una trayectoria cientificamente verificable de manteni-
miento o mejora en las funciones del sistema (Moldan & Dahl, 2007, pp. 1-2). Por
definicidn, los indicadores son herramientas de comunicacién; y dado que el desa-
rrollo sostenible es un proceso multistakeholder, deberan comunicar a una variedad
de grupos. En estas circunstancias, es importante considerar que algunos usuarios
necesitan informacién simple y estructurada y otros prefieren un nivel intermedio
de detalle; por su parte, los responsables de las politicas publicas y los académicos
pueden demandar informacién mds técnica (Moldan & Dahl, 2007, p. 4).

Necesariamente, los indicadores se limitan a la esfera de lo medible, pudiendo
reflejar la realidad en forma imperfecta (como los modelos). En la préctica, su ca-
lidad estd determinada en gran parte por la forma como la realidad es trasladada a
medidas y datos, sea de forma cualitativa o cuantitativa. Inevitablemente, la calidad
de los indicadores depende de los datos subyacentes que son usados para disear-
los. Tal pardmetro puede ser juzgado a partir de cinco dimensiones metodoldgicas:
propdsito ¢ idoneidad en escala y precisidn; mensurabilidad; representacién del
fenémeno estudiado; fiabilidad y factibilidad; y sociabilidad entre los integrantes
de la audiencia objetivo. Dificilmente se puede encontrar un indicador perfecto,
por lo que su diseno deberd implicar algunos intercambios metodoldgicos entre
la factibilidad técnica, la utilidad socictal y la consistencia sistémica. Aunque esto
puede parecer deseable para mejorar la calidad de los datos y para desarrollar nue-
vos datos formulados sobre un cierto nimero de asuntos y escalas, puede llevar a
que los indicadores aumenten costosamente (Moldan & Dahl, 2007, p. 10).

Una demanda particular en el marco de la evaluacién de las estrategias de desa-
rrollo sostenible es proporcionar indicadores que sirvan para medir el progreso y
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para facilitar el aseguramiento de la calidad en el desarrollo de la estrategia elegida
(Gefner, Schulz & Kreeb, 2001, p. 68). El mejor punto de partida para dicha eva-
luacién es el conjunto de principios de Bellagio, desarrollados por el Instituto Inter-
nacional de Desarrollo Sostenible, principios que sirven como guias en los procesos
de eleccidn y disefio de indicadores, de interpretacién y de comunicacion de resul-
tados y que proporcionan un vinculo entre la teorfa y la practica. Los principios de
Bellagio indican de manera particular lo que guiard la evaluacién del progreso del
desarrollo sostenible:

(1) Visién y metas del desarrollo sostenible. (2) Perspectiva holista que implica
revision y direccidon del sistema general y de los subsistemas social, ecoldgico y
econémico. (3) Elementos esenciales resumidos en equidad y disparidad en asuntos
humanos y sociales, condiciones ecoldgicas determinantes de la vida y del desarrollo
econdmico, y actividades que contribuyen al bienestar humano y social. (4) Alcance
apropiado al adoptar un horizonte de largo plazo para humanos y ecosistemas y
entrega de respuestas a las necesidades de generaciones futuras y de procesos
decisorios actuales. (5) Enfoque préctico, por ofrecer un marco organizado y
estandarizado que vincule visién y metas a un ntimero limitado de indicadores
y a la evaluacién. (6) Apertura publica de métodos y datos. (7) Comunicacién
efectiva para comprometer a los decisores. (8) Participacién e inclusién de grupos
de interés en las decisiones. (9) Evaluacién continua, iterativa, adaptativa y reactiva,
y ajustes necesarios. (10) Capacidad institucional reflejada en el apoyo en procesos
de decisién y en capacidad para recopilar, procesar y documentar datos. (Hardi &

Zdan, 1997, en Gefiner, Schulz & Kreeb, 2001, p. 68)

A los asuntos criticos de disefio y construccidn de indicadores se suman proble-
mas relacionados con la calidad y la disponibilidad de datos, con la agregacién espa-
cial de estadisticas y con la interpretacién (Hemphill, Bwerry & McGreal, 2004, pp.
727-728). En primer lugar, la construccién de indicadores exige consenso en torno
a la definicién precisa del desarrollo sostenible, a sus principales retos y a las reglas
de evaluacién, acuerdo que demanda anos de trabajo en investigacién en el contex-
to particular (Schleicher-Tappeser, 2001, p. 55). Entenderlo como un proceso de
aprendizaje colectivo es la clave para desarrollar un sistema de evaluacién adecuado;
el aprendizaje cambia continuamente la perspectiva relacionada con qué podria y
deberfa hacerse (objetivos) y cémo deberia y podria hacerse (medios y métodos). Las
evaluaciones pueden ayudar en ambos niveles (Schleicher-Tappeser, 2001, p. 56).

Enlaactualidad, los indicadores de desarrollo sostenible se encuentran en todos
los niveles: regional, nacional, local y hasta comunitario; no obstante, se ha identifi-
cado la necesidad de una nueva agenda que examine los vinculos entre el desarrollo
del indicador y la accién politica (Rydin, Holman & Wolff, 2003, p. 582). Dado
que el nivel abordado en el presente trabajo es el local, se deben tener en cuenta as-
pectos importantes, como el entendimiento del contexto en el que los indicadores
estdn siendo desarrollados, lo que implica transitar de la actividad técnica a la ta-
rea politica, considerando la interaccidn entre intereses de distintos actores. A este
respecto, es de advertir que los indicadores son asuntos del governance y no del go-

bierno (Eckerberg & Mineur en Rydin, Holman & Wolff, 2003, p. 583). Es la pers-
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pectiva del governance la que fomenta un énfasis mucho mas amplio de actores (no
solo los politicos). Otro aspecto que hay que considerar es la relacién entre experto
y lego, entre comunidades representadas y funcionarios publicos, entre técnicos y
profesionales de politica. Se exige experiencia no solo para la especificacion del in-
dicador, sino para la recoleccién de datos y su monitoreo. Por tltimo, es importan-
te aclarar la idea de que el indicador es solo una politica de medicion del desarrollo
sostenible. El involucramiento de diferentes actores en el disefio de indicadores no
es solo un ¢jercicio de poder de los participantes; es, al mismo tiempo, una préctica
de imposicién de visiones particulares sobre lo que podria ser desarrollo sostenible
(Rydin, Holman & Wolff, 2003, p. 583).

Habiendo evidenciado la importancia de los indicadores para los sistemas de
evaluacién, conviene ahora hacer una revisién de los distintos tipos de indicadores
diseniados para la valoracién del desarrollo sostenible de ciudades.

Disefio de indicadores de desarrollo sostenible

El trabajo con indicadores implica tres momentos: diseo, aplicacién y ajuste. El
disefio de indicadores de desarrollo sostenible no debe limitarse al ejercicio tedrico
o0 académico; debe ser participativo e involucrar a actores clave que puedan orien-
tar su progreso (decisores de politica, empresarios, miembros de organizaciones no
gubernamentales y ciudadanos en general). En ciudades como Sobantu (Sudafri-
ca), los indicadores son seleccionados a partir de la consulta a ciudadanos como
pensionados, estudiantes, mujeres asociadas a cooperativas agropecuarias, miem-
bros de partidos politicos y de organizaciones comunitarias, entre otros. Esto les
ha permitido identificar tres asuntos basicos: desempleo, ambiente y salud (Terry,
2008, p. 228).

Los indicadores disefiados para cada dimensién del desarrollo sostenible —eco-
némica, social y ambiental— han sido objeto de criticas por no ofrecer un panorama
integral; en su lugar, comienzan a tener mayor aceptacion los indices que deman-
dan la combinacién de los tres. De manera independiente, han sido identificados
indicadores sociales, como gasto en educacién del PIB, esperanza de vida al nacer,
tasa de mortalidad infantil, tasa de mortalidad materna, predominio del uso de an-
ticonceptivos, inmunizacién contra enfermedades infecciosas durante la infancia,
cambio de la poblacién en edad escolar, proporcidn bruta y neta de matricula en
escuelas primarias, porcentaje bruto de matricula en escuelas secundarias, tasa total
de fertilidad, estudiantes matriculados, tasa de alfabetizacion adulta, gasto nacional
en salud dedicado al cuidado local de la salud y gasto estatal en salud relacionado
con el PIB. Para la dimensién ambiental se identifican indicadores como extraccién
anual de agua subterrdnea y superficial, consumo doméstico de agua por habitante,
crecimiento poblacional en dreas costeras, indice nacional de lluvias mensuales y
superficie de suelo protegida. Entre los indicadores de la dimension econdmica se
tiene el PIB por habitante, proteccién ambiental en funcidn del PIB, deuda/PIB
¢ inversién extranjera directa (Herrera et al., 2003, p. 355). Los distintos estudios
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establecen una correlacién entre los indicadores de cada dimensién (analisis de
componentes) para disefiar un indice tnico de sostenibilidad.

Los indices correlacionados proporcionan un panorama claro del sistema com-
pleto, revelan relaciones clave entre subsistemas y entre los componentes principales
y facilitan el andlisis de fortalezas y debilidades criticas (Moldan & Dahl, 2007, p. 4).
Si bien los indicadores independientes son notables, un avance digno de reconoci-
miento es la propuesta de indicadores en las intersecciones de las dimensiones. En la
interseccién econémico-ambiental figuran productividad de recursos (PIB/insumos
materiales totales) ¢ intensidad del transporte; en la socioeconémica, productividad
laboral y distribucién del ingreso por percentil; y en la socioambiental, problemas de
salud ambiental y acceso a los bienes comunes (Moldan & Dahl, 2007, p. 29).

Limitar la evaluacién a la medicién de un conjunto estandarizado de indica-
dores no ha ofrecido respuestas satisfactorias a los diferentes retos del desarrollo
sostenible. Un rastreo de los enfoques para su evaluacion permite distinguir dos
tipos: aquellos que enfatizan la dimension ecoldgica y en los que se distinguen cua-
tro elementos: progreso, justicia, durabilidad y resiliencia (‘Thin, 2002 en Hermans
& Knippenberg, 2006, p. 301); y enfoques estrechamente relacionados con los
tres pilares o capitales del desarrollo sostenible: social, econdémico y ecolédgico, y
que se han convertido en los mas comunes desde su adopcién por parte del Banco
Mundial. Respecto de estos pilares, la Oficina Federal de Estadistica Suiza (2002)
identifica tres pardmetros: i) eficiencia econdmica, que incluye sistema econémico,
eficiencia/competitividad, flexibilidad/estabilidad, consumo, produccién, empleo
y comercio internacional; ii) responsabilidad ecoldgica, considerando consumo de
recursos y materiales, generacién de desperdicios, riesgos, paisaje natural y cultura;
y iii) solidaridad social, que considera condiciones de vida, igualdad de oportuni-
dades, cohesidn social, solidaridad internacional y preservacion del capital humano
(Hermans & Knippenberg, 2006, p. 301). En otro contexto, para el Centro Inter-
nacional para los Estudios Integrales, en Maastricht (Holanda), la eficiencia con-
duce el desarrollo econémico, la justicia marca el desarrollo social y la resiliencia
orienta el desarrollo ecoldgico.

En términos de evaluacién, la sumatoria del desempeno de los tres pilares es
vista como simplista y reduccionista. Si se quiere evitar dicha consideracion, es pre-
ciso operar desde un metanivel, para estar en capacidad de derivar principios que
puedan ser usados en la evaluacidn de interfases e intercambios entre los tres pila-
res (metaevaluacién). Bajo las propuestas anteriores, eficiencia, justicia y resiliencia
son los puntos propuestos para la evaluacién del desarrollo sostenible. Dado que
en su marco, definicién y medicién de la eficiencia estdn en funcién del contexto y
de la situacidn, y que en una economia de bienestar la eficiencia incluye conceptos
de justicia, solidaridad e interés ambiental, muchos ejercicios de evaluacién omiten
indicadores de eficiencia para concentrarse en los de justicia y de resiliencia (Her-
mans & Knippenberg, 2006, pp. 301-302).

Laidea de justicia en el desarrollo sostenible estd basada en la nocién de equidad:
creer que todos en la tierra (generaciones presentes y futuras) tienen el derecho a una



Carrillo-Rodriguez y Toca| Desarrollo sostenible en Bogotid: construccion de un indicador.. |

buena vida. Se podria argumentar (como lo hace Langhelle, 2000, en Hermans &
Knippenberg, 2006, p. 306) que la sostenibilidad es una precondicién de la justi-
cia; sin embargo, surgen dudas en torno a la habilidad del principio de la preser-
vacion justa para evitar el agotamiento de los recursos naturales por parte de una
generacion a expensas de las generaciones futuras. La aplicacién de la teorfa sobre
justicia (inter e intrageneracional) conduce a la interpretacidon antropocéntrica
del desarrollo sostenible, en virtud a que la tnica especie receptora de justicia es
la humana, dejéndose de lado la animal y la vegetal. Con el 4nimo de incluir una
visién mds biocéntrica, se propone la resiliencia como principio regulador de la
interaccion del hombre con su ambiente natural y sus espacios. El supuesto de la
resiliencia es que los sistemas dindmicos (ecosistemas, sociedades o economfas) no
se mueven necesariamente hacia un equilibrio estable, sino que pueden tener di-
versos equilibrios mas o menos estables. El cambio en los sistemas dindmicos no es
continuo y gradual, sino episédico, con una lenta acumulacién y conservacién de
estructura, puntuada por inesperadas fugas de energia y reorganizacién de aquella
estructura (Hermans & Knippenberg, 2006, p. 307).

La resiliencia es la cantidad de interrupcidon que un sistema puede absorber y
mantenerse inmévil dentro del mismo estado o dominio de atraccién; el grado en
que el sistema es capaz de autoorganizarse (frente a carencia de organizacién o una
organizacion forzada por factores externos); y el grado en que el sistema puede
construir e incrementar la capacidad de aprendizaje y adaptacién (Carpenter, 2001
en Hermans & Knippenberg, 2006, p. 308). Precisamente, Hermans y Knippen-
berg (2006) proponen un marco para guiar la evaluacién del desarrollo sostenible,
soportandolo en criterios de justicia y resiliencia.

Otra experiencia que merece ser referenciada es la del Reino Unido, donde el
mejoramiento de la calidad de vida se encuentra en el corazdn del desarrollo sosteni-
ble. Significa lograr de manera simultdnea cuatro objetivos: progreso social, que re-
conoce las necesidades de cada quien; proteccion efectiva del ambiente; uso pruden-
te de recursos naturales; y mantenimiento de niveles altos y estables de crecimiento
econémico y empleo (Custance, 2002, p. 20). Es asi que los indicadores son resulta-
do del agrupamiento en tres categorias (econdmica, social y ambiental) de 150 indi-
cadores. La econdémica agrupa como indicadores el resultado total de la economia,
la inversidn total y social como porcentaje del PIB y la proporcion de gente en edad
productiva con trabajo. En la social convergen indicadores de éxito para enfrentar
la pobreza y la exclusion social (gente en edad productiva sin capacitacién o desem-
pleados), aptitudes a los diecinueve afios, afios de vida sana esperados, casas catalo-
gadas como inadecuadas para vivir y nivel de criminalidad. La ambiental considera
emisiones de gases invernadero, dias en los que la polucién del aire es mayor, tréfico
en vias, rios de buena calidad, poblaciones de aves salvajes, nuevas casas construidas
en terrenos mitigados y aumento de desperdicios. La aplicacion de los indicadores
varfa en términos de la calidad de informacién, y el gobierno procura publicar un
reporte anual con los resultados, las acciones emprendidas al respecto y los planes
por implementarse en dreas prioritarias (Hewett & Rayment, 2000, p. 30).
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Las naciones de la Unién Europea acordaron la adopcidn conjunta de indica-
dores, por lo que la Agencia Ambiental Europea, desde el afio 2000, propone un
marco comun de indicadores de integracién de la politica desde el punto de vista
del desempefio econdmico, social y ambiental. Entre los indicadores de desempefio
econdmico figuran: tasa de crecimiento anual del PIB, factor total de productividad
(labor y capital), procedimientos y semanas necesarios para registrar una empresa,
gasto total en investigacién y desarrollo por PIB, inversion en equipo como por-
cién del PIB (Munteani & Cuglesan, 2009, p. 24). Los indicadores para medir el
desempeno social son tasa de desempleo como una proporcion de la fuerza laboral
total por género, poblacién entre 25 y 29 afos habiendo completado al menos la
educacién secundaria, distribucién del ingreso, cuentas activas de Internet (usuarios
residenciales y de negocios) por cien habitantes, ritmos de trabajo maximos. Los
indicadores de desempefio ambiental son: consumo interno bruto de energfa; emi-
siones de diéxido de carbono (CO,), de éxido nitroso (N,O) y de metano (CH,);
emisiones de azufre (SO,); emisiones de diéxido de nitrégeno (NO,); emisiones de
componentes organicos voldtiles; material particulado PM10; generacion de resi-
duos municipales; y uso de acueducto publico (Munteani & Cuglesan, 2009, p. 25).

Las experiencias presentadas en este apartado permiten apreciar que, en su ma-
yoria, los indicadores se disefian para las tres dimensiones y que su aplicacién busca
la identificacién de puntos donde se pueden implementar mejoras, la visualizacion
de tendencias en el desempeno y el establecimiento de bases de conducta donde
existen problemas. Esta revision inspira la investigacion en cuanto al diseno de in-
dicadores para las dimensiones del desarrollo sostenible de una ciudad, ¢jercicio
que si bien parte de un interés académico, servird de referente para los gobernantes
locales (alcaldes menores) y para el gobernante distrital (alcalde mayor).

Disefo de indicadores para el desempeiio sostenible de Bogotd

En términos generales, las sugerencias en materia de indicadores se centran en ca-
racteristicas, agregacion y nivel de disefio. Un indicador ideal debe ser fécil de com-
prender y de aplicar, ser funcional para el ecosistema, tener requisitos tecnoldgicos
modestos, ofrecer mecanismos para que su respuesta sea entendida, argumentarse
ficilmente y, en lo posible, evitar la ambigiiedad. La clave para el disefio de indica-
dores radica en garantizar una amalgama econdmica, ambiental y social (Fricker,
1998 en Hilson & Basu, 2003, p. 328). La cantidad de indicadores y la dificultad
parainterpretarlos (especialmente por parte de los decisores) sugieren la creacién de
un indice que condense la informacién obtenida a través de indicadores agregados.
Un indice debe ser multidimensional, relevante, flexible, medible, comprensible y
soportado en la historia natural y en realidades sociales, econdmicas ¢ institucio-
nales (Herrera et al., 2003, pp. 353-354). Los indicadores de desarrollo sostenible
pueden diseniarse desde el nivel sectorial o industrial hasta el nacional, pasando por
el local, el municipal y el departamental. Teniendo claro el concepto de desarrollo
sostenible, es posible la construccién de indicadores de desempenio sostenible para
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industrias, municipios, departamentos y paises. Se encuentran indicadores de DS
que resultan apropiados para el uso a nivel local. En Gran Bretafia, por ¢jemplo, se
desarrollé una guia de treinta indicadores, promovida entre las autoridades locales
para elegir el subconjunto considerado adecuado, la cual proporciona algunas ideas
conducentes a realizar las adaptaciones del caso (Cartwright, 2000, p. 66).

En correspondencia con lo anterior y para los fines de esta investigacion, se exa-
minard el desemperio sostenible (DS - actuacion) y no el desarrollo sostenible (pro-
ceso), y se propone que esté determinado por el desempefio econdmico (DE), el
ambiental (DA) y el social (DSc). Cada una de estas dimensiones intenta relacionar
asuntos que pudieran dar cuenta del bienestar en un sentido mas amplio e integral.
De este modo, la dimensién econdmica estaria reflejando las condiciones materia-
les del individuo, asumiendo que niveles mds altos de ingreso se asocian con niveles
mds altos de bienestar. La dimension social incorporaria algunos elementos de la
calidad de vida del ciudadano, garantizados auténomamente por las agencias gu-
bernamentales o por una contribucién de ambas dimensiones. La dimensién am-
biental expresaria las relaciones del individuo con su entorno, sus recursos y todos
los beneficios derivados de una relacién armoniosa. La funcién propuesta se expresa
de la siguiente manera:

DS, = f (DE, DA, DSc)

Cualquier unidad de observacion (z), bien sea un sector, una industria, una lo-
calidad o una ciudad, se desempenara sosteniblemente en la medida en que garan-
tice de forma integral y simultinea un desempeno econémico, social y ambiental
adecuado. Ahora bien, el desempefio sostenible de una ciudad capital como Bogotd
deberfa establecerse en funcién de las unidades territoriales que la componen, es
decir, a partir de sus localidades (divisién politica del Distrito Capital). Para efectos
del presente analisis, se construyeron indicadores para revelar los distintos atributos
de cada dimensién del desempeno sostenible, tomando como base la informacién
proporcionada por la Secretarfa de Plancacidn Distrital. Posteriormente, con un
indice general, se sintetizard la multidimensionalidad y la interdependencia de los
indicadores y, a partir de este indice, se clasificardn las unidades de observacion. A
continuacién se profundiza sobre los indicadores de cada dimensién del DS.

Desempeiio econdémico

Para efectos del indicador de desempenio sostenible de Bogota, una localidad reve-
lard un adecuado desempeno econdmico en la medida en que garantice a la pobla-
cidn econémicamente activa una ocupacion o actividad econdmica que le procure
no solo los recursos necesarios para satisfacer sus necesidades bésicas de manera
auténoma, garantizando una calidad de vida minima (media-baja), sino tambi¢n, a
futuro, la seguridad de una pensién y la proteccién contra riesgos profesionales. Los
indicadores considerados para la dimension econémica son:
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DE =g (IE, IHAE, IPEAO, IPEAO-ARP, IPEAO-FP)

donde:
IE _ Indice de Estrato Adecuado, que refleja la proporcién de hogares en estrato
/ " superior al medio-bajo.!

IHAE, = Indice de Hogares con Actividad Econdémica.
Indice de Poblacién Econémicamente Activa Ocupada, medido como la

IPEAO = ., L . .

i proporcién de poblacién econdmicamente activa ocupada actualmente.

Indice de Poblacién Econémicamente Activa Ocupada Afiliada a una

IPEAO-ARP, _ Administradora de Riesgos Profesionales (ARP), medido como la

proporcién de poblacién con empleo y con proteccién frente a riesgos
profesionales.

Indice de Poblacién Econémicamente Activa Ocupada Afiliada a Fondo de
IPEAO-FP, = Pensiones, expresado como la proporcién de poblacién con empleo y con
afiliacién a un fondo pensional.

A este tenor, las localidades que presentan indices altos son Teusaquillo (1,0),
Puente Aranda (0,98), Los Mirtires (0,96), Usaquén, Barrios Unidos y Fontibén
(0,95). La mayor proporcién de hogares con actividad econémica se presenta en
las localidades de Usme y Tunjuelito (0,07), Bosa, Los Mértires y Antonio Narifio
(0,06). Los indices de poblacién econémicamente activa ocupada se presentan en
Chapinero (0,96), Teusaquillo (0,95), Usaquén, Fontibén y Barrios Unidos (0,94).
Las mayores proporciones de poblacién ocupada que cuenta con ARP se presentan
en Chapinero (0,58), Usaquén, Fontibén y Suba (0,57). Chapinero, Teusaquillo
(0,65), Usaquén (0,61) y Fontibén (0,60) presentan los mayores indices con pobla-
cién afiliada a un fondo de pensiones.

De manera integral, se observa que Fontibén, Usaquén y Teusaquillo son las
localidades con mejor desempefio econémico. En estas localidades residen ciuda-
danos econémicamente activos de estrato superior a tres, con un ingreso derivado
de una actividad econdmica formal, afiliados a un fondo pensional y protegidos
contra riesgos profesionales. Tienen seguridad y proteccidon econdmica durante su
vida activa y a futuro podrén contar con una pension.

1 La estratificacién socioeconémica permite clasificar, en un 4rea determinada, las viviendas y su entorno en distintos
estratos o grupos de estratos seglin sus caracteristicas. La clasificacién socioccondmica por estratos se basa en que la
calidad de vida de las personas que conforman los hogares se define por la calidad de la vivienda donde habitan. Las va-
riables que se investigan sobre las viviendas son los factores de estratificacion: caracteristicas de las viviendas (materiales
de las fachadas, de las puertas o ventanas, antejardines, garajes), las caracteristicas del entorno inmediato (vias de acceso,
andén y focos de contaminacidn, etc.), y contexto urbano (relacién zona-ciudad y servicios publicos).



Carrillo-Rodriguez y Toca| Desarrollo sostenible en Bogotid: construccion de un indicador.. |

Desempeifio social

Para el indicador de sostenibilidad de Bogotd, se asume que una localidad reflejard
un desempefio social adecuado en la medida en que los miembros de las familias
habiten casas o apartamentos dignos, de preferencia propios y con condiciones mi-
nimas de alimentacién para los menores de cinco afios; y hogares donde los nifios
estén asistiendo a un hogar comunitario, guarderia o escuela y estén recibiendo
apoyo alimentario. Altas tasas de alfabetismo de los adultos y proporciones de adul-
tos con educacién media también indicarfan el apropiado desempefio social de las
localidades, asi como adultos con formacién media. En cuanto a seguridad social,
se propone, igualmente, la proporcién de afiliados al sistema de salud (subsidiado o

contributivo). La funcién considerada es:

DSc = (IACM, IAAM, IAEN, IASM,, IAM15,, IASS, IVP, [HC-A )

donde:
Indice de Alimentacién Comunitaria de Menores, medido como la proporcién de
IACM, nifios menores de cinco afios que asisten a hogar comunitario, guarderfa o preescolar y
reciben almuerzo o merienda en forma gratuita o por un pago simbdlico.
Indice Apoyo Alimentario a Menores, medido por la proporcién de menores de cinco
IAAM, afos que reciben almuerzo en comedor comunitario o bono para compra de alimentos
o canasta de alimentos.
IAEN Indice Asistencia Escolar de Menores, representado por la proporcién de nifios entre
/ cinco y once afios que asisten a la escuela.
[ESM Indice Educacién Media, medido por la proporcion de poblacién con un nivel
i secundario y medio de educacién.
IAMIS Indice Alfabetismo de Mayores, que representa la proporcién de poblacién mayor de
: quince afios que sabe leer y escribir.
IASS Indice Afiliacién Sistema Salud, que refleja la proporcién de personas afiliadas al
/ régimen contributivo o subsidiado.
VP Indice Hogares Vivienda Propia, que representa la proporcion de hogares en vivienda
: totalmente pagada.
[HC-A Indice Hogares en Casa o Apartamento, que incluye la proporcién de hogares que
i

garantizan a sus miembros un espacio digno‘
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Los indices revelan que las mayores proporciones de nifios menores de cin-
co afos que reciben alimentacién comunitaria se ubican en Santafé (0,53), Ba-
rrios Unidos (0,51), Teusaquillo (0,49) y Usaquén (0,48). En Rafael Uribe Uri-
be (0,33), La Candelaria (0,30), San Cristébal (0,29), Santafé y Usme (0,28) se
presentan los mayores indices de nifios menores que reciben algin tipo de apoyo
alimentario. Los mayores indices de nifios entre cinco y once afos que asisten a
la escuela se dan en Teusaquillo (1,0), Chapinero, Usme, Tunjuelito, Fontibén y
Antonio Narifio (0,99). Chapinero (0,75), Teusaquillo y Puente Aranda (0,72)
presentan los mds altos indices de poblacién mayor de dieciocho afos con edu-
cacién media como minimo. Los indices de alfabetismo en poblacién mayor de
quince anos son alentadores, puesto que en todas las localidades superan el 0,96.
La afiliacién al sistema de salud es representativa en todas las localidades, con los
indices més bajos correspondientes a Los Mértires y Rafael Uribe Uribe (0,81). La
mayor proporcién de hogares en vivienda propia se identifican en Usme, Ciudad
Bolivar (0,47), Teusaquillo (0,45), Usaquén y Chapinero (0,44). Aunque cada vez
son mds las familias que tienen condiciones habitacionales dignas (casa o aparta-
mento), La Candelaria es la localidad que presenta el indice mas bajo (0,77), lo
que se explica por la alta presencia de inquilinatos.

Una interpretacion global permite identificar a Teusaquillo, Chapinero y Usa-
quén como las localidades con mejor desempeiio social, dado que concentran la
mayor proporcién de hogares con nifios menores de cinco anos (grupo prioritario
en materia social) que reciben alimentacién o ayuda, con nifios menores de once
afos que asisten a la escuela y forman parte de hogares que cuentan con vivienda
propia. Los resultados en materia de alfabetismo y de afiliacién al sistema de salud
(subsidiado) suman al indicador de desempeno social de la localidad. Conviene
vincular estos resultados con el tema de los estratos socioeconémicos, ya que en
Teusaquillo domina el estrato cuatro, en Chapinero el seis y el cuatro, y en Usa-
quén el tres.

Desempeno ambiental

El indicador de sostenibilidad propuesto para Bogota considera aspectos ambien-
tales como la recoleccion de basuras por servicios publicos, consumo doméstico de
agua de acueducto (publico, comunal o veredal), el uso de electricidad y gas para la
preparacién de alimentos, viviendas que no son afectadas por desastres naturales,
ubicacién de viviendas ambientalmente adecuada e inventario de drboles. Se reco-
noce que a este desempefio se deberfa sumar el indice de emisiones atmosféricas; no
obstante, la falta de datos sobre el material particulado PM10 para ciertas localida-
des obligd a su exclusion en esta ocasion. Sus relaciones se especifican asi:

DA =i (IRB,ICAA, IUE-G, IHVsAD, IUAAV, IAH )
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donde:

Indice Recoleccidn Publica Basuras, que refleja la proporcion

IRPB, de hogares cuyas basuras son recogidas por el servicio de aseo

publico.

Indice Consumo Doméstico Agua Acueducto, que representa
ICAA, la proporcién de hogares donde se preparan alimentos con agua

proveniente del acueducto publico.

Indice Uso Electricidad o Gas Natural en Cocina, que da cuenta

IUE-G,

del porcentaje de hogares que para preparar sus alimentos
emplean electricidad o gas natural conectado a red publica.

Indice Hogares en Vivienda sin Afectacién por Desastres
Naturales, mismo que indica la proporcién de hogares cuya
vivienda no ha sido afectada por avalanchas, derrumbes,

IHVsAD,
7
deslizamientos, desbordamientos, crecientes, arroyos,

inundaciones o hundimientos de terreno.

Indice Ubicacién Ambientalmente Adecuada de Viviendas,
que revela la proporcion de viviendas alejadas de focos de
afectacién como industrias, basureros, acropuertos, canales de
aguas negras, plantas de tratamiento de aguas residuales, etc.

IUAAV,

AL _ Indice Arboles por Habitante, que indica la cantidad de drboles

/ que le corresponde a cada habitante.

Conviene anotar que la prestacién del servicio de recoleccién de basuras en la
ciudad de Bogotd ha aumentado su cobertura en toda la ciudad, razén por la que
todos los indices superan el 0,98. Igualmente, en materia de consumo de agua del
acueducto publico, cada vez son mayores los hogares beneficiados, con datos que
superan el 0,93. El uso de la electricidad y el gas natural en las cocinas de los hogares
se ha masificado; es asi que las menores proporciones se identifican en La Can-
delaria, Los Mértires (0,62), Barrios Unidos (0,66) y Santafé (0,67). Del mismo
modo, son cada vez mayores los esfuerzos por ubicar las viviendas en sitios seguros
y estables, con ¢l fin de evitar dafos por desastres naturales; prucba de cllo es la
alta proporcién de viviendas que no han sufrido ningtn tipo de dafo. Solo Fonti-
bén y Ciudad Bolivar presentan indices altos de afectacién (0,12 y 0,11, respecti-
vamente). En materia de arborizacién, todas las localidades resultan mal evaluadas;
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la mejor situacién corresponde a los habitantes de Santafé, con una fraccion de
drbol equivalente a 0,86. El problema se torna mds preocupante en las localidades
de Bosa y de Ciudad Bolivar, donde por cada habitante hay 0,04 y 0,06 arboles,
respectivamente.

Sin desconocer que el desempeno ambiental de las localidades bogotanas ha
mostrado avances por la via de la prestacién de servicios publicos domiciliarios
(agua potable, gas, clectricidad, alcantarillado, recoleccién de basuras), el tema de
la contaminacién del aire sigue siendo un asunto muy serio en toda la ciudad, pero
particularmente en Puente Aranda, Fontib6n y Kennedy. Al respecto, el indicador
de 4rboles en estas localidades es desalentador, pues en lugar de acercarse a la uni-
dad (un 4rbol por habitante) para asi garantizar la absorcién de parte del diéxido
de carbono que se encuentra en el aire, los inventarios de arborizacion de estas tres
localidades estin muy cercanos a los de Ciudad Bolivar. En consecuencia, el desem-
peno ambiental en este aspecto particular afectard el desempeno social, pues son los
nifios menores de cinco afios los que resultan impactados (morbilidad, mortalidad)
producto de la contaminacién ambiental.

Para cerrar este apartado, se tiene que Fontibdn, Usaquén y Teusaquillo exhiben
los mejores resultados en materia econdmica; Teusaquillo, Chapinero y Usaquén
en asuntos sociales; y Santafé en la dimensién ambiental. Con el fin de complemen-
tar este andlisis, conviene considerar todas las dimensiones de manera simultdnea
para, en términos generales, saber cudl(es) localidad(es) revelan el mejor indice de
desarrollo sostenible y realizar los comparativos del caso.

Indice general de desempeifio sostenible

La construccidn de indicadores para cada una de las dimensiones del desarrollo
sostenible (econdmica, social y ambiental) exigié la medicién independiente de
una cantidad de variables expresadas en distintas unidades (hogares, viviendas, po-
blacidn, etc.). Conviene ahora el uso de técnicas multivariadas que permitan un
andlisis simultdnco de las variables consideradas en cada dimensidn. La pretensién
es identificar un nimero pequefio de nuevas variables (componentes) para cada
dimensién del DS que concentre la mayor cantidad posible de informacién, por
lo que se elige el Anélisis de Componentes Principales (ACP). Estos componentes
podrén ser sintetizados en un indice general, que permita posteriormente clasificar
las localidades bogotanas mediante una técnica de agrupamiento (Anélisis Clus-
ter). En términos sencillos, primero se reduce el nimero de variables y luego se
clasifican las unidades de analisis.

Componentes principales de la dimensién econémica

El ACP con cinco indicadores de la esfera econdémica (hogares en estrato superior
al medio-bajo, hogares con actividad econémica, poblacién econémicamente acti-
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va ocupada, poblacién con empleo y con proteccién frente a riesgos profesionales
y poblacién con empleo y afiliacién a un fondo pensional) reduce toda la informa-
cién original a un solo componente principal (Anexo 1), el cual explica un 75,29%
de la varianza total (Cuadro 1). Su cdlculo es el resultado de dividir la magnitud del
autovalor entre el nimero de indicadores considerados (3,765/5). Los demds com-
ponentes, al ser menores a la unidad, dejan de ser considerados a la luz del criterio
de Kaiser para la extraccion de factores. Es importante anotar que el primer compo-
nente principal estd asociado con los indicadores de la poblacién econémicamente
ocupada, el estrato socioecondmico, la afiliacién al fondo pensional y a la admi-
nistradora de riesgos profesionales. De otra parte, estd negativamente asociado al
indicador de hogares con actividad econémica (-0,833). Lo que intenta la técnica
es que las cargas de las variables sean altas en un factor y bajas en otro; cargas altas
en un factor indican que la variable estd representada por el factor y podria hablarse
de su correlacién.

CUADRO 1 | Varianza dimensi6én econémica

SUMAS DE LAS SATURACIONES AL
AUTOVALORES INICIALES .
CUADRADO DE LA EXTRACCION
COMPONENTE
% DE LA % % DE LA %
TOTAL | VARIANZA |scumurapo| TOTAL | VARIANZA |aAcUMULADO
1 3,765 75,296 75,296 3,765 75,296 75,296
2 0,613 12,269 87,565
Dimensiéon 3 0,387 7,746 95,311
4 0,207 4,143 99,455
5 0,027 0,545 100

Meétodo de extraccién: Andlisis de Componentes Principales.

FUENTE ELABORACION PROPIA.

Las puntuaciones factoriales calculadas (Anexo 2) mediante el método de re-
gresion, indican que Ciudad Bolivar y Usme reportan las menores (-1,73 y -1,29,
respectivamente) mientras que Teusaquillo, Chapinero y Usaquén, las de mayor
puntuacién (1,61, 1,59, y 1,25, para cada una). Esto, de alguna manera, representa
un ordenamiento del desempeno econdmico, indicando sus niveles inferiores y su-
periores de acuerdo con las localidades estudiadas. En el marco del ACP, las locali-
dades con mejor desempeiio econdémico son Teusaquillo, Chapinero y Usaquén. Es
de recordar que de acuerdo con el indicador de desempeno econdmico, figuraban
Fontibon, Usaquén y Teusaquillo, por lo que Fontibén ya no clasificay, en su lugar,
aparece Chapinero.
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Componentes principales de la dimensidn social

La dimensién social se plantea a partir de la consideracién de ocho indicadores
(menores de cinco afios que reciben alimentacién gratuita en escuela, menores de
cinco afios que reciben almuerzo en comedor comunitario o bono para compra de
alimentos, ninos entre cinco y once afios que asisten a la escuela, poblacién con un
nivel secundario y medio de educacién, poblacién mayor de quince anos alfabeti-
zada, personas afiliadas al sistema de salud, hogares en vivienda propia y hogares en
vivienda digna). Aplicando la técnica multivariada, se reducen a tres componentes
principales (Anexo 1), mismos que explican un 78,17% de la varianza acumulada
(Cuadro 2). El primer componente principal representa un 43,13% de la varian-
zay estd asociado positivamente con el indicador de alfabetizacién de mayores de
quince afios (0,901), con el de afiliacién a los servicios de salud (0,827) y con el de
vivienda digna (0,794). El segundo componente representa un 19,67% y el tercero,

un 15,36%.

CUADRO 2 | Varianza dimensién social

SUMAS DE LAS SATURACIONES AL
AUTOVALORES INICIALES .
CUADRADO DE LA EXTRACCION
COMPONENTE
0y 0, 0,
Total v fle la % Total % ‘,ie la % acumulado
varianza acumulado varianza
1 3,45 43,131 43,131 3,45 43,131 43,131
2 1,574 19,677 62,808 1,574 19,677 62,808
3 1,229 15,366 78,173 1,229 15,366 78,173
4 0,832 10,399 88,572
Dimension
S 0,557 6,966 95,538
6 0,172 2,154 97,692
7 0,099 1,238 98,93
8 0,086 1,07 100

Método de extraccién: Andlisis de Componentes Principales.

FUENTE ELABORACION PROPIA.
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Las puntuaciones factoriales calculadas para la dimensién social (Anexo 2) in-
dican que los niveles inferiores estédn en las localidades de Santafé (-2,04), Candela-
ria (-1,5) y San Cristébal (-0,99). Las mejores puntuaciones fueron para Teusaqui-
llo (1,79), Chapinero (1,44) y Usaquén (1,14). Desde el ACP, las localidades con
mejor desempeiio social son Teusaquillo, Chapinero y Usaquén, coincidiendo con
los resultados derivados del indicador de desempefio social.

Componentes principales de la dimensién ambiental

Los seis indicadores considerados inicialmente (recoleccién de basuras por servicio
de aseo publico, preparacién de alimentos con agua del acueducto publico, uso de
electricidad o gas natural conectado a red publica, vivienda que no es afectada por
fenémenos naturales, vivienda alejada de focos de afectacidn y drboles por habitan-
te) se reducen a dos componentes principales (Anexo 1), que explican el 65% de
la varianza total. Es importante resaltar la escasa diferencia existente entre ellos, ya
que el primero explica un 33,79% y el segundo un 31,91%, como se observa en el

Cuadro 3.

CUADRO 3 | Varianza dimensién ambiental

SUMAS DE LAS SATURACIONES AL
AUTOVALORES INICIALES .
CUADRADO DE LA EXTRACCION
COMPONENTE
0, 0y 0, 0,
Total % fle la % Total % ('ie la %
varianza acumulado varianza | acumulado
1 2,028 33,792 33,792 2,028 33,792 33,792
2 1,915 31,909 65,7 1,915 31,909 65,7
3 0,801 13,355 79,056
Dimension
4 0,679 11,318 90,373
S 0,426 7,107 97,48
6 0,151 2,52 100

FUENTE ELABORACION PROPIA.

Las puntuaciones factoriales calculadas para la dimensién ambiental (Anexo 2)
indican que los niveles inferiores estin en Ciudad Bolivar (-2,66), Bosa (-1,82) y
Fontibdn (-0,75). Las mejores puntuaciones fueron para Candelaria (1,27), Barrios
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Unidos (1,22) y Martires (1,04). En consecuencia, desde el ACP las localidades
con mejor desempefio ambiental son Candelaria, Barrios Unidos y Mrtires; los
resultados del apartado anterior presentaban a la localidad de Santafé con el mejor
indicador de desempeno ambiental, por tener el mayor indicador de arborizacién y
de los menores en viviendas que no son afectadas por fenémenos naturales.

Indice general de desempeifio sostenible

A partir de las puntuaciones factoriales de los primeros componentes principales
de cada dimensién (columnas F_DE, F_DS1 y F_DAI del anexo 2) se propone
calcular el Indice General de Desempefio Sostenible (IGDS). Para esto fue nece-
sario efectuar un reescalamiento de las puntuaciones, con el fin de obtener califi-
caciones entre 0y 100. Este reescalamiento garantiza para el calculo puntuaciones
entre estos limites inferiores y superiores, ¢ incorpora un promedio simple de las
dimensiones consideradas; asi:

IGDS = 1/3(FDE+FDSc1+FDA1)

Laaplicacién del indice general ofrece para cada localidad y para cada desempe-
fio (econémico, social y ambiental), los resultados compilados en el Cuadro 4. La
localidad Ciudad Bolivar se encuentra en el limite inferior (11,96) y Teusaquillo
en el limite superior (93,59). Si bien las restantes localidades se ubican entre estos
dos limites, vale la pena mencionar aquellas puntuaciones de desempeno sostenible
superiores a 60. Son ellas Engativé, 68,57; Fontibdn, 70,52; Puente Aranda, 70,88;
Suba, 76,88; Barrios Unidos, 76,92; Usaquén, 83,07 y Chapinero, 86,47.

La realidad observable ofrece todos los argumentos y justificaciones para los
resultados obtenidos, ya que en Ciudad Bolivar, localidad ubicada al sur de la ciu-
dad y en la que solamente se encuentra poblacidn de estrato uno, son los asuntos
econdmicos y sociales los que hacen caer el indice general. Alli, la subnormalidad
y la marginalidad tienen sus origenes en las limitadas posibilidades de ocupacion
para los casi 600.000 habitantes, un empleo que les permita satisfacer necesidades
tan bdsicas como habitacion digna y adecuada, alimentacién, educacién y salud,
especialmente para la poblacién de menores de edad. Pero la adversidad en Ciudad
Bolivar no solo domina el frente econémico y, en consecuencia, el social, sino que
también tiene lugar en el tema ambiental. El indice general se ve impactado por la
alta proporcidn de viviendas afectadas por desastres naturales, producto de que la
mayoria de los terrenos inestables han sido ocupados sin las necesarias actividades
de mitigacién del suelo. En consecuencia, los deslizamientos, la erosién y los des-
plazamientos de los cerros y montanas impactan con frecuencia a las familias de la
localidad. Por otra parte, los contaminantes ambientales no son absorbidos, dadas
las bajas proporciones de arborizacién.
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Respecto del resultado de Teusaquillo, son importantes algunas reflexiones en
materia econdmica, ya que se trata de una localidad dominada por el estrato cuatro,
que concentra, desde principios del siglo XX, la tradicién y el desarrollo urbanis-
tico de la ciudad. Ofrece una gran gama de servicios financieros, educativos, cultu-
rales y recreativos, ademds de ser sede de organismos administrativos del distrito y
de la naci6n. Su indice alto (93,59) puede justificarse por ser la segunda localidad
con poblacién econémicamente activa ocupada y, en consecuencia, con seguridad
en materia pensional; y también por presentar una situacién positiva en materia
educativa (para nifios y adultos). Es de recordar que el indicador de desempefio
social presentaba a Teusaquillo con los mejores resultados; pero contrastando las
variables consideradas con el estrato, lleva a una conclusién: los ninos menores de
cinco afos de estrato cuatro estdn recibiendo alimentacién gratuita, bono de ali-
mentacién o alimentacién comunitaria, cuando sus familias estdn en capacidad de
financiarla con sus propios recursos. Esto hace pensar en la necesidad de revisar la
focalizacion de las politicas sociales de infancia, pues posiblemente estén benefi-
ciando a infantes cuyos padres pueden mantenerlos econémicamente.

Barrios Unidos y Puente Aranda resultan casos interesantes para el andlisis, al pre-
sentar indices generales aceptables (76,92 y 70,88) muy acordes con la situacién eco-
noémica de las localidades. Esto es, en ellas residen mayoritariamente hogares del estra-
to tres, con posibilidades ms limitadas en materia de alimentacién, salud y educacion.

Agrupamiento del indice general de desempeno sostenible

A partir de las revelaciones anteriores surgen dos interrogantes particulares: ¢ pue-
den agruparse los desempefios sostenibles?; ¢cudles serian los puntos de corte en
dicho agrupamiento? Con el fin de darles respuesta se realiza un andlisis por con-
glomerados (Anélisis Cluster), determinando de forma arbitraria cinco grupos di-
ferentes. Concretamente, se aplicé un Andlisis de Conglomerados Jerdrquico para
identificar grupos relativamente homogéneos desde la base del IGDS (Figura 1).
Con este procedimiento se encontrd que en el nivel bajo solo se encuentra la locali-
dad de Ciudad Bolivar; en el medio bajo figuran Santaf¢, Bosa, Rafael Uribe Uribe,
Usme y San Cristébal; en el medio, Tunjuelito, Candelaria, Mértires, Kennedy y
Antonio Narifio. Un grupo medio alto concentra a Engativd, Fontibén, Puente
Aranda, Suba y Barrios Unidos; y un desempefio sostenible alto lo ostentan Usa-
quén, Chapinero y Teusaquillo.

Este agrupamiento ratifica el andlisis presentado en la seccién anterior en torno
a Barrios Unidos y Puente Aranda, e igualmente aplicaria a Fontibén, Engativd y
Suba, donde la poblacidn del estrato tres es significativa. Desde luego que muchos
lectores pueden advertir la coincidencia entre las localidades con indice general
de desarrollo sostenible alto y aquellas con las mayores puntuaciones factoriales
de la dimensidn econdmica. A este respecto, se aclara que, al no considerar ciertos
indicadores en la dimensién social y ambiental (por carecer de la informacién para
todas las localidades bogotanas), como pueden ser inseguridad y criminalidad para
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la social y material particulado PM10 para la ambiental, muy seguramente el indice
general de Teusaquillo y Chapinero se veria seriamente afectado.

FIGURA 1| Agrupamiento IGDS
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FUENTE ELABORACION PROPIA.
Conclusiones

El estudio del desarrollo sostenible, como el de otros fendmenos sociales, encarna,
en esencia, una naturaleza compleja y diversa, resultado de la interaccién de mu-
chas variables que intervienen simultdneamente y cuya ponderacién no se puede
establecer de manera anticipada. Acorde con estos postulados, esta investigacion
propuso el desarrollo sostenible como resultado de la interaccion de factores que
comprometen dimensiones econdmicas, sociales y ambientales. Demuestra que
para estudiar de manera comprehensiva e integral tales dimensiones, se demanda el
uso de técnicas de andlisis que den cuenta de esta integralidad y permitan incorpo-
rar indicadores que se consideren simultineamente.

Pensar el desempefio sostenible a la luz de las dimensiones consideradas y con
los indicadores propuestos, analizados y resumidos mediante las técnicas selec-
cionadas, constituye un ¢jercicio valioso para aquellos interesados en el desarrollo
local y en las politicas de descentralizaciéon. Como ejercicio académico, permite
corroborar la utilidad del instrumental analitico con que se cuenta, como también
la necesidad de generar informacién uniforme para todas las localidades de Bogotd,
pues solo asi se garantiza el disefio de indicadores adecuados ¢ integrales. Tanto los
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indicadores para cada dimensién como el indice general y el agrupamiento de casos,
constituyen herramientas informativas ttiles para los decisores locales y distritales y
para las secretarfas involucradas.

Para una ciudad como Bogota, cuyo proceso de metropolizacién ha sido alea-
torio y desordenado, la obtencidn de resultados acordes a la realidad permite reco-
nocer y establecer las prioridades de una oferta institucional capaz de dar soporte al
bienestar econémico, social y ambiental de los capitalinos, via la canalizacién de los
recursos hacia las zonas que merecen atencién prioritaria (localidades con pobla-
cién estratos tres, dos y uno). Este andlisis de alguna forma persigue un ejercicio de
justicia redistributiva rawlsiana, otorgando mds a quien en verdad lo necesitay no a
quien, sin necesitarlo, recibe ayuda.

El futuro de las ciudades y los niveles de bienestar de quienes las habitan no
se pueden asegurar facilmente y mucho menos en ausencia de referentes precisos
acerca de la sostenibilidad que las caracteriza. Si bien muchas son las alertas encen-
didas a partir de los resultados de esta investigacion, se identifican algunos asuntos
prioritarios. Ante fendmenos de urbanizacién creciente, concentrada (inquilina-
tos) e irregular (barrios de invasién), como los observados en Bogot4, la asignacién
adecuada de los subsidios para vivienda de interés social resulta un imperativo, por
lo que debe prestarse especial atencién a las politicas distritales en la materia. Y
es que basta con ver el perfil de los favorecidos de estos subsidios en Bogotd: una
misma persona puede ser duefia de hasta tres apartamentos o casas de interés social
que, desde luego procede a arrendar a quienes en verdad necesitan un techo. No es
un secreto, muchos oportunistas estdn lucrando a partir de la vivienda de interés
social. La vivienda digna y propia es un asunto que se requiere atender, por consti-
tuir una variable del componente social que estd llevando a la baja el indice general
de desarrollo sostenible.

Con respecto al asunto de la vivienda, no solo se debe considerar la focalizacién
de los subsidios. El gobierno distrital también debe imponer con severidad sancio-
nes y castigos a los constructores de vivienda social que, al urbanizar en humedales
o en terrenos sin las debidas obras de mitigacién, exponen el bienestar y hasta la
vida en los hogares de estratos bajos. Esta es una situacién muy normal en localida-
des como Fontibén o Ciudad Bolivar.

Como se advirtié en lalectura del indice general de desempenio sostenible, entre
mas indicadores se consideren para cada dimension, habrd menores posibilidades
de coincidencia entre los resultados del indice general y las puntuaciones factoriales
de cada dimensidn.

Mis alld de los resultados obtenidos, es de resaltar la importancia de la genera-
cidn de informacién adecuada, de la difusién de técnicas para su procesamiento y
de la incorporacién de los resultados en la toma de decisiones colectivas publicas.
En el anhelo por construir un mundo mejor y evitar la tragedia de los comunes, es
necesario no solo debatir la utilidad de dichas medidas, sino también su perfeccio-
namiento. La adecuada focalizacion de la politica social bogotana se pone en duda,
y en la medida en que esto suceda, el desarrollo sostenible se vera afectado. En este
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sentido, la habitabilidad, el bienestar y la armonia social demandan una gestion in-
tegral, una mirada holistica, pero sobre todo la voluntad de los gobernantes (locales
y distrital). ©EURE
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ANEXO 1 Matrices de componentes principales

MATRIZ DE COMPONENTES DESARROLLO ECONOMICO /*

Componente
1
ipeaofp 0955
ipeaoarp 0,919
ipeao 0,901
e 0

ie

Meétodo de extraccién: Andlisis de Componentes Principales.

a/ 1l componentes extraidos

MATR1Z DE COMPONENTES DESARROLLO SOCIAL /*

Componente
1 2 3
iacm 0,101 0,446 0,807
iaam -0,697 0,283 0,324
iaen 0,491 -0,459 0,424
iesm 0,558 -0,639 0,159
iaml5 0,901 -0,163 -0,031
iass 0,827 0,295 0,316
ivp 0,526 0,652 -0,179
ihca 0,794 0,371 -0,368

Meétodo de extraccién: Andlisis de Componentes Principales

a/ 3 componentes extraidos

MATRIZ DE COMPONENTES DIMENSION AMBIENTAL /*

Componente
1 2

ihvsad 0,862

. 0,224
irpb 0,829 20,28
iueg -0,561 0,423
iuaav 0,021 0,856
. -0,715
icaa 0,485 0,602
Arboles por habitante 0,215

Meétodo de extraccién: Anélisis de Componentes Principales.

a/ 2 componentes extraidos
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Urbanizaciones cerradasy
transformaciones socioespaciales en
Metepec, Estado de México

Teresa Becerril-Sdanchez. Universidad Auténoma del Estado de México, Toluca, México.
José Méndez. Universidad Auténoma del Estado de México, Toluca, México.
Carlos Garrocho. El Colegio Mexiquense, A.C, Zinacantepec, México.

RESUMEN | En los tltimos tiempos, nuevas formas de urbanizacién —especificamente,
la urbanizacién cerrada— estan rompiendo con la manera tradicional de entender el
crecimiento urbano, los modelos urbanisticos, la traza, el sentido del espacio publico, entre
otros factores. El propdsito de este trabajo es explicar lo que se entiende por urbanizacién
cerrada y, en un caso concreto, examinar cémo dicha modalidad ha transformado los
componentes socioespaciales del municipio de Metepec (México). Dicha transformacién se
puede identificar por la extendida presencia de conjuntos urbanos que definen y redefinen la
imagen urbana en Metepec. Las urbanizaciones cerradas modifican lo que tradicionalmente
se habfa entendido como calle, rompen su continuidad y, por ende, su movilidad, ademas
de instalar atmésferas de miedo en esos espacios sociales. Tales aspectos son analizados de
manera detallada en las diferentes secciones del documento.

PALABRAS CLAVE | barrios cerrados, distribucion espacial, segregacién

ABSTRACT | In recent times, new forms of urbanization are breaking up with the traditional
understanding of urban growth, urban models and layout, and the meaning of public space,
among others factors. These new forms of urbanization include the gated commaunities, which
this paper aims to define and characterize, discussing how they have transformed the socio-
sp/,ztial components 0f the muni{ipality 0f Metepec (Mexico). The clmnges can be identiﬁed by
the recurrence of urban projects that curvently define and redefine the urban image in Metepec.
Gated communities also transform what has traditionally been understood as a street, breaking
its continuity and its mobility, as well as installing atmospheres of fear in them. Both aspects are
discussed in detail in different sections of the document.
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Introduccién

La urbanizacién cerrada es una tendencia que se presenta en distintas ciudades
del mundo, y que recibe distintas denominaciones: gated commaunities en Estados
Unidos, barrios cerrados o countries en Argentina, condominios fechados en Brasil,
por dar algunos ejemplos. Constituyen una forma urbana emergente, presente en
diversos grados en paises tan diferentes como Indonesia, Rusia, Estados Unidos,
Brasil, Argentina, Sudéfrica, Turquia o Egipto. En Estados Unidos, pais que lidera
esta tendencia, al menos ocho millones de personas viven en gated communities”
(Blakely & Snyder, 1997, en Thuillier, 2005, p. 6). Para el caso de México, este fend-
meno es més recurrente en las grandes ciudades (Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia ¢ Informdtica [INEGI), 2010), especialmente en las méds pobladas del
pais; por ejemplo, las zonas metropolitanas de Ciudad de México (20 millones de
habitantes), de Guadalajara (4,5 millones de habitantes, de Monterrey (4 millones
de habitantes), de Puebla (2,6) y de Toluca (1,8).

Para efectos de este trabajo, se toma como objeto de estudio el municipio de Me-
tepec (México), que forma parte de la Zona Metropolitana de Toluca y que en los tlti-
mos veinte afios ha sufrido transformaciones socioespaciales muy importantes. Ellas se
derivan de flujos migratorios de poblacidn de estratos medio alto y alto; de inversiones
nacionales y transnacionales que han modificado el espacio urbano con la construc-
cién de grandes centros comerciales, plazas comerciales, clubes privados; y, para el caso
de la vivienda, de la oferta de urbanizaciones cerradas (Rodriguez, 2002).

Para explicar las transformaciones socioespaciales resultado de las urbanizacio-
nes cerradas es necesario, cuando menos: a) Entender las urbanizaciones cerradas y
las transformaciones socioespaciales como conceptos; b) Identificar la presencia de
urbanizaciones cerradas; y ¢) Detectar las transformaciones socioespaciales de las
urbanizaciones cerradas a partir de tres ¢jes explicativos: i) Las transformaciones en
el aspecto fisico y arquitecténico; ii) Las funciones de estas nuevas manifestaciones
urbanas (viviendas, comercios, servicios, recreacion, deportivos); y iii) Los cambios
en las relaciones y practicas sociales en las urbanizaciones cerradas (Enriquez, 2007).

De manera general, la presencia actual de urbanizaciones cerradas —es decir,
delimitadas por bardas perimetrales— ha implicado el cambio de sentido de algu-
nos espacios que, a lo largo de la historia, habian sido considerados como espacios
publicos. Es el caso de las calles y de algunos lugares dedicados al esparcimiento,
como parques y jardines, cuya privatizacién no solo implica transformaciones es-
paciales en la continuidad de la traza urbana —en el caso de la calle, se limita la
movilidad y traslado no solo de los peatones, sino de cualquier medio de transporte
(Duhau & Giglia, 2008)—. También la privatizacién de espacios otrora publicos
tiene efectos en las relaciones sociales, por ejemplo en las formas de interactuar con
el otro. Asi, los espacios publicos, que antes eran concebidos como de interaccidon 'y
socializacién, hoy se ven asociados mds frecuentemente a inseguridad, delincuencia
o peligrosidad, lo que redunda en una pérdida de su calidad de bien publico (Janos-
chka & Glasze, 2003). Al vecino cada vez se le conoce menos, se le ve con suspicacia
y cautela, e incluso tienden a debilitarse ciertos sentimientos sociales, como los de
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solidaridad y confianza, rompiéndose asi la interaccién social tan importante para
articular barrios, calles y colonias (Enriquez, 2007).

En el marco descrito, este documento analiza las transformaciones socioespa-
ciales ocurridas en el municipio de Metepec derivadas de la acelerada construccion
de urbanizaciones cerradas. Su propdsito es detectar cambios en /o fisico (las fun-
ciones de estas nuevas manifestaciones urbanas) y en /o social (las relaciones entre
las personas), de manera que puedan ser proyectados a otros espacios urbanos ca-
racterizados por una alta presencia de urbanizaciones cerradas (Rodriguez, 2007).

El tema de este trabajo es relativamente reciente en la literatura y se inscribe en el
interés de explicar la manera en que, producto de la construccién de urbanizaciones
cerradas, se inscriben en la ciudad determinadas transformaciones socioespaciales
o nuevas formas de habitar y conformar el espacio urbano. Lo nuevo de este tema
de estudio implica enfrentar limitantes conceptuales y metodoldgicas derivadas de
la ausencia de estructuras teéricas consolidadas en este aspecto de lo urbano, y ala
vez significa avanzar en el conocimiento de las urbanizaciones cerradas con el fin de
contribuir a reducir esa debilidad inherente a lo novedoso del tema.

Las urbanizaciones cerradas: aproximaciones

Para abordar el concepto de “urbanizacién cerrada’, es necesario comenzar distin-
guiéndola de la manera en que las sociedades tradicionales organizaron y dieron
sentido a sus espacios sociales —es decir, lo que algunos antropélogos y socidlogos
han denominado “comuna”—, principalmente por romper con la forma conven-
cional de la organizacién social. No hay que perder de vista que la organizacién,
distribucién y sentido de los espacios de las ciudades contemporédneas responden a
principios muy distintos de aquellos de la sociedad tradicional y moderna. En pri-
mer lugar, porque la forma de organizacién de la ciudad actual se ha complejizado
en cuanto a sus actividades econdmicas, financieras, culturales, y en la forma de
construir los espacios. Ejemplo de tal proceso es el caso de los sistemas de barrios
cerrados, los cuales responden a distintos intereses y necesidades dependiendo del
sector de la poblacién al que vayan dirigidos. Asi, el municipio de Metepec, cercano
a la ciudad de Toluca, originalmente era un asentamiento de grupos de poblacién
de ingresos bajos, dedicados primordialmente a la agricultura (cultivo de maiz) en
pequefia propiedad o propiedad ¢jidal. Cuando la ley permitié la compraventa de
suelo ejidal (1992), los desarrolladores inmobiliarios adquirieron grandes super-
ficies de suclo y edificaron urbanizaciones cerradas para grupos de poblacién de
ingresos medio alto y alto, que comenzaban a migrar a la Zona Metropolitana de
Toluca debido a su cercanfa con la Zona Metropolitana de la Ciudad de México
(media hora en automdvil), a su menor nivel de precios (especialmente en materia
de suelo, vivienda y educacién) y al entorno urbano mds seguro.

Algunas definiciones

En cuanto a la nocién misma de “urbanizacién cerrada’, ella ha sido expuesta en dife-
rentes trabajos de investigacién que, aplicando diversas denominaciones, destacan en-
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tre sus principales componentes los principios de exclusividad, seguridad y exclusién
(véase, por ejemplo, Janoschka & Glasze, 2003; Roitman, 2004; Duhau & Giglia,
2004; Blakely & Gail, 2002). Roitman (2004) las define en la siguiente forma:

En principio, las urbanizaciones cerradas deben ser consideradas como un drea
residencial cerrada en donde el espacio publico ha sido privatizado por la ley,
restringiendo el acceso vehicular o peatonal. De esta forma se privatiza el uso de
calles, plazas y parques dentro del perimetro de la urbanizacién. Estos espacios solo
pueden ser usados por los residentes, manteniendo a las personas no deseadas fuera
del perimetro del conjunto residencial. La urbanizacién cerrada incluye viviendas
unifamiliares de propiedad individual y otros edificios o espacios de uso comtin que
son de propiedad colectiva. Este tipo de desarrollo residencial es concebido desde
su inicio como un lugar cerrado y privado y cuenta con una serie de dispositivos de
seguridad, como un cierre perimetral (muro, alambrado o rejas), alarmas, cdmaras

de circuito cerrado y guardias de seguridad. (p. 9)

En algunos casos, los guardias a que hace mencién Roitman incluso portan ar-
mas de fuego. Y, por lo general, el complejo cuenta con servicios e infraestructura
de alta calidad.

Un componente central de estas urbanizaciones es el relacionado con la exclu-
sién. Es decir, no todas las personas pueden ser participes del espacio acotado, ni
pueden disfrutar de sus beneficios. Los complejos de este tipo se apoyan en una
baja concentracién de poblacidn para la vivienda residencial, y se localizan usual-
mente fuera del centro urbano (Duhau & Giglia, 2004). Presentan, ademds, bardas
perimetrales que no solo delimitan el espacio, sino que también son asociadas a la
seguridad y tranquilidad que proporcionan alos residentes. Es decir, establecen una
marcada separacion entre los de adentro'y los de afuera. Se trata asi de una expresién
arquitecténica que instaura la sensacién de aislamiento de sus habitantes con res-
pecto a actores sociales ajenos a las edificaciones, los cuales son percibidos como
potencialmente peligrosos (por ejemplo, asaltantes, violadores); en esa categoria
caen incluso los transetintes comunes y corrientes, pero no pertenecientes al lugar
(Lépez & Rodriguez, 2005).

Otro clemento més que se presenta en las urbanizaciones cerradas es el de los
denominados dispositivos de seguridad que se instalan en los conjuntos mismos,
en sus calles privadas y en las viviendas. Tales dispositivos comprenden no solo las
bardas perimetrales, que oscilan entre los dos y los cuatro metros de altura, sino
también alambres electrificados en las bardas, circuitos cerrados de monitoreo, re-
jas en puertas y ventanas de las viviendas, vigilancia privada apoyada en ocasiones
por perros de ataque, casetas de vigilancia en las entradas de la urbanizacién, plu-
mas de control y portones automdticos que impiden el libre acceso hacia el interior
(Blakely & Gail, 2002).

Una tltima caracteristica clave se relaciona con la reglamentacién interna y ex-
terna que regula las relaciones sociales entre los habitantes de estos conjuntos con
relacién con el pago de servicios, adecuaciones del inmueble, préstamos o arrenda-
mientos del inmueble, uso de dreas verdes y comunitarias, uso de ascensor y esta-
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cionamientos, entre otros, asi como las relaciones que establecen las mesas directi-
vas con los diferentes niveles de gobierno y con otros actores sociales involucrados

(Garcia, 2004).

Transformaciones socioespaciales de las urbanizaciones cerradas

En esencia, las urbanizaciones cerradas vienen a ser un reflejo de las nuevas formas
de transformacién y utilizacién del espacio, que inciden en las relaciones sociales.
Por tanto, para entender las transformaciones socioespaciales de las urbanizaciones
cerradas se considera necesario explorar sus caracteristicas principales en torno a
tres ejes basicos (Thuillier, 2005): i) Transformaciones fisicas; ii) Funciones de las
urbanizaciones cerradas; y iii) Transformaciones sociales.

En primer lugar, se considera transformaciones fisicas aquellas que se ven re-
ﬂejadas en expresiones arquitectonicas que trastocan y transforman las imagenes
urbanas. Estas expresiones estdn vinculadas al tipo de materiales empleados en las
construcciones y a su dimensionamiento, que estd en funcién del nivel socioeconé-
mico de los habitantes (‘Thuillier, 2005, p. 10). En esta linea, la presencia de urba-
nizaciones cerradas ha incidido en la homogenizacién tanto del disefio como de las
dimensiones, arquitectura y densidad de construccidn de los conjuntos urbanos.
El tamano y la distribucién de las casas, asi como la ausencia de construcciones
en altura, contribuyen a conformar zonas con bajas densidades y mayor comodi-
dad, en donde estan perfectamente definidas las superficies minimas y maximas
de construccién. Al interior de las urbanizaciones cerradas se da una coherencia
y homogeneidad arquitectdnica y paisajistica que marca grandes diferencias entre
ricos y pobres, entre los de afuera y los de adentro, y cuya caracteristica basica es
una contraposicion entre la estructura urbana y arquitectdnica de las edificaciones
externas y la de las urbanizaciones cerradas (Thuillier, 2005).

Esta forma de edificacion de la vivienda, la propia de los conjuntos urbanos
cerrados, conlleva de manera implicita la fragmentacion, el aislamiento y el senti-
miento de exclusividad. Se trata de un fenémeno que no es tnico de los sectores
altos de la sociedad, puesto que también se hace presente en los sectores populares y
medios cuando deciden cerrar vialidades a todo aquel que resulte extrano o ajeno a
las viviendas que se encuentran dentro de determinado espacio. Al cerrar el recinto
al trénsito peatonal y automovilistico ajeno y limitarlo al paso de los residentes, se
genera una forma distinta de aislamiento. En este sentido, en las ciudades actuales
latinoamericanas se puede observar que “el paisaje urbano de la ciudad tiende cada
vez mds a fragmentarse por fraccionamientos cerrados que crean limites indefini-
dos e imprecisos. La ciudad se extiende en un modelo insular donde los fragmentos
no proporcionan soluciones de continuidad al conjunto, sino que individualizan el
espacio” (Enriquez, 2007, p. 128).

En cuanto a las funciones de las urbanizaciones cerradas, en ellas el sentido de
algunos elementos estructuradores de los usos de suelo y de la imagen urbana de
la ciudad se desdibujan por su inoperancia, producto de la misma dindmica de la
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constitucion y fortalecimiento de lo que se ha llamado la “sociedad especticulo”
(Callejon & Granados, 2004, entre otros). Esta sociedad transforma parte del viejo
mobiliario y usos de suelo, prestacién de servicios y equipamientos administrativos,
dando paso a nuevos espacios mas adecuados a las realidades imperantes en la so-
ciedad contempordnea. En esta nueva realidad —como hemos dicho—, el sentido
del espacio publico cambia. Es decir, lo que tradicionalmente fue entendido como
un bien comun, adquiere el sentido de espacio exclusivo y excluyente del otro; se
sobrerreglamenta lo que antes era, dentro de ciertos limites, de libre uso; ¢ incluso
la normatividad impuesta en muchos de los casos violenta los marcos legales nacio-
nales, estatales y municipales (Enriquez, 2007).

El funcionamiento de las urbanizaciones cerradas se encuentra asi sumamente
cuidado: se norma o reglamenta el transito de personas, se permiten o limitan los
flujos vehiculares, se fijan limites de velocidad a los vehiculos automotores. Para el
caso de los habitantes de las viviendas, a menudo estd prohibido secar ropa a la vista
de los residentes, dejar libres a las mascotas o cortar el césped fuera de los horarios
establecidos. La distribucién de alumbrado, iluminacién, energfa eléctrica y servi-
cios basicos opera con amplias innovaciones tecnolégicas. Incluso en el interior de
las urbanizaciones cerradas se cuenta con gimnasios, casas de cultura, campos de
golf; iglesias, boutiques o escuelas, por citar algunos ejemplos, con el propdsito de
reducir la interaccién del interior con el exterior ('Thuillier, 2005).

Finalmente, desde el punto de vista de las zransformaciones sociales, el fenémeno
de las urbanizaciones cerradas ha generado algunos impactos sociales importantes.
Hay quienes han calificado a estos espacios como fendmenos benéficos o positivos,
o perjudiciales o negativos. Los primeros se relacionan con la creacién de puestos de
trabajo en el sector de la construccién, en la jardineria y seguridad, ademds de aquellos
relacionados con los servicios que se ofrecen a la nueva poblacién (como servicios de
comida y reparto a domicilio). Otro beneficio se relaciona con la dotacién de mejores
servicios ¢ infraestructura en cuanto a calidad y variedad destinada principalmente a
los residentes, pero que también beneficia a la poblacién de las zonas cercanas. Por su
parte, los impactos sociales negativos o perjudiciales estdn vinculados principalmente
acambios en las pricticas sociales (donde el accionar del individuo influye y es influido
por la organizacién social), el establecimiento de relaciones sociales (vinculadas con
las preferencias sociales, econémicas, politicas y legales relacionadas con el interés y
motivacién de los propios actores sociales) y el aumento de la segregacion social urba-
na (producto de la limitada interaccién de la poblacién de adentro con el resto de la
sociedad) derivada de la eleccion residencial (Roitman, 2004, p. 10).

Segtin varios autores (Caldeira, 2000; Low, 2000; Cabrales & Canosa, 2001;
Prévot, 2008; Borsdorf & Hidalgo, 2009; Hidalgo, 2004; entre otros), la principal
consecuencia en la esfera social se deriva del comportamiento de los propios ac-
tores sociales. Los residentes de las urbanizaciones cerradas generalmente carecen
de contacto con los habitantes de los barrios de los alrededores, los cuales suelen
estar conformados por grupos de ingresos medios y bajos. Esto incrementa las di-
ferencias entre el afuera y el adentro e influye en las percepciones hacia los “otros”
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Incluso se generan sentimientos de miedo (en el caso de los residentes de las ur-
banizaciones cerradas hacia el resto), al considerar a los de afuera potencialmente
peligrosos; y de resentimiento, envidia o simplemente desinterés (en el caso de los
residentes de los alrededores), al observar las diferencias entre el afueray el adentro.

El cambio en las relaciones sociales se ve reflejado en un individualismo cre-
ciente. El conocimiento respecto del vecino es cada vez mds débil, producto en
buena medida de los procesos de aislamiento y exclusién que ocurren en algunos de
los conjuntos urbanos. Pero también puede generarse aislamiento entre los propios
residentes de las urbanizaciones cerradas: en la vida cotidiana o cuando se reali-
zan asambleas, que por lo general son obligatorias, los vinculos entre los residentes
suelen ser imperceptibles. En este sentido, se puede apreciar que el sentimiento de
solidaridad comienza a tener matices distintos, los cuales reflejan percepciones cada
vez mds débiles con respecto a la “grupalidad” (‘Thuillier, 2005, p. 15).

Se ha podido constatar que solo en situaciones en que los intereses individua-
les son afectados, los individuos de la urbanizacidn cerrada comienzan a volverse
al grupo; es decir, se da un proceso en que el individuo se reconoce a si mismo
como parte de un conglomerado mayor y adquiere conciencia de que tnicamente
en conjunto y en coordinacién con el resto del grupo logrard defenderse de quien
amenaza sus intereses individuales. De este modo se da inicio a la identificacién del
yo con respecto al ustedes y alos otros. Es entonces cuando los vecinos y el vecino co-
mienzan a formar parte de'y a pensar en el beneficio de la grupalidad. No obstante,
incluso bajo estas circunstancias, su actuar sigue siendo mds por interés particular
que por el del grupo (Enriquez, 2007).

En esta realidad se comienza a constituir lo que se ha denominado la sociedad liqui-
da, aquella donde las identidades son mas fluidas, inestables y menos s6lidas, y han de
reinterpretarse continuamente (Chambers, 1994). En este sentido, tenemos que con-
cienciarnos respecto de que la pertenencia y la identidad son negociables y revocables,
que el problema es “el grado de fluidez identitaria. No es el mismo grado de fluidez del
hormigén fresco o la lava, que el del mercurio o el aceite. (...) hay que tener en cuenta
que la identidad necesita de una cierta consolidacién (...) si se quiere evitar el riesgo
de individuos ‘fluidos” que, en tltima instancia, acaben no sintiendo la necesidad de
arraigo, pertenencia o compromiso” (Alsina & Medina, 2006, pp. 130-131).

En esta nueva sociedad se ensayan también nuevas formas de edificacién, de
estilo arquitectdnico, de sentido de las construcciones y, sobre todo, de dindmicas
en las que se incrustan las relaciones sociales y la nueva configuracién de los espa-
cios, asi como su significado (Bauman, 2007). Es en esta nueva connotacién de los
espacios publicos que se identifican empiricamente las caracteristicas de las deno-
minadas sociedades liquidas en la realidad del municipio de Metepec.

En estos términos, adquiere relevancia explorar las siguientes preguntas: las nuevas
relaciones sociales, ;generan nuevas configuraciones y significados del espacio? Este
postulado de cardcter general, ¢se cumple para un municipio altamente urbanizado
como Metepec? ;Con qué intensidad? ¢Cudles serfan sus singularidades locales? Jus-
tamente estas preguntas se exploran en el estudio de caso que articula este documento.

197



198

©EURE|voL39 | N°117 | mavo 2013 | pp.191-213

Diseno metodoldgico de la investigacion

El desarrollo metodoldgico de la investigacion contempla los siguientes elementos: lo-
calizacion, poblacién analizada, muestra estadistica, recopilacion de datos y cartogra-
fia oficiales, trabajo de campo, andlisis, interpretacion y presentacion de resultados. Las
técnicas de recoleccién de informacién utilizadas fueron la observacién directa, la re-
visién sistemdtica de informacioén y la representacion cartogréfica (Janoschka, 2002).

El cardcter de la presente investigacion es cualitativo (Salgado, 2007). En ese sen-
tido, la encuesta aplicada no tiene como propésito producir generalizaciones esta-
disticas. La informacién con que se sustenta la argumentacién en torno al fenémeno
en estudio destaca variables extraidas al instrumentar técnicas de investigacion como
la observacién directa de las urbanizaciones cerradas en el municipio de Metepec y
entrevistas semiestructuradas a informantes clave (Sampieri, 2002). Se consideraron
informantes clave los residentes de urbanizaciones cerradas y vigilantes.

Con la técnica de la observacién directa se obtuvo informacién relacionada con
variables e indicadores de confinamiento, principalmente dispositivos de seguridad
como bardas perimetrales, casetas de vigilancia, cercas electrificadas, plumas que
limitan el acceso hacia los conjuntos urbanos, cdmaras de video, perros de ataque,
rejas, entre otros (Figura 1).

FIGURA 1| Dispositivos de seguridad en urbanizaciones cerradas: Los Alamos y
Rincon Viejo. Metepec, México

FUENTE ARCHIVO PROPIO, 2011.

Al mismo tiempo, se detectéd cémo las urbanizaciones cerradas constituyen
una nueva imagen urbana cargada de expresiones y simbolismos de exclusion. Este
modelo de ocupacion del espacio incide por contagio en la transformacién de vi-
viendas construidas y en construccion de las dreas circundantes, que toman como
modelo las caracteristicas de la vivienda de conjuntos urbanos cerrados. Prueba de



Becerril-Sdnchez, Méndez, Garrocho | Urbanizaciones cerradas y transformaciones.. | ©EURE

esto es la existencia de calles en los alrededores de urbanizaciones cerradas que han
sido aisladas, ddndoseles un cardcter privado y limitando el acceso mediante plu-
mas, jardineras, rejas o casetas de vigilancia construidas sobre las veredas.

FIGURA 2| Privatizacién de calles: Residencial Ampbhitrite

FUENTE ARCHIVO PROPIO, 2011.

Para comprender algunos cambios sociales dentro de las urbanizaciones cerra-
das se llevaron a cabo entrevistas semiestructuradas’ a residentes y vigilantes de las
urbanizaciones cerradas (Sampieri, 2002). En total se aplicaron cincuenta cuestio-
narios de manera aleatoria a residentes de las siguientes urbanizaciones cerradas:
Las Buganvilias, Fraccionamiento Residencial San Angel, Residencial El Encino y
Residencial San Marino. Para el caso de los vigilantes de las urbanizaciones cerradas,
por medio de las entrevistas semiestructuradas (Salgado, 2007) se buscé rescatar su
conocimiento respecto del trabajo que desempefian y la percepcién que tienen del
tipo de relaciones sociales que establecen los residentes de las urbanizaciones cerra-
das. Al mismo tiempo se identificd, desde la visién de estos actores, la presencia de
sentimientos como inseguridad, exclusividad, exclusién y algunas de las razones que
los motivan.

Cabe aclarar que, en el caso de algunas urbanizaciones cerradas, resulta précti-
camente imposible establecer contacto con sus residentes en sus viviendas, debido
a las fuertes restricciones de acceso. Por ello se decidié entrevistar a residentes de
conjuntos urbanos residenciales con el apoyo de amistades y conocidos, por los cua-
les se facilitd el contacto. No obstante, incluso con este apoyo, el proceso comenzé
a tornarse lento y tortuoso, con avances por debajo de los esperados. De ahi que se

1 Se entiende como entrevista semiestructurada la charla entre dos o mds sujetos en la cual se sigue un guion ya esta-
blecido. Para el caso de este trabajo, se conversé en torno a temas relativos a la inseguridad, el sentimiento de miedo,
exclusividad y exclusién.
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optara por la estrategia de abordar a los actores referidos en algunos puntos de reu-
nién alos que ellos acostumbran acudir para desarrollar actividades ya sea deporti-
vas, de esparcimiento o de interaccidn social. Este fue el caso del Club Campestre
San Carlos. Para instrumentar tal estrategia se recurrié nuevamente a contactos
conocidos, esta vez algunos que tienen la calidad de socios de dicha institucidn, lo
que facilitd los trdmites administrativos para ingresar a ella y el contacto en un solo
espacio con habitantes de distintos conjuntos cerrados de Metepec. Con ello se
logré finalmente reducir el tiempo de trabajo dedicado a las entrevistas.

El escenario descrito permitié llevar a cabo algunas entrevistas a grupos de mu-
jeres de una edad promedio de treinta a cuarenta afos, en su mayoria dedicadas a
actividades profesionales. Las entrevistas fueron aplicadas en la cafeterfa del club,
en horario matutino, antes de que dieran inicio a sus actividades cotidianas. Los
grupos que se llegaron a constituir oscilaban entre tres y cuatro integrantes. Se en-
trevistd principalmente a mujeres porque los contactos que facilitaron el ingreso
fueron femeninos y la mayorifa mantenia mayor relacidn con personas de su mismo
género. Al final se lograron cinco encuentros con este tipo de grupos de mujeres.

La informacidn generada en estas entrevistas permitié rescatar datos que faci-
litaron la comprensién del fenémeno de la urbanizacién cerrada. Asimismo, hizo
posible entender los cambios que ha provocado este tipo de construcciones, no solo
en la redefinicion del espacio y su imagen urbana, sino también en el nuevo sentido
que adquieren sentimientos como el de exclusividad, exclusion, inseguridad, solida-
ridad y/o reciprocidad entre los residentes.

Para codificar las variables referidas a la hora de interpretar las respuestas pro-
porcionadas en las entrevistas, asi como en los cuestionarios aplicados, se asigné
un numero ascendente a las variables de mayor relevancia para esta investigacion.
A la variable Inseguridad se le asign6 el nimero 1, a Exclusividad el nimero 2, el 3
a Exclusion y el nimero 4 a Otros. Luego, cada una de estas variables fue cuantifi-
cada por el numero de veces enunciadas en el total de cuestionarios y entrevistas.
Con base en esta cuantificacidon pudo ser posible identificar de manera jerdrquica
algunas de las razones por las que los residentes optan por habitar en conjuntos
cerrados. Este método se tomé de las formas de medicion desarrolladas por traba-
jos de cardcter antropoldgico, especificamente de la bitécora de campo, la cual fue
adaptada para esta investigacion.

Transformaciones sociocspaciales en Metepec, México, 1990-2010

Zona de estudio

El Area Metropolitana de Toluca (AMT) se localiza a media hora de la Ciudad de
Meéxico (40 kilémetros en direccidn suroeste) y forma parte de la Zona Metropoli-
tana de Toluca, que estd integrada por doce municipios del Estado de México. Tiene
una superficie de 269,6 kildmetros cuadrados: su ¢je de longitud méxima este-oeste es
de 31,6 kilémetros y el norte-sur es de 21,1 kilémetros. Con 1,8 millones de habitan-
tes, es una de las cinco ciudades mas grandes del pais. El empleo formal, por su parte,
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ha tenido un comportamiento ascendente, aunque afectado por las recurrentes crisis
econdmicas del pais: en 1994 contaba con 157.284 empleos, que llegaron a 267.603
en 2004, lo que indica que, mds alld de coyunturas econdmicas, Toluca es una de las
ciudades mds dindmicas del pais y ha enfrentado un crecimiento metropolitano de
gran escala. Esto ha modificado su estructura urbana y ha transformado la ciudad
monocéntrica de principios de la década de los ochenta en una enorme drea metropo-
litana policéntrica al inicio del siglo veintiuno (Garrocho & Campos, 2009).

Uno de los doce municipios que integran la Zona Metropolitana de Toluca es
Metepec, que se localiza a treinta minutos en automévil de la Ciudad de México en
direccidn suroeste. Metepec alcanza 70,85 kilémetros cuadrados de extension terri-
torial y es considerado uno de los municipios con mayor fortaleza econémica, més
alto indice de calidad de vida y con mayores niveles de seguridad del pais (Plan de
Desarrollo Municipal de Metepec 2006-2009).

FIGURA 3 | Plano de localizacién

FUENTE ELABORACION PROPIA CON BASE EN EL PLAN DE DESARROLLO DEL H. AYUNTAMIENTO DE METEPEC, 2009-
2012.

En el periodo de estudio referido, el municipio de Metepec ha sido objeto de
fuertes inversiones en actividades comerciales, de servicios y en la construccién de
vivienda residencial media y alta, situacién que derivé en transformaciones fisicas
significativas de la imagen urbana, producto de la adopcién de nuevos estilos arqui-
tecténicos para el caso de las viviendas. Por otro lado, las actividades comerciales
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y de servicios recibieron grandes extensiones de suelo urbano destinadas a la cons-
truccidn de centros que las acogieran, y también de plazas, ambos tipos de espacios
con el cardcter de urbanizaciones cerradas.

Sila nueva forma de organizar el espacio urbano trajo consigo también formas
nuevas de relaciones sociales, manifiestas —en el caso de las viviendas— en la no-
toria exclusidn y exclusividad a que nos hemos referido, ello también es aplicable a
los nuevos centros comerciales y de servicios: estos constituyen nuevas formas de
consumo, que rompen con las formas de consumo tradicional.

Crecimiento demogréfico y su relacién con la vivienda

En 1990, Metepec contaba con una poblacién de 140.268 habitantes y un total de
28.546 viviendas; para el ano 2000, su poblacién se incrementd a 194.463 habitan-
tes, y a 43.852 viviendas; y hacia 2010 contaba con 214.162 habitantes y 54.914
viviendas (véase INEGI, 1990, 2000 y 2010, respectivamente).

Las profundas transformaciones que ha venido experimentando Metepec, ras-
treables desde hace aproximadamente veinticinco afos, son mds notorias en la ac-
tividad productiva (dominada por actividades terciarias de alta calidad: edificios
de oficinas, grandes centros y plazas comerciales y de servicios), el incremento po-
blacional y del nimero de viviendas y un acelerado proceso de urbanizacién. En
menos de veinte aios, Metepec transité de ser un municipio prcticamente rural a
uno altamente urbanizado, consolidando en su territorio usos de suelo comercial y
habitacional de tipo residencial.

La construccién de vivienda cerrada en Metepec ocurre en distintos momentos.
Entre las primeras construcciones de este tipo, que respondieron mas al sentimien-
to de exclusividad que las actuales, se ubican San Carlos (1971) y La Asuncién
(1980). Luego, de 1990 a 2010, la construccién de vivienda cerrada se desplegd
con gran intensidad, debido al éxito de ese modelo para los desarrolladores inmo-
biliarios, paralelo a la existencia de mayores mecanismos de financiamiento para
sectores medios. En ese lapso se detectan algunas innovaciones en el equipamiento
de las urbanizaciones, ligadas al mercado al que estén dirigidas. Por ejemplo, algu-
nas ofrecen como principal ventaja la seguridad y privacidad, mientras otras afaden
clementos aspiracionales vinculados a nuevos estilos de vida: campo de golf; iglesia,
cafeterfas, restaurantes, gimnasios, spa, entre otros (i.c. San Carlos, Los Encinos).

Con las nuevas edificaciones se constituyd y consolidé otra forma de hacer ciu-
dad en Metepec y en la Zona Metropolitana de Toluca.” Esto se pudo constatar

2 A pesar de que algunos estudiosos han afirmado que la urbanizacion cerrada responde mas a la des-sociali-
zacién de la ciudad, por no garantizar el derecho a la ciudad para todos, esto no significa que se deje de hacer
ciudad, al igual que se transité de la ciudad antigua a la ciudad feudal, y de esta a la capitalista, y asi sucesi-
vamente. Bajo esta logica se puede deducir que las ciudades actuales estdn transitando a otra forma de hacer
ciudad con la incorporacién de este tipo de construcciones. Por ello, se considera necesario tomar en cuenta el
mismo proceso evolutivo de las ciudades y las nuevas formas de entender sus espacios, como el espacio publico,
que adquieren nuevos significados dependiendo de como se constituyan las nuevas realidades. Es el caso de un
edificio compuesto por un conjunto de departamentos donde los residentes pueden concebir al ascensor como
el tnico espacio publico en el que se socializa y se lleva a cabo la relacion cara a cara, al carecer de areas de
esparcimiento y recreacion.
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en Metepec con la presencia de distintos espacios urbanos que presentan caracte-
risticas de encerramiento. Entre ellos, tres grandes plazas comerciales —Plaza Las
Américas, Pabellon Metepec y Galerfas Metepec—, ademds de otros centros co-
merciales, asi como los 115 conjuntos urbanos destinados a la vivienda.

Principales caracteristicas de las urbanizaciones cerradas de Metepec: la vision
de los vigilantes

Como hemos visto, en Metepec las urbanizaciones cerradas se caracterizan por la
presencia de dispositivos de seguridad y la privatizacién de espacios que tradicio-
nalmente fueron entendidos como bienes publicos, como la calle, los jardines y
parques, entre otros (Roitman, 2004). El trabajo de campo realizado en algunas
urbanizaciones cerradas de Metepec mostrd que son espacios hiperreglamentados
en su interior, y que esa reglamentacién incide en la forma de relacionar el adentro
con el afuera (el entorno social y urbano). Sin duda, las reglas mas visibles son las
que imponen marcadas restricciones para ingresar al interior de las urbanizaciones
cerradas. Asi, ademds de las altas bardas perimetrales, el personal de las casetas de
vigilancia se encarga de hacer cumplir ciertas normas a todos, sea que formen o no
formen parte del conjunto habitacional. De acuerdo con las entrevistas a vigilantes,
alos visitantes se les somete a un proceso de seguridad para autorizar su ingreso. Por
lo general, este proceso se inicia con la solicitud de una credencial oficial, aunque
también se estd generalizando la préctica de fotografiar a los visitantes de frente y
de perfil. En ocasiones, el visitante es escoltado por alguna patrulla privada hasta
el lugar de destino. Las casetas de vigilancia se convierten cada vez mas en un ele-
mento clave en la estructura de los conjuntos urbanos, por lo que son ya elementos
constitutivos del nuevo paisaje urbano de Metepec.

Los vigilantes informaron que, ademds de la identificacién oficial que se exige a
los visitantes, deben registrarse en un formato que incluye nombre completo, fecha,
hora de entraday salida, asi como el nombre de la familia que se visita y el propdsito
de la visita. Los vigilantes explican que, como politica de las empresas de vigilancia,
al medio dia rotan de puesto con otros integrantes de la guardia para evitar que los
centinelas pierdan el interés en la actividad que realizan. Al preguntarles sobre el
equipo de seguridad que manejan, respondieron que la empresa solo les proporcio-
na tolete —un instrumento para asestar golpes como los que porta la policia— y
gas en acrosol, y que solamente en casos extremos los residentes de los conjuntos les
facilitan armas de fuego, las cuales pocas veces son utilizadas.

Metepec y sus urbanizaciones cerradas

Los condominios y conjuntos urbanos que fueron identificados en el estudio se
muestran en el Cuadro 1y la Figura 4 (esta figura muestra la localizacién y ex-
tension precisa de cada urbanizacién cerrada), basados en informacién oficial del
municipio de Metepec.
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CcUADRO 1 | Urbanizaciones cerradas en Metepec, México (1990-2011)

NO. NOMBRE N.°DE SUPERFICIE FECHA I,)E
VIVIENDAS CREACION

1 Residencial San Miguel 4 1.216,25 05-oct-01

2 | Residencial San Marino N/D N/D N/D

3 | Rinconada San Isidro 45 N/D jul-93

4 Fraccionamiento Residencial San Carlos 320 57.000,00 1971

5 | Villa Margarita N/D N/D N/D

6 | Real Metepec 10 2.866,88 07-may-07

7 | Real Metepec IT 20 6.254,74 07-may-07

8 Residencial Casa de las Fuentes 60 24.446,58 07-mar-07

9 | Real de Azaleas (Quinta las Azaleas) 37 7.317,80 16-dic-07
10 | Rinconada Tizatlati IT 11 5.024,10 10-abr-07
11 La Concordia Condominio 60 19.423,65 27-sep-07
12 | ArbolesIl 7 1.711,75 06-sep-07
13 La Joya Diamante N/D 24.581,31 26-abr-07
14 | Villas Dante N/D N/D N/D
15 | Renacimiento 46 9.468,85 11-feb-91
16 | Casa Magna 12 5.403,33 15-jun-94
17 Fraccionamiento Residencial Villas de Metepec I11 32 4,529,15 06-oct-94
18 | Villas Metepec IT 10 3.428,64 06-oct-94
19 | LaJoya Residencial 43 14.319,00 18-ago-91
20 | Fraccionamiento Residencial Country Club N/D N/D N/D
21 Fraccionamiento Residencial Fortanet N/D N/D N/D
22 | Fraccionamiento Residencial Real de Arcos N/D N/D N/D
23 | Olivar del Prado 20 5.326,60 29-may-06
24 | Residencial Veranda 43 3.214,03 N/D
25 | Fraccionamiento Residencial las Haciendas N/D N/D N/D
26 Rinconada la Isla 45 15.222,42 18-ene-06
27 | Monte Llano 10 4.457,40 02-oct-06
28 | Residencial la Herradura 39 13.637,10 08-mar-06
29 Loma Real N/D 1.020,36 14-dic-05
30 Fraccionamiento Residencial los Murillos 8 2.708,17 15-feb-00
31 | Fraccionamiento Residencial San Angel 7 2.316,65 01-ago-00
32 Residencial Villa de Chapultepec 56 5.920,23 27-abr-00
33 Fraccionamiento Residencial Santa Teresa 15 5.709,23 27-mar-06
34 | Fraccionamiento Residencial Virreyes N/D N/D N/D
35 | LasBugambilias N/D N/D N/D
36 Del Virrey 81 9.200,00 1990
36 Residencial Campestre del Virrey N/D 91.785,26 14-jun-05
37 Azaleas 22 4.695,19 2003
38 | Residencial Coapal 10 2.977,97 21-nov-06
39 | Residencial El Manantial 60 19.375,00 10-jul-06
40 El Baldaquin 2 53 18.285,54 08-mar-06
41 Valle Linda 20 6.112,00 09-ene-06
42 | Los Almendros 43 17.778.85 2006
43 | Residencial Vallarta 8 2.764,15 15-feb-06
44 | Residencial El Encino N/D N/D N/D
45 Rinconada Tizatlati 15 5.920,23 06-mar-06
46 | Residencial Amphitrite 28 9.473,46 14-sep-06
47 | LasJaras 56 12.381,67 13-ene-05
48 Bosques de Sauces 19 5.709,40 23-mar-06
49 Villa Romana II 60 21.234,00 26-ene-06
50 | Bosque de Ciruelos 43 14.319,06 18-ago-05
51 El Gran Roble N/D N/D N/D
52 Villas Margarita 17 4.917,40 15-nov-05
53 Residencial Tres Robles 29 14.038,19 01-feb-05
54 | Fraccionamiento Residencial las Américas 149 18.553,00 24-jul-92
55 | Maple Residencial 8 2.006,77 14-jun-05
56 Villas San Roman 8 2.409,34 08-jun-04
57 | LaGavia Residencial 42 14.062,00 18-jun-01
58 Residencial La Asuncién 6 2.400,00 27-abr-04
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59 Residencial San Rafael 20 9.909,27 10-dic-03
60 Santa Cecilia I1I 18 8.524,96 14-oct-03
61 Santa Cecilia IT 25 11.868,37 05-jun-03
62 | LaAlondra 12 2.490,21 22-abr-03
63 Rancho las Palomas 50 14.614,01 04-jun-03
64 | Villas del Sol 15 4.857,00 05-jun-03
65 Villa los Arrayanes 13 3.276,65 30-jun-03
66 Campestre del Valle 41 10.247,59 07-oct-02
67 | Residencial Galdpagos I 17 3.791,13 03-oct-02
68 Residencial Verona 40 12.045,00 16-ene-02
69 | Residencial Vessal 46 13.190,33 18-oct-01
70 San Antonio Regla 14 33.845,12 oct-01
71 Residencial Teo 4 1.499,89 05-oct-01
72 Los Alcatraces 14 33.845,12 15-oct-01
73 Rincén Viejo 25 12.580,75 19-ago-01
74 | Residencial San Luis 10 5.677,50 03-ago-01
75 Rinconada Mexicana 29 7.971,45 08-nov-01
76 | LaAgavial 39 9.145,51 30-jul-04
77 La Capilla Residencial 6 1.4198,26 30-abr-01
78 Villas Country 25 10.732,12 22-oct-01
79 | Los Agaves 10 3.400,57 17-dic-99
80 Las Magnolias 18 6.829,00 14-sep-97
81 | Los Sauces 25 4.722,75 08-ago-97
82 San Miguel 57 26.962,68 21-ene-97
83 Conjunto Residencial Le Blanc 17 8.170,78 27-mar-97
84 | Los Reyes 13 4.748,70 04-sep-96
85 Condominio Metepec 24 10.000,00 08-mar-94
86 | Villas Dulce 7 4.541,00 03-oct-94
87 El Pueblito I y IT 15 4.419,22 07-oct-94
88 San Agustin 15 2.459,44 11-mar-93
89 Villas Estefanfa 54 12.902,67 sep-93
90 Residencial Candilejas 56 11.900,00 15-feb-93
91 | El Campanario 48 14.760,70 mar-91
92 Condominio del Solar 6 1.360,00 06-ago-93
93 | Residencial Vitrales de Metepec 60 12.457,51 08-ene-93
94 | 'Tres Garantfas 19 3.721,18 22-mar-93
95 Las Mitras 42 12.055,21 25-feb-93
96 Conjunto Victoria N/D 2.329,50 08-dic-93
97 Real de San Jerénimo 53 12.652,95 feb-93
98 | Quinta las Manzanas 57 20.901,88 29-jun-93
99 | Fraccionamiento Residencial Real de Arcos 26 7.911,19 29-ago-01
99 Los Arcos I y 11 6 1.961,61 jul-93
100 | Residencial Balmoral 83 N/D 1993
101 Residencial las Glorias 52 16.069,40 sep-92
102 | Residencial Los Santos 17 4.186,00 mar-92
103 Villa Dorada 35 108.887,10 08-oct-91
104 | Conjunto Residencial Villas Alteza 60 12.478,37 19-dic-91
105 | Fraccionamiento Residencial Santa Teresa N/D N/D N/D
105 Villas Santa Teresa 28 3.768,46 21-nov-91
106 Residencial Matamoros 9 1.211,35 10-may-91
107 Residencial Altamirano 9 2.459,00 may-90
108 | Puerta de Hierro 51 16.126,79 1990
109 Lomas de San Isidro 58 11.681,00 14-feb-90
110 Los Alamos 14 4.134,27 1990
111 Conjunto Fortanet 12 5.110,64 1990
112 El Carmen 9 3.582,50 1990
115 | Las Haciendas N/D N/D N/D

FUENTE ELABORACION PROPIA CON BASE EN LOS EXPEDIENTES DE LOS INVENTARIOS DE LOS CONJUNTOS HABITA-
CIONALES DE SECRETAR{A DE DESARROLLO URBANO, REGISTRO ESTATAL DE DESARROLLO URBANO Y LA DIRECCION
DE DESARROLLO URBANO Y OBRAS PUBLICAS DEL MUNICIPIO DE METEPEC, 2008.

Actualizado mediante trabajo de campo en 2011.

NOTA Se tomé en consideracién el Fraccionamiento Residencial San Carlos como parte de la muestra a pesar de haber sido
construido en 1971, por reunir en su Club Deportivo una parte considerable de informantes clave de diferentes condomi-
nios horizontales pertenecientes a Metepec, Estado de México, que brindaron informacién de interés para la investigacion.

N/D No disponible.
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En Metepec se pudo constatar la presencia de edificaciones cerradas de distintas
denominaciones, tales como condominios horizontales y conjuntos urbanos, cons-
truidos desde la década de los noventa hasta la actualidad, y que por lo general estdn
orientados a grupos de ingreso medio y alto (Roitman, 2004; Rodriguez, 2004).

De acuerdo con el Plan de Desarrollo Urbano 2009-2012 de Metepec, los con-
juntos urbanos han sido los que han reportado una mayor oferta de vivienda en los
tltimos veinte afos. Esto explica la imagen urbana del municipio, un espacio territo-
rial caracterizado por edificaciones “exclusivas” —esto es, excluyentes—, que ala vez
reflejan y producen un patrén de relaciones sociales también excluyentes tanto hacia
el interior de los conjuntos urbanos como hacia el exterior. Mds atn, los elementos
fisicos de exclusién no solo han sido incorporados a las edificaciones destinadas a
la vivienda, sino que también forman parte fundamental de las construcciones co-
merciales y de las dedicadas a la prestacién de servicios, graficando asi claramente las
transformaciones de las relaciones sociales, asociadas a estos espacios urbanos.

Redefinicion de las relaciones sociales: la visién de las residentes

Del trabajo empirico se pudo constatar que la totalidad de las residentes entrevista-
das® prefiere habitar en urbanizaciones cerradas antes que en viviendas tradiciona-
les que se localizan en espacios abiertos. Del total de las entrevistadas, alrededor del
60% decidi6 optar por urbanizaciones cerradas por la exclusividad y la seguridad
que proporcionan; al 40% ya no le resulta relevante constituir vinculos sociales
entre sus vecinos; y alrededor de 55% respondié no conocer a la mayoria de sus
vecinos, lo cual deriva en una creciente apatia para pensar en la grupalidad y en un
protagonismo de su individualidad.

Las entrevistas permitieron constatar, asi, que los habitantes de estos espacios
cerrados dificilmente establecen vinculos estrechos con sus vecinos. Las principales
razones aducidas son la desconfianza y el desconocimiento total o parcial de quien
habita las viviendas adjuntas. Solo en situaciones especiales, como reuniones veci-
nales que se realizan periédicamente para analizar la situacién de la urbanizacion,
se socializa sobre ciertos problemas comunes. Esto en el caso de que los vecinos
asistan a dichas reuniones, lo que no siempre sucede.

Lo anterior, aun siendo generalizado, no ocurre en todas las urbanizaciones ce-
rradas. Se encontraron casos en que el conocimiento mutuo entre los vecinos es
muy significativo y se deriva en buena medida de las dindmicas de funcionamiento
de las mesas directivas de los conjuntos. Es decir, las mesas directivas y las reuniones
de vecinos para tratar problemas comunes constituyen estructuras vecinales que
han permitido no solo solucionar problemas y satisfacer demandas, sino impulsar la
socializacién y construccion de vinculos entre los residentes de las urbanizaciones
cerradas. Las actividades que incentivan la cercania y cooperacion de los residentes
estdn vinculadas principalmente a problemas de las urbanizaciones cerradas que se
analizan en reuniones periddicas, asi como al desarrollo de actividades de beneficio

3 Para el caso de las entrevistas realizadas, los informantes solicitaron, en su mayoria, no se mencionara su nombre.
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comun. Cabe mencionar que esto se ha apoyado en reglamentos coercitivos que re-
gulan gran parte de la interrelacién, mds que en la importancia del trato cotidiano
o la realizacién de eventos sociales entre vecinos. Asi, solo el 20% de las residentes
entrevistadas manifest6 desarrollar acciones que estrechan los vinculos y conoci-
miento de los habitantes de sus respectivos espacios cerrados.

Por otra parte, de veinte entrevistas aplicadas, trece informantes coincidieron
en que algo que obstaculiza el fortalecimiento de vinculos entre los residentes es la
constante circulacién de quienes habitan las viviendas, porque alrededor del 45% de
ellos no son propietarios, sino que las rentan por un tiempo y después desaparecen.
Este fendmeno es un freno al desarrollo de relaciones interpersonales, situacién a
la que contribuye el hecho de que muchos de los habitantes practicamente no se
encuentran durante el dia en sus viviendas. De acuerdo con los entrevistados, alre-
dedor del 35%, entre propictarios y arrendatarios, trabaja en la Ciudad de México,
y solo se los detecta por la noche, cuando encienden la iluminacién de sus hogares.

Seis de las informantes afirman que solo cuando se han presentado problemas
que afectan a los residentes se ha buscado la interaccién. Esto se puede ¢jemplificar
de manera adecuada con el caso de la urbanizacién cerrada Rancho La Virgen (de
ingreso medio alto y alto). Segtn algunas de sus residentes, ante la iniciativa del
gobierno estatal de urbanizar terrenos muy extensos de reserva forestal asignados a
la Secretarfa de Desarrollo Agropecuario, los residentes de la urbanizacién iniciaron
un movimiento de protesta que detond una dindmica muy intensa de conocimiento
y reconocimiento entre ellos, lo que generd otro tipo de relacién, mucho mds per-
sonal, que la que venian desarrollando en el pasado cotidiano. Asi aglutinados, los
residentes no solo evitaron que se urbanizaran los terrenos forestales, lo que implica-
ba derribar miles de arboles, sino que, con su movimiento, lograron que el gobierno
del estado construyera un parque metropolitano, denominado Parque Bicentenario,
que se convirtid en uno de los més importantes de la Zona Metropolitana de Toluca.

Otro dato interesante que se desprende de las entrevistas es que la reglamenta-
cidn existente en estos espacios cerrados también incide en el comportamiento de
los habitantes. Es muy comtin que las mesas directivas de los conjuntos urbanos
tomen decisiones sin ser aprobadas por la mayoria de los residentes, y quien no
cumple con la normativa asi establecida,* simplemente se ve excluido de todo lo
que compete a los problemas colectivos. En muchos casos, quien no coopera con
el grupo debe enfrentar a solas diversos problemas propios del conjunto cerrado.

Esta situacién también se refleja hacia el exterior de los conjuntos urbanos ce-
rrados, debido a que las bardas son excluyentes del otro, principalmente de lo que
habia sido considerado como espacios publicos. Esto se aprecia en el cierre y priva-
tizacion de calles. Para el caso de los conjuntos cerrados, la privatizacién de la calle
es justificada por los propietarios, que aducen que el duefo del terreno es quien

4 Cabe aclarar que la normativa que regula las relaciones sociales al interior de la urbanizacién cerrada no se encuentra
legitimada por la ley expresada en c6digos, reglamentos o Constitucién Politica de los distintos niveles de gobierno.
Los reglamentos bajo los que se rigen los residentes de las urbanizaciones cerradas son elaborados e instrumentados por
integrantes de las mesas directivas. Ejemplo de ello son las decisiones de cierre de calles que cuentan con c6digo postal,
que aparecen en planos y gufas oficiales y que, al ser cerradas, contravienen los reglamentos de ordenamiento territorial,
como el Bando Municipal o los Planes de Desarrollo Urbano, entre otros.
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decide qué hacer dentro de su propiedad. No obstante, tal argumento no justifica
las acciones que violentan la legalidad al limitar el acceso a lo que fue entendido y
creado como espacio publico: la calle. Con esto nos referimos a las acciones que
lleva a cabo la ciudadania para controlar la circulacidon peatonal y vehicular con
el argumento de la inseguridad, lo que induce a colocar dispositivos como plumas
que impiden el libre trdnsito o jardineras sobre los carriles laterales de las calles para
controlar el acceso, y limitar el aforo de varios a un solo carril. En estos casos, estas
calles pierden el cardcter publico que legalmente tienen.

Por su parte, las relaciones sociales en estos espacios también sufren profundas
transformaciones. De acuerdo con las entrevistadas, en muchos casos se ha redu-
cido de manera notable el trato amable y cordial entre los vecinos. Por ejemplo,
el tradicional saludo que se lleva a cabo entre vecinos parece ser que ya no es muy
importante. El sentimiento de solidaridad también ha sufrido cambios, ademds de
generalizarse una profunda desconfianza del adentro con respecto al afuera. Inclu-
so entre algunos de los mismos residentes, el sentimiento de miedo que se ha acen-
tuado en todo el pais se hace patente en los espacios que habitan y ha adquirido
relevancia significativa. Finalmente, la apatia y falta de interés por el otro también
es notoria en las urbanizaciones cerradas.

Al mismo tiempo, el simbolismo que la calle encerraba, principalmente como
espacio de socializacidn y advenimiento social, se ha transformado. Algunos resi-
dentes de los conjuntos urbanos cerrados asocian mds la calle a un espacio de peli-
gro, en el cual el ciudadano se encuentra expuesto a una serie de riesgos y amenazas
fisicas y morales. Para el primer caso se hace referencia a acciones como asaltos y
lesiones al cuerpo por cualquier medio; el segundo caso se vincula con agresiones
verbales. De ahi que estén completamente de acuerdo en que se privaticen las calles,
pues esta accién es vista como una medida de seguridad para ellos y sus familias.
Lo mismo sucede con los parques y jardines publicos, lugares que —segun los en-
trevistados— concentran asaltantes, drogadictos, alcohdlicos, ¢ incluso albergan la
prostitucién, con lo que se ha perdido el sentido original para el que fueron crea-
dos. Bajo esta argumentacion, la totalidad de las entrevistadas aprueba que los con-
juntos urbanos cuenten con sus propios espacios recreativos y que estos sean de uso
exclusivo de los residentes, para que ellos y sus hijos se encuentren mejor protegidos
y aislados de la amenaza externa.

En este sentido, la exclusién y segregacién, componentes que caracterizan las
urbanizaciones cerradas de Metepec y definen nuevas formas de relacionarse so-
cialmente tanto hacia adentro como hacia afuera, se hacen mds notorias cuando
se construyen conjuntos urbanos residenciales para poblacién de ingreso alto que
se encuentran proximos a sectores de poblacién marginados. Las distinciones, la
exclusién y la desconfianza son profundas e insalvables entre estos grupos.

Conclusién

De este trabajo se pueden desprender algunos resultados en torno al objetivo plan-
teado. El primero de ellos dice relacion con el acelerado crecimiento demografico
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del municipio, y con ello, el crecimiento urbano que se hace presente en el mismo.
Dicho crecimiento se caracteriza por la incesante construccion de urbanizaciones
cerradas destinadas al comercio, servicios y vivienda. Para el caso de la vivienda
cerrada, en el municipio de Toluca se construy6 en veinte afios alrededor de 115
inmuebles con caracteristicas de encerramiento. La tendencia en la construccidn de
espacios cerrados reconfigurd la imagen urbana del municipio, al constituirla como
de encerramiento. Tal condicién se ve acompafiada de una diversidad de disposi-
tivos de seguridad, incluidas bardas perimetrales, casetas de vigilancia, proteccién
privada, rejas, alambres electrificados, cdmaras de circuito cerrado, entre otros.

Con la presencia de las urbanizaciones cerradas se pudo identificar un cambio
en el sentido tradicional del espacio priblico. Es decir, los lugares que fueron enten-
didos como un bien publico —la calle, parques y jardines—, en el contexto de la
urbanizacién cerrada adquirieron otro significado: el de uso exclusivo. Al mismo
tiempo, el sentido de algunos espacios privados también sufrié cambios. Ello ha
afectado principalmente a las plazas comerciales, dreas a las que la poblacién ha
dado un sentido de espacio publico, al utilizarlas como puntos de reunidn, socia-
lizacién, recreacién y diversién. En ambos espacios —los conjuntos residenciales
cerrados y las plazas comerciales— se identificé una redefinicién de las expresiones
fisicas de la ciudad y de las relaciones sociales entre sus habitantes y las nuevas ma-
nifestaciones urbanas.

Para el caso de la vivienda cerrada, las relaciones sociales sufren cambios significa-
tivos, pues se pudo apreciar que en esos espacios se acentia la conducta individua-
lista y excluyente que debilita los sentimientos de solidaridad con el grupo, y este
solo se hace presente en forma de compromiso impuesto por las mismas normas y
cbdigos que regulan la interaccidn social al interior de las urbanizaciones cerradas,
o solo si algtin fendmeno externo amenaza la grupalidad. OEURE
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O aquecimento imobiliario e o mercado
de habitacao na area central
de Sao Paulo (2001-2010)

Lucia Shimbo. Universidade de Sao Paulo, Sio Paulo, Brasil.

RESUMO | O aquecimento imobilidrio ocorrido no Brasil, desde 2006, abrangeu uma nova
faixa de consumidores e novas localidades que, em periodo anterior, eram desvalorizadas
pelo mercado. Esse fendmeno péde ser verificado na recente dindmica imobilidria na drea
central de Sao Paulo, em especial, nos lancamentos residenciais voltados para as faixas de
renda média e média baixa, beneficiadas pela politica habitacional brasileira contemporinea.
A partir das informagées disponibilizadas no banco de dados da Empresa Brasileira de
Estudos do Patriménio (Embraesp) e nos sites das empresas construtoras e incorporadoras,
este artigo caracteriza e analisa os empreendimentos residenciais langados na drea central,
entre 2001 ¢ 2010, ¢ problematiza a reinser¢ao deste territdrio no circuito imobilidrio da
metrépole paulistana. Diante dos resultados da pesquisa, resta a seguinte questio: como o
mercado estd conseguindo reproduzir o mesmo padrao nas periferias e nas dreas centrais?
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ABSTRACT | Since 2006, the warming in Brazilian real estate covered a range 0f new consumers
and new locations that, in the previous period, were undervalued by the market. This phenomenon
can be seen in recent real estate dynamic in the central area of Sio Paulo, especially in residential
launches targeted to middle and lower-middle income groups, which were benefited from the
contemporary Brazilian housing policy. From the information available in the database of the
Empresa Brasileira de Estudos do Patriménio (Embraesp) and the sites of construction companies
and developer:, this article examines the residential developmems launched in the central area,
between 2001 and 2010, and discusses the reintegration of this territory in the metropolitan
real estate circuit. Considering the results of the survey, the question remains: how is the marker
reproducing the same pattern in urban outskirts and in central areas?
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Introdugao

Este texto procura analisar a dinAmica imobilidria na drea central da cidade de Sao
Paulo durante a primeira década dos anos 2000. Mais precisamente, procura carac-
terizar o recente aquecimento do mercado de habitacio ¢ compreender os fatores
que levaram ao aumento do nimero de lancamentos residenciais, sobretudo, vol-
tados para os setores de renda média. Desde 2006, no Brasil, vem ocorrendo alte-
ragdes significativas no seu contexto socioecondmico, na sua estrutura de financia-
mento habitacional ¢ nas politicas urbanas municipais, que acabam por favorecer
a atuagio do mercado imobilidrio em 4reas ¢ em segmentos de demanda que, até
entdo, nao eram valorizados pelos agentes privados.

A articulagio entre Estado ¢ mercado na produgao e na regulagio do ambiente
construido ¢ por demais potente no caso brasileiro, mas nao deixa de estar presente
na Europa e na América do Norte. Nesses paises, como analisa Weber (2002), desde
os anos 1950 estados nacionais ¢ governos municipais desenvolveram mecanismos
que tornaram o ambiente construido mais flexivel e suscetivel aos critérios do ca-
pital imobilidrio. Na escala nacional, esses esforgos incluiram recursos financeiros
para a renovagdo urbana do pds-guerra ¢ medidas regulatérias que facilitaram os
processos de securitiza¢io de dividas, destruiram prote¢des para a habitacio social
¢ proporcionaram suporte para a formacio de cartéis imobilidrios. Governos locais
produziram seu préprio conjunto de diretivas voltadas, em sua maioria, para absor-
ver os riscos ¢ os custos do desenvolvimento urbano, e posterior atuagao dos agentes
privados que, dessa forma, nao precisavam arcar com esse investimento. Em espe-
cial, nas dreas centrais consolidadas, municipalidades justificaram tais interveng¢oes
estigmatizando, estrategicamente, propriedades e iméveis que se encontravam “de-
gradados” ou “obsoletos” e que requisitavam, portanto, iniciativas de demoli¢io ou
de reabilitacdo. Essas justificativas fortaleceram e naturalizaram conceitos ambi-
guos presentes em politicas urbanas, tais como “degrada¢ao” ou “deterioracao” (em
inglés, blight) e “obsolescéncia” (obsolescence), e que ainda criam “a aparéncia de
certeza entre a cacofonia de demandas sobre valor da propriedade urbana” (Weber,
2002, p. 520). Para a autora, portanto, taxar alguma drea como “degradada” obscu-
rece as reais situacoes de determinadas propriedades, influenciando de antemao o
valor e legitimando futuras intervengdes publicas e ou privadas.

Procurando escapar desse contetido simbélico e politico do conceito de degra-
dagao, Brindley, Rydin e Stoker (1987) preferem chamar tais 4reas como “negligencia-
das” ou “abandonadas” (em inglés, derelict dreas), seja pelo Estado, seja pelo mercado.

Esses processos de identificagio de dreas “degradadas” e os seus respectivos pro-
jetos de recuperacio ou de requalificacio — vale lembrar que assim como “degra-
dacao”, sao diversas as nogoes que dizem respeito a solugao do problema, tais como,
reabilitacdo, revitalizacao, regeneragio etc. — também ocorreram nas grandes cida-
des latino-americanas, porém, com uma defasagem de tempo e com algumas carac-
teristicas peculiares em relagio as matrizes europeia e norte-americana. Na América
Latina, tais processos tém fontes de recursos locais e internacionais e se basciam, de
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modo geral, na articulagio entre atores econdmicos e politicos locais e nacionais
para a formacao de parcerias publico-privadas e em modelos empresariais de geren-
ciamento de politicas urbanas (Zanchetti, 2010).

Por exemplo, em algumas cidades mexicanas ¢ em Sao Paulo, as politicas urba-
nas de “revitalizagio” de centros, como destaca Bidou-Zachariasen (2006), inspira-
ram-se em modelos europeus, principalmente Barcelona, e apresentaram intengoes
bastante proximas, apesar de seus contextos diferentes. De modo geral, as estraté-
gias privilegiaram a promogao de atividades econdmicas ligadas ao turismo, & cul-
tura, a0 consumo de produtos de luxo bem como a requalificagio de construgoes
residenciais a fim de trazer de volta as classes médias, apesar do discurso a respeito
da promogao da diversidade social. Ao retorno dessas classes “se atribuem as mu-
dancas de imagem por que passard a cidade, o que por sua vez se acredita, ird atrair
os investidores privados, sem os quais esses projetos nio podem ser bem sucedidos”
(Bidou-Zachariasen, 2006, p. 52).

Na drea central da cidade de Sio Paulo, além de apresentar politicas e progra-
mas especificos para a sua requalificagdo, repercutiu também o processo nacional
de aquecimento do mercado imobilidrio, em especial, os lancamentos residenciais
pertencentes ao “segmento econdmico” que compreende os imdveis residenciais
com valores de até R$ 200.000,00 (em reais de dezembro 2010, ou aproximada-
mente, cem mil délares), destinados as familias com renda mensal entre trés e dez
saldrios minimos, ou seja, aos setores de renda média e média baixa.' No Brasil, esse
segmento ganhou expressividade, sobretudo, a partir de 2006, quando uma injec¢io
de recursos publicos e privados alavancou a produ¢io de moradias pelo mercado.

O processo de estabilizacio da economia brasileira, iniciado no Plano Real, con-
solidou-se nos anos 2000 e repercutiu em crescimento econémico e num aumento
considerdvel do poder de consumo da populacio, em especial, seus setores médios.> Ao
mesmo tempo, o pais passou a integrar, mais fortemente, as operagdes do mercado fi-
nanceiro mundial, mesmo que, como ressalta Paulani (2008), numa condigio de “ser-
vidio financeira” em relacio 4 “cabine de comando do capitalismo contemporaneo”

Por um lado, esse crescimento do poder de consumo possibilitou 0 aumento do
numero de sujeitos passiveis de obterem créditos, dentre eles, o habitacional. Por
outro, essa faixa de consumo foi “descoberta” pelas grandes empresas construtoras ¢
incorporadoras. E esse consumo foi incentivado pelo poder publico via crédito habi-
tacional, potencializado pela entrada de capital financeiro nessas grandes empresas.®

No ambito do Estado, a “nova” politica nacional de habitacio elaborada em
2004 pelo primeiro governo de Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2006), visava am-

1 Segundo dados da Embraesp, publicados em matéria do jornal O Estado de Sio Paulo, entre 2005 ¢ 2009, os langamen-
tos de iméveis para a “baixa renda” mais do que triplicaram na Regiio Metropolitana de Sio Paulo (RMSP), ocorrendo
um aumento de 350%. Cf. Pacheco (2010).

2 Alguns autores tém atribuido o crescimento da assim considerada “nova classe média” ou a “classe C” a0 aumento da
geragio privada de trabalho (criagio de empregos formais) e do salario minimo e, em menor grau, aos programas de
transferéncia de renda (como ¢ o caso do Bolsa Familia). Cf. Neri (2008).

3 Sobre a atuagio das empresas construtoras ¢ incorporadoras financeirizadas no segmento econdmico, ver: Shimbo
(2010); Castro e Shimbo (2010).
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pliar macicamente os recursos de fundos publicos e semi-publicos para os financia-
mentos habitacionais e arregimentar outros fundos para esse fim, na perspectiva de
aumentar a producio subsidiada de habitacio (para as faixas de menor renda) e de
fomentar o mercado privado de habitacao (Brasil, 2004).

Como resultados dessa politica, por um lado, houve um aumento exponencial
nos valores de financiamento habitacional contratados pelo Sistema Financeiro
Habitacional (SFH), contando com recursos do Fundo de Garantia do Tempo de
Servico (FGTS) e do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE). Em
2003, quando se iniciou o primeiro governo Lula, o valor total contratado pelo
SFH era de aproximadamente cinco bilhdes de reais; em 2008, na metade do se-
gundo governo, esse valor foi multiplicado por oito, excedendo quarenta bilhoes
de reais. Em 2009, o governo federal formalizou o incentivo & produgio privada
de moradias ao langar o Programa “Minha Casa, Minha Vida” (PMCMYV), com a
meta de construir um milhio de unidades habitacionais, injetando um montante
de recursos ainda maior do que nas linhas de financiamento anteriores. Em 2011,
na segunda versao do programa, a promessa foi de mais dois milhoes de unidades.*

Outras medidas regulatérias também favoreceram as atividades imobilidrias e
o setor da construcdo civil, como, por exemplo, relacionadas & seguranca juridica
na transagio de iméveis e & desoneragio de impostos.> O conjunto total das estra-
tégias econdmicas ¢ politicas adotadas pelo governo federal favoreceu, em grande
medida, o forte aquecimento do mercado habitacional no Brasil. A Regiao Metro-
politana de Sao Paulo (RMSP) nio ficou imune a esse processo: entre 2006 ¢ 2010,
houve um acentuado aumento no nimero de lancamentos residenciais, superando
todos os recordes anteriores desde a década de 1980. Segundo dados da Empre-
sa Brasileira de Estudos do Patriménio (Embraesp),® os picos desse momento de
elevacio intensa da producio imobilidria ocorreram em 2007 e 2010 quando, res-
pectivamente, foram lancadas aproximadamente 62 ¢ 67 mil unidades residenciais.

A 4rea central do municipio de Sao Paulo também fez parte desse boom imobi-
lidrio ocorrido na RMSP. Entre 1991 ¢ 2006, segundo Silva (2006), nio foram cons-
tatadas alteragdes significativas na dinimica imobilidria nos distritos da 4rea central,
em relacao aos lancamentos de empreendimentos residenciais e comerciais novos.
Até entio, ainda de acordo com a autora, nenhum dos instrumentos urbanisticos

4 Sobre o PMCMYV, ver: Rolnik e Nakano (2009); Fix e Arantes (2009) e Shimbo (2010).

5 Resumidamente, ao longo do perfodo entre 2004 ¢ 2006, as medidas regulatérias que estimularam diretamente a pro-
dugio de habitagao via mercado foram: a) estimulo ao financiamento imobilidrio, reduzindo os juros pagos aos bancos
sobre depdsitos nao utilizados para financiamento dentro do SFH ¢ exigindo que, no minimo, 65% dos depésitos em
contas de poupanga sejam utilizados para esse fim; b) simplificagio ¢ intensificagio da aplicagio das leis de reintegragio
de posse de propriedade residencial no caso de inadimpléncia (alienagio fiducidria); ¢) diminuigio do IPI (Imposto
sobre Produtos Industrializados) sobre certos insumos e materiais de construgio; d) fomento para a securitizagio de
recebiveis imobilidrios através da isengio de imposto de renda sobre ganhos financeiros advindos dessa transagao; ¢)
aumento da seguranga de empreendedores através da disponibilizagio de garantias sobre propriedade e de compradores
através do regime tributdrio especial (Shimbo, 2010).

6 Segundo Marques (2005), “a Embraesp ¢ uma empresa que atua desde 1977, fazendo acompanhamento regular da
dinimica imobilidria, cadastrando informagoes de todos os empreendimentos verticais e horizontais que tenham sido
objeto de propaganda em jornais, revistas, panfletos, assim como os aprovados pela Secretaria de Habitagio do munici-
pio de Sio Paulo” (Marques, 2005, p. 218).
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voltados a atragio de empreendimentos imobilidrios privados na 4rea central teve o
efeito esperado em relagio aos objetivos esperados. Entretanto, entre 2007 ¢ 2010,
houve um ciclo de elevagio de oferta desses empreendimentos ¢ mudangas quanto
a0s tipos ¢ precos dos produtos imobilidrios nessa 4rea.

Como se caracterizam os recentes langamentos residenciais na 4rea central?
Quais os fatores que levaram o mercado imobilidrio a investir nessa drea? Qual a
relagdo entre as estratégias do poder publico, em seus diferentes niveis de planeja-
mento ¢ de intervengao nessa 4rea, ¢ a atuagao do mercado?

Partindo dessas questoes, este artigo procura, num primeiro momento, analisar
as estratégias adotadas pelo governo municipal para favorecer a atuagao do mercado
imobilidrio na drea central, dentro desse contexto nacional de estimulos a producao
privada de moradias. Num segundo momento, apresenta o levantamento dos em-
preendimentos residenciais lancados na drea central de Sao Paulo a partir da base de
dados da Embraesp, realizado dentro do escopo do projeto de pesquisa “Edificacio
e Desenho Urbano com adensamento e qualidade ambiental: habitacio de interes-
se social na recuperacio de dreas urbanas degradadas”™’

Estratégias do governo municipal para a atra¢ao da iniciativa
privada na drea central

Na cidade de Sao Paulo, a identificagio de dreas “degradadas” localizadas na regiao
central emerge como uma questdo que precisava ser enfrentada pelo poder publico
municipal durante a década de 1970, a partir da constatacao da diminuic¢io do uso
habitacional e do aumento dos setores de comércio e servigos. Como destaca Diogo
(2004), os problemas identificados nesse periodo se referiam: 4 grande oferta de
edificios de uso multiplo, a0 mesmo tempo em que um nimero considerdvel de
empresas se deslocava do centro para outras localidades; aos congestionamentos
vidrios; & excessiva concentragio de fungdes; ¢ a um “processo de degradagio” asso-
ciado & perda de populacio de rendas média e alta.

Diversos autores vém destacando que a construgio do discurso sobre a “degra-
dacio” ¢ sobre a sua soluco, as iniciativas de “revitaliza¢io”, “requalificacao” ou
“reabilita¢ao’, estd em direta relagio com a consolidagio real de uma “popularizacao”
do centro, tanto em termos de suas atividades (sobretudo, comércio e servicos),
quanto de seus moradores.® Ou seja, grande parte das iniciativas tomadas tinha
como interesse subjacente ou explicito, trazer de volta as camadas de renda média e
alta, procurando reverter a constitui¢io de um centro que atendia, primordialmen-
te, as camadas de renda mais baixa. Em grande medida, a problemética da “revitali-
za¢io” da drea central emergia intrinsecamente relacionada 4 questao habitacional.

7 Este projeto ¢ financiado pela Coordenagio de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES/Brasil), entre
2009 ¢ 2013, no 4mbito do Programa Nacional de Pés-Doutorado (PNPD), numa parceria entre o Laboratério de
Conforto Ambiental ¢ Eficiéncia Energética (LABAUT) ¢ o Laboratério de Habitagio e Assentamentos Humanos
(Labhab), ambos da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, da Universidade de Sio Paulo (FAU/USP).

8  Ver: Tsukumo (2007), Motisuke (2008), Cymbalista et al. (2008), Kara-José (2010).
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Ainda na década de 1970, foram propostos planos, como o “Projeto Centro”
(1973-1975) e o “Plano Integrado da Area Central” (1975-1979), que continham
tanto um diagndstico da situagio da drea central quanto uma problematizagio da
ideia elitista de degradacio e de revitalizagao. Entretanto, a pritica implementa-
da priorizou justamente a recuperagio de edificios e de dreas com forte contetido
simbdlico para a elite tradicional paulistana, seguindo a tendéncia das “cidades de
primeiro mundo’, como por exemplo, a estratégia de se restringir a circulagio de
automoveis e de se criar ruas de pedestres.

De todo modo, como destaca Motisuke (2008), o Plano Integrado foi o primei-
ro documento a problematizar e relativizar o conceito de “deterioragao” ¢, mesmo
que de forma embriondria, estava presente a ideia de se aplicar recursos publicos
nos melhoramentos urbanos como forma de atrair investimentos privados — pré-
tica que vai ser corrente nos anos 1990 e, principalmente, 2000.

Durante a década de 1980, nao foram propostos projetos urbanos que tratassem
a 4rea central em seu conjunto, com excegio de alguns programas habitacionais, ja
na passagem para os anos 1990,” e da reurbanizacao do Vale do Anhangabau.

Portanto, é apenas nos anos 1990 que o centro volta a tona como preocupacio do
poder publico municipal que, a partir dai, passa a elaborar diversos planos, projetos
¢ instrumentos urbanisticos para a 4rea. Dois instrumentos foram aprovados em for-
ma de lei, com objetivo de atrair o interesse do setor privado para investimentos na
drea central: a Operagao Urbana Anhangabati (Lei n° 11.090/91) e a Operagao Ur-
bana Centro (Lei n° 12.349/97). De acordo com Silva (2004), ambas as operagoes
nao despertaram o interesse esperado, resultando em poucas a¢des concretizadas.

O primeiro projeto mais abrangente foi o Procentro (Programa “Requalificagio
Urbana ¢ Funcional do Centro de Sao Paulo”, 1993-2000), quando se iniciou a
ideia de contrair empréstimo internacional para interven¢ao na 4rea central. Re-
vitalizar a drea significava aqui potencializar a dinAmica econdmica e imobilidria
local, por meio da atragao de investimento privado ¢ de atividades tercidrias con-
sideradas de “ponta”. Essa estratégia de se combinar requalificagio do territério,
atracdo da iniciativa privada e focalizagio de investimentos era consoante com a
visio do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), a quem se solicitou fi-
nanciamento, ¢ da Associagao Viva o Centro (AVC), que colaborou na elaboragio
do programa — inclusive essa forte influéncia do agente financiador e de uma orga-
nizagio nio-governamental foi uma novidade do arranjo institucional trazida pelo
plano. Como destacam Cymbalista, Tsukumo, Menegon ¢ Brose (2008), o papel da
AVC foi essencial para a consolidagio da ideia dominante de revitalizacao de 4reas
centrais, pautada pelos principios de gestdo urbana neoliberal. O idedrio que sus-
tentava essas estratégias tinha como referéncia os grandes projetos de revitalizagio
em Paris, Barcelona, Londres, Boston e Nova Iorque.

9 Durante a década de 1980, a partir da entrada dos movimentos sociais de moradia na pauta de discussoes sobre a
producio da cidade na gestio municipal de Luiza Erundina (1989-1992), houve o primeiro programa municipal de
habitagio social com foco no centro, promovido pela Secretaria Municipal de Habitagio (Schab), o “Programa de
Recuperagio de Cortigos”. Ver: Tsukumo (2007) e Silva (2006).



Shimbo | O aquecimento imobilidrio e o mercado de habitacdo .. | ©EURE

Em 2003, o financiamento do BID foi aprovado dentro de uma nova propos-
ta, o Programa “A¢ao Centro’, cujo contetido técnico era composto de 130 agoes,
agrupadas em cinco eixos: I) Reversao da desvalorizagio imobilidria e recuperagio
da funcio residencial; IT) Transformagio do perfil econémico e social; III) Recu-
peracao do ambiente urbano; IV) Transporte e circulagio; V) Fortalecimento ins-
titucional do municipio.

O resultado foi um programa bastante heterogéneo, tanto técnico quanto sim-
bolicamente, que buscou conciliar projetos de vdrias secretarias municipais para a
drea central e acabou por misturar principios de “gestio urbana empresarial’, como
queria o BID, ¢ “diversidade ¢ inclusdo social”, como pautavam os movimentos
por moradia no centro. Entretanto, foi entre 2001 ¢ 2004 que se implementaram
diagndsticos e projetos de habitagio de interesse social na drea central, sobretudo
relacionados 4 locagio social — uma novidade no contexto brasileiro ¢ 4 reforma
de edificios desocupados.’® Também foi nesse momento que se iniciou a agio do
governo estadual em relagio a recuperagio de cortigos e de producio de novas uni-
dades, em parceria com o BID mais uma vez."

Paralelamente, foi elaborado o Plano Diretor de Sao Paulo (PDE, 2002) que
definiu alguns instrumentos para facilitar ¢ promover a Habitagio de Interesse So-
cial (HIS) e também a Habita¢ao de Mercado Popular (HMP). O Plano definiu as
especificacoes de cada uma das modalidades, como detalharei no item seguinte, e
os perimetros para a produgio de HIS e HMP, delimitando-se as Zonas Especiais
de Interesse Social (ZEIS), no caso da area central, denominadas como ZEIS 3.1

Os incentivos ao mercado imobilidrio para viabilizar a produgio habitacional
nestas dreas se referiram a outorga onerosa gratuita, que possibilitava um coeficien-
te de aproveitamento maior do que em outras zonas da cidade, sendo necessério
respeitar a porcentagem de 40% para HIS, 40% para HMP e 20% de uso livre
(ndo residencial), num terreno maior que 500m”. Entretanto, como destaca Caldas
(2009), apesar dessa vantagem das ZEIS, o processo de aprovagio legal na prefeitu-
ra ¢ mais complexo, demandando um maior periodo de tempo para concretizagio
do empreendimento. Até 2005, como destaca Silva (2006), as potencialidades das
ZEIS-3 nao haviam sido exploradas pelo mercado, somente em uma delas houve

10  Cito aqui o programa “Morar no Centro’, que integrava o “A¢ao Centro’, ao qual se vinculava o Programa de Arren-
damento Residencial (PAR) - Reforma, dentro de um convénio entre o poder ptiblico municipal ¢ a Caixa Econémica
Federal. Ver: Tsukumo (2007) e Silva (2006).

11 Refiro-me ao Programa de Atuagio em Cortigo (PAC), promovido pela Companhia de Desenvolvimento Habitacio-
nal e Urbano do Estado de Sio Paulo (CDHU), que sc iniciou mais precisamente em 1998 ¢ ainda se encontravam em
andamento em 2012. Ver: Denizo (2007).

12 AsZEIS 3 sio definidas no Plano Diretor Estratégico (2002) conforme o Art. 171: “As Zonas Especiais de Interesse
Social - ZEIS sio porgoes do territério destinadas, prioritariamente, 4 recuperagio urbanistica, a regularizagio fundia-
ria e produgio de Habitages de Interesse Social - HIS ou do Mercado Popular - HMP definidos nos incisos XIIT e XIV
do artigo 146 desta lei, incluindo a recuperagao de iméveis degradados, a provisao de equipamentos sociais e culturais,
espagos publicos, servio e comércio de cardter local, compreendendo: [...] III - ZEIS 3 - dreas com predominancia de
terrenos ou edificagoes subutilizados situados em 4reas dotadas de infraestrutura, servigos urbanos e oferta de empre-
gos, ou que estejam recebendo investimentos desta natureza, onde haja interesse publico, expresso por meio desta lei,
dos planos regionais ou de lei especifica, em promover ou ampliar o uso por Habitagio de Interesse Social - HIS ou do
Mercado Popular - HMP, e melhorar as condi¢des habitacionais da populagio moradora”. (PMSP/SEMPLA, 2002).
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a implementagio de um empreendimento habitacional, integrando HIS ¢ HMP,
localizado no Bairro da Luz.

Nos projetos urbanos que se seguiram ap6s 2005, como por exemplo o Procen-
tro 2005, foram priorizadas agoes destinadas claramente a impulsionar os empreen-
dimentos de iniciativa privada. Foram eliminados os componentes que estavam, de
alguma forma, relacionados com a permanéncia da populagio de baixa renda, in-
clusive melhorias no transporte publico, além dos empreendimentos de habitagio
de interesse social. A tonica geral do projeto era a tentativa de reverter o processo
em curso de popularizagio do centro (Kara-Jos¢, 2010). Foi nesse contexto que se
concebeu o Projeto “Nova Luz”, em 2009, pelo poder publico municipal, bastante
alardeado na midia.

Para tanto, foi aprovada uma Concessao Urbanistica na 4rea do Projeto, instru-
mento j4 previsto no Plano Diretor que, segundo Kara-José (2010), tornou mais ex-
plicita a aproximagao entre politica publica ¢ mercado imobilidrio. Isso porque, ainda
segundo a autora, a Concessio autoriza o Poder Executivo a delegar 4 iniciativa pri-
vada a realizagio de obras de urbanizagio ou reurbanizacio, inclusive, loteamento,
reloteamento, demoli¢io, reconstrucio ¢ incorporagio de conjuntos de edificagoes
— além de poder utilizar instrumentos juridicos, tais como o direito de preempgio, o
consércio imobilidrio, a concessio real de uso, ete. Nesse sentido, os empresarios sio
responséveis pela implantagio de um plano urbanistico, cujas diretrizes sao definidas
pela Prefeitura e, em contrapartida, podem ficar com os lucros da revenda ou da ex-
ploracio dos iméveis beneficiados depois da reurbanizagio. A aprovagao dessa lei foi
objeto tanto de polémica no judicidrio quanto de manifestagcées do setor comercial
do bairro da Santa Ifigénia (Cymbalista et al., 2008; Kara-José, 2010).

Apesar desses instrumentos de politica urbana, o trabalho recente de Beatriz
Kara-José¢ (2010) argumenta que as dindmicas de uso do espago, entre 1990 ¢ 2010,
nao decorreram diretamente de um projeto publico para o centro, mas sim das ini-
ciativas pulverizadas do mercado imobilidrio, atraidas pela oportunidade de locali-
zagdo dos empreendimentos na drea central. A autora verifica a ampla consolidagio
do perfil de renda baixa e média baixa no centro, configurando uma “popularizagio
dos residentes” ¢ também uma “populariza¢io dos empregos™?

Além disso, os primeiros dados do Censo de 2010 mostram que muitos dos distri-
tos centrais tiveram crescimento da populacio residente superior 4 média do munici-
pio ¢ da RMSP como um todo. Enquanto a taxa de crescimento da populagio total
residente no municipio de Sao Paulo, entre 2000 ¢ 2010, foi de 8,1%, ¢ a da RMSP
foi de 10,4%; distritos localizados na drea central, como Brds ¢ Pari apresentaram uma
taxa em torno de 19%; S¢, 17%; Republica, 20%; chegando 2 29% no Cambucie 27%
no Bom Retiro (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica [IBGE], 2011).

13 A partir dos anos 2000, houve mudangas significativas em relagio 4 composigao dos tipos de empregos localizados no
Centro, entre as quais, Kara-José¢ (2010) destaca: consolidagio do Centro como local de maior densidade de empregos
formais do setor de call center do municipio; centro dos 6rgaos do poder publico municipal e estadual; ¢ a progressiva
instalago de institui¢oes privadas de ensino superior. Essas alteragdes significaram um crescimento do emprego nas ati-
vidades que envolvem mio de obra pouco qualificada (vigilancia, agenciamento de mio de obra, servigos temporérios e
processamento de dados).
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A atuagao do mercado na producao de habitagao na drea central

No bojo dessa popularizagio ¢ do aumento de residentes na drea central, vieram
iniciativas do mercado para aumentar a oferta de moradia para os setores de renda
média e média baixa. Kara-José (2010) identificou tanto novos tipos de empreen-
dedores imobilidrios especializados na reforma de edificios para a oferta de aparta-
mentos para essas classes, quanto aqueles mais tradicionais, que se voltaram para a
constru¢ao de novos empreendimentos.

Para caracterizar esses novos empreendimentos, em especial aqueles pertencen-
tes a0 segmento econdmico, este trabalho traz os resultados do levantamento rea-
lizado dentro da extensa base de dados da Embraesp, a partir de critérios de selecio
especificos. O primeiro deles diz respeito ao perfodo de andlise: foi adotada a pri-
meira década dos anos 2000 (2001-2010), a fim de atualizar os dados j4 levantados
em pesquisas anteriores (entre elas destaco aquela coordenada por Silva, 2006) e
de compreender, no 4mbito federal, os dois governos Lula (2003-2010) ¢, munici-
palmente, 4 passagem da gestio de Marta Suplicy (2001-2004) & de Serra-Kassab
(2004-2008) e, recentemente, a de Gilberto Kassab (2009-2012).

O segundo critério procurou delimitar territorialmente o universo da pesquisa.
A abrangéncia da drea central de Sao Paulo nio ¢ definida de modo preciso entre
os diversos autores, tampouco nas politicas ptiblicas.’* No presente levantamento,
foram escolhidos os setores fiscais inseridos nos seguintes treze distritos: Barra Fun-
da, Bela Vista, Belém, Bom Retiro, Brds, Cambuci, Consolacio, Liberdade, Moo-
ca, Pari, Repuiblica, Santa Cecilia ¢ S¢. Para além dessa discussao de quais distritos
compdem ou nio a drea central, o importante para a presente pesquisa ¢ trabalhar
com 4reas urbanas consolidadas, com oferta de infraestrutura, servigos e empregos, e
que apresentam certo grau de desvalorizagio imobilidria, de evasio da populagio de
renda alta e de abandono da atuacao do poder publico (em inglés, as derelict areas).

O terceiro e ultimo critério diz respeito a caracterizagao dos imdveis que perten-
cem ao segmento econdmico que, em grande medida, corresponde 4 Habitagao de
Mercado Popular (HMP), assim definida no Plano Diretor de Sao Paulo (2002):
unidades com até 2 sanitdrios, até 1 vaga de garagem e drea util de no maximo 70m?,
podendo ser de promogio publica ou privada, destinada a familias com renda igual
ou inferior a 16 SM [R$8.160,00] ou capacidade de pagamento a ser definida em
lei especifica (Silva, 2006, p. 110). Além disso, foi agregado mais um filtro nessa
caracterizagao, relacionado ao preco das unidades residenciais ofertadas, que estd
diretamente imbricado na capacidade de pagamento do consumidor. Para tanto,
foi adotado o teto mdximo de R$ 4.000,00/m?/4rea util, que corresponderia a uma

14 Tsukumo (2007) considera Centro ou Area Central de Sio Paulo, o territério correspondente A Subprefeitura da Sé e
4reas envoltérias, principalmente as adjacentes. Seria os distritos Republica, S¢, Bela Vista, Consolagio, Santa Cecilia,
Bom Retiro, Pari, Brds, Cambuci, ¢ parte de Belém e Mooca, nio considerando limites rigidos. Kara-José¢ (2010) con-
sidera a regido central como aquela formada pelo Centro (distritos S¢ e Repblica) e pelo conjunto de distritos a ele
limitrofes (Santa Cecilia, Bom Retiro, Pari, Brs, Cambuci, Liberdade, Bela Vista e Consolagio). Silva (2006) considera
uma drea um pouco mais ampliada, envolvendo mais trés distritos, quais sejam Barra Funda, Belém ¢ Mooca. Os trezes
distritos considerados por Silva (2006) correspondem a 4rea de abrangéncia do Programa “Morar no Centro’, j4 citado,
¢ também ao universo desta pesquisa.
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unidade com prego de até R$200.000,00 com 4rea ttil de S0m?, dentro da faixa do
segmento econémico do mercado imobilidrio.

Vale destacar que, devido ao modo de apresentagio do banco de dados da Embra-
esp, alguns empreendimentos poderiam até apresentar unidades com precos superio-
res a R$4.000,00. Entretanto, para quantificar o niimero de unidades de HMP, foram
descartadas aquelas situadas acima dessa faixa de prego; porém, para a andlise arqui-
tetOnica ¢ urbanistica dos empreendimentos, foi considerada a totalidade do mesmo.

Para definir um indexador para a corre¢ao monetdria dos precos das unidades
residenciais, foi adotado o Indice Nacional de Custos da Construciao (INCC), na
medida em que se trata do indice que pauta o custo da construcio civil, os financia-
mentos habitacionais e, consequentemente, os precos de vendas dos imdveis.

Lancamentos residenciais na RMSP e na 4rea central

Tomando-se os dados dos nimeros totais de unidades residenciais, langadas anual-
mente na RMSP, entre 2001 ¢ 2010, ¢ possivel notar um ciclo de elevagio da dindmica
imobilidria, sobretudo, a partir de 2006. No total do periodo analisado, foram lanca-
das 411.831 unidades, das quais, 27.167 (ou 6,6%) se localizavam na 4rea central.

Em especial, nos treze distritos aqui analisados, houve um aumento na por-
centagem de lancamentos em relacio ao total langado na RMSP, entre os anos de
2004 e 2007, ficando entre 7 ¢ 10% do total. Em nimeros absolutos, os picos de
langamento na drea central foram os anos de 2007 (com 4.375 unidades) e 2010
(4.652 unidades), coincidindo com os picos da RMSP. Enfatizando-se apenas os
lan¢amentos residenciais na 4rea central, é possivel notar uma curva ascendente
da oferta entre 2001 e 2007, com um declinio entre 2008 ¢ 2009 e uma retomada
bastante significativa em 2010. Esses nimeros podem ser visualizados no Gréfico 1.

Procurando caracterizar o tipo de produto ofertado pelo mercado imobilidrio,
tanto na RMSP quanto na 4rea central, em relagio ao padrao de HMP, nota-se uma
tendéncia de aumento de langamentos contendo unidades com até 1 vaga de gara-
gem e 70m*de drea 1til, entre 2007 ¢ 2010, em nimeros absolutos. Em especial,
além do aumento do nimero absoluto de unidades, em 2009 ¢ 2010, elevou-se tam-
bém a propor¢io entre esse tipo de imdvel em relagao ao total de unidades lancadas.
Isso quer dizer que, nesses dois anos, quase 65% do total de unidades residenciais
langadas na RMSP corresponderam a esse padrio tipoldgico: com até 1 vaga de ga-
ragem ¢ 70m? de drea atil. Vale notar que, entre 2002 ¢ 2008, esse padrio de HMP
nao ultrapassava 50% do total de unidades lancadas. Em nimeros absolutos, entre
2002 ¢ 2010, a oferta passou de aproximadamente 10.000 unidades para 44.000.

Essa tendéncia nio ocorreu da mesma maneira na drea central, na medida em
que ndo apresentou um crescimento da oferta de unidades com até 1 vaga de ga-
ragem ¢ 70m” de 4rea il entre 2007 ¢ 2010, em termos relativos. Em nimeros
absolutos, as maiores quantidades de unidades ofertadas nesse padrio ocorreram
nos anos de 2007 ¢ 2010, coincidindo com os picos da RMSP. O nimero total de
unidades residenciais lancadas na RMSP e a relagio com o nimero de unidades
com até 1 vaga de garagem ¢ 70m? de drea util, tanto na RMSP quanto na drea
central, podem ser vistos no Grafico 2.
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GRAFICO 1 | Langamentos residenciais na RMSP e na drea central (2001-2010)

80000

70000

60000 —

50000 —

40000 —— —

30000 ,_ — —

4

20000

10000

4

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

B Numero total de unidades langadas na adrea central O Namero total de unidades langadas na RMSP

FONTE EMBRAESP, 2001-2010. ELABORAGAO PROPRIA.

GRAFICO 2 | Total de lancamentos na RMSP, lancamentos de unidades residenciais
com até 1 vaga de garagem e 4rea util de até 70m” na RMSP e na drea
central (2001-2010)
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Lancamentos de HMP na drea central

No perfodo entre 2001-2010, 38% das unidades lancadas corresponderam as unida-
des com até 1 vaga de garagem, até 70m?* de drea til e prego maximo de R$ 4.000/
m?, ou s¢ja, 38% enquadravam-se no padrio de HMP. De modo geral, entre 2001
€ 2009, as duas curvas sio bastante semelhantes, ou seja, o lancamento de unidades
de HMP acompanha as tendéncias de aumento ¢ de diminuicio de lancamentos na
drea central. Em 2010, esse acompanhamento nio ocorreu: do total de unidades
lancadas na drea central, apenas cerca de 7% dos langamentos corresponderam a
unidades de HMP, com preco méximo de R$ 4.000/m? Em 2010, foi ofertado o
maior numero de unidades residenciais na drea central nessa ultima década, ou seja,
4.652 unidades — entretanto, ainda ¢ muito recente essa alteragio ¢ nio ¢ possi-
vel apontar alguma nova tendéncia. O Grafico 3 destaca o niimero de unidades de
HMP em relacao ao nimero total de unidades residenciais lancadas na drea central.

GRAFICO 3 | Lancamentos de unidades residenciais na drea central de SP: niimero
total e niimero de unidades com até 1 vaga de garagem, até 70m? de
drea util e preco maximo de R$ 4.000/m? (2001-2010)
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Tomando-se como base apenas os dados sobre as unidades residenciais com até
1 vaga de garagem, 70m? de 4rea ttil e preco maximo de R$ 4.000/m?, pode-se per-
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ceber uma maior concentragio da oferta desse tipo de imével no quinquénio 2006-
2010. Do total de unidades ofertadas, 41% ocorreram entre 2001 e 2005; e 59%,
entre 2006-2010. A Figura 1 indica a localizagio a grosso modo, dos empreendi-
mentos de HMP com preco de até R$ 4.000,00/m?, langados entre 2001-2010, na

4rea central de Sao Paulo.

FIGURA 1| Localizagio dos empreendimentos de HMP com prego de até R$
4.000,00/m? na 4rea central (2001-2010)
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FONTE EMBRAESP, 2001-2010. ELABORAGAO PROPRIA, COM A COLABORAGAO DE PAULA OLIVEIRA.

Lancamentos de HMP em ZEIS 3

Em relagio 4 localizacio dos empreendimentos de HMP, com preco de até
R$4.000,00/m?, vale destacar que das 10.317 unidades langadas entre 2001 ¢ 2010,
3.567 (compreendidas em 14 empreendimentos) estavam localizadas em dreas de
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), em especial naquelas do tipo ZEIS 3,
ou seja, 35% do total. A maior concentrag¢io de unidades em ZEIS 3 ocorreu entre
2006 ¢ 2010, quando foram ofertadas 2.673 unidades, correspondendo a 75% do
total do periodo.

Esses ultimos dados mostram uma importante alteragao na dinimica imobi-
lidria na drea central. Como jé citado anteriormente, até 2005, havia dificuldades
de se promover empreendimentos em ZEIS 3 vinculando-se HIS ¢ HMP. Caldas
(2009), a partir de dados dos 6rgaos de aprovagio de edificagoes da Prefeitura Mu-
nicipal de Sao Paulo, identificou os niimeros de unidades habitacionais aprovadas
para a construcio em 4reas de ZEIS 3, entre os anos de 2003 ¢ 2007. Até 2005,
apenas 404 unidades de HIS haviam sido produzidas pelo mercado imobilidrio,
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enquanto o poder publico produziu 1.023, e nenhuma unidade de HMP havia sido
produzida por ambos. Em 2006 ¢ 2007, a produgao privada de HIS foi de 126
unidades ¢ de HMP, 1.075. No conjunto, como destaca Caldas (2009), 53% da
producio habitacional na ZEIS 3 foi realizada pelo mercado imobilidrio, sendo o
tinico tipo de ZEIS no municipio onde a oferta de moradias pela iniciativa privada
supera a oferta publica. Para a autora, essa maior atratividade da ZEIS 3 para o
mercado pode estar associada & localizagio das 4reas ¢ & oferta de infraestrutura.

Tanto os dados da Embraesp, aqui sistematizados, que se referem a empreen-
dimentos com as caracteristicas de HMP presentes no Plano Diretor, quanto os
dados de Caldas (2009), que dizem respeito aos empreendimentos que foram ne-
cessariamente aprovados como HMP, indicam uma tendéncia de aumento da pro-
dugao habitacional voltada para o segmento econdémico do mercado imobilidrio na
4drea central.

Caracteriza¢ao dos lancamentos de HMP na area central

Procurando caracterizar os tipos de empreendimentos que se enquadram no pa-
draio HMP que foram ofertados na 4rea central, mais especificamente, entre 2006
e 2010, foram sistematizados os dados referentes ao gabarito das edificagdes, ao
tamanho dos terrenos, aos precos das unidades, ao sistema de financiamento ¢ aos
nomes das incorporadoras presentes no banco de dados da Embraesp. A partir de
informacdes disponibilizadas nos sizes das incorporadoras e empresas construtoras,
foi possivel realizar uma anlise dos desenhos de implantacao e das plantas das uni-
dades de alguns desses empreendimentos.

Em relagao ao tamanho dos terrenos dos empreendimentos, 50% apresenta drea
total com até 2.000m?, quase 20% entre 2.001 ¢ 4.000 m? e quase 30% com drea
acima de 4.001 m?* Em relacio ao gabarito, 90% dos empreendimentos tém acima
de dez pavimentos. Do total, vale destacar que 40% dos empreendimentos apresen-
tam entre 11 e 15 pavimentos; 33% entre 16 ¢ 20; ¢ 17% acima de 20. H4, portanto,
uma maior incidéncia de torres.

Da andlise do banco de dados da Embraesp exposta acima, foi possivel obter
informacdes mais aprofundadas nos sites de construtoras, incorporadoras ¢ vende-
doras, em relagdo & caracterizagdo arquitetdnica e urbanistica de empreendimentos
com padrio HMP, lancados entre 2006 ¢ 2010.

O tipo “condominio-clube” estd bastante presente nesses lancamentos: ofer-
tam-se dreas de lazer, utilizam-se grandes terrenos, agrupam-se torres, adotam-se
estacionamento no térreo ¢ constroem-se muros em todo o perimetro do empreen-
dimento, como pode ser visto nas Figuras 2 e 3. Em termos percentuais, 40% do to-
tal dos empreendimentos apresentam mais de uma torre e 44% tem estacionamento
descoberto no térreo (uma parte ou a totalidade das vagas). Inclusive, a adogao de
grandes torres pode ser uma estratégia para compensar a grande drea de terreno
deixada para estacionamento.
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Analisando-sc as plantas das unidades habitacionais ¢ possivel observar a oferta
de apartamentos com 1, 2 ou 3 dormitérios ¢ drea ttil entre 32 ¢ 68 m?, o que de-
monstra uma alta compacidade da drea interna — vale a pena destacar que existe a

oferta de unidades com 3 dormitdrios e 55 m>.

FIGURA 2| Fotos de empreendimentos de HMP com preco de até R$ 4.000,00/m?
em ZEIS 3 (2001-2010).
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FIGURA 3| Exemplos de implantacio de empreendimentos de HMP com preco de
até R$ 4.000,00/m? em ZEIS 3 (2001-2010)

FONTE SITES DAS INCORPORADORAS E CONSTRUTORAS.

Em relagio aos precos das unidades ofertadas pelos empreendimentos de HMP,
com até R$4000,00/m?* de 4rea ttil, aproximadamente 50% das unidades encon-
tram-se na faixa entre R$3.0001,00 e 4.000,00/m* ¢ apenas 7% apresentam um
preco de até R$2.000,00/m?.

Em relagio aos agentes do sistema financeiro de cada um dos empreendimentos,
os dados da Embraesp separam aqueles financiados pela Caixa Econ6émica Federal
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(CAIXA) dos demais financiamentos dentro do Sistema Financeiro da Habitacio
(SFH) — nesses tiltimos, os dados nio indicam o agente operador. Dentre as uni-
dades de HMP na drea central, 43% foram financiadas pela CAIXA.

Em relagio aos incorporadores dos empreendimentos de HMP na drea central,
¢ possivel observar uma diversidade muito grande: hd trinta ¢ duas empresas que
lancaram unidades entre 2006 ¢ 2010. A incorporadora Atua foi quem mais ofer-
tou unidades desse tipo, contemplando 15% do total. Em segundo lugar, vem a
Goldfarb, com 8% e, em terceiro, a TPA, com 6%. Os 71% restantes estao divididos
nas demais 29 empresas. Outro dado importante se refere ao porte dessas incorpo-
radoras: apenas 15% das unidades foram lancadas por empresas de capital aberto,
ou subsididrias a elas, especificamente, Company, Cyrela, Goldfarb ¢ Cury.

Comparagao com a producio do segmento econdmico de mercado no Brasil

As pesquisas qualitativas sobre o segmento econdémico do mercado imobilidrio na
RMSP e no Brasil, desenvolvidas recentemente'®, indicam que, para atuarem nas
faixas de renda média ¢ média baixa, as empresas construtoras precisaram adotar
uma produgido em escala da habitacio. Isso significa desenvolver e implementar uma
padronizacao tipoldgica e construtiva que se repete em todas as regides brasileiras
onde elas atuam — alids, a diversificagio geogréfica foi uma das novidades trazi-
das pelo segmento. Castro e Shimbo (2011) identificam a consolidagio do “padrio
econdmico’, que veio atender os segmentos da populagio que demandavam a casa
propria, em periodos de incremento da atividade sctorial, ou seja, no final da déca-
dade 1990 e no inicio dos anos 2000, ¢ que ampliou consideravelmente o mercado
residencial no Brasil.

A maioria das empresas segue trés tipos bdsicos: I) o condominio horizontal,
composto de casas térreas ou sobrepostas (em muitos casos, geminadas), com uma
vaga de garagem externa e descoberta, com drea de lazer comum e arruamento in-
terno, dentro de um perimetro murado; II) o empreendimento vertical contendo
edificios de até cinco pavimentos, sem elevador, com 4rea de lazer reduzida (ou
inexistente) e estacionamento no térreo; ¢ III) o empreendimento vertical conten-
do edificios acima de cinco pavimentos, com eclevador, com drea de lazer reduzida
(ou inexistente) e estacionamento no térreo. Em particular, na RMSP, hd a maior
concentra¢io de empreendimentos verticais, acima de oito pavimentos, localizados
em dreas menos consolidadas e periféricas (Shimbo, 2010).

Nos trés tipos, prevalece a concepcio de “condominio-clube”, modelo até entao
adotado para os empreendimentos de alto-padrio, mesmo que a drea de lazer scja bas-
tante restrita e nao haja espagos de consumo e de trabalho, como ocorre naqueles volta-
dos para as camadas de renda mais altas. Na maioria dos empreendimentos do segmento
econdmico, localizados nas capitais e nas cidades do interior do Brasil, o financiamento
a clientes ocorre via CAIXA — mais recentemente, concentrado no PMCMYV.

15 Destaco os seguintes estudos recentes: Sigolo (2009), Royer (2009), Shimbo (2010), Tone (2010), Moura (2011) e
Cardoso (2011).
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Hé, portanto, algumas semelhancas e diferencas entre a produgio nacional vol-
tada para o segmento econdmico ¢ a produgio especifica de HMP na 4rea central
de Sao Paulo. O padrio urbanistico e arquitetdnico ¢ bastante semelhante: grandes
glebas, mais de uma torre por empreendimento, ou seja, concentragao de um gran-
de niimero de unidades por empreendimento, com dreas de lazer e estacionamento
no térreo. H4 uma diferen¢a quanto ao tipo de produto, pois na drea central sao
ofertadas unidades com apenas um dormitério que, por sua vez, ndo sio ofertadas
em outras localiza¢oes. Em relacio ao financiamento, em ambos os casos, trata-se de
fontes publicas ou semi publicas, operacionalizadas pela CAIXA.

Uma diferen¢a fundamental diz respeito aos agentes promotores. Enquanto
na 4rea central hd uma diversidade de empresas construtoras e incorporadoras, na
maioria delas de pequeno e médio porte, no segmento econdmico, de forma geral,
predominam as grandes empresas, em grande parte, de capital aberto. Mesmo as-
sim, as empresas locais parecem seguir a tendéncia dos produtos imobilidrios ofer-
tados pelas grandes empresas.

Questoes finais

A comparagio entre o padrio econdmico de habitagio que vem sendo ofertado
pela iniciativa privada no Brasil, em geral, ¢ os lancamentos de HMP na 4rea cen-
tral de Sao Paulo levanta a seguinte questio: como o mercado estd conseguindo
reproduzir esse padrio, tanto em 4reas periféricas de capitais ¢ em cidades do inte-
rior, quanto em dreas centrais metropolitanas, onde o prego da terra, teoricamente,
tenderia a ser mais elevado?

Apesar da questdo fundidria ser bastante complexa e de carecer de pesquisas
mais aprofundadas a respeito, algumas pistas para essa resposta podem ser aqui es-
bocadas e estio relacionadas com as questdes de fundo deste artigo.

H4 uma imbricagao entre a atuagio do mercado ¢ as estratégias do poder pu-
blico que propiciou a recente consolidagio do padrio econ6émico da habitagio no
Brasil. A liminaridade entre aquela habitagio que poderia ser considerada tecni-
camente como de “interesse social” e aquela que seria voltada para um “mercado
popular” estd presente, por exemplo, nos fundos dos financiamentos habitacionais
para o segmento econdmico. Na drea central, 43% das unidades de HMP foram
financiadas pela CAIXA - acessando, portanto, recursos semi publicos, como ¢ o
caso do FGTS operacionalizado por esse banco, para a promocio desses empreen-
dimentos do mercado.

Essa liminaridade também pode ser verificada na 4rea central, em relagio a loca-
lizagio dos empreendimentos. E significativo que 35% das unidades de HMP, com
preco de até R$4.000,00/m?, ofertadas entre 2001 e 2010, estejam localizadas em
dreas especiais de interesse social, no caso, em ZEIS 3. Isso pode significar que o
mercado estd se beneficiando dos incentivos propiciados pela legislagao urbanisti-
ca, que prevé coeficientes maiores de ocupagio ¢ outros mecanismos facilitadores
para a implementacdo de habitagio popular de mercado e também de habitacao de
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interesse social — sendo essa tltima, mote principal desse tipo de regulamentagio.
Resta saber se tais empreendimentos de HMP estao casados com aqueles de HIS no
mesmo terreno, como prevé o Plano Diretor e os Planos Regionais Estratégicos dos
distritos do municipio — aspectos que nio sao publicizados pelo poder publico.

A invisibilidade dos processos decisérios, a respeito da producio do ambiente
construido, estd diretamente relacionada & concepcio de “cidade-empresa’, discuti-
da por Vainer (2011), pautada no modelo de eficiéncia empresarial para o plancja-
mento urbano, na qual as relagdes entre interesses privados e Estado se entronizam
de tal forma que inviabilizam os responsdveis pela decisao. O autor analisa essa
concepgao para o caso do Rio de Janeiro, mas serve também para a 4rea central de
Sao Paulo. Hé tanto os mecanismos de atracao da iniciativa privada anunciados de
forma explicita nos planos, projetos ¢ legislagoes (mais recentemente, destaca-se a
concessdo urbanistica) para a drea central, quanto nas brechas interditas da prépria
legislacio que, muitas vezes, s3o utilizadas pelo mercado para priorizar seu publico
preferencial, os setores de renda média ¢ alta — como ¢ o caso da produgio de
HMP em ZEIS 3 que, teoricamente, se voltariam para o atendimento de setores
de baixa renda.

Brindley, Rydin e Stoker (1987) destacam que o tipo “Planejamento de geren-
ciamento privado” (em inglés, Private-Management Planning), muito préximo da
concepcao de “cidade-empresa’, apresenta as vantagens de destinar recursos, de fon-
tes privadas e publicas, e de agir de modo mais rdpido e flexivel que os procedimen-
tos tradicionais dos governos locais, porém, com a forte desvantagem de limitar o
poder publico no processo de decisdo e de gestao. Ao analisarem os tipos de pla-
nejamento urbano presentes na Inglaterra da década de 1980, os autores concluem
que o modelo “empresa” nio pode ser considerado como um caminho para renovar
dreas abandonadas (derelict areas). A justificativa de que o setor privado tem a ha-
bilidade de gerar lucros, por meio de uma gestao eficiente, e de redistribui-los para
beneficio dos grupos de baixa renda, nio se realiza concretamente. Os estudos de
caso analisados por Brindley, Rydin e Stoker (1987) mostraram que o setor privado
nio ¢ tao efetivo assim, tampouco generoso.

Parece que Sio Paulo nio aprendeu a licio ¢ mantém o modelo empresarial
de planejamento para a 4rea central, em plenos anos 2000. Para além dos planos e
projetos que identificaram as 4reas “degradadas” (lembrando do conceito nebuloso
de blight, analisado por Rachel Weber), onde ¢ necessdria intervencio publica e
privada, o mercado age de forma pulverizada, demolindo edificagoes ¢ ocupando
grandes glebas de dreas consolidadas para reproduzir o padrio econdmico da habi-
tagao na sua modalidade “condominio-clube”

Olhando-se do ponto de vista da oferta, a reproducio desse padrio de habi-
tagdo, tanto em 4reas centrais como periféricas, diz respeito, em grande medida, ao
processo de financeiriza¢ao ao qual o mercado imobilidrio brasileiro se submeteu
desde 2006 - e que impulsionou significativamente a produgao habitacional.

No contexto norte-americano analisado por Weber (2002), desde os anos 1970,
a mercadoria imobilidria se tornou progressivamente desmaterializada e desterrito-
rializada. O mercado imobilidrio perdeu seu estatuto de ativo distinto ¢ peculiar,
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muito atribuido 3 questio da propriedade fundidria, tornando-se mais desvincula-
do do lugar ¢ mais sujeito ao poder do capital global. Talvez possamos pensar nesta
chave apontada por Weber (2002): as 4reas centrais nio podem ser encaradas ape-
nas pela sua especificidade territorial ¢ histérica, que acaba por enquadra-las numa
determinada politica urbana de regeneragio. O protagonismo do mercado na pro-
dugio do ambiente construido as insere, necessariamente, nas tendéncias mais ge-
rais da mercadoria imobilidria e no modelo “empresa” de gestio da cidade. ©EURE
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Gestion de la infraestructura y de los
servicios urbanos: ;demanda solvente o
solvencia territorial?

Oscar Figueroa. Pontificia Universidad Catélica de Chile, Santiago, Chile.

Introduccién

Diversos acontecimientos naturales y acci-
dentes técnicos ocurridos en el tltimo tiem-
po han puesto en evidencia la critica sensibi-
lidad general de las redes de servicios bésicos
urbanos en el pais frente a circunstancias de
ese tipo. El terremoto de febrero de 2010 no
hizo sino confirmar la profunda fragilidad
territorial en materia de redes de conectivi-
dad y servicios. Entre sus resultados pueden
contarse caminos cortados, redes de teleco-
municaciones colapsadas, distribucién eléc-
trica interrumpida y otros rasgos salientes
que tuvieron, por lo demds, una gran tras-
cendencia al momento de enfrentarse la ca-

tastrofe por parte de las autoridades.

Pero ese no ha sido el inico caso sobresa-
liente en la interrupcién de los servicios
publicos. Desde entonces, varios eventos
vinculados a los servicios bésicos han salta-
do ala primera pégina de las preocupaciones
nacionales. Desde el terremoto, y de manera
definitiva, sin que tengan vinculacién con
¢l, hemos asistido a reiterados, extensos y

E-mail: Oscar Figueroa, ofiguero@uc.cl

prolongados apagones en Chile, incluida
la Regiéon Metropolitana, conténdose al
menos cuatro de un tamafo y trascenden-
cia preocupante (marzo 2010, scpticmbrc
2011, abril 2012 y octubre 2012). La in-
terrupcion de la telefonia, celular y fija, es
tributaria de casi cualquier movimiento
teltrico, independientemente de su intensi-
dad. Las tltimas contingencias —dos cortes
totales de agua en la capital por casi 24 horas
cada uno, en enero y en febrero de 2013—
constituyen la culminacién de un tema que
preocupa, pero que raramente se analiza en
su extension, vinculacion y contexto.

Las infraestructuras y sus capacidades

En general, las obras de ingenierfa se dise-
fian para una determinada capacidad de pro-
duccidn, asociada a las demandas vigentes y
proyectadas de tales servicios. Adicional-
mente, deben ser concebidas para soportar
algun tipo de suceso excepcional, debido,
por ejemplo, a ciertas alzas de demanda
poco frecuentes (como se revela de forma
dramdtica cada fin de semana largo en el
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peaje Angostura, salida sur de Santiago) o
desastres naturales, como terremotos, alu-
viones, crecidas de rios, etcétera.

Sin embargo, desde el punto de vista econé-
mico, no es racional ni eficiente estar prepa-
rado para cualquier tipo de suceso excepcio-
nal. En rigor, una obra debe hacerse cargo
de capacidades excepcionales de respuesta
segun la importancia y gravedad del acon-
tecimiento y su probabilidad de ocurrencia.
Esto quiere decir que, en general, alahorade
decidir qué tipo o intensidad de contingen-
cias catastréficas o saltos de demanda debe
resistir una obra o una red, se debe realizar
un andlisis de sensibilidad respecto de los
mayores costos que significa la invulnerabi-
lidad, en contraste con los costos que dicho
evento inducirfa y la probabilidad de que di-
cha situacién ocurra.

En este sentido, las redes se hacen cargo de
sucesos que caben dentro de ciertos pardme-
tros “razonables” de manejo; por ejemplo, de
un terremoto no muy extremo, una crecida de
aguas o temporales intensos y, evidentemente,
grandes saltos de demanda previstos y regula-
res. A medida que la intensidad del evento au-
menta, y su predictibilidad es més incierta, los
costos de hacerse cargo de ¢l se incrementan
de manera exponencial; por ello, a partir de
una cierta gravedad de su ocurrencia, resulta
mas eficiente desde el punto de vista econé-
mico aceptar una eventual catdstrofe de baja
probabilidad (y, por lo tanto, de un bajo costo
si se pondera en el ticmpo), que invertir para
que las obras la resistan. En rigor, es una cues-
tién de costos relativos.

Gestion y financiamiento de las
infraestructuras

No obstante ello, en las condiciones actuales
de gestién de los servicios, la interrupcion de
las redes de conectividad se enfrenta por lo

menos a dos problemas de dificil respuesta.
Por una parte, se evidencia la dificultad de
evaluar o medir los costos econdémicos por
interrupcién de los servicios cuando se trata
de efectos tales como la integridad territo-
rial, la conectividad permanente y, en fin,
la seguridad nacional en el sentido amplio.
Por otra parte, se senala también el proble-
ma de identificar quiénes son los afectados
con estas situaciones y, por lo tanto, quiéncs
deberfan eventualmente hacerse cargo de los
costos para evitar tales hechos.

La politica publica que se ha aplicado a la
gestion de las redes de servicios ha consisti-
do en transferir dichas actividades al sector
privado. Se ha definido que en la medida en
que exista demanda solvente para estos ser-
vicios, el sector privado puede hacerse cargo
de su provisién, y su financiamiento debe
provenir de los cobros que practique a los
consumidores, basados en los costos reales
de producir el servicio y sus correspondien-
tes tarifas. Este esquema considera la regula-
ridad y predictibilidad de dichas demandas,
la garantia de recuperacion de los costos por
parte del operador, la estabilidad a largo pla-
zo de los contratos de concesién y, en conse-
cuencia, el riesgo razonable de las inversio-
nes que estos agentes privados realizan.

Este modelo de gestion es simple y eficaz
para condiciones mercantiles y para situa-
ciones de normalidad. Las inversiones y los
costos de operacién determinan las tarifas
que han de cobrarse, y estas pueden ajustar-
se segun si el mercado en que se inserta la
actividad es competitivo (telefonia celular),
monopdlico (distribucién de energfa eléc-
trica o gestién del agua potable) o relativa-
mente concentrado (infraestructura vial).

En otras palabras, el tamano de las inver-
siones queda determinado por la demanda
en condiciones normales, y en la medida en
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que esa demanda tiene capacidad de pago, el
operador privado puede recuperar sus cos-
tos y hacer su negocio.

Los eventos excep cionales

Pero, ;qué ocurre cuando se trata de deman-
das excepcionales o cuando ellas no son ne-
cesariamente demandas solventes?

Si se observa lo que ha acontecido con los
sucesos antes mencionados, se pueden apre-
ciar dos condiciones o causas de la falla de
los servicios.

Una primera causa es operacional. Cuando
las demandas crecen excesivamente de ma-
nera imprevista o irregular, la capacidad de
operacién de los servicios se ve afectada, y
no tiene posibilidad de otorgar el nivel de
servicio adecuado. Esto sucede, por ejemplo
—como ya se ha mencionado—, cuando
eventos institucionales (un largo fin de se-
mana, la noche de Afilo Nuevo) o situacio-
nes de alarma (un terremoto, un temblor
intenso u otras catistrofes) provocan una
demanda que excede claramente las capaci-
dades de los servicios para atenderlas.

Una segunda causa es fisica y se vincula a la
infraestructura. Se origina cuando desastres
naturales afectan los equipos o cuando es-
tos fallan por razones técnicas. Esto puede
deberse a dafios producidos por terremotos
u otras contingencias equivalcntes, 0 senci-
llamente porque los equipos interrumpen su
operacion por algtn tipo de desperfecto en
su funcionamiento.

En los primeros meses de 2013, ademds de
los mencionados cortes de agua en la Re-
gion Metropolitana, se han producido otros
tres eventos similares que ejemplifican es-
tas situaciones: en la misma fecha, el 30 de

enero de 2013, se interrumpieron por mds
de medio dia los servicios de agua potable
y energfa cléctrica en Copiapé y Huasco,
producto de un sismo con epicentro en esa
rcgién; y ocurrieron inundaciones en casas
y un corte de agua en una extensa zona de la
comuna de Puente Alto, debido a la rotura
de una matriz. Algo similar sucedié algunos
dfas més tarde, que afecté el servicio de agua
potable de las comunas de Macul y Nufioa.

Los acontecimientos mencionados revelan
tres cuestiones que se complementan entre
ellas. En primer lugar, dejan al descubierto
que las capacidades definidas para producir
los servicios se encuentran relativamente li-
mitadas y que en muchas ocasiones se ven
sobrepasadas, manifestando un déficit de
oferta para atender mayores crecimientos.
En segundo lugar, muestran la fragilidad
del sistema, muy sensible a diversos eventos
naturales que no parecieran revestir la gra-
vedad con que trascienden en la produccién
de los servicios. Esta fragilidad se aprecia
incluso en el estado de los equipos, muy
sensibles también a fallas técnicas. Por ul-
timo, se hace evidente que las instalaciones
requieren mejoras, reparaciones y un plan
mis decidido de mantenimiento, para evitar
dcspcrfectos imprevistos con consecuencias
costosas para la ciudadanfa.

¢Por qué fallan los servicios?

Como se ha afirmado antes, el tamanio de las in-
versiones se asocia a la demanda solvente y de-
termina la capacidad de las redes de servicios. Si
se quisiera modificar esta capacidad hacia una
mayor o de mejor calidad, la tinica solucién
dentro del marco de gestion vigente serfa incre-
mentar las inversiones, lo que repercutirfa en
aumentos de los costos para los usuarios.

Las redes de comunicaciones estin disenadas

de acuerdo con la estimacién de una capaci-
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dad méxima expresada en su cobertura te-
rritorial y en la cantidad de llamadas que se
pueden realizar simultdneamente. La méxi-
ma demanda se produce solo en algunos
momentos del dia en condiciones normales.
Pero cuando hay hechos excepcionales, las
demandas méximas pueden verse superadas
y la red colapsar: ¢cudl es el costo de que la
gente no pueda comunicarse exactamente
a la medianoche de cada 31 de diciembre?
Probablemente bajo y sin trascendencia:
una red no debiera disefiar su capacidad
para atender un evento asi, pues los usua-
rios terminarfan pagando mas caro todo el
afo para facilitar las comunicaciones en ese
momento. Sin cmbargo, no son los tnicos
momentos en que se requerirfa una mayor
capacidad de respuesta de las redes.

Algo similar sucede con las autopistas. Dise-
fiadas para la evolucion de las demandas en
perfodos normales, pueden hacerse cargo de
asegurar fluidez la mayor parte del tiempo,
salvo en fines de semana especiales, de incre-
mento notable de los flujos. Sin embargo,
a diferencia de los fendmenos asociados a
desastres imprevistos, estas situaciones son
previsibles. ¢ Deben ser desestimadas por los
operadores o resueltas de alguna manera?
Parece que, en este caso, la segunda alterna-
tiva es mas razonable.

Incrementar la seguridad de las infraestruc-
turas para atender fendmenos imprevistos
significa, como se decfa antes, incrementar
las inversiones y los costos de operacién. La
pregunta es si no ha llegado el momento de
mejorar las condiciones de las instalaciones
para darle mds garantias a la provision de
los servicios cuando se observa un determi-

nado grado de fragilidad en ellos.

La seguridad territorial y el costo de
los servicios

No es dificil reconocer que algunos fend-
menos de congestién no merecen mayor
preocupacion. Sin embargo, la mayor parte
de los que se evocan aqui, incluidas las fa-
llas de los sistemas con cortes e inundacio-
nes en el caso del agua, tienen una trascen-
dencia y gravedad indisimulables. Muchos
de ellos ocasionan costos importantes a la
ciudadania y no es posible suponer que la
unica solucidn sea incrementar las tarifas
para los consumidores, que se verfan en-
frentados a la alternativa de gastar una par-
te de sus recursos sea en pagar tarifas mds
altas, o en reponer los enseres perdidos en
una inundacién. Las dos opciones militan
en contra del interés ciudadano.

Pero, ¢qué sucede cuando hay un terremo-
toy es urgente comunicarse? <O cuando se
corta un camino y no existen vias alterna-
tivas? ;O cuando la ciudad debe quedarse
sin fluido eléctrico o sin agua? Prever estos
problemas y estar en condiciones de res-
ponder a esas necesidades bajo el régimen
de gestién de los servicios en Chile impli-
carfa aumentar las tarifas para los consumi-
dores, que son los financistas absolutos de
esas actividades.

Pero estos problemas no atafien solo a la
ciudadania, sino de manera importante
al Estado nacional. Cuando se producen
interrupciones o problemas graves en los
servicios se ven afectados no solo los habi-
tantes del pais, sino la seguridad nacional,
la capacidad de realizar tarcas estratégicas
y de largo plazo, la integridad territorial y
el bienestar social como un valor soberano.
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Por lo tanto, no se trata inicamente de cos-
tos de los consumidores, sino de costo pafs.
El modelo actual de gestién estd haciendo
evidente que no se encuentra preparado
para hacer frente a estas circunstancias, en
especial porque los costos pais son extre-
madamente elevados y no son responsabi-
lidad de los consumidores regulares. Por
otra parte, desde el punto de vista social,
es evidente que los beneficios de enfrentar
y resolver problemas de esta magnitud son
inmensos.

Revisar los modos de gestién de los
servicios y las infraestructuras

De acuerdo con las modalidades de gestion
vigentes, las concesiones a las que hacemos
referencia pricticamente no tienen subsi-
dios y se financian con las demandas sol-
ventes. En tales circunstancias, no resulta
razonable pensar que las tareas estratégi-
cas del Estado deban ser asumidas por los
consumidores y que los recursos que estos
aporten puedan bastar para apoyar las ne-
cesidades sociales que se evidencian en ca-
sos como los mencionados. En este sentido,
el terremoto demostré de forma dramatica
que la gestion comercial es insuficiente para
cuidar la seguridad y la soberanfa naciona-
les, y que los costos de no hacerlo han sido
muy altos y los beneficios de haberlo hecho
hubieran sido también muy elevados.

En rigor, los equilibrios comerciales de
corto plazo y las modalidades de concesion

son insuficientes para hacerse cargo de ga-
rantizar beneficios sociales que son urgen-
tes. Se pone en evidencia, asi, que el costo
de esta modalidad de gestion es introducir
una fragilidad territorial que ningtn pafs
puede darse el lujo de exhibir.

Por ello, se hace primordial incorporar cri-
terios de gestiéon que tengan una mirada
mds alta y se hagan cargo de las necesidades
estratégicas del pais, y no solo del consumo
corriente de sus ciudadanos. Esta decision
tendrd un costo que no puede ser asumido
mds que por el sector ptiblico, y que implica
una revisiéon de las concesiones y una reso-
lucién dindmica de este problema.

Si hacemos historia, podremos constatar
que en 1960, luego del terremoto de Val-
divia y ante necesidades de comunicacién
que superaban la simple preocupacién de
los ciudadanos por conocer la suerte de sus
parientes, el Estado decidi6 crear la empre-
sa publica de telecomunicaciones Entel.
Desde esos tiempos, las dreas urbanizadas
han crecido considerablemente, y el ingre-
s0, ¢l consumo y las necesidades basicas se
han multiplicado. Aunque desde entonces
se han producido progresos importantes en
la provision de los servicios, la dindmica de
su gestion no parece estar a la altura de las
necesidades. Alguna reaccién de magnitud
y trascendencia equivalente es necesaria
ahora. ©EURE
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LOUISE A. MOZINGO

La experiencia suburbana en los Estados
Unidos ha sido documentada a través de los
afios por varias disciplinas y distintas aproxi-
maciones. Louise A. Mozingo anade otra di-
mensidn en Pastoral capitalism: A history of
suburban corporate landscapes (2011), donde
considera el impacto que tuvieron sobre los
suburbios del pais los cambios ocurridos en
el capitalismo estadounidense. Vale decir,
cémo se modificé el paisaje suburbano en
la medida en que diversas companias em-
pezaron a mudarse fuera de las ciudades en
direccién a los suburbios. La autora logra
establecer una conexiéon muy sélida entre
los intereses econdémicos de esas compaiifas
y la huella que dejaron en espacios que ini-
cialmente mostraron cierta hostilidad a su
llegada. Al respecto, examina cémo la in-

CAPITALISMO PASTORAL:
UNA HISTORIA DE PAISAJES
SUBURBANOS CORPORATIVOS

Louise A. Mozingo

MASSACHUSETTS INSTITUTE OF TECHNOLOGY PRESS,
2011

corporacién de un paisajismo pastoral en las
instalaciones corporativas tuvo una funcién
politica signiﬁcativa, ya que sirvié como en-
trada a nuevos espacios de produccién en
los Estados Unidos, basicamente el de los

suburbios.

Para entender estos cambios paisajisticos su-
burbanos, Mozingo nos invita a considerar
el cambio experimentado por la estructura
del capitalismo estadounidense a principios
del siglo XX. Documenta cémo, alrededor
de la década de 1920, se empieza a registrar
en el pafs una nueva organizacién corpora-
tiva. El managerial capitalism (capitalismo
administrativo) hasta entonces vigente da
paso a una nueva organizacién en la cual se
enfatiza el mérito en tanto atributo princi-
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pal en la contratacién y jerarquia corporati-
va. La autora argumenta que, ya para la dé-
cada de 1940, dicha prictica era comun en
los Estados Unidos, un cambio que result6
crucial ante la expansion de esas companias
dentro del pais y en el exterior. El capitalis-
mo administrativo habia incidido no solo
en la organizacién de las compainias, sino
también en la produccién vy la distribucién
de las industrias estadounidenses de aquella
época. El nuevo paradigma administrativo
hacia de la mudanza al suburbio una medida
apetecible, en especial cuando las compa-
fifas emprendfan el proceso de reclutar la
necesaria némina de empleados.

Otro elemento crucial del argumento que
propone Mozingo respecto de la nueva cara
del capitalismo surgida en esos afios en los
Estados Unidos hace hincapié en el rol del
paisaje pastoral incorporado a sus instala-
ciones. Un ejcmplo que pcrsoniﬁca esa no-
cién en la cultura estadounidense es la des-
cripcién del disefio del Parque Central de la
ciudad de Nueva York que hace Frederick
Law Olmsted, en que lo describe precisa-
mente como “pastoral”. La autora propone
que ya para mediados del siglo XX se habia
logrado en la cultura estadounidense un
imaginario muy arraigado, segun el cual los
espacios verdes se entendian como ‘divinos.
La conexidn entre el capitalismo y el paisaje,
senala Mozingo, se logré precisamente du-
rante esa época, cuando la introduccién de
los paisajes corporativos en los suburbios
pastorales sirvié para insertar la empresa ca-
pitalista en el orden moral vigente en dichas
dreas. Este giro tuvo una consecuencia poli-
tica muy podcrosa, ya que las corporaciones
decidieron, de manera muy sagaz, asumir
el cédigo moral y espacial suburbano. La
consecuencia practica de esta incorporacién
moral en lo espacial es que facilitarfa el que
muchas corporaciones mudaran sus ope-
raciones desde el centro de la ciudad (por

cjemplo, Manhattan en la ciudad de Nueva
York) a las afueras en estados colindantes
(como Nueva Jersey o Connecticut).

Los cambios resefiados se intensificaron en
el contexto de la posguerra, cuando junto
con la expansién de la economia estadouni-
dense luego de 1945, se dio un éxodo signi-
ficativo de personas y compaifas hacia las
afueras de las ciudades. Mozingo argumenta
que tres nuevas formas suburbanas son par-
te de este capitalismo pastoral: el corporate
campus (campus corporativo), el corporate
estate (urbanizacién corporativa) y el office

park (parque industrial).

El campus corporativo emergié durante la
década de 1940 y se caracterizaba por ser
un edificio rectangular que inclufa oficinas
y laboratorios, y un 4rea verde alrededor del
rectangulo. Este tipo de edificio estaba ins-
pirado en el campus universitario estadouni-
densey en ¢l se procuraba realizar labores de
investigacién. Es importante entender que
los cambios en la economia estadounidense
estén muy cefidos a la importancia crecien-
te de las universidades en los procesos eco-
ndémicos. Las companifas estadounidenses
empezaron a atraer a sus filas a individuos
con preparacién de posgrado en distintas
disciplinas. Este talento intelectual estaba
acostumbrado al paisaje tipico del campus
universitario, y las corporaciones procura-
ron crear espacios en sus oficinas similares
a los que habfan vivido durante su época
estudiantil. La idea era reclutar al mejor ta-
lento académico disponible e invitar la pro-
duccién intelectual que redundarfa en un

beneficio econdmico para estas companias.

La urbanizacién corporativa es producto del
campus corporativoy surgi(') a comienzos de
la década de 1950. Estaba compuesta de una
planta fisica imponente a cuya entrada se
llegaba en automovil, y gozaba de un paisaje
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nitidamente disefiado de doscientos acres
o mas. Compaiias prestigiosas de la época,
como General Foods o Connecticut General
Liﬁ‘ Insurance Company, dcjaron atras sus
rascacielos citadinos y los sustituyeron por
€stos nuevos espacios. Mozingo examina a
lo largo del libro cémo muchas companias
disefiaron campanas publicitarias basadas en
una imagen publica apoyada en estos nuevos
edificios y paisajes, y dirigida a los emplea-
dos, residentes, vecinos de la comunidad,
banqueros y compafiias competidoras.

Para finales de la década de 1950, distintos
desarrolladores elaboraron el parque indus-
trial, cuya meta era ofrecer una alternativa
mucho mds econdmica al campus corpora-
tivo y a la urbanizacién corporativa. Estos
edificios proveian oficinas, estacionamien-
tos y paisajes a una escala menos imponente.
Resulta importante resaltar que, a fines del
siglo XX, la flexibilidad del parque indus-
trial se convertirfa en su mejor atributo. En
la medida en que las corporaciones lograban
mayor flexibilidad en su produccién y de-
sarrollo, los parques industriales servirian
como un espacio idéneo por su bajo costoy
un compromiso de corto plazo.

Resulta muy importante resaltar que lo re-
sefado hasta el momento no ocurre en un
vacio. Podriamos resumir los varios elemen-
tos que facilitaron la mudanza de diversas
compaiifas a los suburbios; entre ellos, la
expansion econdmica de la posguerra, cam-
bios en la produccién econémica, un perfil
cambiante de las ciudades estadounidenses
(en particular en cuanto a elementos de
clase y raza se refiere). A nuestro juicio, hay
consideraciones politicas interesantes de
tener en cuenta al analizar la importancia
del trabajo de Mozingo. Las preguntas que
quedan por atender son las siguientes: ¢por
qué estas compaififas se mudaron hacia los

suburbios?, ;cudles fueron los retos politicos
que enfrentaron?, équé tipo de resistencia
encontraron?

Al atender estas preguntas, nos adentramos
en la gran virtud de este libro. Aunque su
portada parecerfa indicar que es un tratado
sobre paisajismo y capitalismo, de hecho
abarca mucho més. Asi, el componente po-
litico en la toma de las decisiones de estas
compaifas es atendido satisfactoriamente
por Mozingo, quien documenta cémo las
fibricas a comienzos del siglo XX en los
Estados Unidos pasaron de ser vistas y cele-
bradas como emblemas del progreso y gran-
deza econdmica, a ser simbolos de la mano
de obra y de la clase trabajadora. Por otra
parte, la Era Progresista de los Estados Uni-
dos entendié que las fabricas eran espacios
insalubres que debian ser reformados, y una
buena salida al respecto era la integracién
al paisaje suburbano. Incidié también en el
giro de las companias hacia los suburbios
el alto costo vy las dificultades de conseguir
espacios para oficinas en las ciudades, dada
su creciente densidad. Las relaciones obrero-
patronales fueron otro factor en ese proceso,
en la medida en que los sindicatos ganaron
fuerza durante la década de 1940 y 1950,
y se entendfa que al mudarse al suburbio
disminuirfan las fricciones entre empleados
sindicalizados y no sindicalizados. El com-
ponente racial también se harfa presente en
esta realidad, ya que los administradores de
las compaiifas se sentfan alarmados ante la
creciente diversidad racial de las ciudades.
Mozingo hace referencia a un ejecutivo que,
durante una entrevista en el afo 1952, in-
dicé que procuraban buscar un mejor tipo
de empleado al irse de la ciudad. La autora
también cita cémo la revista Fortune infor-
maba que, para el ano 1960, Nueva York se
estaba convirtiendo en una ciudad de negros
y puertorriquenos, y que muchas compaﬁias
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no estaban dispuestas a contratarlos como
empleados. Ademds de estos factores se
sumo el de la seguridad nacional estadouni-
dense durante el comienzo de la Guerra Fria.
Muchas compaiias respondieron al llamado
de la administracién del Presidente Truman,
que planteaba la necesidad de dispersar geo-
gréficamente las compaiiias como medida
preventiva en caso de un ataque nuclear.
Finalmente, la mudanza hacia los suburbios
les daba més control a las compaiiias sobre el
nuevo espacio que iban a ocupar, una espe-
cie de tabula rasa.

Se podria caer en la trampa de entender que
el proceso politico aqui resenado por Mo-
zingo va en una sola direccidn. Ese no es el
caso, ya que la autora aborda la resistencia de
muchos suburbios a la llegada de las corpo-
raciones a sus vecindarios, ysu prcocupacién
respecto de que su estilo de vida suburbano
se veria interrumpido. Sus preocupaciones
nos recuerdan lo que hoy conocemos como
el movimiento NIMBY (Not in my back-
yard: No en mi patio trasero). La inquietud
concreta en ese entonces era que el orden
moral suburbano se verfa trastocado con
la llegada de las grandes firmas. Es precisa-
mente en este MOmento que el paisajismo
presentado por el capitalismo pastoral sirve
como una de sus llaves de entrada a ese nue-
vo espacio. Tal mecanismo era reforzado por
el argumento esgrimido por las companias
en cuanto a que su capacidad de generar em-
pleos, sumada a su contribucién a la base tri-
butaria de las comunidades, terminarfan por
lograr la aceptacién de sus nuevos vecinos.

Una de las muchas virtudes de Pastoral ca-
pitalism consiste en que los ejemplos son
abundantes y no se limitan a una regién
particular de los Estados Unidos; el libro se
ocupa de presentar casos que van desde lu-
gares tan distantes como Nueva York en el

Este, Illinois en el Centro y California en el
Oeste. Mozingo también da cuenta de dis-
tintos debates que se realizaron antes de que
los edificios corporativos se hicieran rea-
lidad; debates dentro de las mismas juntas
de directores de las compaifas, rivalidades,
distintas tradiciones que cada arquitecto
trafa con sus disefios, entre muchos otros.
Otro elemento que es muy enriquecedor es
la incorporacion de fotografias de la época,
anuncios publicitarios, y hasta dibujos ani-
mados que intentan capturar los debates
culturales que los cambios descritos provo-
caron en los Estados Unidos.

El libro ocupa la mayor parte de sus pagi-
nas en la realidad estadounidense, pero en
su sexto capitulo considera las experiencias
en Europa y Asia. Mozingo llama a esta rea-
lidad el “capitalismo pastoral global’, y ar-
gumenta que se inicid a partir de la década
de 1970 con las oficinas de IBM en Ports-
mouth, Reino Unido. La autora documenta
cémo este ejemplo fue imitado por otras
compafias europeas, y hasta en paises en
vias de desarrollo, como India.

Las limitaciones de este texto son muy po-
cas. Algunas que podriamos resaltar son las
generalizaciones hechas sobre las ciudades y
suburbios estudiados en el caso estadouni-
dense. También nos gustaria saber cémo se
traducen los valores del capitalismo pastoral
estadounidense fuera de su pais de origen.
¢Se podrian entender estos procesos como
una imposicién extranjera, o valores que
son asumidos o negociados en los ejemplos
de Europa y Asia? Entendemos que esta
pregunta puede dar paso a un debate muy
interesante.

Es precisamente aqui donde serfa fascinan-
te considerar qué dirfa Mozingo si evaluara
la realidad de América Latina y el Caribe a
la luz del argumento esbozado en Pastoral
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capitalism. Sin dudas, Louise A. Mozingo
aporta muchas ideas, ¢jemplos y experien-
cias que nos invitan a considerar el rol de
las companias en los suburbios latinoame-
ricanos y caribefios. En resumen, Pastoral
capitalism es un texto que logra hacer de lo
intangible algo muy tangible, y nos invita a
considerar los valores del capitalismo a tra-
vés del paisaje. Este libro es una gran contri-
bucién, inclusive para aquellos de nosotros
interesados en estudiar las distintas dindmi-
cas del poder que se articulan en las ciuda-
des y suburbios a través del disefio. OEURE
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