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In memoriam
Mario Lungo




Apresentacao

Saudacdes Mario,

Da dltima vez em que estivemos juntos, vocé me perguntou como se abraga 0s
amigos. Isto foi em 2004, durante o Seminario da Rede Iberoamericana de Investi-
gadores sobre Globalizagédo e Territério, no saldo Pedro Calmon da Universidade
Federal do Rio de Janeiro. Nessa pergunta, estava a sua sintese espiritual. Certamente,
este abracgo, 0 dos amigos, é simples, espontaneo e muito forte. Como poderia ser
diferente? Para esse Seminario, vocé trouxe, mais uma vez, El Salvador e a América
Central, vendo, nesta América, a possibilidade de uma outra globalizacao, aquela
que pode unificar 0s pequenos paises.

Como pensar o pequeno de forma grandiosa? Compreendendo a grandeza de
sua histéria, de sua paisagem e das lutas do seu povo. Mais uma vez, como poderia
ser diferente? Com a sua leitura libertaria da América do meio, da América Central,
vocé nos convidou, implicitamente, a refletir sobre o outro lado da moeda, isto &, as
numerosas vezes em que pensamos o grande de forma mesquinha, logo, sem gran-
deza. Sim, Mario, vocé pratica uma pedagogia que €, a0 mesmo tempo, irbnica,
impaciente e visceralmente comprometida. Com discursos rapidos e gestos expres-
sivos, ensina a ver e a experimentar a insubordinagéo diante dos donos do mundo,
gue querem monopolizar todas as oportunidades.

Entre esses gestos rapidos e incisivos, recordo a fotografia de San Salvador que
vocé me deu no dltimo dia da reunido do Grupo de Trabalho Desenvolvimento

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, Ano XVIII, N° 1-2, 2004, p. 7-32
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Urbano do Conselho Latino-americano de Ciéncias Sociais, ocorrida em 2003 no
belo campus da Universidad Centroamericana “José Simedn Cafias”. Nesse campus,
que preserva a memoéria dos assassinados pela repressao crua e nua que destréi a
inteligéncia na América, vocé me mostrou os jovens que hoje fazem o futuro e
defendeu, mesmo sem dizé-lo, alucidez e o afeto como diretrizes maiores da reflexao
do espaco. A sua oferta de uma imagem que me permitisse recordar San Salvador
continha uma licdo, sem duvida. Para planejar generosamente o espago, é preciso
amar o lugar e compreendé-lo. Mais uma vez, como poderia ser diferente?

Sem este amor, sem esta adesdo incondicional ao lugar, impera o pensamento
abstrato, aquele que é incapaz de sentir o cheiro da terra, o sabor dos frutos e a
forca do relevo. Com este pensamento, é impossivel aprender com o espago herdado
e criar arquiteturas que conversem com as arvores e 0s passaros. Vocé, com sua
pedagogia gestual e rapida, resiste aos comandos deste pensamento, tdo ao gosto
dos dominantes, e dialoga com a paisagem, rindo com a sua beleza. Este didlogo
transparece nas paredes da sua casa, tdo colorida, aberta e amorosa. Nesta casa,
vocé disse que a sua maior alegria era estar entre amigos, bebendo e conversando
de peito aberto e a larga. Mais uma vez, como poderia ser diferente?

Foi a exploséo desta alegria que vi brilhar em seus olhos no Férum Social Mundial
de 2003. Ao convidé-lo para |a estar, senti 0 pulso de sua adesdo imediata. Nao se
preocupe, Ana Clara, nem com a hospedagem e nem com nada. L& estarei! A sua
vitalidade mesclou-se a energia coletiva criada por tantos outros libertarios, rebeldes
e resistentes. Os seus gestos e a rapidez de sua fala construiram, naguele momento,
a sintese esperangosa que s6 pode ser feita pelos que se abrem para 0 mundo e que,
portanto, estdo para além das cansativas burocracias da existéncia. Como vocé
ensina, € na ciranda da vida que o futuro se faz. Mais uma vez, como poderia ser
diferente?

A sua maneira especial de sorver a vida e de viver, muito enraizada e também
aberta para cada oferta de esperan¢a de ndo importa qual outro lugar, ilumina, a
meu ver, 0 seu pensamento. Conhecendo o jogo dos poderosos, vocé joga, com
muita sagacidade, em favor do pequeno, do singular e do Unico. Foi esta licdo que
vocé trouxe para a reunido do Grupo de Trabalho Desenvolvimento do CLACSO,
gue organizei no Rio de Janeiro em 2000. Ai nos conhecemos. Nessa ocasido, vocé
comecou a me ensinar sobre a América Central, a América de todas as mediacdes,
onde para sobreviver é necessario saber negociar, mas sem transigir na rigidez dos
principios. Mais uma vez, como poderia ser diferente?

Bem, Mario, deixo vocé agora, envolto na paisagem do seu lugar, com suas
flores, cores e amores. Em minha Gltima mensagem, que vocé deve ter recebido,
comparei as suas montanhas ao mar de Neruda. Tenho a certeza de que vocé com-
preendeu. A poesia esta no mundo para os que transcendem o imediato. Alias, tudo
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nos ultrapassa, ndo? Nos muros que nos cercam e protegem, operam as forgas dos
materiais de que séo feitos e que, por serem forcas, diariamente os corroem e dis-
solvem. Mais uma vez amigo, como poderia ser diferente? Torgo para que 0s cristais
e as tempestades das montanhas de El Salvador preservem a sua energia. Assim a
transitoriedade da vida transforma-se em eternidade.

Ana Clara Torres Ribeiro
Professora do IPPUR/UFRJ



Globalizacidn, grandes proyectos y
privatizacion de la gestion urbana

Mario Lungo "

Introduccion

El presente articulo tiene por objetivo
contribuir a discutir si los grandes proyec-
tos urbanos, o grandes intervenciones
urbanas, que se han convertido en un
instrumento clave de la planificacion de
las ciudades en Europa en las Ultimas
dos décadas, y comienza a ser incorpo-
rado en la planificacion de las ciudades
latinoamericanas recientemente, consti-
tuye una via para impulsar la privatiza-
cion de la gestién urbana en nuestros
paises y adecuarla al enfoque neolibe-
ral de las politicas publicas hoy predo-
minante.

Esta reflexion nace de la preocupa-
cion por la crisis de la planificacion ur-
bana y de los intentos de privatizacion

de la gestién urbana en general que se
observa desde hace algunos afios, pero
a la vez del andlisis de la ejecucién de
grandes proyectos urbanos en América
Latina que muestra tendencias y efectos
contradictorios, lo que exige una posi-
cién cuidadosa al respecto?.

Desde finales de la década de los 80
se planted que se estaba operando una
transformacién en la administracion de
las ciudades, pasandose de una modali-
dad de gerenciamiento a otra donde
predominaba una vision empresarial
(Harvey, 1996). Este autor parte de que
a partir de los afios 70 parece hacerse
establecido, en los paises del capitalis-
mo avanzado, un consenso sobre los

T
1

Ultimo texto escrito por Mario Lungo.

Esta reflexion se apoya en las discusiones realizadas en el marco de los cursos latinoamericanos

sobre Grandes Proyectos Urbanos, organizados por el Lincoln Institute of Land Policy, de
Cambridge, Massachusetts en los afios 2002, 2003 y 2004.
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beneficios positivos se obtendrian si las
ciudades asumian un comportamiento
empresarial en relacion al desarrollo eco-
némico, que esta vision tenia que ver con
la declinacién del poder de los estados
nacionales para controlar los flujos mo-
netarios internacionalesy que, en el fon-
do, expresaba la dindmica general de la
transformacion del modelo de acumu-
lacion fordista-keynesiano hacia un ré-
gimen de acumulacion flexible.

Sefiala que una de los instrumentos
centrales de la gestion urbana empresa-
rial son las asociaciones publico-priva-
das, que tienen una base esencialmente
especulativa, mientras su foco de aten-
cion se orienta mas a la economia local
que al territorio. Para la gestion urbana
empresarial existen cuatro condiciones
basicas: la exploracion de las ventajas
especificas para la produccién de bie-
nes y servicios; aumentar la competitivi-
dad a partir de la division espacial del
consumo; el control de las operaciones
financieras de mayor importancia; y la
competencia por el excedente del gobier-
no central.

Lo anterior conduce a una situacion
contradictoria: existen limites a la gestion
urbana empresarial debido a la genera-
cién de una intensa competencia entre
las ciudades que tiende acentuar el desa-
rrollo territorial desigual, al interior de
cada ciudad y entre ellas. Sin embargo
Harvey sostiene que debe analizarse su
potencial para transformarse en un cor-
porativismo urbano progresista capaz de
construir alianzas para mitigar e incluso
desafiar a la dindmica hegemonica de
la acumulacion capitalista.

En un trabajo escrito a principios de
los afios 90 (Lungo, 1992), plantedba-
mos que en estrecha asociacion con el
modelo de desarrollo basado en la susti-
tucion de importaciones y la ampliacion
del aparato estatal y sus politicas que se
impulso a mediados del siglo XX, la pla-
nificacion urbana tenia dos rasgos esen-
ciales: su caracter altamente regulador
y su cobertura global, bajo las que su-
byacia un sentido de redistribucion de
la riqueza. Esto marca decisivamente el
enfoque de sus objetivos y la busqueda
de un “modelo de ciudad ideal” hacia
el cual se pretendia llegar, y lo que es
més importante, los instrumentos y |a for-
macion del personal para alcanzar la
meta buscada. Casi totalmente apoyada
en la intervencion de la tecnocracia del
gobierno central, el papel de los gobier-
nos locales es practicamente ignorado y
la participacién popular, cuando se
plantea, es una participacion tutelada.

Bastante tiempo antes que la crisis
de finales de los afios 70 mostrara el ago-
tamiento del modelo de sustitucion de
importaciones, esta concepcién de
planificacion del desarrollo urbano habia
perdido casi toda su vigencia abriéndose
un periodo de incertidumbre en torno a
cdmo manejar los problemas generados
por el continuado crecimiento de las ciu-
dades. Nos vamos a encontrar, sin em-
bargo, un claro debate al respecto. La
extrema complejidad de los procesos y
problemas urbanos impide pensar en un
total abandono del papel del Estado, por
lo que, globalmente, no se da una con-
frontacion entre planificacion urbana
estatal y mercado, sino que podemos
observar una cambiante relacién entre
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ellos, relacion que sigue en cada pais un
particular movimiento.

En términos generales podemos ob-
servar un giro a mediados de los afios
70, cuando se pasa de la planificacion
urbana, centrada especial aunque no
exclusivamente, en las ciudades y la totali-
dad de sus procesos, a pensar en planifi-
cacion en términos de componentes de
la estructura fisica y socio-econdmica ur-
bana directa y casi exclusivamente rela-
cionadas con la poblacién de menores
ingresos. Este giro, podriamos plantear,
constituye un paso intermedio hacia la
configuraciéon de un modelo de gestion
urbana en que el papel del mercadoy la
desregulacion son las caracteristicas cen-
trales.

Encontramos la expresion de este
cambio en un importante documento de
la Naciones Unidas, publicado la siguien-
te década y que sistematiza la expe-
riencia de 10 afios en el impulso de esta
nueva visién de abordar los problemas
urbanos. (ONU-Hébitat, 1997). Consta-
tando las limitaciones de la planificacion
convencional frente a los cambios opera-
dos en el &mbito urbano que mostraban
numerosos estudios, en los que proble-
mas como la migracién rural-urbana, la
pobrezay la informalizacién de la econo-
mia dejan de verse s6lo en sus aspectos
negativos, se comienzan a visualizar los
asentamientos precarios urbanos tam-
bién por la contribucién econémica de
sus habitantes en tanto fuerza de trabajo,
consumidores y productores de infraes-
tructura fisica y vivienda, ademés del alto
nivel de su integracion social, cultural y
politica.

13

La planificacién ya no de la ciudad
en su totalidad sino de estos asentamien-
tos precarios pasa a convertirse en el eje
de una nueva forma de ver la planifica-
cién urbana en que el resto de procesos
y problemas deja de ser sujeto privilegia-
do de la intervencion estatal aunque ella
no desaparezca. Inmersa en un contexto
de crisis fiscal, esta nueva visién de la
planificacion urbana orientara sus accio-
nes a cuestiones antes no totalmente
atendidas como los programas de man-
tenimiento y rehabilitacion de infraes-
tructura fisica urbana y a repensar el
financiamiento, dentro del cual se co-
mienza a cuestionar cada dia més la inver-
sién publica, promoviendo la recoleccion
de fondos por parte de los gobiernos lo-
cales y nuevas formas de movilizacion del
ahorro privado.

Las intervenciones se sectorializan
mientras van adecuandose a las condi-
ciones econdmicas y politicas imperan-
tes; asi por ejemplo, se plantean nuevas
intervenciones entorno a la tierra urba-
na, unas a través de reformas juridicas y
otras a través del reordenamiento en su
utilizacion: redefinicion del uso de la tie-
rra urbana, modernizacion del catastro
y del registro, cambios en la legislacion,
modificacion en los mecanismos de in-
tervencion publica, utilizacion de la tierra
urbana publica, etc. Esta ultima (en el
sentido de su venta), y la modernizacién
catastral serén las acciones privilegiadas.

Sin embargo, frente al énfasis exce-
sivo de los trdmites burocraticos, las pro-
puestas hacia la formulacién de una
nueva manera de enfrentarse a los pro-
blemas urbanos priorizaran la concesion
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a los grupos de base la mayor autono-
mia posible para resolverlos, en un dis-
curso ligado a la democratizacion, al
reforzamiento de los gobiernos locales y
al papel de la sociedad civil. Esta pre-
senta dos grandes limitaciones: por un
lado, la ejecucion de innumerables ac-
ciones aisladas sin un plan de desarrollo
global que las oriente; por otro lado, la
atomizacion de las reivindicaciones de
los sectores populares urbanos mientras
el resto de los procesos urbanos son cada
dia menos regulados. La acentuacion de
contradicciones urbanas, viejas y nuevas,
se dejan asi en manos del mercado cada
dia méas, modificandose las condiciones
en larelacién publico-privado entorno a
aspectos como los servicios urbanos.

La participacion del Estado cambia
asi radicalmente. Se trata ahora de una
funcion de apoyo y no de regulacién o
inversidn. Se trata de organizar la infor-
macion y la comunicacion, de dar entre-
namiento, de reforzar las organizaciones
de base, de apoyar el papel de las
ONG’s, etc., dentro de un esquema de
flexibilidad en la planificacion y laimple-
mentacidén de programas. La planifi-
cacién, ya no de la ciudad, sino de los
asentamientos humanos es parte asi de
las nuevas concepciones del crecimiento
econdmico y del desarrollo sostenible,
dentro de las cuales se estaria configu-
rando una nueva forma de gestion urba-
na que se asocia al modelo econémico
neoliberal predominante.

El Banco Mundial insisti6 mucho
hasta finales de los 90 en el caracter tem-
poral de los efectos negativos de los pro-
gramas de ajuste estructural sobre los

sectores pobres, por lo que sus acciones
en las &reas urbanas han tenido un en-
foque focalizante de otros programas
sociales. Hoy reconoce esta institucion
la persistencia de estos efectos negati-
Vos pero continua impulsando la opcién
de desregulacion y privatizacion de los
programas y servicios sociales urbanos,
siendo esta tendencia uno de los pilares
mas importante en la configuracién de
una nueva manera de enfrentarse a los
problemas del desarrollo de nuestras ciu-
dades (Banco Mundial, 1999 y 2000).

Subyace en esta vision el supuesto,
no totalmente erréneo, de que las gran-
des ciudades no son tanto un problema
sino una fuente de produccion de riqueza
y que lo que se debe hacer es incremen-
tar la “productividad urbana” (nocion
por otra parte llena de enorme ambigue-
dad), venciendo los obstaculos siguien-
tes: las deficiencias de la infraestructura
urbana; la existencia de regulaciones ina-
propiadas; la debilidad de las finanzas
municipales; y la debilidad de los siste-
mas financieros nacionales para movi-
lizar recursos para el desarrollo urbano.

Una idea quisiéramos destacar en
torno a esta nueva forma de gestién ur-
bana: dentro de ella una cuestion clave
sigue siendo el suelo urbano; por ello, la
visién neoliberal de la gestion urbana
tiene, a través de la estructuracion del
mercado de tierra urbana, una de sus
principales vias de accién.

Plantear la construccion de una pro-
puesta alternativa de desarrollo de las
ciudades que se oponga a esta concep-
cién neoliberal de la gestidn urbana exi-
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ge superar el dilema siguiente: ;Dentro
de qué modelo de desarrollo econ6mi-
co social y dentro de qué vision de la
ciudad por construir se insertaria esta
propuesta alternativa de gestion urba-
na? Creemos que no es posible, que es
ademads erroneo, pretender tener una
visién acabada de la sociedad y de la
ciudad que se pretende construir. Sin
negar la necesidad y la validez de las
utopias, sostenemos que la construccion
de una nueva sociedad de una nueva
ciudad, es un proceso permanente y
contradictorio de construccién ininte-
rrumpida que asume formas especificas
en cada caso concreto.

¢Cual seria la estrategia a seguir para
ir construyendo una forma alternativa de
gestion de nuestra ciudades que se opon-
ga a la desregulacion y privatizacion
indiscriminadas, y también a la atomiza-
cién de las acciones puntuales? Pensa-
mos que ella deberia incorporar acciones
de cuatro tipos:

— primero, es necesario destacar y co-
nocer cuales son los procesos claves
de la estructuracién urbana en la fase
actual. Aqui aparece la necesidad de
dar un nuevo impulso a la investiga-
cién urbana, en el sentido de refor-
mulacion y profundizacion tedrica y
una mayor articulacién con la infor-
macién empirica;

— segundo, conociendo las caracteris-
ticas de la nueva estructura social
urbana, se debe buscar el estableci-
miento de alianzas y consensos con
los distintos sectores en torno a la
ciudad que se busca construir y la
forma de irlo logrando. Debe supe-

15

rarse la vision errada que piensa solo
en los pobres, obviando el hecho de
la complejidad social de la ciudad y
gue una legitima opcién de desarrollo
urbano que favorezca a los sectores
populares y busque la construccion
de una ciudad més justa no puede
olvidar la multiplicidad de intereses
que se expresan en ella;

— tercero, se deben construir espacios
de participacion y decision politicos
permanentes a través de los cuales
los sectores populares puedan arti-
cular sus mdltiples reivindicaciones,
evitar su dispersion y superposicion,
y potenciar su poder de decision;

— cuarto, estos espacios de poder cons-
truidos deben ser la base para ir im-
pulsando las medidas irreversibles
gue permitan ir construyendo la ciu-
dad democrética que se busca.

Porque si es cierto que la forma de
gestion urbana prevaleciente durante las
décadas anteriores estaba practicamente
agotada a finales de los afios 80 y se
vislumbran “horizontes criticos” en torno
a numerosos problema urbanos (Prefei-
tura de S&o Paulo, 1991), la construccion
de una propuesta alternativa a una con-
cepcidn neoliberal de la gestion urbana
pasa por superar el esquematismo de po-
siciones “de principio” en torno al pro-
blema de la privatizacion de los servicios
urbanos, por ejemplo. Sélo una conduc-
cién publica del desarrollo de la ciudad
participativa y articulada estratégicamen-
te alrededor de los procesos urbanos fun-
damentales, y que asuma flexiblemente
la relacion entre o publico y lo privado,
podré oponerse a la opcion de gestion
urbana neoliberal.
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Los grandes proyectos urbanos y su papel en la

gestion urbana

En esta lucha aparece una modalidad
de construccion de la ciudad que es im-
portante discutir: la planificacion urba-
na apoyada en la ejecucion de grandes
proyectos urbanos. Al hablar de éstos
estamos ante una nocién ambigua y
contradictoria, y por esta razén elusiva
(Lungo, 2002 y 2004). No se pretende
aqui elaborar un concepto definitivo,
Unicamente abrir la discusién acerca de
lo que se entiende, desde diferentes vi-
siones, por estas grandes intervenciones
en las ciudades.

Estas comprenden no sélo las gran-
des obras emblematicas, sino también
grandes operaciones urbanas que asu-
men, en muchos casos, la forma de pro-
gramas de intervencion a través de un
conjunto acciones urbanas de nivel in-
termedio que por su integracién tienen
un profundo impacto en el desarrollo de
una ciudad. La importancia del estudio
de los grandes proyectos u operaciones
urbanas en el momento actual deriva de
la profunda transformacion que esta
generando el proceso de globalizacion,
redefiniendo las funciones de las ciuda-
des y colocando la cuestiéon de la com-
petitividad de las mismas, con todo lo
problematico y discutible que significa
la aplicacion de este concepto econo-
mico para el desarrollo urbano, en un
primer plano en la planificacion del de-
sarrollo de las ciudades.

Aunque alo largo de las tltimas dé-
cadas en las ciudades latinoamericanas

encontramos numMerosos proyectos u
operaciones de gran envergadura, no se
ha elaborado, ni en los estudios urba-
nos ni en planificacion urbana tradicio-
nal, una conceptualizacion especifica
sobre éstos. Es hasta en los ultimos afios,
con la introduccion del enfoque de la
planificacion estratégica, cuando éstos
pasan a ocupar una posicion privilegia-
da como acciones claves para impulsar
el desarrollo de las ciudades, que se co-
mienza a elaborarse su conceptualiza-
cién. Existe, no obstante, un obstaculo
a considerar: la enorme diversidad de
este tipo de proyectos, lo que plantea
un importante desafio analitico.

Estos proyectos pueden ser la recupe-
racion de centros histéricos; la construc-
cion de sistemas de transporte publico
masivos, la reutilizacion de antiguas
zonas industriales, militares, ferroviarias,
portuarias, aeroportuarias, etc.; la reha-
bilitacion de grandes areas de vivienda
degradada (Prefeitura da Cidade do Rio
de Janeiro, 1999); la construccién de
nuevas zonas turisticas o recreativas; etc.
A esta diversidad se agregan los pro-
blemas de la definicion de la escala y la
multiplicidad de actores presentes que
caracterizan a este tipo de proyectos ur-
banos. Aqui encontramos una diferencia
del contenido de esta tematica en Amé-
rica Latina con relacion a los Estados
Unidos y Europa. En la primera se in-
cluyen intervenciones urbanas de muy
distinto tipo y con diferentes objetivos
como los mencionados antes, mientras
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que en Los Estados Unidos prevalecen
las grandes construcciones de infraes-
tructura urbana y en Europa la discusion
se orienta los grandes proyectos urbanos
de corte emblematico.

En esta diversidad encontramos fac-
tores determinantes y l6gicas de actua-
cion muy diferentes que obedecen a la
compleja heterogeneidad de los intere-
ses presentes, dificultando la conceptua-
lizacion de los llamados genéricamente
grandes proyectos urbanos.

La nocidn de proyecto urbano surge
en Europa en los afios 70, asociada a la
contradicciones existentes entre los pro-
yectos arquitectonicos de gran dimension
y los planes urbanos. Posteriormente el
proyecto urbano pasa a ser entendido
como una actuacion publica sobre un seg-
mento de la ciudad pero articulada a una
vision global de la misma y a los pro-
blemas econémicos y sociales. Con este
cambio la nocién de proyecto urbano
compite con la de plan urbano al ser méas
atractiva para los inversionistas privados
al precisar las propuestas espaciales e in-
cluir, ademés de aspectos econémicos
claves, objetivos sociales, culturales y am-
bientales, y exigir el acuerdo de multiples
actores, entre ellos los privados. A partir
de este cambio en la hocién de proyecto
urbano esté se impone en el urbanismo
europeo desde los afios 80, generando
diferentes propuestas analiticas (Ingallina,
2001).

Consideramos que la clave para el
analisis de este tipo de intervenciones
esta en su complejidad econémicay so-
cial y no s6lo en la escala espacial, aun-
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gue ésta sea una condicién necesaria,
lo que introduce mayores problemas
para construir una tipologia de grandes
proyectos urbanos o indicadores espe-
cificos para el analisis de éstos.

El gran proyecto urbano es entonces
una nocién polisémica, pero se puede
entender como el hecho de articular una
estrategia fuerte alrededor de apuestas
urbanas y socioecondmicas de gran
dimension y larga duracion que inciden
en el desarrollo de una ciudad construi-
do socialmente, cuando ésta exista. No
debe, sin embargo, limitarse a una ac-
cién urbana especifica como un proyecto
arquitecténico de gran dimension, ni
confundirse con el proyecto de ciudad.

Los grandes proyectos urbanos cons-
tituyen uno de los rasgos claves del ur-
banismo europeo de finales del siglo XX,
aunque la intervencion sobre partes
enteras de una ciudad no es un hecho
nuevo. Lo novedoso es que los grandes
proyectos urbanos de ultima generacion
son pensados como elementos mediado-
res entre las exigencias espaciales de las
inversiones econémicas en las grandes
metrépolis y su propia transformacion
urbana, lo que cuestiona la planificacion
tradicional por las siguientes razones:
realizarse en una temporalidad prologa-
da; ser una obra publica, aunque exista
inversion privada; tener origenes diver-
s0s pero estar guiados por una voluntad
e idea compartida por los principales ac-
tores urbanos (Ezquiaga, 2001).

Este autor hace una clasificacion de
los grandes proyectos urbanos asi:
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Los de la primera generacion que se
caracterizan por tener como objeto la
construccion de infraestructuras o servi-
cios urbanos, recuperando y ampliando
el concepto de “obra publica”; estar ba-
sados en el protagonismo publico e in-
tervencion directa de gobierno central o
municipal; ser concebidos como moto-
res de la transformacion urbana y recu-
peracién del medio ambiente; brindar
atencion prioritaria al espacio publico.

Los de la segunda generacién se di-
ferencian por diversificar sus los objetos
de intervencion (conformacion de nue-
vas centralidades, mejoramiento de
zonas pobres, etc); romper los limites
geogréficos de las intervenciones urba-
nisticas tradicionales llegando incluso a
la periferia; introducir criterios de renta-
bilidad econémica incorporando al sec-
tor privado en la gestion.

Los de la tercera generacion, muchos
de ellos grandes proyectos metropolita-
nos, se singularizan por ser concebidos
como motores de desarrollo del espacio
metropolitano; promover la recupera-
cion integral de los centros histéricos, no
solo del patrimonio histérico; contribuir
a la transformacion la periferia interna
creando nuevas centralidades.

Latrayectoria de los grandes proyec-
tos urbanos en los Estados Unidos mues-
tra sensibles diferencias con la europea.
Las ciudades norteamericanas han sido
extraordinariamente independientes de
los gobiernos estatales y federal, pero al-
tamente dependientes de las decisiones
de inversién federales y del sector priva-
doy con escasa participacion ciudadana.

Simultdneamente, han hecho énfasis en
la competencia entre ellas para captar
inversiones privadas. Los instrumentos
que tienen las ciudades para conseguir
estos objetivos son de dos tipos: incen-
tivos (cambios en la regulacién, disminu-
cién de impuestos e intereses, etc.); o la
construccion de grandes infraestructuras
de gran costo, construidas por el sector
publico, especialmente el Gobierno Fe-
deral. Aqui se ubican los llamados mega-
proyectos en la literatura norteamericana
(Altshuler y Luberoff, 2003).

La cuestion de la participacion ciu-
dadana nos conduce a la concepcion de
grandes proyectos urbanos prevaleciente
en Europa. Uno de los ejemplos paradig-
maticos de los mismos son las diferentes
intervenciones realizadas en la ciudad de
Barcelona, especialmente durante los afios
90. Al respecto se ha sostenido (Borja,
1995), que no se deben hacer plantea-
mientos aislados o sectoriales ya que estas
intervenciones tienen un caracter poliva-
lente y estratégico. El efecto global no
viene dado por la suma de un conjunto
de actuaciones sectoriales sino la de una
programacion y gestion combinadas que
comienzan con la participacion ciuda-
dana, continua con la polivalencia de las
actuaciones y progresa cuando estimula
las intervenciones publicas y privadas, pa-
sando del proyecto urbano al proyecto
de ciudad. Se insiste en que no debe pen-
sarse que cada proyecto o intervencién
va a resolver un solo problema, sino que
cada uno debe resolver varios problemas,
a distintas escalas y con varias funciones
(Borja, 2001). En varias ciudades latinoa-
mericanas podemos encontrar grandes
proyectos urbanos que cumplen con esta
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caracteristica, entre ellos el Transmilenio
construido en Bogota.

Un gran proyecto urbano o una gran
operacion urbana no constituyen solo
intervenciones Unicas en la ciudad de
gran dimensién; también pueden estar
integrados por un conjunto de pequefias
y medianas intervenciones que siguen
una misma ldgica, y en algunos casos
corresponde a una pieza sola urbana
(Garay, 2004). La construccion de més
de quinientos pequefios espacios publi-
cos en la ciudad de Nueva York pudiera
ser un ejemplo (Kayden, 2000).

Sin embargo muchos grandes pro-
yectos urbanos de ellos han contribuido
a una mayor segregacion socio-espacial
en las ciudades y al desplazamiento de
poblacién pobre (procesos de elitiza-
cion); provocado impactos ambientales
negativos; canalizado el uso de recursos
publicos para intervenciones privadas;
y sobre todo, creado condiciones para
la apropiacion individual de la valoriza-
cion de la tierra urbana, por lo que han
sido fuertemente criticados.

Asi, los grandes proyectos urbanos
han sido ante todo, para varios investi-
gadores, construcciones monumentales,
impulsadas en la mayoria de casos por
iniciativa gubernamental, destinados a
canalizar hacia la empresa privada los
beneficios de la recuperacién del entor-
no urbano donde se construyen estos
proyectos. Una especie de “show cases”
con una gran funcion mediatica para
facilitar el consenso de los actores. Esta-
riamos en el punto limite en que se sos-
tiene que estos proyectos constituyen un
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instrumento que contribuiria a crear un
pensamiento Unico sobre las ciudades,
en que se articulan los intereses econo-
micos con la cultura para competir por
el financiamiento internacional (Arantes,
2001), en que las estrategias culturales
sirven al crecimiento econémico y al
control social (Zukin, 1997). Estas criti-
cas podrian acompafiar a otras hechas
al nivel del urbanismo actual (Ellin, 1996;
Smith, 2000).

Incorporados en los planes estraté-
gicos con el objetivo de incrementar la
competitividad de las ciudades, tienden
a generar procesos de elitizacion social,
valorizacion de los capitales privados y
especulacion de la tierra. Es una forma
de que el sector publico comparta los
riesgos de la iniciativa privada, tal como
se sefialado en una investigacion sobre
varios proyectos en Europa, que desmis-
tifica los pretendidos efectos multiplica-
dores en la economia de los grandes
proyectos urbanos y que ha concluido
que: primero, estos proyectos han servi-
do para obviar las orientaciones y nor-
mas de planificacion existentes; segundo,
los mecanismos de participacion son a
menudo formales; tercero, los proyec-
tos estan en su mayoria pobremente in-
tegrados al desarrollo de la ciudad;
cuarto, acentdian la polarizacion socio-
econdmica; y quinto, estan asociados a
modificaciones en la forma de goberna-
bilidad urbana (Moulaert et al., 2003).

Uno de los mayores desafios es en-
tonces convertir la concepcion de estos
grandes proyectos u operaciones en un
hecho participativo permanente que
vaya construyendo una vision del desa-
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rrollo de la ciudad compartido, en una
parte integrante de los imaginarios ur-
banos colectivos construidos por acto-
res multiples. El hecho de que estén
marcados por la incertidumbre y el lar-
go plazo para su ejecucidn debe, por el
contrario, ser aprovechado en sentido
positivo y discutir si en lugar de la dico-
tomia entre partir del proyecto urbano
para construir ciudad o a la inversa, no
es mejor plantear que se trata de utilizar
los dos caminos simultaneamente.

Por otra parte, los grandes proyectos
urbanos actuales se deben analizar en el
marco del actual proceso de globaliza-
cion, los cambios en la economia, la so-
ciedady el Estado, y las contradicciones
gue genera (Sassen, 1998), consideran-
do las profundas mutaciones que estan
ocurriendo en las principales ciudades,
y las transformaciones en la cultura ur-
bana, en la arquitectura y en el disefio
urbano, donde las visiones postmoder-
nistas promueven la construccion de “ar-
tefactos urbanos” en oposicion a los
planes urbanos impulsados por el pensa-
miento modernista, como se habia se-
flalado ya hace algun tiempo (Harvey,
1989).

Los grandes proyectos urbanos en
el periodo actual se desarrollan en el
contexto de profundas mutaciones ur-
banas. La metropolizacion y la globali-
zacion producen un doble efecto: la
homogenizacion y la diferenciacion; la
primera, que tiende a generar procesos
y actores econdmicos y politicos comu-
nes para todos los paises y ciudades; la
segunda porque estos actores son mas
exitosos si son capaces de adaptarse a

las circunstancias particulares del lugar
y del momento. Por esta Ultima razén la
globalizacion estimula también, para-
dojicamente, el desarrollo local.

Entre las innumerables reflexiones
sobre estas transformaciones urbanas
destaquemos una que sefiala la evolu-
cion reciente de las ciudades y de la vida
urbana en torno a cuatro rasgos impor-
tantes relacionados con los grandes
proyectos urbanos (Ascher, 2001): el
desarrollo de los medios de transporte y
comunicacion; la metropolizacion; la
autonomia creciente de los individuos
pero dentro de sistemas cada vez mas
socializados y complejos; y el desarrollo
de una sociedad reflexiva marcada por
la omnipresencia de la nocion de riesgo.

La metropolizacion y la globalizacion
aparecen asi como los ejes centrales de
las profundas mutaciones urbanas en
curso alrededor de los cuales deben ana-
lizarse los grandes proyectos u operacio-
nes urbanas en sus multiples aspectos, y
discutir el papel que se les pretende atri-
buir como motores del desarrollo de
ciudades y regiones al margen del desa-
rrollo de los paises, y la dea de que cons-
tituyen, por si mismos, nuevos espacios
de participacion y construccion de ciuda-
dania, especialmente en el caso de las
ciudades donde predomina la pobreza.

Pero la planificacion urbana tradicio-
nal no ha desarrollado mecanismos e
instrumentos para este fin, ni se ha de-
sarrollado una cultura institucional en el
sector publico que impulsara la busque-
da de nuevas formas de participacion y/
0 asociacion con el sector privado, ni éste
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ultimo ha modificado su concepcion de
la tierra como un bien intocable.

Al respecto de lo Ultimo podemos
plantear la hipétesis que ha existido,
hasta el momento, un doble obstaculo
para pensar nuevas formas para la ges-
tion de la tierra en grandes proyectos
urbanos:

— la primera, y mas importante, es el
acentuado sentido de propiedad pri-
vada de este bien, interiorizado en
casi todos los grupos sociales sin dis-
tincion de su nivel de ingresos;

— la segunda, que ha comenzado a
perder peso en los afios recientes, es
la alta proporcién de la tierra urba-
na en manos del Estado, en muchos
paises. En base a esta propiedad se
formularon y ejecutaron proyectos
urbanos en los que los que el papel
del Estado ha sido fundamental en
la medida en que poseia el control
de la tierra. No obstante, por la de-
bilidad de la intervencion del sector
publico en el desarrollo general de
las ciudades y la concepcion de la
tierra como un bien privado que
permite su utilizacién a discrecion
por sus propietarios, plasmada en la
mayor parte de las legislaciones de
los paises de América Latina, no es
posible encontrar muchos ejemplos
innovadores en la gestion de la tie-
rra en proyectos de envergadura lle-
vados a cabo.

En el esquema de planificacién tra-
dicional de la ciudad, los grandes pro-
yectos urbanos se ejecutaron siguiendo
casi siempre las normas que establecen
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los marcos regulatorios prevalecientes,
sin desarrollarse esquemas de regulacion
innovadores para este tipo de interven-
ciones. La mayoria de estos marcos re-
gulatorios se caracterizan por dos rasgos
fundamentales: primero, un alto grado
de generalidad que no corresponde a la
diversidad del desarrollo que caracteri-
za a toda la ciudad; segundo, una nor-
mativa excesivamente detallada y rigida
sobre el uso del suelo que no permite
adaptarse a las dindmicas de cambio
urbanas. Lo anterior explica la continua
transgresion de las normativas urbanas
vigente en la mayoria de ciudades y es
una de las fuentes reconocidas de co-
rrupcion. Contribuye, también, a crear
muchas dificultades cuando se trata de
plantear formas de gestion de la tierra
flexibles y adecuadas a objetivos espe-
cificos. Los grandes proyectos urbanos
se ven enfrentados asi a regulaciones de
gran generalidad y rigidez que se con-
vierten, muchas veces, en obstaculos
insalvables que impiden el cumplimien-
to de objetivos trazados.

Para solucionar este problema se han
ideado varias alternativas: crear regime-
nes regulatorios especiales, eliminar re-
quisitos vigentes en el marco normativo
general, autorizar usos de suelo no per-
mitidos, etc. Estas acciones sin embar-
go, al adoptarse exclusivamente para
estos proyectos, pocas veces se articu-
lan a la regulacién vigente para el resto
de la ciudad, acentuando las desigual-
dades urbanas existentes y generando
nuevas. Este es uno de los mayores de-
safios que enfrenta la gestion de estos
proyectos, especialmente si en su ejecu-
cion existen diferentes dominios sobre
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la tierra urbana en que participan distin-
tos actores publicos y privados. La pla-
nificacion no ha podido, atn, dar una
respuesta coherente y sostenible a este
problema, especialmente porque opera
en un contexto donde se tiende a desre-
gularizar los procesos urbanosy a privati-
zar la gestion del desarrollo de la ciudad.

Por otra parte, los beneficios busca-
dos con la ejecucion de un gran proyec-
to urbano pueden verse reducidos o
anulados por la privatizacion de servi-
cios urbanos que podria modificar las
condiciones de cobertura o elevar los
costos; por el abandono del manteni-
miento o la construccioén de infraestruc-
tura antes a cargo de entidades publicas;
o por la generacion de nuevas institu-
ciones responsables de regulaciones sec-
toriales sin vinculacién entre ellas.
También la descentralizacion, con todos
los beneficios que conlleva y sea nece-
sario impulsar, puede dar origen al sur-
gimiento de marcos de regulacion
territorial fragmentados que pueden
afectar los objetivos que se fijan al mo-
mento de disefiar una operacion urba-
na de gran envergadura. Hay que
recordar que toda descentralizacién exi-
ge el reforzamiento cualitativo de las ins-
tituciones centrales.

Es en este contexto que irrumpe la
planificacion estratégica modificando la
situacion prevaleciente hacia varias dé-
cadas. Este giro no ha tenido, sin em-
bargo, solo connotaciones positivas en
la gestion de grandes proyectos urbanos.
La razon se explica por las contradicto-
rias consecuencias de algunos de sus
planteamientos que han sido llevados a

posiciones extremas, entre ellos el rol de
este tipo de proyectos en el desarrollo
de las ciudades.

Lo que interesa destacar aqui es uno
de los puntos criticos de la planificacion
estratégica en torno a esta problemati-
ca: en la medida en que los grandes
proyectos urbanos no se articulen a una
estrategia para el conjunto de la ciudad,
se pueden generar consecuencias nega-
tivas de distinta indole, e introducir
mayores distorsiones en el siempre con-
tradictorio funcionamiento del mercado
de tierra urbana al nivel general.

La planificacion estratégica no ha
logrado tampoco dar respuesta a los
desafios de crear un nuevo marco regu-
latorio que apoye el desarrollo urbano
integral e incorpore los grandes proyec-
tos urbanos al mismo. Al observarse los
casos mas exitosos en que se ha utiliza-
do este enfoque es posible identificar dos
condiciones que lo han permitido: uno,
la existencia de un marco regulatorio
moderno, flexible pero con una voca-
cion integral, que trasciende los limites
territoriales de la ciudad; dos, la inver-
sion publica en componentes claves de
estos proyectos.

El éxito de estos casos, debido a la
existencia de condiciones particulares
favorables, no ha traducido sin embargo
siempre en tendencias de cambio positi-
vas para impulsar una nueva regulacion
para el conjunto de la ciudad. En esta
situacion influye, también, el hecho de
que los procesos de reforma del Estado
han priorizado la privatizacion sobre la
descentralizacion; las dificultades de ésta
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debido a su aplicacion general sobre una
multiple variedad de condiciones particu-
lares; y el impulso a una desregulacién a
ultranza sin explorar la posibilidad y nece-
sidad de crear nuevos modelos de regula-
cion para el desarrollo territorial y urbano.

Todo lo anterior, sumado a las exi-
gencias que va imponiendo el proceso
de globalizacion actual, requiere de una
renovacion de los marcos legales y de
los instrumentos normativos de la plani-
ficacion urbana en general y de los gran-
des proyectos urbanos en particular.
Obviar esta cuestion fundamental solo
conduce a fomentar los habitos de trans-
gresion de la ley y la corrupcion tan fre-
cuente en América Latina. Aqui se abre
un importante debate que debe incorpo-
rar las nuevas regulaciones transnaciona-
les que esta produciendo la integracion
y liberalizacion creciente de los procesos
econdmicos pero también politico-admi-
nistrativos. Se trata de pasar de la simple
sociedad administrativa nacional a socie-
dades de derecho con fuertes implicacio-
nes transnacionales, donde el enfoque
de la negociacion tenga un papel central.

Es evidente que los factores de es-
cala y complejidad exigen una mayor,
ma&s moderna pero también mas decisi-
va intervencién del Estado, lo que con-
tradice a quienes sostienen que el papel
de éste Ultimo debe limitarse a “facili-
tar” el desarrollo urbano por parte del
mercado. Los grandes proyectos urba-
Nnos constituyen asi un espacio privilegia-
do para reflexionar sobre la escala y la
complejidad. El crecimiento de la pobla-
cion urbana y su diferenciacion social,
exigen planes de escala amplia para la
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construccion de nuevas comunidades y
no sélo de edificaciones o conjuntos aisla-
dos de gran dimension. Aqui es Util recor-
dar la antigua critica a la planificacién en
gran escala (Lee, 1973), per explorar los
impactos territoriales de las grandes in-
tervenciones en la ciudad (Ferran, 2001).

Mientras que en el enfoque de la pla-
nificacion tradicional el papel del sector
publico es predominante, ocupando un
rol rector en la formulacién y ejecucion
de los proyectos urbanos, esta posicion
tiende a cambiar en la planificacion es-
tratégica. En ésta la intervencion publi-
ca se desplaza de ente ejecutor hacia un
papel de facilitador de la gestion de los
proyectos. Asi, en varios paises el pre-
dominio del gobierno central ha cedido
el puesto al incremento del poder de las
colectividades locales y a las organizacio-
nes de ciudadano. La descentralizacion
complejiza mas esta situacién al introdu-
cir nuevos actores y reglas, generando
nuevos desafios: multiplicacion de acto-
res e intereses; atomizacion de los pode-
res; incertidumbre en la gestion urbana
por la larga duracién de algunos proyec-
tos; inadaptacion de los mecanismos fi-
nancieros y econémicos tradicionales a
las nuevas condiciones que produce la
desregulacién y la privatizacion. Lo an-
terior invalida la pretendida funcion “fa-
cilitadora” del Estado.

Es esta compleja dindmica el marco
de las negociaciones en torno a los gran-
des proyectos urbanos, donde participan
en muchos casos actores multinaciona-
les, nacionales y locales, es un contexto
de grandes dificultades pero a la vez de
potencialidades para coordinar los inte-
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reses y las formas de actuacion de un
conjunto complejo de actores. Las gran-
des intervenciones urbanas son por esen-
cia publicas y requieren siempre de la
inversion del Estado, lo que marca los
limites de accion de las asociaciones
publico-privadas.

Existen otros puntos que es indispen-
sable discutir alrededor de los grandes
proyectos urbanos y la participacion so-
cial, ademés de la necesidad de tener
una vision integral de la ciudad:

— primero, para evitar contribuir a la
tendencia hacia la fragmentacion de
la gestion urbana imperante estos
dias se deben impulsar procesos de
establecimiento de consensos y
acuerdos en torno al desarrollo de
la ciudad en su conjunto y no solo
al nivel de proyectos aislados;

— segundo, este papel de promotor
deben hacerlo tanto el gobierno cen-
tral, el gobierno estatal y los gobiernos
locales articuladamente. Debe evitar-
se un efecto perverso de la descentra-
lizaciéon no buscado: la atomizacion
de las responsabilidades publicas;

— tercero, las organizaciones de la so-
ciedad civil, y particularmente los
gremios empresariales, no deben
sustituir al sector publico en la con-
duccién de la gestion urbana. Hay
que evitar la privatizacién de la mis-
ma ya que el mercado no puede
cumplir esta funcion;

— cuarto, la gestion urbana, ademas de
la conduccién publica, requiere de

la recuperacién de la inversion de
este sector, asi sea en componentes
estratégicos, para poder orientar su
desarrollo.

¢Como ha planteado el financia-
miento de los grandes proyectos urbanos
la planificacién tradicional y la planifica-
cion estratégica?

Para la primera es evidente que el
peso mayor de la inversion en este tipo
de proyectos, por su escala, recae en el
sector publico, sea a través del aporte
de la tierra, sea a través de este aporte
mas la inversion en construccion/rea-
decuacion de la infraestructura y los
equipamientos urbanos. Esta ltima op-
cién ha prevalecido, por ejemplo, en los
Estados Unidos. En América Latina
contribuy6 en buena medida al endeu-
damiento externo de muchos paises al
solicitar préstamos a los organismos fi-
nancieros multilaterales para realizar
grandes intervenciones urbana (Pre-
feitura da Cidade do Rio de Janeiro,
1999).

Agotada en mucho casos esta posi-
bilidad, o se ces6 de promover este tipo
de proyectos o se comenz0 a buscar la
inversion privada, nacional o extranje-
ra. Hay que sefialar ademés que, para
muchas ciudades, los montos de las in-
versiones econdémicas a invertir en estos
proyectos excedia sus capacidades finan-
cieras. A lo anterior hay que sumar la
debilidad de captacion tributaria de los
gobiernos locales en muchos paises.

Lo anterior fue configurando una
creciente incapacidad de gestion de
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proyectos de gran dimensién en muchas
ciudades latinoamericanas, particular-
mente en las décadas de los afios 80 y
los afios 90, reduciéndose la funcién
publica al control, cada vez mas inefi-
ciente del desarrollo de las ciudades, al
mantenimiento sin mayores inversiones
ni modernizacion de los servicios publi-
cos, y a la ejecucion de proyectos pun-
tuales.

Surgen asi la asociaciones publico-
privadas para impulsar grandes proyec-
tos urbanos. Existe una amplia gama de
asociaciones publico-privadas. Existe
una gama de situaciones intermedias en
las que los sectores publico y privado se
involucran mas profundamente en la
sociedad y contribuyen con financia-
miento, capacidad de gestion y de coor-
dinacion con otras entidades publicas.
En este tipo de sociedades, los aportes
de recursos privados son de riesgo, ya
gue no estan garantizados ni asegura-
dos por el sector publico. Entre esas so-
ciedades figuran empresas de capital
mixto, fideicomisos y corporaciones para
el desarrollo urbano (Rojas, 2004).

Este modelo de asociacion respon-
de bien a las necesidades de la recupe-
racion de areas urbanas centrales dado
gue combinan eficazmente capacidades
tanto del sector publico como del sector
privado para emprender tareas tan varia-
das como: consolidar suelo por medio
de compras e intercambios de parcelas;
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captar para fines publicos los aumentos
del valor del suelo resultantes de las ac-
ciones de recuperacion; construir o reha-
bilitar espacio para usos residenciales, de
servicios, comerciales y productivos, y
luego comercializarlo y administrarlo; y
asegurar la participacion de la comuni-
dad en las decisiones y beneficios de los
procesos de recuperacién (Sandroni,
2004).

Pero el caso de la corporacion para
el desarrollo de Bilbao Metropolitano,
RIA 2000, es un ejemplo de resultados
contradictorios a pesar de su innegable
éxito. Creada como una firma privada
por iniciativa del gobierno central, opera
en la practica como una agencia cuasi
publica, cuyo objetivo es manejar una
serie de operaciones de renovacion ur-
bana en el Area Metropolitana de Bilbao,
contando con un considerable poder
para manejar tierras y fondos publicos,
que se arriesgan para impulsar proyectos
que propician una mayor valorizacion
de las tierras y el capital privado. No obs-
tante su potencial como agencia ejecu-
tiva y de coordinacion entre diferentes
actores, su estatus como empresa priva-
da ha generado critica por papel en la
privatizacion de la planificacion urbana,
la falta de responsabilidad politica, su én-
fasis en el desarrollo de sitios de elevado
potencial comercial y alto retorno finan-
ciero, asi como en la priorizacién de los
aspectos fisicos de la renovacion urbana
(Rodriguez, 1995 y 2002).
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Tendencias actuales hacia la privatizacion de la

gestion urbana

Queremos concluir este trabajo partien-
do de esta afirmacion: la concepcion
acritica que mira a los grandes proyec-
tos urbanos conducidos por el sector
privado a través de asociaciones publi-
co-privadas, como el elemento motor del
desarrollo de las ciudades, es una de las
expresiones méas importantes de la vision
neoliberal de la gestiobn urbana, en la
cual el papel de la institucionalidad pu-
blica y el interés general tienden a des-
vanecerse en funcion de los intereses
privados bajo el manto de la necesidad
de incrementar la competitividad de las
ciudades exigida por la globalizacién. Lo
anterior no invalida la necesidad de pen-
sar, dada la creciente complejidad de los
fendmenos urbanos, en impulsar inter-
venciones urbanas de gran dimension de
distinto tipo, pero que efectivamente
generen ciudades mas justas y equitati-
vas. Este es uno de los desafios centra-
les de la gestion urbana en el momento
actual.

Pero los impulsos hacia la privatiza-
cidn de la gestion urbana van mas alla
de las grandes intervenciones. Estas se
combinan con cambios en los procesos
de planificacion, regulacion, administra-
cién e inversion en las ciudades. Exami-
nemos lo anterior.

Respecto a la planificacion, su conti-
nuo debilitamiento que responde a las
politicas neoliberales es general al nivel
de latoda la ciudad, sigue siendo sustitui-
da por la sumatoria de acciones atomiza-

das en todas las escalas, desde los gran-
des hasta los pequefios proyectos. La
sustitucion de los antiguos marcos regu-
latorios urbanos a través de normativas
especificas, especialmente las dedicadas
para los grandes proyectos, justificada
por la obsolescencia y caracter excesiva-
mente general y normativo de los prime-
ros, esta conduciendo a la fragmentacion
de esta funcién publica clave del desa-
rrollo de las ciudades, tendencia que se
acentua por el desmantelamiento de los
aparatos estatales, lo que, a su vez, con-
tribuye a debilitar la administracion pu-
blica urbana. Respecto a la inversion, la
reduccion drastica de las inversiones pu-
blicas en las ciudades deja cada vez més
espacio al predominio de las inversiones
privadas.

Este es el panorama que predomina
en el &mbito urbano de la mayoria de
paises latinoamericanos, reforzando la
tendencia a la privatizacion de gestion
urbana. Podria plantearse, y existen
casos exitosos, de una adecuada combi-
nacion de inversiones publicas y priva-
das. Sostenemos, sin embargo, que éstas
tienen como requisitos indispensables los
siguientes:

— primero, aunque deba modernizarse
y flexibilizarse, la planificacién urba-
na debe mantener un papel impor-
tante en el desarrollo de las ciudades;

— segundo, debe evitarse la regulacién
urbanistica caso por caso y la discre-
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sionalidad en la aplicacion de las
normas; aunque estan deban ser re-
pensadas radicalmente, hay que
mantener su caracter generico;

— tercero, la administracion del desa-
rrollo de las ciudades debe ser una
funcion exclusivamente publica, lo
gue no excluye la consulta de las de-
cisiones con el sector privado;

— cuarto, hay que recuperar la impor-
tancia de las inversiones publicas en
el desarrollo urbano; aun cuando las
restricciones econémicas imponen
serias limitaciones, estas deben man-
tenerse en los sectores y servicios
estratégicos.

Se trata, entonces, de transformar y
modernizar las formas tradicionales de
gestion urbana pero evitando su privatiza-
cion. El Estado no debe ser simplemente
un facilitador de las intervenciones e in-
versiones privadas, aunque deba cumplir
esta funcion. Debe conducir, dirigir el de-
sarrollo de las ciudades para garantizar
niveles minimos de equidad y sostenibi-
lidad. En este proceso de conduccion un
aspecto fundamental es la contribucion
a la construccién de un proyecto de ciu-
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dad, otro requisito indispensable para que
las grandes intervenciones urbanas ad-
quieran sentido.

Hay una Gltima cuestién que es im-
portante discutir: las escalas de la gestion
urbana. En momentos en que le lucha
por la descentralizacién y el desarrollo
local, hay que evitar la atomizacion de
la gestion urbana, lo que contribuye, asi
sea indirecta e involuntariamente a su
privatizacion. Muchos procesos urbanos,
especialmente algunos de los principales
como por el ejemplo el transporte, res-
ponden a escalas que no es posible seg-
mentar, por lo que la atomizacion de su
gestion a escalas inferiores torna su ges-
tion ineficiente, dando fuerza a quienes
propugnan por la privatizaciéon de esta
funcién. Evidentemente hay procesos ur-
banos locales y la clave esta en identifi-
carlos y diferenciarlos de los procesos
mayores.

Los grandes proyectos urbanos, preci-
samente por sus caracteristicas principa-
les: su complejidad y su escala, pueden
contribuir tanto a la privatizacion como a
la recuperacion de la esencia publica de
la gestion urbana. Pensarlos aisladamente
refuerza la primera y negativa tendencia.
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In memoriam
Isaac Joseph




Apresentacao

Em abril do ano passado, Licia Valadares entrou em contato comigo para dizer que
iria participar, em Paris, de uma homenagem po6stuma a Isaac Joseph. Pedia-me
um depoimento sobre meu contato com ele, que se somaria aos de outros colegas,
para compor uma visdo das suas relagdes com o Brasil. Naquela ocasié@o, e sem
qualquer pretensao, escrevi este pequeno texto. Quando convidado pelo editor dos
Cadernos IPPUR a fazer a apresentacao do texto de Isaac, julguei que aquele que
eu escrevera poderia atender a solicitagao.

O texto de Isaac, inédito, que ora vem a publico por iniciativa dos Cadernos
IPPUR, resultou de um trabalho que desenvolvemos juntos, mas do qual participa-
ram intensamente, de forma decisiva, Carole e Fernanda.

Espero que, além de homenagear meu querido amigo, a carta enviada a Licia
Valadares ajude os leitores a saber quem era Isaac Joseph, autor desta admiravel
exposicao sobre Belém, cidade que visitou apenas uma vez.

*kkk*k

Querida Licia,

Vocé me pediu para falar da minha experiéncia com o Isaac. Pois vamos la.
Conheci Isaac num encontro em Salvador, em 1996 ou 1997, ndo me recordo
bem, organizado pela Ténia Fischer, sobre gestdo urbana. Eu estava comegando

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, Ano XVIII, N® 1-2, 2004, p. 35-90
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a trabalhar criticamente sobre os modelos do chamado planejamento estratégico
urbano — modelo cataldo, a partir do conhecimento da experiéncia do Rio de Janei-
ro e da consultoria dada por Jordi Borja ao processo de elabora¢do do Plano Estra-
tégico do Rio de Janeiro. Isaac la estava — tinha rela¢6es com a Tania — e apresentou
algo sobre espacos publicos e, se ndo me engano, sobre esta¢des de trem.

Pois bem, numa noite, os participantes do encontro saimos para jantar num
daqueles restaurantes tipicos. Por coincidéncia, eu e Isaac acabamos sentando frente
a frente na mesa. Instalou-se a conversacao, livre, solta. Ele, um ex-maoista um
tanto ou quanto cinico a respeito da esquerda, provocador; eu, de meu lado, gozando
0 pos-marxismo e o empreendedorismo ilustrado que alguns dos organizadores e
participantes pretendiam expressar. Em suma, nos conhecemos assim: um gozando
0 outro, provocando.

Sua inteligéncia e humor, assim como sua erudicao, confesso, me atrairam. Apesar
de um antimarxismo de escola que fazia questdo de “afficher”, uma pessoa que
valia a pena escutar. E simpatizei com ele desde esse momento. Acho que da parte
dele aconteceu mais ou menos o mesmo: simpatia, interesse. Mas ficamos nisso.

Algum tempo depois, penso que no ano seguinte, recebo uma mensagem dele.
Foi, alids, através de vocé, Licia, que ele havia conseguido meu endereco eletrdni-
co. Informava-me que estava vindo ao Rio e gostaria de me encontrar. Pois bem,
nos encontramos. Num bar da Avenida Atlantica, perto do hotel onde estava hos-
pedado. No entretempo eu havia lido algumas de suas coisas. Nesse encontro a
simpatia apenas aumentou. Conversamos sobre tudo: Franga, Brasil, universidade,
sociologia, esquerda, direita. Fui, aos poucos, localizando melhor sua posi¢édo diante
da cidade: um liberal radical. Ora, embora de origem marxista e com um compro-
misso continuado com essa tradicdo, sempre fui atraido pelo liberal radical norte-
americano que Isaac encarnava — um francés “pied-noir” judeu liberal americano.

Um outro ponto de contato intelectual foi a Escola de Chicago. Por meus proé-
prios e precarios meios, decidira, havia algum tempo, reler os principais autores da
Escola. Isso comegou numa disciplina para o doutorado do IPPUR — Sociedade e
Territorio — oferecida junto com Ana Clara. Nessa releitura, livre das influéncias do
jovem Castells, um enorme prazer. Ai houve o convite para participar de um col6-
quio em S&o Paulo sobre tolerancia — comemorava-se algo assim como o dia inter-
nacional da tolerancia, tratado sobre tolerancia, ndo me lembro bem. Havia gente
de todas as areas disciplinares, da fisica a antropologia, da literatura ao planeja-
mento. Preparei uma comunicagdo com base nas leituras dos autores de Chicago.
Pois bem, no encontro com Isaac no bar da Avenida Atlantica, comentei meu inte-
resse nos autores de Chicago e falei de meu texto. Perguntei-lhe se se disporia a ler
e a criticar meu trabalho, pois reputava-o um conhecedor profundo da Escola. Ele
aceitou de bom grado.
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Passado algum tempo, sou informado de que meu texto seria publicado em
Annales de la Recherche Urbaine. N&o é que Issac havia gostado do trabalho e
decidido encaminhéa-lo a Ann Quérien para submeté-lo & publicacdo? Evidente-
mente, fiquei felicissimo: era como se houvesse passado num exame sobre a Escola
de Chicago. Isso também contribuiu para aumentar minha simpatia e, ja a essa
altura, uma nascente amizade com Isaac.

Outras viagens dele ao Brasil — tinha, como vocé deve saber, um Capes-Cofecub
com o pessoal da UFF. Nessas ocasifes nos encontravamos. Levei-o para palestras
no IPPUR —acho que por 2 ou 3 vezes. Sempre muito inteligente e instigante. Estas
eram sua marca. Sua leitura da Escola de Chicago realmente era original e, sobre-
tudo, enriquecedora. Nesse caminho houve um coléquio em Cerizy, para o qual fui
convidado. Vocé também havia sido convidada, mas acabou ndo indo. No seminé-
rio apresentei alguma coisa com criticas ao modelo cataldo de planejamento estra-
tégico, cidade competitiva e marketing urbano. Ele gostou muito, como também
vérias das pessoas que circulavam em torno a ele e estavam no coloquio.

Em resumo: do encontro casual e da simpatia evoluimos progressivamente para
uma relagdo mais intelectual e, também, pessoal. Confesso que me surpreendia
comigo mesmo pela evolugdo da relacdo com Isaac. Sou um cara bastante fechado,
ndo € do meu estilo fazer novas amizades, falar de coisas pessoais. Com o Isaac,
porém, isso fluiu normalmente. E isso apesar de que fdssemos politicamente muito
diferentes e que nossas referéncias intelectuais predominantes também fossem di-
versas — ele nunca teve grande simpatia, embora respeitasse, pela producéo de
Bourdieu.

Numa dessas viagens falei-lhe de um pequeno projeto de pesquisa, no &mbito
de convénio de cooperacdo com a Prefeitura de Belém e apoio do Lincoln Institute
of Land Policy. Dentre as questdes que me interessavam, estava em primeiro lugar
comparar as intervengdes da Prefeitura e do Governo do Estado na cidade de Belém,
no que ja chamei de a Batalha das Aguas - intervengbes na orla, na beira-rio,
voltadas para abrir, como eles dizem 14, “janelas para o rio”. Na conversa ficou
claro o interesse de Isaac por Belém, quando Ihe contei da extraordinaria experién-
cia de democratiza¢do da administracdo do governo petista de Edmilson Rodrigues.
Foi entdo que Ihe perguntei se ndo gostaria de envolver-se com o projeto de pesquisa.

Estadvamos no projeto eu e Fernanda Sanchez e previamos uma estadia de uns
10 dias para completar nosso trabalho de comparacgéo de dois projetos: o Ver-o-
Rio, da Prefeitura, e a Estacdo das Docas, do Governo do Estado. Ele adorou a
idéia. Disse que Carole adoraria viajar para Belém e ficamos combinados: eu, isto
€, nosso projetinho financiaria a viagem dele (passagens e estadia) e ele viria com
Carole. Passariamos 0s nossos 10 dias juntos em Belém — eu, ele, Fernanda e Carole.
Em troca, ele se comprometia a escrever um texto sobre o que visse.
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Nossa estadia em Belém foi realmente deliciosa. Trabalhamos muito, entrevista-
mMos muitas pessoas, inclusive o Prefeito e o Secretario de Cultura do Estado, Paulo
Chaves, responsavel pelo projeto da Estacdo das Docas. Uma das coisas que me
havia incitado a propor-lhe este projeto conjunto era minha vontade de vé-lo traba-
Ihando. Queria saber de seu método, sua abordagem do objeto de investigagao.
Nas entrevistas, nas visitas a varios dos pontos da cidade, pudemos trocar isso. Issac
tinha uma extraordinaria capacidade de observagdo e percepcéo. Ele ndo apenas
estudava os espacos publicos e as cidades, ele os amava profundamente.

As cinco horas da manha |4 estavamos nds no burburinho do Ver-o-Peso. Via-
mos, registravamos, conversdvamos. Confesso minha inveja: ele via muito mais
coisas que eu, percebia o que me escapava. Olhar treinado, sensivel, como tenho
Visto poucos.

Ele produziu o texto prometido — “Belém: Paysage urbain, chose publique”. A
Prefeitura de Belém ia publica-lo, junto com o texto produzido por mim e Fernanda.
Demoraram, atrasaram, e, infelizmente, ele morreu antes de sair a publicagdo. Agora
esta publicacdo ganha nova importancia. O texto dele é uma beleza. Sua descricao
de Belém retoma a tradicdo dos textos de viajantes — é realmente inspiradissimo.
Sua comparac¢do dos dois projetos que eram o0 alvo de nossa pesquisa também é
muito interessante, embora, confesso, discorde de alguns de seus comentarios. Minha
intencdo, agora, é publicar o texto nos Cadernos IPPUR.

Aprendi bastante com Isaac, apesar de nossas repetidas discussées opondo-me
a um liberal de espirito aberto e progressista, mas profundamente resistente aos
projetos politicos que apostassem mais abertamente em algo que fosse além da
democracia institucional burguesa. Aprendi a olhar de maneira nova o espago pu-
blico, a questdo da acessibilidade — que ele formulava de maneira particularmente
rica e complexa. Também me interessei muito pela sua abordagem dos servicos
publicos, na légica do que ele chamava de “relacBes de servigo”. Acho que ele
também aprendeu alguma coisa por aqui, se ndo comigo, pelo menos com Belém.
Lembro-me de sua resisténcia a priori a tudo que pudesse evocar um urbanismo de
esquerda — lembrancas do urbanismo soviético, do dogmatismo dos comunistas
franceses, do sectarismo dos gauchistes. A entrevista que tivemos com o Edmilson
foi, desse ponto de vista, admiravel. Isaac, de inicio, foi claramente interpelador,
propondo questdes que deveriam colocar o prefeito em situacéao dificil, constrange-
dora. Mas a verdade é que, aos poucos, Edmilson o conquistou, com sua franqueza,
com sua reflexdo sobre a cidade de Belém (Edmilson é arquiteto) e sobre os desafios
impostos ao urbanismo periférico. Era interessante ver o Isaac sendo obrigado a
reconhecer que aguela esquerda, apesar de uma retdrica muitas vezes velhusca,
estava fazendo uma coisa realmente nova, aberta, procurando inventar uma nova
cidade e uma nova pratica urbana.
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Enfim, Licia, isso aqui ja esta grande demais. SO posso dizer que a morte do
Isaac € para mim uma perda grande. E a perda de uma relacio em que amizade,
troca intelectual e discusséo politico-ideologica estiveram entrelacadas estreitamente.
S6 lamento que nos dois Ultimos anos, em virtude de inUmeros compromissos,
acabei tendo pouquissimo contato com ele. Se soubesse...

Abracos,

Carlos

Carlos Vainer
Diretor do IPPUR/UFRJ
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Isaac Joseph

O PROJETO INICIAL: ESPACOS PUBLICOS E SERVICOS PUBLICOS EM BELEM

Objetivo

A miss@o de pesquisa realizada em agosto de 2004, em colaboragdo com Carlos
Vainer e sua equipe, tinha por objetivo explorar as possibilidades de uma contri-
buicéo socioldgica para o trabalho empreendido pela prefeitura de Belém sobre
diferentes espacos publicos da cidade, dentro da politica de gestdo municipal de-
mocrética.

Contexto
A missdo devia apoiar-se em trés tipos de trabalho:

— o0s trabalhos existentes sobre a gestao dos espag¢os publicos e a construg¢do da
urbanidade democrética desenvolvidos a partir do fim dos anos 80, na Europa,
notadamente na Francga, e também no Brasil. Nesses trabalhos, destacaremos o
interesse pela participacdo do usuario e as intera¢des com os dispositivos insta-
lados no que se refere aos servicos dirigidos ao publico;

* Este relatorio contou com a colaboracdo de Carole Saturno.
Traducdo de Eloa Jacobina.
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— os estudos de pesquisadores brasileiros sobre a cidade de Belém, ndo s6 trabalhos
existentes no banco de dados da Urbandata como os que se dedicam a rees-
truturacdo dos espacgos publicos centrais (Ver-o-Rio, Estagdo das Docas, Ver-o-
Peso), e estudos antropolégicos sobre a festa do Cirio de Nazaré (Isidoro Alves,
Carnaval Devoto, 1980).

— o trabalho da equipe do IPPUR, coordenado por Carlos Vainer, sobre a avalia-
cdo econbmica e politica dos projetos de “frente do mar” e a adequagéo desse
enfoque no caso de Belém.

Trata-se portanto de uma pesquisa-acao realizada em cooperagdo com 0s Servicos
da Prefeitura de Belém, além de uma contribui¢do pontual a um projeto pluridisciplinar
mais amplo que, futuramente, pretende estudar as condi¢des de uma reestruturacdo
dos espagos publicos da cidade numa perspectiva democratica e participativa.

Problematica

Os diversos locais e assuntos que foram objeto da pesquisa contribuem para a ima-
gem da cidade, tanto em relacdo aos moradores como aos visitantes de fora. Esses
locais recebem diferentes pessoas movidas a frequienta-los e ali se encontrarem.
Enfim, tém tudo a ver com a construcdo de uma paisagem urbana como bem publi-
co comum para aqueles que os freqlientam. Antes de tomar conhecimento das
proposi¢oes dos servicos municipais concernentes, haviamos destacado cinco es-
pacos publicos que tém vocacao de centralidade e cujas fun¢Bes complementares
participam da definicdo da urbanidade de Belém:

— o0 Mercado Ver-o-Peso, conhecido como um dos maiores da América Latina.
Em plena restauragdo, esse mercado popular € ao mesmo tempo um patrimo-
nio arquitetdnico e um verdadeiro bairro de atracdo. A densidade e a mistura
das populagdes que o freqiientam tornam este mercado um centro, ou, segundo
uma férmula utilizada na Franca para definir as estagdes de trem e 0s bairros em
que se encontram, um lugar de movimento da cidade;

— a*“frente do mar” e o projeto “Ver-o-Rio”. E um espaco publico no sentido mais
rigoroso, inserido num programa de revitalizacdo do centro que pretende resti-
tuir a visibilidade da paisagem aos moradores e aos visitantes da cidade. A
administragdo municipal deste sitio, quer se trate das barracas confiadas a uma
cooperativa popular ou do gerenciamento da fiscalizacdo, merecia ser estudada
como um projeto de desenvolvimento social;

— o centro comercial da Estacdo das Docas. Esse espac¢o publico da cidade, conce-
bido a partir de uma recuperacao das antigas docas desativadas, é sintomético
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das politicas urbanisticas que consistem em “fazer a cidade sobre a cidade”.
Espaco fechado e vigiado por segurancas de empresas privadas, agrupa lojas de
artesanato e restaurantes com terracos de onde se descortina o rio. A questao
da acessibilidade e seu modo de regulagdo mereciam um estudo particular;

— a estagdo rodovidria (Praga do Operério) e o porto. S&o espacos publicos de
mobilidade que constituem pontos de entroncamentos importantes para serem
estudados segundo critérios de acessibilidade e oferta de servicos;

— afestado Cirio de Nazaré e o Carnaval Devoto. Trata-se menos de um local que
de um percurso e um momento ritual da cidade. Pelos trabalhos dos historiado-
res das cidades, notadamente dos italianos (J. Heers, por exemplo), sabemos
gue os primeiros espacos publicos foram geralmente 0s espacos de procissao e
0s rituais que a acompanham s&o significativos da maneira como a cidade se
revela aos habitantes e a todos os que ai acorrem para este evento. A propria
festa é a organizacdo de um espago de reunido cujo estudo € sempre fecundo
como manifestagdo popular e identitéria.

As tematicas da enquete

Concentrada no estudo da gestdo dos espagos publicos e na construgdo de uma
urbanidade democratica, a enquete devia dispor de uma grade de andlise para a
qual propusemos uma série de temas:

— a questdo dos usos e dos rituais de acesso aos espagos publicos. Somente a
observacdo minuciosa da frequéncia aos diferentes espacos permite avaliar a
oferta de servigo proposta e a adequacéo das politicas de organizacao;

— 0s quadros da participagdo dos diferentes tipos de populacdo. Se a participagdo
da populacao de Belém na apropriacédo desses espacos da cidade € um objetivo
central da municipalidade, seria preciso distinguir as circunstancias exatas, o0s
contextos e os dispositivos que facilitam ou obstruem essa participagao;

— as fronteiras do privado e do publico. Um espago publico é sempre um espaco
contestado pelas diferentes categorias de usuérios que o freqiientam. A obser-
vagao devia mostrar quais sao as fronteiras constitutivas dos espagos estudados,
como séo exercidas a fiscalizacdo e a regulacao, quais as normas de uso impli-
citas na obra etc.;

— aconstrugdo social da paisagem. Um espaco publico € um espaco de visibilidade
mutua e, muitas vezes, também um lugar em que se constréi uma perspectiva,
uma visao da paisagem urbana. Por esse lado, os pontos de onde se descortina
uma paisagem guardam uma histéria local, participam do imaginario da cidade,
de seus clichés, das vistas dos cartes postais etc. Assim, a memdria dos espagos
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publicos é organizada nos tragos, documentados ou ndo, que os moradores e 0s
visitantes gostam de encontrar como marcas de identidade da cidade;

— a problemética da acessibilidade. Esta problematica esta no cerne da politica
urbana enquanto politica democrética. As controvérsias sobre a acessibilidade
relativa de um lugar da cidade sdo sempre o pano de fundo das expectativas da
populagdo porque acusam concretamente o que ha de segrega¢do no acesso
aos espacos urbanos e também porque estdo no centro dos debates sobre o
civismo dos citadinos. Desenvolver e tornar transparente o acesso aos equipa-
mentos, aos servigos e aos diferentes espagos da cidade é considera-los como
um bem comum e a principal condicdo de uma educacao civica;

— ahospitalidade urbana. O desenvolvimento da infra-estrutura e dos servicos da
cidade de Belém, e o trabalho assumido pela municipalidade em questfes sanita-
rias e de seguranca dos espacos estdo inseridos numa politica de hospitalidade
urbana. Essa politica pressupde que os habitantes disponham de um direito a
cidade que lhes dé o sentimento de “estar em casa na cidade”, em seus deslo-
camentos cotidianos bem como nos lazeres; mas pressupde também um direito
de visita que permita aos turistas sentirem-se acolhidos e circularem nos espagos
publicos confortavelmente e sem atropelos.

ACESSIBILIDADE OU INVERSAO DAS PRIORIDADES

O arquiteto Rayol, ex-secretario de urbanismo quando da cria¢do do projeto e presi-
dente da sociedade dos transportes urbanos, recebeu-nos sem ilusdes. Ele sabe que
é injusta a comparag¢do que nos interessa entre Ver-o-Rio e a Esta¢éo das Docas. De
um lado, um projeto de um milhdo de reais, do outro, um projeto trinta vezes mais
caro. Ver-o-Rio fora concebido como um projeto de inser¢do voltado para as popu-
lacBes desfavorecidas da cidade, com o apoio das cooperativas e financiado pelo
Banco do Povo. A Estacdo das Docas mobilizou todas as grandes empresas da
regido e, segundo ele, resultou na exclusdo das camadas desfavorecidas. Rayol é o
representante de uma politica preocupada com a acessibilidade dos citadinos aos
espacos publicos da cidade e essa acessibilidade ndo pode ser concebida apenas
em termos fisicos. Ele seria o primeiro de uma série de interlocutores a insistir sobre
a necessidade de uma inversao de prioridades. Para nos fazer compreender o con-
texto geral dessa politica municipal, ele lembrou a histéria da Ilha de Mosqueiro,
ilha de vilegiatura na época em que Belém extraia sua riqueza da exploracdo da
borracha amazonica. Ali, a burguesia da cidade — dizem que ela dava as costas ao
pais e & regido a ponto de enviar suas roupas para serem lavadas na Europa —
construira casas de férias a que sé se tinha acesso de barco e transformara a ilha em
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uma espécie de clube fechado. Nos anos 80, a constru¢do de uma ponte ligando a
ilha ao continente mudou a situacdo. O 6cio dourado da burguesia local foi pro-
gressivamente invadido pelos indigenas e pela populacéo vinda da llha de Marajo.
Tem inicio um debate com o Estado, que, considerando-se em seu direito, impde
um ped4gio para salvaguardar o carater “protegido”, sob a alega¢do de que as
linhas de transporte para a ilha sdo da algada de uma autoridade intermunicipal.
Com isso, o transporte passou a ser municipal, e o custo, dividido por quatro.
Vé-se que a questdo da acessibilidade, no sentido atribuido pelos gedgrafos e
engenheiros de transporte — capacidade de qualquer ponto da cidade ou de um
territorio interagir com outros pontos —, ndo é uma palavra va. No Brasil, como de
resto no continente americano, a gestao dos servigos de transporte é aposta primor-
dial da democratizac¢do da cidade e da sociedade urbana. O problema estéa longe de
se limitar as préaticas de lazer (o acesso as praias da zona Sul do Rio, por exemplo).
E muito mais que isso; trata-se de uma visdo claramente dualista da ecologia urba-
na, da qual Robert Park dizia corresponder a uma verdadeira cegueira “a certa
blindness of human beings”, para retomar o titulo de uma conferéncia de William
James que 0 marcara e que descrevia a riqueza — socializadora, cultural e moral —
dos encontros que os deslocamentos proporcionam em uma metrépole nao-segre-
gada. Basta ver que no Rio como em Baltimore, isto é, no cora¢do da open society
americana, o habitante de certos bairros relegados que va trabalhar no centro da
cidade ou nos bairros residenciais vai gastar em transporte o equivalente ao salério
que poderd receber, para compreender o estado de abandono em que se acham
consideraveis partes da cidade e da populagdo urbana pobre e o carater central da
questdo dos transportes e da acessibilidade urbana nas politicas democréticas. Tam-
bém é evidente que qualquer iniciativa de dessegrega¢do urbana torna-se um desa-
fio aos administradores da cidade. Assegurar as camadas pobres a acessibilidade
que lhe era negada a Ilha de Mosqueiro é confrontar-se inevitavelmente com pro-
blemas de fluxo de “invasdo” (o vocabulario usado no Brasil é de uma crueza expli-
cita). Concretamente, significa que as praias da cidade ficam mais sujas e precisam
ser equipadas de sanitarios. Do mesmo modo, os gestores da RATP?!, em Paris,
tiveram de instalar sanitarios no metr6: do ponto de vista deles, lutar contra a per-
manéncia de sem-teto nas estac6es do metrd seria presumir que as estacdes ndo
sao “confortaveis”. Mas, a partir do momento em que a presenca dos sem-teto no
espaco publico das grandes cidades torna-se um problema de sociedade, por outro
lado, é normal que se garanta a higiene desses espagos, sem falar que esse tipo de
equipamento ndo se destina exclusivamente a eles, mas pode ser um elemento de
conforto minimo para qualquer passageiro. Criado como marca de diferenciacio

! Régie Autonome des Transports Parisiens (Geréncia Autdnoma dos Transportes Parisienses).

Administra os sistemas de Metr, dnibus de Paris e arredores, e algumas linhas de trem. (N. da T.)
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para o consumidor que pode pagar, isso, que se chama “Servico Extra” na lingua-
gem comercial dos servigos urbanos, é muito freqlientemente uma politica de curto
alcance preocupada em seduzir os emergentes. Uma politica democrética de desen-
volvimento urbano segue exatamente o caminho inverso, ou seja, expressa as dife-
rencas em distancia e tenta reduzi-las reavaliando os padrdes de conforto minimo.
Trata-se de generalizar o modelo da politica adotada para os deficientes fisicos ou
de mobilidade reduzida. Do ponto de vista cinico, rebaixar uma calcada é também
atravancar o espaco de circulagcdo com os que tém dificuldade de locomog&o ou
prejudicam a rapidez do fluxo; mas é também romper com uma certa cegueira —
essas pessoas existem realmente, e muitas vezes sua diferenga néo é identitaria ou
de condicdo e sim uma diferenga de situacao — e tornar a vida mais agradavel para
0s que passeiam com bebés em carrinhos.

O exemplo da llha de Mosqueiro com sua dificuldade de acesso é interessante
por dois motivos: 1) primeiro, porque dimensiona o problema da acessibilidade em
escala da aglomeragdo como um todo e ndo em um s6 bairro, seja residencial ou
central. Os espagos que iamos analisar eram publicos e centrais. Alias, seriamos
insistentemente lembrados que uma grande parte da cidade ainda ndo possuia sis-
tema de esgoto e que 0s atrasos dos equipamentos em causa exigem grandes in-
vestimentos e uma politica resoluta de longo prazo, uma verdadeira inverséo de
prioridades, diziam-nos. Mas quando se trata de espagos publicos, esse vocabulario
nao convém: ndo é admissivel pensar em uma equilibragdo dos investimentos que
seriam destinados a uma determinada categoria da populagdo com exclusao de
outra, sem cair nos desvios de uma politica missionaria, para ndo dizer ditatorial. A
tdo famosa “ditadura do proletariado” ndo tem cabimento quando se trata de ges-
tdo urbana, porque uma cidade é, por definicdo, um universo pluralista de encon-
tros e contigliidades espaciais e sociais. Na Ilha de Mosqueiro é preciso que se leve
em conta 0 novo status de lugar de lazer de massa, que esse status se torne visivel
por meio de equipamentos sanitarios e uma politica de higiene a altura dessa nova
acessibilidade; trata-se de uma padronizacao para cima, mais do que uma inversao
de prioridades. 2) O exemplo da Ilha de Mosqueiro é interessante também porque
foge ao problema da estética do projeto arquitetbnico que depois tomaria conta de
muitas de nossas conversas. A beleza do local esta na paisagem natural, exatamente
como a vista para o rio em que Ver-o-Rio e Esta¢do das Docas se rivalizam no
centro da cidade. A expressao inverséo de prioridades, estruturada na ideologia da
nova municipalidade, leva alguns de nossos interlocutores a utilizarem férmulas
mordazes e a denunciarem uma “cultura ditatorial da estética” na politica do Esta-
do. E claro que a estética de um projeto de arquitetura as vezes abriga um conserva-
dorismo no que se refere ao uso ou a acessibilidade. Desse ponto de vista, alguns
arquitetos franceses ficaram famosos por propostas segregacionistas mal veladas.
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Mas, ndo é preciso cair na armadilha das irritagdes ou do convencionalismo desses
profissionais da arquitetura para defender uma estética popular como se defendia
antes uma “ciéncia proletaria”. De resto, a experiéncia totalitaria, em seus primor-
dios, foi igualmente marcada por um certo vanguardismo e, mais tarde — o que
muitas vezes esquecemaos —, por uma op¢ao muito carregada de simbolismo repara-
dor de oferecer ao povo o que havia de mais belo (basta pensar no metrd de Moscou,
por exemplo).

Na realidade, em matéria de estética urbanistica ou arquitetdnica, nossa enque-
te nos fez perceber ndo um antagonismo entre duas posi¢des, e, sim, um debate
entre trés opg¢des estéticas: a opcdo modernista de uma estética globalizada, pouco
preocupada em preservar o carater local dos projetos. Esta é claramente a opgéo da
obra realizada na Estag@o das Docas, cujo modelo é visto nos EUA, no Pier 17, em
Nova York, ou em Harbor Place, em Baltimore. A segunda op¢ao, infelizmente a
mais pobre do ponto de vista estético, foi construida em oposi¢éo a primeira como
uma réplica apressada, mais politica que urbanistica, as iniciativas do Estado. Os
projetos recentes da Prefeitura, da Praca dos Pescadores a Ver-o-Rio, carecem ndo
somente de ambi¢do como do que se poderia chamar de “investimentos de forma”.
Concebidos com parcos recursos, foram realizados a duras penas por uma munici-
palidade que ainda ndo conseguira parcerias privadas locais, nacionais ou estran-
geiras. E, finalmente, uma terceira op¢ao, por enquanto pouco desenvolvida,
nitidamente mais patrimonial no sentido em que se reporta a cultura regional e a
sua propria riqueza. A esta altura, basta imaginar a localizacdo de Belém néo so
como uma paisagem visivel de um Unico ponto de vista, mas como um local de
entrada ao mundo amazOnico, para compreender que o futuro turistico da cidade
reside numa cultura da mobilidade e, por conseguinte, no tratamento de seus espa-
¢os publicos centrais.

A comparacdo com o modelo Baltimore das “recuperacfes” de porto esclarece
bem esse ponto de vista. Ha uns 15 anos, Harbor Place é sem divida um sucesso
urbanistico: o retorno dos investimentos, a implantacdo de equipamentos culturais
(aquario, museu, livrarias), de uma galeria comercial, a abertura de grandes hotéis
testemunham o sucesso econdmico e comercial do projeto. Mas Harbor Place é um
point, é a confluéncia de uma rede de ruas do centro da cidade. Nada a ver com o
caso de Belém: a cidade se concentra no Mercado de Ver-0-Peso, enquanto a rede
portuéria é muito dispersa e corresponde a uma fragmentacdo das atividades de
comércio que se estendem ao longo dos rios. A recuperacao turistica dos diferentes
portos, em andamento hé alguns anos, é caracterizada por uma série de iniciativas
privadas — restaurantes, hotéis, equipamentos culturais e de lazer — que oferecem
nem tanto um ponto de vista da paisagem, no sentido classico e restrito do termo,
mas uma proximidade com o elemento vital da cultura amazonense, que € a agua.
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E s6 passar algumas horas na floresta muito proxima para compreender que todo
mundo circula em um territdrio que se pode dizer ao mesmo tempo urbano e flu-
vial. Os que moram na floresta frequentam — alguns diariamente, com certeza — as
ruas e os centros comerciais da cidade; 0 mesmo acontece com 0s pescadores que
abastecem o Mercado de Ver-o-Peso.

Em outras palavras, o tecido urbano e a mobilidade dos habitantes est&o estru-
turalmente ligados a este elemento de paisagem Unica no mundo que é o Rio Ama-
zonas. Assim sendo, a disposi¢do de um ponto de vista para o rio, como oferta para
o turista, ndo pode deixar de ser a porta de entrada, 0 primeiro e necessario contato
para que ele possa compreender a majestade dos elementos que deseja conhecer.
Uma vez que o desenvolvimento do turismo ainda se acha nas primeiras fases; uma
vez que, provavelmente por muito tempo, uma boa parte desse turismo € e sera
nacional; e uma vez, enfim, que as politicas municipais e regionais sdo também, e
sobretudo, politicas de desenvolvimento social, a populacdo de Belém é a primeira
interessada nessa requalificacdo da relagdo com o rio. Ora, desse ponto de vista, é
o caso de dizer que o passeio instalado ao longo da Esta¢do das Docas funciona
como um cliché. Para os habitantes da cidade, é a oportunidade de fazer como se
faz em outros lugares, ou seja, de reconstruir sua relagdo com o rio reaproximando-
o do imaginario turistico do paseo, de reencontrar o imaginario da “frente-do-mar”,
dali ou de qualquer lugar. Mas a frente do rio em Belém tem uma particularidade,
ela estd em toda parte, ela circunda a cidade e ndo esta em lugar nenhum porque
estd ocupada. A frente do rio é um sistema de atividades as vezes abandonado, mas
dificilmente podemos imaginar Belém como uma “cornija” comparavel as das la-
goas do Rio e de Salvador. Como dizia Mario de Andrade ao avistar Belém pela
primeiro vez:

Belém, 19 de maio [1927]

A foz do Amazonas é tdo ingente que blefa a grandeza (...) Mas quando Belém
principia diminuindo a vista larga a boniteza surge outra vez. Chegamos la antes da
chuva e o calor era tanto que vinha dos mercados um cheiro de carne-seca. Os
barcos veleiros sentados no cais do Ver-o-peso sacudiam as velas roseadas azuis
negras se abanando com lerdeza.

(...) Foz do Amazonas. E é de manh&, manha sublime. Algumas velas coloridas,
&gua terrosa, uns verdes de horizonte. N&o se vé nada! A foz do amazonas s6 é
grandiosa no mapa; vendo, tudo é tamanho que néo se pode ver. Algumas velas,
4gua terrosa e uns verdes ralos no horizonte. Sé. (Mario de Andrade, O Turista
Aprendiz, “Viagens pelo Amazonas até o Peru, pelo Rio Madeira até a Bolivia,
passando por Marajo até dizer chega, 1927.”)?

2 Obras de Mario de Andrade, v. 20, p. 60-61. Edicdo Comemorativa dos 80 anos da Semana
de Arte Moderna, Editora Itatiaia, Belo Horizonte, 2002. (N. da T.)
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Nao se poderia dar melhor conta da experiéncia visual do viajante que desco-
bre Belém pelo centro. Por um lado, o Angulo de visdo que se retrai (e a beleza que
recobra superficie), por outro, a auséncia de enquadramento, o cartdo-postal im-
possivel. A retragdo do angulo de visdo quando se descobre o porto e 0 mercado
tem algo de espantoso. As pessoas acham que uma vez mais 0s guias as enganaram
sobre a mercadoria... “E duas vezes menor que o velho porto de Marselha! Como
acreditar que ali esta 0 maior mercado de peixes de América Latina?” E, ao mesmo
tempo, quando nos aproximamos das margens, de fato ndo se v& mais nada ou
qguase nada. Nem a sensagdo do horizonte como diante do mar, nem a percepcao
das duas margens de um rio... A agua como entorno, como meio e bordas, como
elemento que vem de todo canto, como invaséo. Seria preciso sobrevoar essa pai-
sagem, ou mensura-la para o enquadramento, jogar com aproximacdes e afasta-
mentos.

O fato é que ali existe realmente uma atrac¢éo paisagistica, muito rara no Brasil,
o p6r do sol. O Mercado de Ver-0-Peso, a Estacdo das Docas e Ver-o0-Rio, todos trés
sao orientados para o oeste e pelo menos apresentam este cartdo-postal aos habi-
tantes da cidade e aos turistas brasileiros. A oferta de paisagem que o projeto Esta-
¢éo das Docas propde funciona como um dispositivo de padronizagdo do imaginario
do habitante. N6s, que descobrimos Belém, ficamos muito mais surpreendidos e
emocionados pela visdo de um velho indio tomando a fresca na varanda de casa
construida sobre palafitas & beira de um dos milhares de rios tentaculares (igarapés).
A floresta era 0 pano de fundo e a perspectiva, o outro lado da rua e a vizinhanca
imediata, proxima e distante, o espaco do percurso, do trabalho e o da imaginacao
mais que o do visivel, 0 mundo habitado irremediavelmente plano e esburacado
por todo canto. A varanda de casa era sua janela, sua veduta particular, seu alcance
da paisagem, seu ancoradouro limitado no universo do visivel. Ele era o proprieta-
rio do barco que nos foi sugerido para uma excursao turistica pela floresta como
uma antevisao do entrelacamento da vegetacéo e do rio. “Que vida boa”, gritava-
lhe o guia com uma risada. A sua maneira, ele cultiva seu jardim, tranqgiiilamente,
decerto muito consciente de que a paisagem estava em toda parte e em lugar ne-
nhum, fora de alcance para os turistas de passagem porque sua presenga era muito
mais pesada e invasora que a de um lugar que a gente vai ver como quem visita um
amigo.

Rayol tem outros encontros marcados e nos leva a um dos projetos recentemente
realizados pela Prefeitura: a Praga dos Pescadores. Chegamos la ao meio-dia com
sol a pino e fomos recebidos pela equipe dos trabalhos sociais que estava de saida
para 0 almogo. A praca esta deserta, os bancos e 0s quiosques parecem despertar
com a boca seca de depois de festa. Mas ndo houve festa. E o proprio lugar e o
hotel ao lado que parecem natimortos, iniciados e logo abandonados ou desertados,
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testemunhas de iniciativas abortadas ou secretas, com certeza fruto de negociatas
da municipalidade com as associa¢des ou cooperativas locais, triste exemplo — como
se vé em qualquer lugar — dos fracassos da “participacdo habitante” no sentido
literal. Tinhamos com o que saciar nossa curiosidade em matéria de democracia
social e nos lembrar das indigestdes formais e dos marasmos que resultam das
politicas reparadoras. O que devemos avaliar sdo 0s tracos e 0s gestos da boa vontade
municipal e o que encontramos sdo 0s restos de uma politica programatica, 0s
resquicios de uma refeigdo consumida as pressas entre um plano de desenvolvimento
e as reivindicagdes de grupos de presséo localistas. Nem feito, nem por fazer.

CORPOS COMUNS: O VER-O-PESO E O RAKATAO

Sete horas da manh4, ja faz calor nos cais do mercado Ver-o-Peso. Os pescadores,
vindos em pequenos barcos a vela, estdo la h4 horas. Embarcacdes pesqueiras de
maior porte enfileiram-se no canal estreito, provocando grande movimentagédo no
mundo de gente que quer estar nas primeiras barracas do cais, assim que o peixe
for descarregado. E facil ficar para tras diante da agitagio atabalhoada dos rapazes
que carregam pesadas caixas de madeira na cabeca... Eles embarafustam por entre
a multid@o de pequenos comerciantes, por entre as balancas, gritam pedindo uma
brecha para passar ou, quando a carga é pesada demais, para deposita-la no chao.
A multiddo se comprime, ninguém quer atrapalhar. Entretanto, é preciso chegar a
beira para conseguir avistar a enseada e tentar compreender 0 que acontece por
trés das fileiras de curiosos, comerciantes atacadistas e varejistas, donos de restau-
rantes e moradores que vém fazer compras e apreciar o espetaculo. Nao chega
sequer a ser um porto, apenas um ancoradouro; as embarcagfes se revezam para
descarregar toneladas de peixes de rio, cujos nomes ecoam como férmulas mégicas
para os nedfitos: pirarucu, tambaqui, tucunaré, filhote, piranha... Esses espécimes
enormes (alguns chegam a 2m) fazem hoje a fama da cozinha paraense e represen-
tam um dos raros recursos econdmicos de uma cidade ainda pobre. Rentes ao cais,
caminhdes refrigerados com destino ao Sul do pais (Minas Gerais, Sdo Paulo) aguar-
dam o carregamento de toneladas de peixes despejados ali e apenas lavados.
Enriquecida gracas ao ciclo da borracha, como Manaus, sua coirma, Belém, viu
sua riqueza derreter como neve ao sol, no inicio do século XX quando a hévea
asiatica inundou o mercado mundial. E do periodo aureo a construcio Art Nouveau
desse mercado junto ao cais. A alguns passos dali, o0 mercado de carnes também
lembra esse passado glorioso: incrustado no canto de um cruzamento de ruas comer-
ciais, expde middos, aves e carnes vermelhas, tendo como cenério uma arquitetura
metélica verde garrafa que se diria inspirada diretamente em Eiffel. Ao lado, uma
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fileira de tabuleiros, todos a cargo de mulheres, oferecem polpas de frutas que,
diluidas com 4gua filtrada, vao virar sucos nos bares e restaurantes da cidade.

O sol vai alto no céu e agora outro espetaculo se apresenta em volta do mercado.
A multidédo foi embora, a maré baixou e os urubus se atiram sobre o lixo que béia
na enseada. O cheiro é quase intoleravel. No mercado de peixes, esta tudo calmo:
uma luz suave banha os balcdes onde o peixe foi lavado e, nas laterais, vendedores
ambulantes, carregando cestos de caranguejos, tomam lugar a sombra. Ai, pratica-
mente sO se vende a varejo. Na entrada, sob o olhar de uma virgem, a balanca
oficial ocupa o lugar de honra... Esse prédio, ponto nevralgico do Ver-o-Peso, é uma
verdadeira cidade dentro da cidade que se estende por cerca de 500 m & beira-rio:
do Forte do Castelo (antigo forte portugués na cidade velha) a Estacéo das Docas,
luxuoso centro comercial, inaugurado em 2000, nas antigas docas reaproveitadas.

Quem vem do porto, no norte da cidade, atravessa estandes de roupas, uniformes
ou cal¢6es de futebol nas cores dos times brasileiros (Flamengo, ou Fluminense, do
Rio, Corinthians, de S&o Paulo) ou da sele¢do nacional. Em fila cerrada, seguem-se
biroscas onde se come peixe frito acompanhado de um indefectivel prato de arroz
e feijdo preto; ou alguns pratos regionais como o tacacd, sopa viscosa que mistura
camardes secos, goma de tapioca e jambu, uma erva local de gosto muito forte, um
pouco 4cida, ligeiramente anestesiante, que adormece os labios e a lingua... Nessa
parte do mercado, vende-se ainda uma série de ingredientes necessarios a preparacao
dessas especialidades: folhas de mandioca para a manicoba (feijoada local sem
feijdo, mas preparada com as mesmas carnes, tripas de porco, linglicas, pés de
porco...) sdo moidas diante do fregués. Depois, terdo de ser cozidas durante uma
semana, pelo menos, antes de se tornarem comestiveis. Também se encontram
camardes de todos os tamanhos e peixes secos. Algumas barracas vendem pimentas
minUsculas amarelas ou vermelhas que, misturadas com azeite, deixam os pratos
picantes. Garrafas de tucupi guarnecem os tabuleiros: molho & base de suco de
mandioca e pimenta, usado na elaboracédo do “pato no tucupi”. Incrivel mandioca:
da raiz & folha, tudo é utilizado! De cada lado das biroscas, outros barracdes de
madeira disputam a estreita calcada: cerdmicas e cestaria cabocla (em Belém, cabo-
clo, de maneira geral, designa quem ndo mora ha mata, nao necessariamente mestico
de indio e branco) e, sobretudo, uma enfiada de remédios milagrosos, lo¢des contra
mau-olhado, amuletos e afrodisiacos concentrados. Na loja “Ponta das ervas”, numa
ruazinha transversal ao mercado de carnes, cartazetes declinam para os céticos 0s
efeitos benéficos de todas as plantas regionais. H4 também guarand em todas as
formas — inteiro para socar, em pd e em bastdo para ralar (mais concentrado ainda) —,
velas de andiroba contra mosquitos, sabonetes de caléndula para acabar com as
rugas, 6leos bronzeadores de urucum (fruto cujos gréos vermelhos os indios utilizam
na pintura corporal ritualistica), liana para amaciar a pele... Um pouco adiante,
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chega-se ao mercado de peixes. Defronte a entrada principal, antes do cais, ficam
os tabuleiros de frutas e legumes. De novo, o exotismo estonteante: as cenouras
rivalizam com a mandioca e os quiabos, é verdade... mas o que dizer dessas frutas
de pronudncia estranha: bacuri, cupuagu, taperebd, pupunha, acerola e, sobretudo,
0 caju do qual s6 conhecemos as castanhas sem saber que ndo passam de apéndices
de uma fruta parecida com um pequeno pimentéo vermelho-alaranjado e cujo gosto
tem qualquer coisa de manga ainda verde! O mesmo acontece com a castanha do
Para que conhecemos na Europa como “noz do Brasil”: imaginavamos que nasciam
como as nozes de Grenoble, cada améndoa protegida por uma casca... Na verdade,
o castanheiro do Para é uma arvore majestosa, imensa, muito alta, cujos frutos
aparentes tém o tamanho de um coco. Uma vez retirada a primeira casca grossa, €
preciso serrar a segunda: no interior, h& umas vinte castanhas. Dizem que uma s6
delas equivale (em proteinas) a uma omelete! Em Belém, esse exotismo provocado
pela demasia e pela constante novidade é recorrente. Na beira do cais, diante do
mercado, estdo as barracas de laranjas, cocos, abacaxis e abacates (que no Brasil se
come com aglcar, como sobremesa). Por todo canto, camelds vendem chicletes,
cigarros, isqueiros, revistas ou quadrinhos.

A Ultima parte do mercado fica bem no fim desse percurso, perto do antigo forte
militar: ali, a feira do acai — fruto quase negro, do tamanho de uma pequena cereja —
vai até as dez horas da manha. Dificil extrair a carne desse fruto ingrato cujo carogo
ocupa no minimo trés quartos da polpa! No entanto, € uma espécie de ouro negro
da regido, exportado para o Rio de Janeiro onde é consumido em quase todo lugar,
com acucar, tapioca ou cereais, até com guarand, e tem fama de bebida energética.
Fruto de uma palmeira de caule muito fino, o acai nasce em cachos (meio como as
tdmaras) e é repleto de vitaminas e ferro. Plantado em todo canto nas margens do
rio, ele constitui o Unico recurso de uma boa parte dos caboclos da regido. No
mercado, paneiros de 25 kg sdo descarregados dos barcos que vém de Marajé ou
de outras ilhas vizinhas. Os carregadores em cal¢6es de banho, pés dentro da agua,
competem em forca e levam, cada um por sua vez, trés, quatro, mesmo cinco pa-
neiros na cabeca! Quanto ao gosto, 0 acai lembra a azeitona, um pouco amargo
apesar da adigdo de agUcar. Mario de Andrade, autor da epopéia de Macunaima,
visitou Belém em 1927 e relata suas impressdes sobre o acai em O Turista aprendiz,
testemunho sensual e colorido de sua viagem ao Amazonas e ao Nordeste:

(...) em Belém fica divertido tomar agai. E dessas comidas “locais” que, mesmo
quando ndo séo gostosas, participam de tal forma da alma local que fica um muro
na frente a gente ndo provar. E é indelicadeza nao gostar. O acai ndo chega a ser
ruim... Pousa macio na boca da gente, é um gosto de mato pisado, ndo gosto de
fruta, de folha. E logo vira moleza, quentinho na boca, levemente saudoso, um
amarguinho longinguo que nédo chega a ser amargo e agrada. Bebida encorpada



Isaac Joseph 53

que, por mais gelo que se ponha, é de um quentezinho amavel, humilde, prestimoso.
E um encanto bem curioso o do acai. A gente principia gostando por amabilidade
e depois continua gostando porque tem do dele. Isso, falo de nés, gente que ndo
precisa se alimentar com agai, leite dos pobres, e 0 bebe para encher tempo nos
passeios por ai. O agai ndo chega a ser ruim, longe disso, mas esta longe de ser
bom, como é bom o pato no tucupi, um casquinho de caranguejo e quatorze outros
comes e bebes destas amazonas. E da psicologia pra gente. Me sinto intensamente
local, bem localizado, tomando um sorvete de agai.?

Depois do meio-dia, a histéria ja ndo é a mesma. O mercado continua animado
até as 16 h, mas a clientela é outra, mais distraida, uns raros turistas... Os vendedo-
res de frutas que se levantaram cedo dormem deitados nos balcdes, indiferentes aos
odores cada vez mais fortes e nauseabundos a medida que a maré baixa e o calor
aumenta, indiferentes aos urubus que rondam. Podia-se dizer que esperam a chuva.
E quase uma lenda, a chuva em Belém. Més de agosto, estacio seca, 38°C... e, no
entanto, nos prometeram uma chuva por dia, por volta das 14h, tanto que marca-
mos encontro antes ou depois da chuva. Chegam a dizer que em Belém h& duas
estacBes: a que chove todo dia e a que chove o dia todo!

Nos cais, do outro lado da enseada, uma musica sobe do Rakatdo, um bar de
fachada recém-pintada de um vermelho e branco de chamar aten¢do. Em cima de
um estrado, uma pequena orquestra (um trombone, trompetes, uma clarineta, tam-
bores) faz todo mundo que esta no mercado dangar em ritmo de mambo, de samba.
Pescadores, estivadores, camel6s e inlUmeras “piranhas” relinem-se em volta de
uma Cerpa gelada, cerveja de Belém que dizem ser a melhor do Brasil. Alguns
pares se levantam; podem rir, falar alto, beber muito... mas, para dancar, é preciso
estar sério. Colados, agarrados, gingando, eles ndo hesitam, conhecem 0s passos,
deslizam com sensualidade. Nos dias em que n&do ha orquestra, um painel acustico
difunde a “brega” (literalmente “estufado”) cujas letras e ritmo estonteantes res-
soam pelas ruas.

Repetem insistentemente aos turistas (pouco numerosos, alids) que evitem os
arredores do mercado durante a tarde, pois correm o risco de lhes roubarem relégio
e dinheiro... E 0 momento de aproveitar a sombra do museu de arte sacra, a alguns
passos dali, na cidade velha. Situado na antiga arquidiocese, possui uma fabulosa
colecdo de arte barroca herdada dos jesuitas. Restaurado pelo governo do Para
(insténcia regional em conflito com a municipalidade, de outro partido politico), o
palécio perdeu a funcéo religiosa e serve também de espaco cultural. Alias, atual-
mente toda a area em volta, do forte militar a Catedral, € objeto de uma reabilita-
¢éo dentro de um projeto, “Feliz Lusitania”, conduzido pelo governo.

% Ibid., p. 164. (N. da T)
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E uma hora aprazivel também para conhecer as pracas, os jardins botanicos e
zoolodgicos da cidade, ocasiao de ver de perto antas, macacos, papagaios e tartarugas
enormes. O Museu Emilio Goeldi, nome do naturalista suico que o fundou no fim
do século XIX, compreende ao mesmo tempo um jardim, um aquario, um museu,
um laboratério, uma biblioteca, enquanto o Bosque Rodrigues Alves &, por si so,
uma pequena reserva natural que, em 16 hectares, abriga a maioria das espécies
vegetais da Amazénia. Duas pragas, a da Republica e a Batista Campos, lembram
por sua vez a cidade do tempo do ciclo da borracha: coretos em ferro forjado,
fontes, cascatas e pequenos lagos. Ali, idosos e casais de namorados encontram-se
a sombra das mangueiras. Mais que centendrias, essas arvores emblematicas da
cidade langcam suas copas frondosas por sobre as avenidas e ruas principais. Mario
de Andrade, de novo, em 1927:

Passeamos o dia todo e j& me acamaradei com tudo. Estou lustroso de felicidade.
Belém é a capital da Polinésia. Mandaram vir uma imigragdo de malaios e no vdo
das mangueiras nasceu Belém do Par4. Engragado é que a gente a todo momento
imagina gue vive no Brasil mas é fantastica a sensa¢do de estar no Cairo que se
tem. N&o posso atinar por qué... Mangueiras, o Cairo ndo possui mangueiras eva-
porando das ruas...*

Para o escritor modernista, as mangueiras lembram o Cairo, e nos, diante das
biroscas do Ver-o0-Peso, pensamos na Praca Jemaa-el-Fina de Marrakech; no entan-
to, Belém & singular. E precisamente a proximidade do rio que lhe confere essa
singularidade. A cidade parece toda pousada em palafitas. Hesitante entre a imen-
siddo das &guas e a do céu. Ela acaba justamente de descobrir essa janela para o
horizonte. Uma vez que toda a “frente do rio” fora privatizada, desmembrada em
vérias cooperativas, tanto a municipalidade como o governo do Estado empreen-
deram reconquistar esses espacos para os habitantes da cidade. A Estagcdo da Do-
cas, jA mencionada, € um exemplo... mas ndo € aberta a todos. As antigas docas
foram luxuosamente decoradas e os restaurantes ali instalados nédo praticam pre¢os
populares. Em resposta a esse projeto estadual que considera elitista, a municipali-
dade, chefiada por uma ala radical do PT, abriu um novo mirante para o rio, “Ver-
o-Rio”, onde alguns quiosques servem bebida. A praga se anima as 18h, e criangas,
familias, casais de namorados aglomeram-se junto a balaustrada para assistir ao
pér do sol, coisa rara no Brasil. Em Belém, todo o centro historico esta voltado para
0 oeste, e, a cada anoitecer, o rio engole o sol.

Essa janela sobre o rio convida a entrar no delta do Amazonas, no minimo para
uma incursdo pelo Rio Guam4, que banha Belém. Das margens, ndo se imagina a
enormidade do delta: 360 km de largura entre Macapa e Belém! Do barco, ndo se

4 Ibid., p. 62. (N. da T.)
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avista nada a néo ser a &gua amarelo-limao e o verde suave das margens. Contudo,
basta uma pouco mais de meia hora para convencer qualquer um de que o Amazo-
nas ndo é um deserto. Aproximando-se das bordas, percebe-se que sdo habitadas
(pequenas casas de madeira sobre palafitas, muitas vezes cobertas de telhas que
substituiram os telhados mais frageis de folhas de palmeira). Depois de uma parada
em uma ilha que d& as costas a Belém, e um passeio de algumas horas pela floresta,
a gente se sente arrebatado como quem vé neve pela primeira vez. As surpresas se
sucedem, e irrompe a deslumbrante vegetacdo. Na beira do caminho, a mimosa
pudica se fecha assim que a tocamos; mais adiante, mostram-nos diferentes espé-
cies de palmeiras, todas Uteis, de um modo ou de outro (a madeira, o fruto). Falam-
nos da “palmeira pioneira”, que € a primeira a brotar depois de um incéndio, por
exemplo, ou quando se abre espago para que possa crescer. Assim, a semente enter-
rada pode esperar cerca de 500 anos para germinar! Nos troncos e galhos mais
altos de outras arvores, as bromélias ou as orquideas vivem em simbiose com sua
hospedeira, alimentando-se da seiva do cortex e das particulas aéreas. Uma tisana
de certa planta curaria o diabetes, o suco de certa flor espremido na orelha dos
bebés haveria de adormecé-los em poucos minutos, banho de assento preparado
com certo cortex retrairia a vagina das jovens que querem parecer ainda virgens...
Essa biodiversidade é um tanto estonteante, sobretudo quando se pensa que a re-
gido é classificada como “completamente desflorestada ou muito degradada”. Como
imaginar as regifes ainda preservadas?

Quando a noite cai em Belém, a animac¢do se desloca da beira rio para os
bairros populares, geralmente “baixadas” (termo local para favelas) sobre palafitas.
As pessoas colocam algumas cadeiras de pléstico, aumentam o volume da “brega”
e bebem Cerpa até o dia raiar. Esta fechado o circulo: no cais do Ver-o-Peso, desde
0s primeiros raios de sol 0s barcos pesqueiros acostam e descarregam suas tonela-
das de peixe.

Recentemente, um arquiteto urbanista brasileiro, Flavio Sidrim Nassar, tornou-
se 0 centro das discussdes locais por causa de um artigo intitulado: Re-Ver-o-Peso.
Em conclusdo de suas andlises, dizia ele que um dia o mercado devera mudar.
Afirmar essa necessidade de mudanga é provocar uma série de reacdes apaixonadas,
porque, para a cidade e para a regido, o mercado é muito mais que uma feira, é
uma verdadeira religido, o cartdo postal, o emblema cultural da cidade. Para o
autor, o mercado com suas barracas “proliferantes” na verdade s6 comecou a existir
a partir de 1950. Sobretudo, ele considera exagero fazer do mercado o grande
mediador local entre a cidade e o rio. A grande maioria do que é comercializado
nos balcdes do Ver-o-Peso é produzido segundo as regras da industria capitalista.
Alguns produtos vém da China ou da Malésia em contéineres que transitam pelo
Paraguai. O mesmo acontece com o peixe, que, longe de ser pescado de maneira
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artesanal e vendido no mercado diretamente ao cliente, percorre um circuito complexo
que envolve pescadores assalariados e intermediérios de toda sorte. “O mercado
Ver-0-Peso, em Belém, é o que foram os Halles em Paris, o Covent Garden em
Londres, o Mercado Modelo em Salvador. Ele ter4 de mudar a fung&o para sobreviver
ou para nao matar a cidade ou o trecho da cidade em que esta inserido”, conclui
ele. E acrescenta mais adiante: “Essa transformag&o esta em curso. E preciso pensar
o mercado, o centro historico, o centro comercial dentro de uma transformacéo
conjunta. N&o basta restaurar. O espaco sé serd revitalizado se for requalificado, se
Ihe atribuirmos novas func¢des e novos usos, se formos capazes de reinventa-lo.”

Essa reinvengdo do mercado estava em curso por ocasido de nossa enquete.
Dentre as orientagdes apresentadas pela municipalidade, notadamente as que fazem
parte de um projeto de regulacao interna datado do més de agosto, podemos destacar
e analisar as seguintes:

— a des-densificacdo do mercado — dos 2.500 pontos de comércio existentes, a
Prefeitura deseja manter somente 1.700. A dificuldade de circulacéo nas calca-
das atravancadas de tabuleiros torna-se de fato insuportavel, ndo sé para o
fregués potencial como para as pessoas que ali trabalham;

— arecusa em permitir o desenvolvimento do Ver-o-Peso como mercado de ata-
cado — novamente séo consideragdes elementares de acessibilidade que defen-
dem a conservacgao do carater urbano e central do mercado;

— arequalificaco das imediages da feira por via de trabalhos de infra-estrutura
e abertura de um estacionamento para trazer a classe média de volta ao mercado;

— 0 tratamento dos problemas sociais associados ao mercado — no entender de
alguns de nossos entrevistados, 0 mercado tornou-se “uma reuniéo de favela-
dos”, com todos 0s problemas que lhes sdo associados: prostituicdo infantil,
mendicéncia, drogas;

— uma higienizagdo conjunta do mercado no que se refere & embalagem dos produ-
tos (que hoje é feita com jornais), a utilizacdo dos balcdes (que hoje servem de
cama para os feirantes), a0 modo de expor e manipular os produtos (em geral,
diretamente no ch@o e sem qualquer vitrine protetora), a filtragem da 4gua, aos
modos de conservacao, ao uniforme dos feirantes, a limpeza do mercado...

Em suma, a invencao de um novo mercado ndo é somente a reorganizacéo de
um centro ou um de novo emblema no simbalico da cidade. Muito concretamente,
é nos corpos dos moradores de Belém, pescadores, comerciantes e fregueses, que
se inventam uma nova biopolitica e uma redefinicdo dos arredores do mercado, das
condicOes fisicas de trabalho, da privatizagdo do espaco publico pelos que ndo tém
teto.
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Na filosofia de Michel Foucault, o fundamento da biopolitica j& existia no século
XVIII, no pensamento que vé a populagdo como riqueza das nag¢fes. Muito antes
das teorias eugenistas e racistas do século XIX, que pretendiam construir, proteger e
purificar as racas e as nagdes como realidades bioldgicas, a biopolitica da medicina
social, da filantropia e dos higienistas j& estava em condi¢8es de prevenir os efeitos
perversos da densificagdo urbana e das epidemias, instituindo uma série de “tecnolo-
gias do corpo” destinadas a disciplinar seu uso como forca de trabalho, como forca
de reproducdo ou como forca militar. Toda transi¢ao social ou urbana é acompa-
nhada de uma observacao dos “hibridos” que produz, dos ilegalismos ou incivilidades
encontrados em relacdo a uma nova linguagem normativa. A ideologia social consis-
tiria em ignorar os problemas de toda sorte que surgem em relacéo aos cientistas ou
administradores, a pretexto de que concernem principalmente as camadas populares
ou sdo construidos com base em normas de vida e de conduta que néo sao as
delas. Historicamente, no entanto, a democratizagdo da biopolitica adquiriu formas
populares (medicina dos pobres, campanhas de vacina¢do) que bem demonstram
justamente que nem todo saber é, inevitavelmente, uma forma de poder — o que
uma leitura simplista e sofisticada de Foucault poderia levar a pensar — e, como tal,
redutivel a I6gica de dominacdo. Recuperar o Ver-o-Peso ndo &, pois, declarar guerra
a um modo de vida ou a uma camada particular da populacao, é tornar metodica-
mente possivel um acesso equitativo aos equipamentos e aos servicos do mercado
e, por isso mesmo, tornar efetivo o direito de visita e de circulagdo, que é a condicédo
minima de uma urbanidade democrética.

E, pois, um novo corpo comum gue o mercado deve expressar por meio de sua
modernizagdo. O que acontecerd com o Rakatdo e a “brega”, a violéncia sonora e
0 corpo-a-corpo dos dancarinos que freqiientam o bar? De que canseiras descansarao
eles nesse novo curso das coisas e dos homens? Como se dara a transi¢do do mercado
de hoje, com seus odores as vezes pestilentos a tarde, na maré baixa, hora em que
os urubus as dezenas estao patinhando ali, no lodo do canal, para o mercado de
amanha, renovado e com todo o conforto, seguindo as normas de higiene alimentar
e da acessibilidade indiferenciada? Perguntas que cabem a Prefeitura responder por
meio de uma composicao de parcerias mais complexa do que a que esta acostumada
a manter no nivel local dos bairros e num espaco de debate em que as imagens
turistica e nostélgica do mercado sdo igualmente fortes.

OS FALSOS AMIGOS DA ESTETICA E DA IDEOLOGIA

As discussBes que tivemos com os promotores dos projetos Estacdo das Docas e
Ver-0-Peso inserem-se num debate que h& anos desperta o interesse local e da esfe-
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ra municipal. Vimos que esses dois projetos ndo podem ser comparados em termos
financeiros. Constatamos igualmente que tanto a localiza¢do na cidade como o uso
que deles fazem os habitantes dificilmente permitiriam colocé-los no mesmo plano.
Estacdo das Docas €, ao mesmo tempo, um centro comercial que concentra artesa-
nato regional, alguns restaurantes “tipicos” de nivel turistico, uma sorveteria que
convida a saborear todas as frutas da Amazdnia e um centro cultural. A animagao,
a iluminagao, a qualidade dos materiais utilizados fazem da Estagdo um lugar chi-
gue para os turistas e a clientela jovem das classes médias da cidade. Ver-o-Rio é
muito mais descentralizado. SO depois de percorrer 0os armazéns do porto por quase
um quildmetro, chega-se a uma reentréncia na frente do rio, onde se encontram
alguns quiosques geridos por beneficiarios da Bolsa Escola, algumas mesas, o tre-
cho de uma pista de pedestre cujo prolongamento € previsto para breve. O ambien-
te € bem mais popular, a musica esta presente e o por do sol € espléndido... quando
nao esta coberto por um cargueiro atracado ao longo do cais.

Os dois projetos testemunham a mesma vontade de reconquistar as margens do
rio e abrir a cidade para sua paisagem natural. E provavel que os habitantes de
Belém sejam inteiramente capazes de tirar partido de ambos os sitios sem ver qualquer
contradicdo entre eles. Afinal, pode-se beber alguma coisa ao p6r do sol no Ver-o-
Rio e jantar num fim de semana ou numa ocasido especial na Esta¢do das Docas.
Mas o fato é que o confronto entre os defensores de cada projeto tem um alcance
gue ndo se pode negligenciar nem reduzir ao antagonismo ideol6gico entre dois
partidos. Ver-o-Rio € um projeto modesto, como n&o poderia deixar de ser, e ndo
pretende esconder sua modéstia. A Estacdo das Docas, ao contrario, ndo poderia
deixar de se dar ares de grandeza e pretende reivindicar essa imagem. Expliquemos.

Ver-0-Rio é um projeto local. Foi pensado como uma costura entre dois bairros
em vias de degradagdo e como marca da vontade municipal de requalificar um
pedaco da cidade. O bairro que confina com Ver-o-Rio fora de fato estigmatizado
pelas invasdes subsequientes a desativacdo de um certo nimero de armazéns do
porto. Desse ponto de vista, Ver-o-Rio € um nucleo de resisténcia local & degradacdo
e, a0 mesmo tempo, um lugar de acesso a outros bairros. E a tentativa de criar um
ponto de centralidade em um tecido urbano ligeiramente descentralizado (a uma
distédncia de quase dois quildmetros de Ver-o-Peso) e de torna-lo atraente a uma
camada popular. Em sua concepcao, € também um projeto politicamente transparente
para a municipalidade, uma vez que se insere muito nitidamente na l6gica dos
orcamentos participativos. O prefeito da cidade, Edmilson Rodrigues, foi claro quan-
do nos explicou as necessidades que esse tipo de projeto pretendia suprir. No estado
de insuficiéncia da infra-estrutura da maioria dos bairros da cidade e na relativa
pobreza do orgamento municipal, os projetos de espaco publico parecem um luxo a
muitos habitantes que, ja que ndo podem conseguir um emprego nha Prefeitura,
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desejariam ao menos que o orcamento municipal melhorasse o trivial — isto é, as
condicBes sanitarias e das ruas — em seus bairros. Toda retirada de um orgamento
central, mormente quando ambiciona uma estética patrimonial, parece-lhes alheia
em pretensdes, em todo caso, ndo prioritaria. Ver-o-Rio é um projeto negociado
socialmente e democraticamente nesse contexto. Pouco dispendioso, local e poten-
cialmente central (praca da cidade e nao apenas pracga de bairro), o projeto emprega
pessoas oriundas dos meios populares para trabalhar nas cooperativas e tem por
funcéo e principal qualidade ser visivel no &mbito de um programa de a¢do municipal
que arroga um método de gestao participativa. Enfim, e ainda pelo angulo da visibi-
lidade, Ver-o-Rio € um “ato inaugural”: sinaliza que em breve a populacao vai poder
se apropriar de 27 km da orla e acompanhar, assim, ndo s6 um trabalho de recon-
quista da paisagem, como de uma extensdo da cidade & medida do rio. Ver-o-Rio
inaugura modestamente um caminho por onde a cidade pretende se afastar do
velho centro.

E significativo que o prefeito nos tenha expressado claramente sua desconfianga
em relagio ao que ele chama de projetos iconicos. E facil perceber a alusdo a
Estacdo das Docas. O fato é que, assim como Ver-o-Rio ndo pode ser avaliado
unicamente segundo os critérios da estética urbana, também seria injusto caracterizar
a Estacdo das Docas relacionando-a a ideologia de uma “estética anti-social”. Na
verdade, é preciso ir além da oposicao entre dois protagonistas (personalidades
conhecidas, ou coletividades) para compreender as limitagdes e os recursos de cada
um, e a maneira como mobilizam sua inteligéncia criativa ou competéncia profissional
para resolver um problema de arquitetura ou de urbanismo. A Estac¢ao das Docas é
uma “recuperagdo” e ndo apenas uma iniciativa ou a manifestacdo de uma intencao
politica. E a recuperagdo de um edificio existente, majestoso, ainda que abandonado,
como se pode perceber pelas fotos amarelecidas tiradas antes da restauracéo. E um
elemento do patrimdnio industrial da cidade, o traco de um sistema de atividades
econdmicas do tempo em que Belém era um grande porto. O tratamento dado a
esse sitio ndo podia deixar de respeitar seu passado. E até positivo que a cidade e a
regido tenham se recusado a virar as costas a esse passado e demonstrado a deter-
minacao de salvar e tratar com respeito seu patrimonio. Ora, uma vez que o valor
desse patrimdnio é usado com argumento, ele entra na linguagem da arquitetura e
do urbanismo, que tem suas préprias normas e sua propria concepgdo normativa
ou “moral”. Fazer a cidade sobre a cidade — como dizem hoje 0s arquitetos-urbanistas
que trabalham na revalorizagéo de certos tecidos urbanos —, recompor uma meméria
urbana é necessariamente tratar os edificios com o devido respeito, ndo negligenciar
o0s “investimentos de forma” que fizeram a cidade de ontem, as catedrais, 0s palacios,
pracas e mercados. Dai a tentacdo para o politico — e ele nem sempre sai vencedor,
0 que é um desvio da ideologia populista — de considerar “autoritario” o tratamento
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de um edificio. Os debates entre o0 arquiteto e o principe para o qual trabalha (prefeito
ou camara municipal) sdo comuns neste conflito entre prioridades ou autoridade.
No caso, o arquiteto Paulo Chavez é visto como representante de um modo particular
de fixagdo das conviccles: a tenacidade. Mas ndo é necessariamente a marca de
um autoritarismo, é a traducéo de um engajamento assumido em relagéo as formas
e aos materiais, ao ambiente em que trabalha e a solidez que pretende dar a seu
projeto.

O projeto da Estacdo das Docas tem sua légica. Edificio industrial, expbe a
estrutura original e a valoriza sem falso pudor. Lugar de lazer e centro cultural aberto
para a paisagem, ele brinca, tanto quanto possivel, com a transparéncia, abre a
cidade para o rio a despeito de seu volume. Adjacente ao centro, isto €, ao Ver-o-
Peso e ao ex-Café Chic —ambos locais em vias de requalificacdo que, por enquanto,
nao oferecem seguranga —, o edificio tinha de ser cercado de grades e vigiado. O
resultado pode ser sentido como uma coabitacdo for¢ada, demarcada por uma
fronteira, mas cabe a cidade e a seus habitantes tratar do problema progressivamente
e restabelecer o direito de circulagio para todos. A populacao de Belém cabe também
manifestar sua opinido freqlientando ou nédo o local. Da mesma maneira que outros
equipamentos do mesmo género, em qualquer lugar do mundo, o projeto certamente
se submete a Igica do centro comercial, como admite o préprio Paulo Chavez, mas
oferece aos usuarios uma escapada a multiddo das ruas préximas, ao barulho e ao
calor da “verdadeira cidade”. Desse ponto de vista, ele é sem dlvida o simbolo de
um outro “corpo comum?” diferente do que conhecemos, pertinho dali, na turba do
mercado. Mas teria sido estranho e, afinal, politicamente indefensavel, que os habi-
tantes de Belém pudessem passar a noite de sdbado a beira-rio, nos terragos de um
grande hotel privado, e a cidade ndo oferecesse um espaco central de reunido, de
perambulagdo e de consumo aberto a todos. Um espago de co-presenca.

ANEXOS

Nos trés anexos que se seguem, reunimos textos redigidos em outras ocasifes e
sobre outros campos de pesquisa, mas que abordam a questao da gestdo democra-
tica dos problemas urbanos e as teméticas que desenvolvemos no corpo do relato.

O Anexo 1 segue as linhas principais (sumario e vocabulério da acédo) de uma
pesquisa empreendida em 1998, em colaboragdo com o arquiteto Louis-Pierre Gros-
bois, sobre o problema de uma politica de acessibilidade em relacdo a habitagao,
transportes e equipamentos culturais. A pesquisa questiona a no¢do de cidadania
construida com base nessa problemética, quando é generalizada para tratar, além
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dos deficientes fisicos, das popula¢des cuja mobilidade é reduzida de maneira cir-
cunstancial ou permanente.

O Anexo 2 reproduz o texto de uma comunicagdo feita durante o coléquio de
Cerizy-la-Salle, em 1999, organizado por gedgrafos, sob a direcao de Jacques Lévy
e Michel Lussault (Esprit des lieux, Logique des liens [Espirito dos lugares, Légica
dos elos]. Paris: Belin, 2000). Explora as diferentes linguagens de descri¢ao do espago
urbano e da urbanidade, notadamente as da ecologia e da cenografia.

O Anexo 3 € o texto de minha contribuicédo aos trabalhos da Comissao Intermi-
nisterial sobre a Politica da Cidade, realizada em 1998, sob a dire¢do de Jean-Pierre
Sueur. Prop8e a reunido das orientagdes de pesquisa e de acdo desenvolvidas nos
ultimos anos, na Francga, principalmente sobre os servicos e espacos urbanos, na
tentativa de definir politicamente o que incentiva a inten¢do democréatica em matéria
de bem publico, corpo comum ou espago-providéncia.

ANEXO 1 ) \ )
HABITAR UMA CIDADE ACESSIVEL: DOS USOS A CONCEPGAO

Este estudo, destinado a cruzar as linguagens do arquiteto e do sociélogo referentes
a documentacéo sobre a cidade acessivel, toma o partido de interrogar a concep-
cdo de moradias, equipamentos coletivos e transportes publicos, com base no uso
particular que deles fazem as pessoas com deficiéncia de qualquer natureza (fisica
ou sensorial) e as modalidades (regular ou de situacao) da deficiéncia. Define aces-
sibilidade segundo as duas linguagens como experiéncia social e internacional e
como qualidade integradora de um espago ou de um equipamento.
Paralelamente a elaboragdo de uma série de monografias dedicadas a alguns
museus (a Cidade das Ciéncias e da Industria de La Villette e a Grande Galeria do
Museu de Historia Natural), a alguns sistemas de transporte (o metrd de Lille e o
tramway de Grenoble) e ao do habitat (uma residéncia para pessoas idosas integrada
aum prédio de habitacdo em Toulouse), a equipe procedeu a uma série de entrevistas
com 0s que concebem e com 0s que gerenciam equipamentos, e organizou um
semindrio (trés sessdes) que reuniu expertos na area, executivos e pesquisadores.
Essas diferentes abordagens levam-nos a fazer proposi¢cdes com o propésito de
dar um conteddo concreto a cidadania que o modelo de uma cidade acessivel
pressup8e. A condigdo de cidad&o decorre primeiro do vocabulério que diz o direito
a cidade: ¢ preciso falar dos incapacitados de um uso ou dos recursos e do equipa-
mento a que recorrem quando participam do sistema da cidade? E preciso multiplicar
as categorias ou oferecer meios de tratar casos particulares? Em oposi¢édo a qualquer
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discriminagéo negativa ou positiva, todo mundo concorda em denunciar a “reserva
de espacos” para privilegiar o principio da simultaneidade dos usos. A deficiéncia
nos informa sobre a natureza das comodidades capazes de acolher toda sorte de
usos, que é esperada por todos 0s que participam do corpo comum da cidade.

A cidade acessivel tem de “cidad&@” o fato de ser ao mesmo tempo habitavel e
visitavel. Hoje, o corpo comum da cidade ndo € tanto o resultado de procedimentos
normativos ainda dispersos e pontuais, mas a reuniao de pedacos da cidade onde a
possibilidade de as pessoas se encontrarem, serem visitadas ou fazerem visitas, seja
organizada. Esses pedacos da cidade que foram conquistados para a coabitacio
por uma vontade politica firme e reiterada durante o acompanhamento do projeto,
ou por tomarem um partido urbanistico inteligente, seja pela obstinacdo de grupos
militantes, seja pela posi¢do menos contraria dos grupos de pressao de usuarios em
certos setores, constituem uma cultura objetiva de acessibilidade.

Baseada de agora em diante no cédigo da construgdo, essa cultura torna-se
uma cultura técnica. A vigilancia do movimento associativo, desigual e marcada
pela herancga institucional do campo da inadaptagao, nao teria sido bastante para
que ela se desenvolvesse e se consolidasse. A argumentacédo da acessibilidade foi
técnica e proxima dos saberes da inovac¢io no dominio dos transportes e dos equi-
pamentos publicos. E hoje é da ordem mercantil, no contexto concorrencial resul-
tante das normas européias.

Se a acessibilidade de nossas cidades € uma aposta prospectiva, ela supée uma
série de investimentos: na formacao inicial dos criadores, arquitetos e engenheiros,
na programacao e no acompanhamento da construgdo, na inovagao industrial, na
manutencao dos equipamentos e seu ajustamento a légica de servico; enfim, na
comunicacgéo referente ao acesso ao conforto na diversidade dos usos.

QUESTOES DE VOCABULARIO
Incapacidades ou participacdo

A classifica¢io de Wood propunha distinguir deficiéncias, incapacidades, handicaps
(desvantagens). Os Estados Unidos propuseram recentemente uma nova classificacdo
que distingue deficiéncias, atividades e participa¢do. O abandono do conceito de
incapacidade tem o proposito de rejeitar a nogédo de indenizagdo e deve ser com-
preendido como uma vontade de romper com a percep¢do da desvantagem como
“estado de uma pessoa”, para substitui-la por uma descricdo dos “recursos de um
cidadao”. O cidadao, considerado em situagéo e em atividade, dispde de recursos
passiveis de serem valorizados por uma oferta modulavel de servigos.
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Esse abandono ndo deixou de levantar controvérsias, € uma parte do meio
profissional considerou-o capaz de ocasionar riscos e efeitos perversos. Num artigo
recente (Ao longo dos dias, dezembro de 1997), Georges-Ray Jabalot observa que,
na Franga, as pessoas deficientes obtiveram auxilio pelo fato do direito & indenizagao,
enquanto poderosas companhias de seguro americanas fazem pressao para limitar
as perdas e danos colossais atribuidas aos acidentados. Por se aproximar de uma
classificagdo “universal”, que engloba as pessoas “em desvantagem” e as outras,
faria as capacidades prevalecerem sobre as incapacidades. “Haveria tendéncia a
indenizar menos uma pessoa que pode usar os bragos para mover a cadeira de
rodas do que a que ndo pode mais andar; e se a pessoa ndo pode tomar o metrd, é
culpa da sociedade, ndo da companhia de seguros.”

Categorias ou casos

O debate sobre as indeniza¢Bes pde em evidéncia o conhecido corte entre duas
concepcdes da democracia e dos mecanismos democréaticos de integra¢ao: de um
lado, uma concepcdo “social” do direito em que indenizacéo e integracéo véo de
par; do outro, uma concepgao “civica” ou “universalizadora” do direito, preocupada
em abolir qualquer forma de discriminagdo baseada num “estado” da pessoa que
denuncia os estigmas que acompanham a redu¢do da pessoa a uma categoria insti-
tucionalmente construida. Do ponto de vista operatério, seria possivel dizer que a
concepcao “social” do direito tende a “desmultiplicar” as categorias dos que tém
direito ou os “compartimentos” administrativos, ao passo que a concepg¢ao “civica”
do direito pretende tratar de casos particulares segundo uma légica clinica.

Equipamento ou servigo

A experiéncia dos museus revela a que ponto a nogdo de equipamento lucraria com
a aproximacao da nogao, a um tempo mais ativa e mais concreta, de servigo e com
o fato de levar em conta a dimenséo “interacional” de qualquer uso. O que de fato
dever ser equipado: o préprio espago e 0s objetos que se supdem acessiveis ou 0
proprio usuério? A fungdo de disponibilizagdo (ou de guiamento) que um equipamen-
to pressupBe é necessariamente relacional e remete a duas espécies de inovagoes
de ambas as partes do servico: de um lado, inovagdes formais e técnicas — trata-se
de dispositivos que servem de modelos de utilizagdo, ou de sua articulacdo geral
com o entorno corporal do uso —, de outro, pedagdgicas e assistenciais — trata-se
agora das disposi¢des fisicas e sensoriais do usuario, das modalidades de ajusta-
mento requeridas para que sejam eficazes.
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Do espaco reservado ao direito a cidade

Aidéia de “reserva¢do” ligada aos debates dos anos 60 sobre habita¢des adaptadas
expressava uma conscientizacdo do problema e uma certa concepgdo da pessoa
“em desvantagem”. Mas o direito a escolher seu modo de vida (o direito de habitar
um andar elevado e néo ficar restringido ao térreo, por exemplo) est4d em total
contradicdo com a idéia de reservacéo.

Quando se trata de um equipamento publico, a propria idéia de reservagdo nao
corresponde a qualquer funcionalidade, pois, por definicdo, uma escola acolhe pro-
fessores e alunos de todas as idades, um hospital recebe pacientes e visitantes, e um
museu, pessoas de todas as idades. Pelo contrario, uma vez que uma cidade acolhedo-
ra é um sistema de atividades suscetiveis de se combinarem entre si ou de se suce-
derem umas as outras, é o fato de diferentes populacdes poderem partilhar
simultaneamente um espaco que constitui o critério de sua acessibilidade.

Locomocgéo e percepcao

A distincdo entre deficiéncias fisicas e sensoriais implica um risco nada desprezivel
para a compreensdo da experiéncia concreta e corporal do usuario de mobilidade
reduzida. O plano dos T2 adaptaveis da residéncia de Toulouse com seu mecanismo
de divisorias méveis ou fixas que visam a ajustar a moradia a evolu¢do funcional do
residente mostra por que a acessibilidade deve ser concebida ndo sé em termos de
circulacdo como de percepgao e visibilidade. Para uma pessoa que se locomove
com dificuldade, o0 acesso aos objetos domésticos — more ela sozinha ou tenha assis-
téncia — & o acesso pela percepcao que primeiro lhe permite organizar suas locomocoes
com economia, indicar, ocasionalmente, sem muita dificuldade, o caminho a seguir a
pessoa que a assiste, controlar as idas e vindas de visitantes dentro desse espaco etc.

Em outras palavras, o carater “tranquilizador” ou confortavel de um espaco
privado é resultado do controle que a pessoa seja capaz de exercer sobre seu entorno
visual ou sonoro: tratando-se de visao, a pessoa deficiente ou apenas envelhecida
deve reconstruir a relagdo entre o lugar das coisas ou o deslocamento das coisas e
das pessoas, de um lado, e, do outro, sua prépria localizacdo ou deslocamento;
guando se trata de espago sonoro, o controle do quadro perceptivo — o que se passa
ou o que se diz em torno dela — é uma condicdo importante para seu conforto
psicoldgico, ou seja, para sua participacdo nas atividades comuns, quando ela ndo
vive s, para definigdo dos acontecimentos sonoros normais ou alarmantes.

A nogdo de visibilidade que os italianos utilizam parece bastante interessante,
por indicar uma dupla ligacdo entre a moradia e o lado de fora, uma possivel dupla
circulacédo da pessoa deficiente e da que a visita.
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O campo perceptivo controlavel é, portanto, uma condi¢do de acessibilidade
psiquica. Vivemos no meio das coisas, no meio de acontecimentos visuais ou sonoros
gue ora constituem recursos para nossa atividade, ora provagdes, transtornos, ou
obstaculos ao conforto de qualquer pessoa, deficiente ou ndo, uma vez que a
definimos como ser de locomocao, isto é, de percepcao e de agdo ao mesmo tempo.

A experiéncia especifica de acessibilizagdo dos museus reafirma esse principio.
De fato, ela ndo pode ser reduzida ao problema de acesso a esses lugares — problema
ja resolvido, quanto ao essencial, nos dois museus que foram objeto de nossa pes-
quisa — e supde que seja tratado o problema de acesso aos conhecimentos expostos
ou conservados nesses lugares.

Dependéncia, autonomia, assisténcia

Se as pessoas deficientes ndo estdo destinadas a permanecer sujeitos abstratos de
um direito a autonomia, € preciso ainda que tenham a possibilidade, mais modesta
e mais concreta, de administrar sua dependéncia. Isso pressup8e que, antes de en-
trarem em atividade, elas disponham de informagdes sobre as condigdes em que
transcorrerd a atividade e possam recorrer, durante a acéo, a assisténcia necessaria.
Atualmente, a menor mudanca de funcdo implica uma espécie de penalizacdo
cognitiva, visto que exige que a pessoa deficiente disponha de uma descri¢do completa
de sua atividade, de um itinerario detalhado e do registro dos obstaculos do percurso.

Banalizar a questdo da deficiéncia é devolver a suas vitimas um direito ao con-
forto cognitivo, ou seja, direito a distragao.

PROCEDIMENTOS NORMATIVOS - PROCEDIMENTOS INICIATIVOS
A norma, o programa, o projeto

Os arquitetos — talvez por serem sensiveis a inflacdo das normas, a sua sedimentacéo
administrativa nunca revista, enquanto os pre¢os da construgdo pouco se modificam —
desconfiam da banaliza¢do dos usos e das formas que pressuporiam a generalizagdo
de normas de acessibilidade. A equipe encarregada da renovacao do Museu de
Histéria Natural (no entanto inteiramente acessivel as pessoas de mobilidade
reduzida) resmunga a idéia de uma regulamentacdo mais rigorosa, uma legislacao
gue nao se refira a projetos e sim a normas. A cenografia da Grande Galeria, realizada
em colaborag¢do com René Allio, incide ndo sobre um espago, mas sobre um programa
concebido em concerto com académicos. As exigéncias destes, em matéria de expo-
sicdo, de combinacdo de luz e movimento levaram os arquitetos a inovar e a utilizar
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uma fibra 6ptica oriental que entra na qualidade visual do espago de exposicdo. Em
outras palavras, 0 que os arquitetos ndo aceitam bem € a imposi¢do de uma norma
externa ao contexto de um programa ou de um projeto avaliados por peritos e
concertados.

Controle e conselho

A cultura da acessibilidade progrediu desde a lei de 1975, principalmente por causa
da presséo legislativa e regulamentar. Se apds essa lei nossa legislacdo é coerente,
assim como todos os decretos de 1978 a 1983, ela esta inegavelmente presente nas
residéncias, nas instalagdes e nos espacos de transporte. A partir de 1991, a legisla-
cdo sobre edificios publicos foi reforcada porque lhe acrescentaram a nogdo de
controle. Quando h& um controle, h& conselho, e os construtores vém em primeiro
plano. E um elemento essencial e um avanco decisivo no momento da concepgao.
Bem como na distincao entre edificios existentes e edificios novos. Para os equipa-
mentos ou sistemas de transportes, exigia-se o estabelecimento de planos de adap-
tacdo com prazo mais longo de vida, e a distingdo estava clara.

Os decretos de 1994 modificam a legislacao e especificam que a permissao de
construir ndo diz respeito apenas aos edificios novos mas a qualquer transformacao.
Em compensacéo, quanto aos sistemas de transporte, eles desassociam o veiculo e
a plataforma de desembarque, quando todo mundo sabe que a acessibilidade de-
pende de um tratamento coerente do conjunto.

Para as residéncias, a legislacao é mais complexa do que para os equipamentos
publicos porque a no¢édo de adaptabilidade “pelo menor custo” é dificil de interpre-
tar na falta de qualquer procedimento de controle/conselho. Além do mais, quanto
aos edificios de habitagéo coletiva, ha que se fazer uma distingdo segundo depen-
dam de um financiamento publico — caso em que é possivel examinar planos de
acessibilidade e adaptabilidade, e, se o projeto for coerente, pode-se pedir financia-
mentos complementares por meio de um sistema chamado “Qualitel” — ou depen-
dam de financiamento privado — caso em que se aguarda a vistoria para verificar
que a acessibilidade néo foi levada em conta. Uma vez que, nos dias de hoje, a
pressdo exercida sobre os sistemas de transporte se da na linguagem da concorrén-
cia e das partes do mercado, € possivel imaginar que, em matéria de acessibilidade,
a licdo venha dos recentes debates sobre polui¢do. Assim, o dispositivo instigador
californiano que funciona sobre o principio dos titulos negociaveis no mercado da
poluigdo poderia inspirar uma politica virtuosa de inovagdes e investimentos em
matéria de acessibilizacao.
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GRUPOS DE PRESSAO
Reivindicagdes especificas e interesse geral

Nos ultimos anos, as associacdes perderam o poder de lobby porque estéo divididas
sobre o assunto e se dispersaram. Cada um considera que o problema da acessi-
bilidade é problema seu. A irritacdo das associagdes tem a ver com o fato de se ter
passado de um extremo a outro: do deficiente em cadeira de rodas a pessoa de
mobilidade reduzida, e desta ao deficiente de circunstancia. Dessa maneira, talvez
se tenha ganhado em generalidade, mas se chegou a uma situagdo paradoxal ou
moralmente incorreta: encobre-se assim o fato de nao se querer fazer coisa alguma
por uma categoria particular de pessoas. Com base, por exemplo, em uma reivindi-
cacdo dos usuérios de cadeira de rodas, chegou-se a baixar o piso dos 6nibus para
torna-los acessiveis a todo mundo, mas com risco de serem dispostos de tal maneira
gque ndo serdo acessiveis aos primeiros interessados. Cuidamos do problema da
deficiéncia de situacdo, mas ndo mudamos a situacdo do deficiente. Ai estd um
debate politico, ou melhor, ético. Falta-nos, pois, segurar as duas pontas da corrente:
estar atentos a especificidade das reivindicacOes e ao interesse geral.

Nivel de mobilizacéo, nivel de sensibilizacdo

A implementacdo de uma regulamentagdo exige que se mobilize a alta cipula do
Estado, mas nesse nivel de responsabilidade, a percep¢do da agudeza de um pro-
blema e da necessidade de encontrar respostas concretas desempenham um papel
importante. E bem possivel conseguir unanimidade na Assembléia Nacional e até
encontrar certos parlamentares que reivindicardo mais do que as associagdes reivin-
dicam, enquanto alguns alegardo a inconstitucionalidade da lei no que se refere a
documentagdo de controle prévio das autoriza¢Ges para construir, e outros dirdo:
“Estou de acordo. Encontrem a solugdo.” Afinal, mais do que a sensibilidade politi-
ca, 0 que pesa sdo a experiéncia pessoal e a personalidade dos decididores.

O social e o direito: competéncias técnicas e recursos logisticos

Compete as associacOes fazerem o trabalho de sensibilizacdo. Na Franga, a questao
da discriminagdo vem agora a tona, muito depois de ter surgido em outros paises.
Jando se trata de praticar acao social, mas de respeitar os direitos. Para as associacoes,
é uma mudanca capital. Nos Estados Unidos e na Alemanha ha um movimento que
afirma que so as pessoas deficientes estdo habilitadas a falar em nome dos deficientes.
E uma guinada, talvez, mas é preciso n&o esquecer certas manifestacdes a favor dos
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deficientes... com a quase total auséncia de deficientes. O mesmo acontece em
relacdo as comissfes a que sdo convidados: além da formagao minima necessaria
a uma participacao eficaz, falta simplesmente a logistica que simplesmente a torne
possivel. Quem tem assento nessas comissdes? Sejam bombeiros ou administra-
dores, os participantes comparecem dentro do horério de trabalho, ao passo que
as pessoas deficientes tém de arcar com as despesas de locomocdo. Ndo é de es-
pantar que participem menos ou que s6 o facam se néo tiverem dificuldade de se
locomover.

Seria 0 caso de afirmar que somente as pessoas com deficiéncias possam defender
seus interesses? Nao é a nossa experiéncia, na Franca, onde muitos expertos e
executivos tém dificuldades. As personalidades que tém uma experiéncia associativa
ou um conhecimento das administragdes sé se expressam em um determinado con-
texto e sob a pressdao de movimentos sociais. A experiéncia do trabalho em uma
cidade nova como Evry bem demonstra que ha uma interagédo entre a cultura da
acessibilidade e a presenga efetiva, no campo de acao, de pessoas deficientes.

O acesso de pessoas com certas deficiéncias a cargos de responsabilidade causa
um efeito consideravel na imagem de competéncia de um grupo. A pessoa em
desvantagem torna-se ndo sé um cidaddo como qualquer outro, com direitos e
deveres, mas um ator e um decididor, alguém que tem uma profisséo e pode dirigir
outras pessoas a despeito de sua incapacidade. Ja ndo se pode confundir a incapa-
cidade de uma pessoa com o fato de ela ser incapaz.

A relacdo de forgas entre grupos de pressao

A evolugdo da regulamentacéo e da legislacdo mostra que ndo sdo apenas as asso-
ciagBes que constituem grupos de pressdo. A percepcao do problema da acessibi-
lidade resulta da relacao de forgas entre dois grupos de pressao: o das associacdes e
o dos agenciadores, dos construtores e dos financistas. A acessibilidade € uma aposta
econdmica que tem incidentes nada negligenciaveis no campo financeiro. A partir
de 1975, a pressdo das associagdes no setor de moradia, depois no dos edificios
publicos, esteve sempre em confronto com a dos construtores. E a resisténcia destes
ultimos s6 foi atenuada com o tempo, porque surgiu um outro grupo de pressao, o
dos usuérios, no sentido amplo. A qualidade das habita¢gdes em termos de &rea, por
exemplo, ou a generaliza¢do do rebaixamento do chassi, no caso dos 6nibus, estao
na categoria de novas reivindicagdes, a do conforto. Na Suécia, o nivel de conforto —
a &rea das moradias, previsdo de elevadores para os edificios de apartamentos com
mais de dois andares — permite que nao haja necessidade de regulamentacédo. Na
Franga, foi preciso uma pressao particular para se chegar a esse grau de conforto.
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Um poder desigual conforme os setores

Os grupos de pressao nao funcionaram da mesma maneira em relagdo aos trans-
portes e ao habitat. Dizer que a legislacé@o é recente e 0 movimento reivindicador
é jovem ndo basta para explicar o que aconteceu. Paradoxalmente, o sucesso de
algumas lutas no setor de habitat redundou no recuo de um grande namero de
militantes do movimento associativo. Algumas associa¢des atualmente tém pro-
blemas de recrutamento e desercdo de jovens. Por isso mesmo, S&0 grupos que
ndo possuem muita autonomia: seja pelo peso das deficiéncias fisicas dos mem-
bros, seja pela auséncia de autonomia psicolégica. Nas associagdes ativas atuais,
encontram-se pessoas que reivindicam assisténcia e seguranca, que requerem um
quadro de pessoal. E um problema capital no setor de transportes, em que as
empresas realmente querem tomar iniciativas em beneficio dos deficientes mas
n&o admitem prestar assisténcia. E preciso saber o que se quer: a integragio ou a
caridade. E preciso se interrogar sobre as competéncias disponiveis no meio asso-
ciativo.

Acresce que as associacles sdo especializadas de forma curiosa. H4 um ditado
que diz que as associagdes de cegos ndo podem se ver e as associagfes de surdos
ndo podem se ouvir. No entanto, isso ndo acontece com as associa¢bes anglo-
saxOnicas, pelo menos desde 0s anos 80: tornaram-se federadas a respeito de alguns
assuntos, como a acessibilidade ao transporte, por exemplo. Cada associagdo mantém
sua especificidade, sua identidade politica e religiosa, mas juntas tém um maior
poder de intervencao.

Os grupos de pressédo de usudrios dos transportes coletivos nunca terdo a forga,
a unido que podem alcancar no setor de habitat. O carro particular representa, na
Franca, 80% dos deslocamentos contra 20% do transporte coletivo. Nao é de admirar,
pois, que as associagdes de usuarios dos transportes coletivos sejam fracas. Em
matéria de locomocgéo, a cultura dominante é a cultura do automével. Paralela-
mente, é no setor de transporte que a regulamentacao é mais fraca e é nele que ela
incide com mais forca.

Uma heranca institucional

A propensao francesa para pensar em termos de instituigdes é fato ndo s6 em relagdo
aos deficientes como as criangas e ao social como um todo. As solugdes assim saem
mais onerosas e causam incidentes que nao podem ser desprezados, pois havera
tendéncia a negociar mais com 0s representantes das instituicdes do que com 0s
usuarios. Uma mulher que cuide sozinha de uma crianga deficiente nem sempre
tem tempo de ir bater as portas para defender seus direitos, ao passo que uma
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instituicdo tem um ambiente médico organizado e um representante. Manter em
domicilio impede os agrupamentos e aumenta ainda mais a dispersdo dos Usuarios.

As primeiras mobilizagBes a favor dos deficientes ndo foram obra das associagdes,
mas de comités de luta pelos deficientes, inspirados no movimento de 68 (“Capen-
gamente seu” 5, por exemplo). Durante os anos de 1970 a 72, esses comités reivin-
dicavam que os deficientes pudessem sair dos centros médicos para se integrar nas
cidades e ter acesso aos transportes. A0 mesmo tempo, as associa¢des criaram centros
meédicos, centros de ajuda para o trabalho, a fim de que os deficientes tivessem todo
um circulo de vida paralela.

Enfim, as primeiras mobilizacbes abrangeram apenas a deficiéncia motora. Isso
contribuiu para o enfraquecimento do movimento reivindicatorio: os que véem mal
ou 0s que ouvem mal ndo participavam. Nas associagdes, chegavam a lhes perguntar
até que ponto as reivindicacdes lhes diziam respeito e até que ponto eram usuarios
como o0s outros. As divisdes permanecem até hoje.

PROJETO E PROGRAMA
Um programa exemplar: a CSI

Concebido como parte de um projeto urbano de envergadura e de uma vontade
politica claramente expressa por Paul Delouvrier (“A vocacdo da Cidade é respon-
der as expectativas de um publico de diversas culturas e de diversas idades”) em
1981, o Museu de La Villette soube aproveitar os efeitos pragmaticos do urbanis-
mo, enumerando todos 0s argumentos arquitetdnicos, sociais e técnicos da nogado
de acessibilidade. E especialmente notavel o cuidado dispensado as interfaces da
aprendizagem em uma instituigdo de vocacéo pedagdgica. A Cidade das Ciéncias
soube organizar as condi¢Bes de acesso — excepcionais ou regulares, aos equipa-
mentos ou aos servicos —, levando em conta a populagdo urbana em sua grande
diversidade. O “método” do nucleo acessibilidade no decurso da concepgao, tal
como aparece na pratica e no discurso de seus membros, comporta varios princi-
pios:

— PRINCIPIO DE SIMULTANEIDADE
Consiste em considerar normais situa¢es mais complexas em matéria de gestao
de espacos de reunido, a saber, aquelas em que todos os usuérios desejam ter
acesso ao mesmo lugar ao mesmo tempo. Este principio resulta em néo se reser-

5 No original, “Bancalement vétre”, parodiando antiga formula de despedida “Amicalement
votre” (“Cordialmente seu”) usada em cartas. (N. da T.)
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varem espago nem tempo especificos ou “dirigidos” para uma categoria particular
de usuérios.

— PRINCIPIO DE SIMULACAO
Consiste em proceder & avaliagdo prévia das qualidades funcionais de um equi-
pamento, medindo a pertinéncia de uma atividade situada. Este principio, ja
mencionado em outro contexto (o tramway de Grenoble), é essencial quando
se adota uma posicdo que os anglo-saxdes chamam de user oriented. Implica
uma definicdo de uso como “solucéo de problemas” que sé podem ser descri-
tos em situagdes especificas.

— PRINCIPIO DE TRADUCAO
Numa instituicdo que associa diversos tipos de profissdes, as recomendacdes
gerais devem ser transformadas em fichas técnicas tdo operacionais quanto
possivel. O cuidado dispensado aos procedimentos de implementacao € a con-
dicdo para que diferentes competéncias técnicas possam cooperar em um mes-
mo programa de acdo. Na sequiéncia das operacdes, é essencial a identificacio
do instrumento — ficha, diagrama, esquema — que permite operacionalizar uma
inovacdo ou uma opgdo de concepgao.

Além dessa competéncia de tradugdo interna, ha uma competéncia dirigida ao
publico: o fato de os diversos membros do nucleo acessibilidade terem aprendido a
LSF (lingua francesa de sinais) tem consequéncias particulares para o publico com
deficiéncia auditiva, que afirma se sentir “a vontade” na Cidade das Ciéncias. A
equipe de La Villette desejaria que esse publico fosse munido de uma espécie de
bipe com vibrador, ligado a um comprimento de onda comum a todos 0s museus,
0 que permitiria transmitir informacdes aos que ouvem mal. Trata-se de uma inova-
¢do técnica indispensavel a esse publico (h& muitos caminhos inexplorados para
compensar visualmente a deficiéncia auditiva), ainda que nao seja um aparelho
destinado exclusivamente aos surdos, e pode-se imaginar que outros usuarios gos-
tariam de dispor de um equipamento que tem o mérito de ndo se dirigir ao publico
indiferenciado, mas a um usuério equipado.

TRADIQC)ES PROFISSIONAIS E ARGUMENTOS TECNICOS
A historia ilustrativa do 6nibus
As escolhas em matéria de acessibiliza¢ao fazem parte de uma historia das tecnolo-

gias e das inovacdes tecnoldgicas que tem sua propria temporalidade. Nos anos de
1974 a 75, quando Renault e Berliet examinaram o projeto de “énibus do futuro”,
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as duas empresas estavam em plena reestruturacdo. Esse projeto provoca uma ver-
dadeira quebra de bracos entre decididores e transportadoras. Naguela época, o
Onibus era um peso-pesado. Tinha o chassi de um caminh&o. O 6nibus urbano era
herdeiro do 6nibus de estrada de rodagem, o motor e a caixa de cambio eram
como os de um caminhao, e 0s motoristas resistiam as mudangas automaticas por
temerem o fim da profissdo. O 6nibus que substituiria o PR 100 era portanto alto,
sobre rodas pequenas e poluidor. Foi como se os exploradores dissessem ao cons-
trutor que havia uma outra possibilidade para o objeto.

Os construtores usaram diversos argumentos. O primeiro consistiu em dizer que
nao havia mercado para esse 6nibus. Por outro lado, ndo queriam rodas pequenas,
nao conseguiriam frear um dnibus com rodas pequenas. Sempre a idéia de que um
Onibus € um caminhdo, impossivel imaginar que seja um 6nibus climatizado, que
deva ser lavado a jato. No tocante ao mercado, balangamos as cifras: ja ndo se
tratava de duas cadeiras de rodas em mil, mas de 11 a 12% da populagdo incomo-
dados com a plataforma de 35cm de altura, Quanto as rodas, nossos argumentos
foram mais tecnicistas: observamos que os carros dos romanos tinham rodas grandes
e chassi baixo.

As resisténcias aos investimentos s6 mudariam mais tarde, quando nossos argu-
mentos se tornaram argumentos de marketing, para Transexcel, por exemplo, e se
tratava de dourar a imagem dos transportes coletivos. Quanto aos custos da explo-
racéo, os calculos raramente se baseiam na rapidez do acesso que o chassi baixo
permite. Desse ponto de vista, a experiéncia do tramway de Grenoble foi elogUente.

Foram examinadas alternativas técnicas: o rebaixamento do 6nibus experimen-
tado aqui e ali sai 10% mais caro, o sistema de paletas ainda é um resquicio da
terminologia de caminhao — é pesado e atravanca, o que confirma que a acessibili-
dade é um elemento acessorio das funcionalidades do 6nibus.

No inicio dos anos 80, Heulliez inventou um 6nibus totalmente acessivel. E
significativo que esse construtor tenha sido obrigado a esconder seu 6nibus no salao.
O R 312 tinha entdo o caminho livre, com uma plataforma plana, se ndo baixa. A
demanda atual de 6nibus acessiveis s6 podera ser atendida com muita demora,
devido & diminuicdo das cadeias de fabricagéo.

Os dispositivos de acompanhamento

S&o a maior garantia da continuidade e do cumprimento de uma politica de acessibi-
lizac8o. As equipes encarregadas de executar essas politicas no &mbito de uma loca-
lidade ou de um equipamento ndo sdo simples delegados dos deficientes, sdo
observadores privilegiados da continuidade do uso e da coeréncia do servi¢o propos-
to. Quanto aos proprios equipamentos encarregados de assegurar a acessibilizacéo
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de um espaco ou de um prédio, sua manutencéo regular é a condicdo indispensavel
para que ndo ocorra a ruptura da cadeia da acessibilidade. Aqui sera o caso de
descrever algumas experiéncias em que equipes e equipamentos funcionam de ma-
neira integrada e “natural”.

A comunicacdo em matéria de acessibilidade

E um problema central para o grupo de trabalho. J& mencionamos a que ponto as
medidas tomadas para acessibilizar um local ou um edificio publico (a TGB ou a
estacdo TGV de Roissy) podem ser ignoradas pela imprensa especializada. Por outro
lado, antes que os servigos concernentes de uma cidade ou de uma rede de transporte
elaborem as instrugdes de uso, é fundamental pensar nos registros de informacao
mais adequados — mapas, planos de acesso, signalética —, na estética apropriada e
nas formas de informacéo destinadas ao usuario “normal”.

ANEXO 2 )
DESCREVER O ESPACO DAS INTERACOES

A se acreditar nos organizadores, todos eles gedgrafos, esse encontro teria sido
realizado sob o signo de uma dupla ambigdo: epistemoldgica, por um lado, visto
que a geografia, reputada como demasiado descritiva, foi convidada a dialogar
com as disciplinas “epistemologicamente mais ambiciosas”; e reflexiva, por outro
lado, pois a misséo cientifica e os desafios da disciplina eram levar-nos a compreender
o planeta em que vivemos. Sendo normal que a abertura de um didlogo comece
com atos de deferéncia, é também normal que Ihe repliquemos com cumprimentos
ou encorajamentos. Neste caso, gostaria de observar a nossos colegas gedgrafos
que as ciéncias da linguagem, h& varias décadas reputadas como pioneiras em cor-
rentes de pensamento tao diversas como o estruturalismo e o interacionismo, tém
por programa serem rigorosamente descritivas. Donde, a primeira pergunta: o que
¢ a descricéo rigorosa para os geégrafos? E qual seriam suas especificidades quando
comparada a “densa” descricdo dos antropdlogos (Gertz, 1988) ou a descricao
seqlencial dos conservacionistas? Quanto a compreender o planeta em que vivemos,
tenho excelente lembranga da obra coletiva intitulada Le Monde: espaces et systémes
(O Mundo: espacos e sistemas), livro de gedgrafos que se emancipavam da geopolitica
para pensar ao mesmo tempo a idéia reguladora de uma hospitalidade universal e
a autonomia real de um extrato de fenédmenos sociais definido como “sociedade
civil mundial”. Essa maneira de pensar por extratos permite suprimir um obstaculo
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epistemoldgico de um novo tipo, observavel hoje na preguig¢osa invocacao a no¢ao
de fendmeno social total, muito distante das descri¢des antropoldgicas de Mauss.
Permite também isolar vocabul&rios descritivos sem pretender esconder de uma vez
alguma coisa que seria a “mundializa¢d0” e cuja causalidade estrutural seria para
sempre econdmica. Permite, enfim, proporcionar a sociologia um quadro dos modos
de vida ou da vida cotidiana. Nao nos esquegamos do embaraco de Goffman, que,
instado a classificar as praticas que estudava, respondeu bruscamente que se tratava
quer de maneiras de ser das classes médias dos paises ocidentais, quer da vida
publica definida como esfera da visibilidade matua. Em outras palavras, para 0s
geografos, a ambi¢do mais preciosa e mais legitima talvez seja permitir que as ciéncias
sociais superem as escalas entre 0 micro e o macro nos estudos das civilidades que
conjuguem os saberes fundados na analise do debate com os saberes da comunicagéo
nao restrita ou da esfera midiatica. Quando se trata, por exemplo, de descrever
rigorosamente uma estagdo como lugar de reunido ordenada, é claro que é preciso
levar em conta tanto os dados observaveis na ordem das intera¢cbes como a
pluralidade dos usos e das convencdes de uso decorrentes das diferentes escalas de
mobilidade em que esta inserida. Inversamente, é preciso aliar a pluralidade das
escalas do lugar com as outras pluralidades para compreender as civilidades da
estagao.

Se quisermos, pois, que o gedgrafo se interesse pelas préaticas cotidianas de um
individuo nas microescalas da vida cotidiana, ndo é apenas com escalas que deve-
mMos nos preocupar. Se um individuo anda para la e para cd numa plataforma do
metrd, ou anda em circulos em sua sala de estar, as trés horas da manha, porque
sofre de insdnia, ou se mede a cal¢ada a passos largos a espera da namorada, o que
essas praticas ttm em comum é serem o fato de um corpo em movimento num
espaco fisico e sensivel, mais ou menos exposto aos olhares de um publico, num
espaco mais ou menos congestionado ou mais ou menos equipado, para ocupar o
tempo de espera. Ou seja, essas maneiras de lidar com o espago, esses exercicios
corporais nao sentem falta de explicagdo porque ndo teriamos levado em conta
dimensdes subjetivas. O espa¢o em questdo ndo é o espaco de expressdao ou de
conquista de um desejo subjetivo, € um espaco de possibilidades, um espago explo-
rado metodicamente, ainda que os métodos nada tenham de conscientes. Trata-se
de descrever rigorosamente essas exploragdes metddicas corriqueiras, 0 espa¢o mais
ou menos rotineiro do curso da acdo ou da atividade que consiste em se deslocar
ou andar de e para ca.

Ai estd uma abordagem pragmatica dos usos do espaco que pressupde que a
deambulacéo seja um ato de conhecimento do espacgo e que todo ato de conheci-
mento seja, em si mesmo, uma deambula¢do no universo das coisas. Certamente
nao se pode desassociar essa abordagem de um certo naturalismo mais preocupado
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com as propriedades do exterior, do dehors, do out there, do extimus mais que do
intimus. A verdade é que o pesquisador nao pode deixar de atribuir intengdes a essas
exploracBes. Mesmo assim, ele o faz sem ceder as tentagdes do corte epistemolégico:
quero dizer que a atribuicdo de intengdes ndo é privilégio do pesquisador ou do
intérprete, € uma competéncia amplamente partilhada, observada pelos etologistas
nas condutas das sociedades animais. Podemos responder & pergunta “De que espago
estamos falando?”, propondo trés vocabularios descritivos usados pelos pesquisadores
de ciéncias sociais, vocabularios complementares ou concorrentes, inspirados respecti-
vamente na ecologia, na dramaturgia (ou na cenografia) e na pragmatica.

Para comegar, vocabulério da ecologia. Como se sabe, a sociologia de Chicago
é apresentada como ecologia urbana. Por que o termo ecologia? Trata-se de uma
simples metafora? E preciso lembrar que a abordagem ecoldgica é antes de tudo
uma resposta e uma alternativa a literatura eugenista e urbanofoba que ganhou
terreno na virada do século, quer para tratar dos problemas sociais levantados pela
imigracdo macica, quer como concluséo precipitadamente deduzida do darwinismo.
A compreensdo dos fendmenos de delingliéncia nesse contexto territorial, por exem-
plo, é apresentada como uma decorréncia materialista e reformista do cientismo
denunciador do eugenismo.

E importante lembrar essa formulagio do projeto cientifico no debate publico
de uma época dominada pelas teorias racistas. Em outras palavras, € uma formulagéo
polémica no bom sentido, no sentido em que Gaston Bachelar falava das polémicas
da razdo: uma abordagem ecolégica dos fenébmenos de desvio e delinquéncia (de
inseguranca, diriamos hoje) exige que levemos em conta 0s contextos em que sao
observadas as desordens da coabitacio ou as formas de dissocializac&o. E preciso,
portanto, compreender a referéncia a ecologia como um convite materialista ou
vitalista ao estudo das cidades segundo l6gicas de recomposicdo e transformacéo
constantes. A apresentacdo de Robert Park e Roderick Mc Kenzie para o primeiro
curso de ecologia urbana, em 1924, esclarece que ndo se trata de estudar a relacédo
entre uma populagao e seu territério, mas a relacao reciproca entre duas populagoes,
no mesmo territério. Conseqiientemente, a ecologia urbana foi conduzida para ver
a cidade ndo s6 como mosaico de territdrios, mas como um ajustamento de popu-
lagbes de origens diferentes em um mesmo ambiente e num mesmo sistema de
atividades. Ganha sentido, sobretudo, o conceito de competicédo pelo espaco para a
compreensdo tanto da economia da mobilidade residencial como dos problemas
sociais de coabitagdo residencial ou de co-presenca num espago publico. O fato de
pensar 0 espago urbano como espaco de disputas e contestagdes esta no cerne dos
trabalhos da microecologia de Goffman, em que as situa¢des de encontro constituem
o campo de analise dos julgamentos de urbanidade e das formas do acordo sobre a
urbanidade de um lugar.
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Isso ndo deixa de ter conseqiiéncias sobre a maneira de compreender o espaco
de que falam os socidlogos da cidade. A abordagem ecoldgica, seja qual for — a da
ecologia urbana dos primoérdios, a dos trabalhos de Aaron Cicourel sobre a ecolo-
gia das atividades em um contexto de trabalho, ou a da ecologia da percep¢ao de
J.J. Gibson —, define o espaco de maneira particular. Para simplificar, digamos que
0 espaco ndo é um involucro nem o vazio no interior do qual se desenrola um
drama ou uma acdo. E um ambiente cheio onde a atividade de adaptacgdo e de
cooperacgdo dos individuos ou dos coletivos encontra seus recursos. Do conceito
tradicional de “cultura objetiva”, como foi utilizado no comeg¢o do século XX, ao
conceito de “affordance” como funciona na ecologia da percepcéo de Gibson, a
mesma idéia subjacente: a idéia de que toda atividade encontra “tomadas” no seu
entorno. Dai, a atencdo ao tratamento qualitativo e sensivel dos espagos urbanos,
garantia de um sentido e de uma adequacgao aos usos que os citadinos Ihes d&o, e
também a atengao aos espac¢os de trabalho cuja ergonomia ndo pode se limitar ao
“posto de trabalho” mas engloba os objetos e os equipamentos que funcionam
como depdsitos de inteligéncia coletiva, possiveis de serem ativados ou solicitados
no curso da agao.

Enfim, a ecologia foi, desde a origem, uma ecologia da mobilidade. Ou seja,
habitar uma cidade ndo é somente morar nela, mas trocar de residéncia, passar de
uma residéncia a outra, de um lugar a outro, de um territério a outro. Robert Park
lembrava freqlientemente que passara muito tempo percorrendo as grandes metroé-
poles antes de assumir o cargo na Universidade de Chicago. O citadino é um homem
de locomocéo, e 0 movimento esta no centro de sua atividade. Isso ndo significa
somente que a mobilidade mede as relagdes sociais e 0 grau de socializa¢do de uma
ou outra populagdo urbana, mas também que a urbanidade s6 se define pela capa-
cidade de compor regides morais diferentes. Park propunha definir segregacdo como
0 cativeiro em um territorio, a impossibilidade de freqlientar outros. Dai a importancia
da temética da acessibilidade urbana na sociologia dos espagos publicos e a impor-
tancia dos “lugares-movimentos da cidade” (estagdes ferroviérias e rodovidrias, esta-
¢Oes de metrd, aeroportos etc.). Pensar a cidade n&o € se ater & apropriacdo ou ao
sentimento de pertencimento de uma populacao em relacdo a seu bairro, mas estudar
os dispositivos urbanisticos, 0s equipamentos e 0s servigos capazes de permitir ao
citadino superar a “estraneidade” em um territério ndo-familiar, orientar-se em um
“universo de estrangeiros” (Lynn Lofland).

Eu ndo insistiria tanto na metéfora teatral, bastante explorada na obra de Goff-
man, se ela ndo merecesse alguns comentérios e algumas precisdes. Encenar o
espaco urbano certamente ndo é prepara-lo para um espetaculo ou para que se
torne impressionante, é organiza-lo pelo menos para um relato ou um possivel per-
curso. Em outras palavras, trata-se de um espaco preparado, modalizado segundo
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roteiros de usos, que tenha realizado um ou dois ensaios. Por outro lado, sabemos
que desde a dramaturgia classica o lugar da representacdo teatral € uma antecamara,
uma praga ou um chao, isto €, um espago aberto a outros espacos, lugar de espera,
bem como de reunido, que permite passar de uma cena a outra sem perder a unidade
de acdo. Esse ponto é importante quando nos interrogamos sobre as qualidades de
continuidade ou de descontinuidade de um tecido urbano. Afinal, nada seria mais
redutor que pensar a metafora teatral como a formula de um universo social conce-
bido como um jogo de aparéncias. A pertinéncia da abordagem dramaturgica para
descrever o0 universo dos encontros e seus rituais de exposi¢do ou de evitamento
esta em ndo negligenciar tudo o que um encontro sup&e de ajustamentos, de coor-
denacdo dos movimentos e das linguagens corporais nas situacdes de visibilidade
mutua. Ou melhor, o universo dos encontros € um mundo de aparéncias concertadas,
é antes uma coreografia do que um desfile de simulacros celibatarios. Portanto, a
qualidade da observalidade do quadro teatral ndo deve ser compreendida apenas
do ponto de vista do espectador, mas como uma condi¢do da agao teatral: os proprios
atores sdo observadores. Convém lembrar ainda que os espectadores nao sao passi-
vos, eles assistem ao espetaculo tanto quanto o assistem, como diz Peter Brook;
quer dizer que, & sua maneira, eles interagem com os atores, sustentam e regulam a
representacao, em suma, participam dela. O espaco vazio do quadro teatral — em
oposi¢do ao espaco cheio das andlises ecoldgicas — é portanto um quadro participativo
entre outros. Notemos que a nocdo de quadro (frame) elaborada pela ecologia
dentro do espirito de Bateson é tratada como uma extensdo das nog6es de cena ou
de situagdo, uma generalizacdo da “sociologia das circunsténcias” que ele pretende
fundar. Um quadro é dispositivo cognitivo e pratico de organizagdo da experiéncia
gue ndo exclui as dimensdes espaciais, nao por englobar a experiéncia corporal das
situagdes, mas porque nao se resume a isso. Um quadro € antes de tudo uma lingua-
gem social e espacial de inteligibilidade e, portanto, de descritibilidade da experiéncia
para os atores. Responde mais & pergunta: “o que acontece?” do que apenas a:
“onde acontece?”. Podemos encontrar a mesma polissemia nas nogdes de territorio,
de contexto ou mesmo de “local”, desde que se leve a sério as conclusdes do linguist
turn nas ciéncias sociais: um territério € também uma regido de significagbes, um
contexto ndo é o invélucro de uma atividade, mas o que ela constréi em sua realizagao
e nas formulacgdes que lhes atribuem os atores, e inevitavelmente uma abordagem
localizada deve combinar escalas de pertinéncia. O fato de admitir que um lugar
seja “preparado” para uma representacao, como sugerem a metéfora teatral e a
tensdo palco/coxia que ela implica, supde que se tenha direito ao vocabulario em
ato no qual ele se manifesta e se descreve metodicamente para os atores. E ndo ha
motivo algum para inventar um “espacialismo” qualquer a fim de afirmar esse cuidado
com a descricdo. O que é preparado em uma agdo é tanto seu lugar como seu
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momento, e uma atividade social é situada tanto por sua temporalidade quanto por
sua insercao espacial: ela constréi sua narratividade e a dramatiza, enquanto seu
desenvolvimento num espaco constrdi sua exposi¢ao e sua encenacao.

Essa dupla dimenséo espacial e temporal da descri¢do, encenagéo de uma situa-
¢do em um contexto e dramatizacdo de uma seqiiéncia em uma narrativa, ja nos
apontam que os vocabularios descritivos utilizados nas ciéncias sociais, desde a
virada lingiistica, testemunham um retorno da ac¢éo, depois do tdo famoso retorno
do ator. No meu entender, as observag¢fes empiricas mais rigorosas da atividade
situada, as que se preocupam igualmente com a acao, com o julgamento na agdo e
com a percepgdo do espago da acdo (ver Raisons Pratiques n° 10: “La logique des
situations”, Editions da EHESS, 1999), descrevem formas de participacdo e envolvi-
mentos, maneiras de cooperar com outros participantes ou com objetos e equi-
pamentos, modalidades de organizagdo das perspectivas, dos dispositivos praticos
e dos ajustamentos de condutas, das atribui¢des de intengées e suas conseqiéncias
num decurso de acdo. Em outras palavras, elas abandonam a logistica do ator
estratégico em beneficio das légicas da agdo conjunta, inserindo-se assim na heranga
pragmatista, tal como a resumiu William James em uma formula polémica, incisiva:
“Nao cuido de saber se h4 ou ndo agentes ou se as a¢gdes de um homem sao
exatamente as dele ou ndo.” No paradigma pragmatico de um “universo pluralista”,
0 espaco da acdo sO6 pode ser descrito como um espago problemético, feito de
exploraces e transacOes, de justificacbes e reparacdes. Nesse espaco, as caracteris-
ticas do ator individual s&o: dividir-se segundo os “subuniversos” em que se envolve
pela atividade que exerce e ser uma categoria do publico, uma posi¢do no espago
publico. Tratar o lugar onde a agdo é realizada como um espaco publico é com
certeza cruzar os trabalhos de Habermas sobre o agir “comunicacional”, mas todos
os trabalhos empiricos sobre a atividade situada — quer se trate do deslocamento
em um espaco de circulacdo ou da cooperagdo em um espaco de trabalho —tendem
a se afastar da nocéo de espago publico da esfera da opiniao e do espaco de debate
gue o organiza abstratamente como conflito de argumentos (visual, sonoro) e numa
configuracdo local e sensivel do reencontro ou da co-presenca. Com as nogées
pragméticas de subuniversos e de situacao problematica, o espago corporal volta a
esfera do julgamento, mas em proveito das emogdes reais e das qualidades sensiveis
gue A Fenomenologia da percepcéo de Merleau-Ponty introduzia no cerne do estar-
no-mundo.
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ANEXO 3
POLITICA DA CIDADE: O BEM COMUM DAS CIDADES

Nesta primeira seqliéncia, que se prop&e a abrir as perspectivas de reflexdo e de
acdo sobre a cidade de hoje, h4 quinze anos considerada “com problemas”, seria o
caso de imaginar as condicdes de uma cidade que, amanhg, ndo passasse de bairros.
Notemos, de imediato, que a perspectiva vergonhosa consistiria em dar as costas
aos problemas e aos bairros para pensar a cidade “emergente” sem considerar que,
se esta cidade — orla urbana ou primeira periferia, cidade das “entradas de cidade”
ou cidade deslocalizada — est& se constituindo justamente no emaranhado de auto-
estradas e centros comerciais, ela ndo terd éxito. Notemos também que de nada
adianta dar as costas aos problemas que emergem por conta prépria nos desvios da
atualidade, nem aos excluidos que estdo no centro do espaco de visibilidade, no
metrd, expondo-se diariamente aos olhos do “Senhor todo mundo”.

Romper com politicas que deram prioridade aos territorios e ao local é levar em
conta a abertura de um bairro a sua aglomeracao e a suas fun¢ées nos “movimentos
de urbanidade”, sejam econdmicos ou culturais, da cidade de ontem ou de amanha.
Quer se trate de patrimdnio ou de arquitetura, as cidades sempre tém composicdes
feitas de espagamentos e de limiares, de continuidades e de rupturas, de distancias
e de proximidades. Sao, pois, as interfaces da cidade e da metropoliza¢éo, os impulsos
ou os bloqueios desses “movimentos de urbanidade” que precisam ser levados em
consideragao.

O fato da mobilidade e a generalizacdo de um modo de vida que combina
diversidade e acessibilidade sdo o atributo da cidade e da urbanidade em geral.
Esses tracos definem a cidade qualquer, a “cidade sem qualidades”. S&o observa-
veis na dimensdo local onde constituem um aspecto dos “problemas da cidade”
(coabitacdo vizinhanga, relagdes de trafico) e se desenvolvem na dimensao de uma
“sociedade civil mundial” como espaco de circulacdo e de comunicagdo generaliza-
dos. As pesquisas recentes apontaram diferentes maneiras com que o direito puabli-
co, que institui a mobilidade dos citadinos dentro e fora de sua cidade, refere-se a
um principio de hospitalidade universal, evidenciado por Emmanuel Kantem 1798
em um opusculo intitulado Projeto para a Paz Perpétua. Trata-se de um direito “cos-
mopolita” de co-presenca, um direito de visita e de passagem, se ndo de um direito
de acolhida. E o espaco de mobilidade que a politica dos bairros negligenciaram
muito, chegando a estimular um sentimento de pertencimento e de préticas de apro-
priacdo que acabam por se mostrar contraproducentes e constituir “zonas de néo-
direito”, isto é, territérios de direito costumeiro que estdo na contramao dos
movimentos de urbanidade ou do ideal de acessibilidade com que as cidades se
mantém. Citemos Yves Grafineyer:
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A légica do recorte pode alimentar uma representagéo ilusdria da cidade como
justaposicao de bairros, mas é forcoso constatar que certos espagos ndo sdo mais
que “pedacos de cidade” que néo se distinguem particularmente pela evidéncia de
seus limites, nem pela intensidade das sociabilidades locais, nem pelas instituicdes
e 0s simbolos de uma identidade partilhada, nem pelas a¢6es coletivas que mobilizam
uma parte significativa da populagao. Esses territérios ndo sdo menos tipicos da “ci-
tadinidade”, se admitirmos que habitar uma cidade n&o é a mesma coisa que habitar
um de seus bairros e, muito menos, que habitar esse bairro é habitar uma cidade.
(Habiter Lyon, Editions du CNRS-Presses Universitaires de Lyon, 1991, p. 23).

O bem comum das cidades, a coisa publica que € responsabilidade dos politicos
da cidade ndo estd no dominio do proprio ou do apropriavel. E este indubitavel-
mente o erro que os politicos da cidade e os discursos do urbanismo cometem na
Franga, ha mais de quinze anos: discursos de ordenagdo que desprezam a rua no
que ela tem de comum e de corriqueiro, discursos do direito & cidade presos a
questao da moradia, discursos da solidariedade que retomam o que haviam expul-
sado: as familias, as familias “pesadas” ou familias “de risco”, enfim, familias “cul-
paveis”.

O esquecimento da rua vai de par com o esquecimento do pedestre. Contudo,
é notavel que o pedestre volte ao centro dos debates atuais. Ele é a figura concreta
e simbdlica da densidade metropolitana, bem como dos espagos de proximidade.
O pedestre € local e global ao mesmo tempo, “glocal”, para usar o acrdnimo atual.
E que o citadino, como ser de locomogao, as vezes é uma “unidade veicular” (Goff-
man) equipada de uma bicicleta ou de um carro, mas sempre um pedestre. A esse
titulo, € primeiro um corpo exposto aos acidentes de circulagdo por falta de calgadas
suficientemente largas como em Choisy-le Roy, exposto a poluigdo, em Paris ou La
Rochelle, Estrasburgo ou Lyon, exposto a uma profusao de obstaculos quando se
trata de uma pessoa com mobilidade reduzida. O corpo dos citadinos é o capital
mais precioso do urbanismo.

Amsterdd, 1631:; comodidades e laicidade

Em 1631, René Descartes gabava os méritos de Amsterda destacando as varias
qualidades das grandes metrdpoles ou das “cidades-mundo”: a soliddo confortavel,
a que é garantida pelas “comodidades da vida”; as rela¢Bes escolhidas e “todas as
curiosidades que se possam desejar”; a possibilidade de evitar o importuno, o que
tem a ver com o préprio mercado e o fato de que “I4, cada um esta atento ao lucro”
e, portanto, pode-se viver 14 sem ser “visto nem reconhecido”; o conforto interior,
enfim — um fogareiro ou uma lareira que sabem proteger melhor do frio que as
casas romanas do calor.
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Pode-se comparar esta “composicao” da urbanidade a férmula da banalidade
segundo Chemetov: “o compdésito de parcelas privativas e as do dominio publico”.
Devemos destacar também as consequiéncias de principio que decorrem desse ideal
de urbanidade bem temperada. As comodidades de uma cidade néo se referem a
um corpo mediano, nem a um corpo perfeito, e sim a um corpo perfectivel: a um
adulto valido e cansado, a uma crian¢a em idade escolar que descobre o trajeto
para a escola. Enquanto as inovagdes da “domatica” exibem claramente seus obje-
tivos e seu mercado — dar assisténcia ao usuario, evitar-lhe o peso psiquico, psicol6-
gico ou cognitivo do uso —, as inovagdes que 0s espacos publicos, os sistemas de
transporte aguardam nem de longe estao tdo desenvolvidas: dar assisténcia ao uso,
facilitar a vida do usuério ou torna-lo inteligente. Depois da casa e do trajeto inteli-
gentes, aguardamos as estacdes inteligentes. A aposta nédo € pequena, visto que se
trata de uma inteligéncia do comum (transportes em comum), uma inteligéncia
acessivel a uma diversidade de usuarios.

A cidade cobmoda de Descartes j& € uma metropole mundial. Mas quando lem-
bramos que, em 1656, Espinosa foi excomungado nessa mesma cidade e que, nesse
mesmo século, Amsterdd estava no centro de um espaco migratério, talvez seja o
caso de imaginar que a cidade ofereca mais do que comodidades ou do que somente
a “indiferenca civil” devida ao simples transeunte. A verdade é que, nessa metropole
e nessa mesma época, uma nova laicidade é elaborada. A cidade acolhedora ou
acessivel seria a que combina os recursos (espagos e servi¢os) da comodidade com
as condicdes (politicas e culturais) de emergéncia da laicidade.

Trata-se de uma reconciliacdo entre a republica e o pragmatismo? Em todo
caso, deveriamos nos indagar sobre o elo entre essas configuracdes emergentes e a
elaboracédo do que Descartes chamava de uma “moral provisdria”, e que ocupa
apenas um lugar a margem no Discurso sobre o0 método como para acompanhar as
mutacdes nédo controladas da ordem do mundo.

O que seria hoje essa “moral provisoria”? E de novo Amsterda que acaba de ser
objeto de um documentario de 4 horas do cineasta Johan Van der Keuken. Trata-se
de sua cidade natal, e ele a percorre como se a descobrisse em um “filme-mundo”
intitulado Amsterda Global Village (Le Monde, 8 de outubro de 1997).

Quando estivemos com Jean-Michel Frodon, ele nos disse que o filme levanta
duas questfes para 0 momento atual:

Como sair, por exemplo, desta chantagem que, para se opor ao lixo arcaico (Le
Pen), ndo deixa outra escapatéria senéo o lixo moderno (“United colors”, “We are
the World”, “World Culture” etc.)? Como enfrentar a questdo atual de estar no
mundo, recusando simultaneamente o comunitarismo que cristaliza e exclui, e a
mesticagem consensual e sentimental que ndo passa de estatizacdo do mercado
mundial, diante do qual tudo leva a baixar as armas e o0s olhos?
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Observemos que, de fato, as no¢des de cosmopolitismo e mesticagem estao a
ponto de se tornar contraproducentes e provocar reagdes de overdose. Seja por
serem insensiveis a realidade dos massacres que as cidades sdo capazes de cometer
qguando alimentam paixdes identitarias, seja porque essas no¢des S&0 um presente
envenenado da ideologia para o politico que sé conhece o espaco da discordia e do
conflito, ou a prova do descompromisso e da “perda em mundo” (Arendt).

Como pensar hoje as condi¢des da laicidade? Qual é a sorte das cidades e quais 0s
seus recursos para renovar o debate publico sobre esta questdo? Como emancipar
as cidades atuais e quais as linguagens aceitaveis dessa emancipagao?

Segundo a célebre férmula de Kant, emancipar a humanidade é fazé-la sair de uma
minoria pela qual ela mesma é responsavel. Emancipar as cidades seria propor-lhes
regras diferentes das que consistem em instrumenté-la como aparelho de integra-
¢do. A histdria das cidades — e a historia recente dos politicos da cidade — pode levar
a distinguir vérios registros de intervencao e de a¢do que ndo seriam redutiveis a
formula da integracgao.

— O modelo republicano vem acompanhado de uma dupla injunc¢ao, mobiliza-
¢do da sociedade e uniformizagdo das intervengdes no dominio publico, quer se
trate das interveng@es do poder publico, stricto sensu, ou das que o Estado delega
ou concede e que, no entanto, sdo objeto de disputas e de justificagdes no espago
publico. A uniformizacao é a condicao de legibilidade de uma opcéo pela indiferen-
ciacdo e comega na esfera do visivel e dos atos de presenca dos agentes do Estado.
Em outras palavras, ela comeca concretamente com o traje ou o uniforme. Cabe
lembrar aqui a frase de um dos herdis de Sartoris, 0 romance de Faulkner: “Mas
guem foi o imbecil que pensou em atirar aos negros uniforme igual ao dos brancos?”
Este “signo” que é vestir o uniforme (e o equipamento que o acompanha, “a arma
de servico”, por exemplo) é interessante porque ndo coloca apenas a questdo do
que é que véem o poder publico ou a autoridade que o representa ou que tem a agao
publicamente controlada, mas a do que é que os torna visiveis e as consequéncias
dessa visibilidade (em termos de recursos ou de avalia¢do dos principios da a¢ao).

Os servicos publicos séo precisamente os herdeiros desse “exército de funcioné-
rios” sobre o qual a Republica Francesa foi fundada e hoje representam o apare-
Iho de mobilizacéo da sociedade urbana pelo qual cada cidade seria responsavel.
Este aparelho é e deve ser uniformizado? Observemos que ele funciona na proximi-
dade de servigos comerciais as vezes concorrentes e sempre passiveis de servir de
referencial. O aparelho de Estado e 0s equipamentos coletivos cederam o lugar e
o privilégio monopolista & relagio de servico. Um servigco publico é um aparelho
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de tipo particular que sé é eficaz se for interativo e se ajustar a um usuério que
seja, ele proprio, acautelado e equipado. E o tributo que os servigos publicos
devem pagar ndo a injuncéo de se comunicarem ou de serem “comerciais”, mas
a pluralidade das esferas de justica e de justeza: um servigo é julgado por sua
pertinéncia e ndo por sua conformidade com a lingua do direito. E o uniforme do
servigo publico é visivel em uma pandplia de uniformes: um entre outros e um
como os outros. O Estado, que se tornou, ele proprio, sociedade, exibe comumente
a pluralidade normativa. O papel dos servicos publicos € reafirma-la segundo os
principios de uma razdo comum.

Mobilizar sociedades da mobilidade (intra e interurbana) é, pois, mobilizar ser-
vigos publicos na prépria relacdo de servico (pluralidade das competéncias dos
agentes, coordenacao das atividades dos servigos num mesmo territorio, coopera-
¢do do usuério). Desse ponto de vista, as profissdes do percurso —ronda, vigilancia,
assisténcia aos viajantes — sdo decisivas, na medida em que levam a precisar um
vocabulario em voga na mediacédo e na ambiéncia. A idéia mestra da “patrulha a
pé” nédo é apenas anunciar que o poder publico desce do cavalo, é também dizer
que seu poder de controlar é ele préprio controlado, que aquilo que o agente deve
ver é também o que o torna visivel, que ele € um ser de locomog¢édo num meio de
seres de locomogao. E por isso que a recente regra da RATP “Attentifs ensemble”
(Atentos juntos) d& a formula do carater publico de seu compromisso de servico.
Ela institui um principio de cooperac¢do no mesmo nivel do interesse geral, e a mo-
bilizagdo concernente ndo tem a mesma forma nem a mesma férmula (Tous ensem-
ble [Todos juntos]) que a da ac&o coletiva. Seu vocabulério é o da coordenagao ou
da acéo conjunta e o problema pratico que ela deve resolver é o da formagéo de
uma equipe e do conhecimento partilhado.

— A engenharia da mistura pretende enriquecer esse modelo republicano com
uma série de manipulagdes complementares sobre as populacfes e os territorios da
cidade. Ora, até recentemente, 0s saberes da urbanizacao e do povoamento consis-
tiram em fixar popula¢6es em um territério. Fazer a cidade sobre a cidade ou cuidar
da urbanidade de uma cidade é distribuir populacdes para “equilibrar” socialmente
um territorio e transformé-lo em meio de socializagdo ou “qualificar” um pedaco de
cidade recompondo-o segundo critérios de mistura funcional, social e cultural. Os
retéricos do interesse geral associaram-se entdo aos retdricos do “misto”, do encon-
tro e do contato, e aos retoricos restauradores do “tecido urbano” e do “elo social”.

Essa associacdo caracteristica das politicas da cidade conjuga as aporias dos
pensamentos da segregac¢ao e as do didlogo com as identidades estigmatizadas. De
um lado, denunciam a formag&o de enclaves sem necessariamente avaliar 0s proces-
sos de desencravamento, que elas nao controlam (o desenvolvimento das trajetorias
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e do acesso a um espago de comunicacdo cultural deslocalizado, ou ainda o desen-
volvimento de redes e cadeias, comunitarias ou hibridas, de acesso ao emprego, as
oportunidades, a cena publica, por exemplo), e sem denunciar todos os enclaves. O
discurso da equilibracéo social € pouco convincente na pratica (fenémeno de férias
na esfera da habitacdo social) e também do ponto de vista de uma Idgica de aglome-
racédo que ndo julgue o equilibrio segundo os principios de uma abordagem locali-
zada, mas segundo os de um sistema de atividades complexo. J& foi suficientemente
dito que a “eleicAo” de uma zona, de um bairro ou de um territério, a pretexto de
uma politica reparadora, acaba por imprimir-lhe a marca da especificidade. Essa
marca transforma-se em estigma, as vezes negligenciavel no mercado da assisténcia,
em que funciona como “dinheiro dos pobres” e institui a forma retdrica das “narrativas
da desgraga”, as vezes inadmissivel e insultante para populagdes e territérios que
aspiram a se tornar banais, indiferenciados no espaco diferenciado da cidade, e
recusam essa “eleicdo” e os efeitos de bairro prioritario (ver o filme de Tavernier: Au
dela du periphérique [Para além do periférico]). E um conhecido avatar do disturbio
das identidades estigmatizadas que s6 podem aceitar as “honras” que Ihes sao atribui-
das reivindicando o direito de serem associadas a0 mesmo tempo a sua definicédo e
a definicdo dos desempenhos “normais”.

O mal-estar e o aborrecimento recentes dos beneficiarios ou destinatarios das
politicas da cidade testemunham efeitos perversos dos diagndsticos territoriais que
resultam em constructos administrativos globalizantes que tém como consequiéncia
seu hao-entendimento por parte da populagédo. Os bairros desfavorecidos tornaram-
se os lugares por exceléncia da observagdo, mas, em vez de funcionarem como
analistas das sociedades urbanas como um todo, tornam-se aglomeragdes de indices
“prioritarios” construidos por (e para) um observatério exterior inteiramente alimen-
tado de leituras dualistas das evolu¢des urbanas (in e out, “exclusao” etc.).

Na realidade, os bairros desfavorecidos sdo tudo menos espacos de banimento
e sdo considerados nas diferentes formas do império da acessibilidade que o meio
urbano institui; a sua maneira, eles se submetem ao “visivelmente correto” dos ges-
tores de espacos publicos e tém acesso ao espago publico politico e midiatico parti-
cipando do lobbying generalizado no mercado da reparacgao dos bens simbdlicos.
Numa conjuntura em que esse mercado é dominado pela concorréncia das vitimas
(o “e eu, e eu” das identidades e dos territorios), a vontade reparadora é traduzida
por uma compensac¢do precedida ou sucedida por outra, num encadeamento con-
fuso que alimenta inevitavelmente a diabdlica fabrica das frustracées.

A importacdo do vocabulério anglo-saxao sobre as minorias étnicas, embora
inevitavel na esfera das civilidades, seria danosa na esfera do politico. A referéncia
a incluséo étnica decerto é natural no julgamento e na percepgdo ordinéria, mas
isso ndo significa que a diferenca cultural, ou étnica, possa ser considerada como
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uma categoria do politico. A exposi¢do da diferenga étnica na esfera dos intercam-
bios corriqueiros é trivial (maneiras de falar e de julgar, de “puxar conversa”, como
diria John Gumperz, Minuit, 1989). Funciona como propulsora de uma linguagem
comum que ndo passaria de “fiapos de cultura partilhada”, em que a diferenca é
toleravel desde que praticada num espago de cooperacao e de compreensao reci-
proca. Essa mesma diferenca ja seria outra coisa se permitisse um direito de acesso
particular aos recursos da cidade ou as prestacdes de servicos publicos.

Em suma, se a politica da cidade é apresentada ha mais de quinze anos como
uma engenharia “territorializada” da mistura, hoje, uma politica do urbano deveria
ter como objetivo privilegiar as redes e os efeitos de redes nos territorios e os efeitos
de territdrios. As redes de servigos urbanos sdo operadoras de continuidade, de
diversidade e de acessibilidade em um espaco de circulacdo e comunicagao intra e
interurbanas. Elas religam a cidade a cidade (acessibilidade) ou fazem a cidade sobre
a cidade (diversidade, recomposicao ou requalificacdo). A uniformidade que elas
requerem é de natureza completamente diferente da de um urbanismo dos territérios,
pois supde qualidades de interatividade e de conectividade que nédo separam a
cidade dos lugares e a cidade dos elos.

Isso tem conseqiiéncias sobre as profissdes da cidade, sua evolugdo ou as ino-
vagdes que elas devem propor em matéria de emprego, seja em ocupacfes de
concepcao, de gestdo ou de exploragdo. A qualidade arquitetbnica de um espago
ou a pertinéncia de um equipamento sdo medidas pelas qualidades de utilizacao
por um recém-chegado e um turista. A estética da hospitalidade urbana atestaria os
fenbmenos em prética na sociedade civil mundial (metropolizacéo, redes de cidades,
competicdo sobre os valores do ambiente etc.) para desenvolver profissdes da urbanida-
de. Essas ocupacdes, paralelamente ao desenvolvimento de profissdes da proximidade
e da mediacédo local, teriam por objetivo reforcar as “atribui¢c6es da metropoliza¢éo”
(Pierre Veltz), ajudar o ajustamento a instalagédo e a reconversao, ajudar a mobilidade
e a orientacdo. Para o engenheiro, sdo as profissdes de seguranca-flexibilidade; para
0 urbanista, as profissdes da cidade acolhedora e do espago-providéncia: cendgrafos,
paisagistas, iluminadores, designers de mobilidrio urbano, especialistas em ambien-
tacdo sonora etc.

A cidade-arquipélago e o cidadéo das cidades

Paul Chemetov disse que a cidade é o ensejo de uma repolitizacao do politico. Essa
férmula indica que a cidade é a utopia que procuramos, assim como o cidadao é o
citadino ideal que construimos no discurso sobre a civilizagdo urbana. Mas as cidades
gue nos interessam sao mosaicos ou arquipélagos, isto é, realidades descontinuas
ou justapostas. O assunto do debate e do trabalho politico é o desentendimento,
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assim como o da agéo publica sdo o acordo e as conseqiiéncias do acordo. Dois
exemplos para ilustrar o que pode ser essa repolitizagéo.

Primeiro exemplo: a organizacdo do dia sem carros em La Rochelle (9 de setem-
bro, 1997). Nao se pode compreender o sucesso dessa experiéncia em tempo real
de democracia local sem ter em conta seu aspecto local e societal, o trabalho de
Sisifo em que se constituiu o tratamento dos “casos particulares” que enriqueceram
a organizacao da jornada, a habilidade para articular uma dimenséo “experimental”
da operacao sustentada por “Envoyer Spécial” com as diferentes cadeias de coope-
racao instaladas pela Prefeitura de La Rochelle: a dos transportes coletivos e dos
servicos publicos, a da coordenagéo técnica municipal, a da Prefeitura, ela prépria
ou em seu home, a dos servicos técnicos de avaliacéo.

Os grandes temas do debate aberto pelo dia sem carros incidem sobre as relagdes
entre centro de cidade e periferia (equidade de tratamento, direito de acesso) e
sobre o pedestre (residente, visitante, veranista) como figura da alianga biopolitica
da saude publica e da ecologia urbana. Mas a maneira como a equipe municipal
organizou a acessibilidade a cidade, o tratamento dos interesses contraditorios das
partes envolvidas (comerciantes, artesdos do hipercentro ou suburbanos), a capa-
cidade de responder a centenas de problemas singulares depdem em favor do modelo
da democracia processual e da ética da discussdo, como propde Habermas. Ai, a
nocéo de espago publico é central e remete a diferentes estratos e a diferentes graus
de pertinéncia da ac&o publica: local, nacional, mundial.

Segundo exemplo: a jornada de circulagéo alternada, no dia 1° de outubro, em
Paris. Agora, o que surpreende é justamente a surpresa. Emergéncia de uma cons-
ciéncia civica ou de uma sensibilidade partilhada em matéria de ecologia urbana.
Os parisienses nao sdo apaticos e os esforcos despendidos por uns e outros conver-
gem como que para testemunhar uma vontade geral e referenda-la. E o que Tarde
teria chamado de a “simultaneidade das convic¢des” como momento de uma opi-
nido publica e marco de um elo social.

A realidade urbana que foi corrigida metodicamente no primeiro exemplo e
sublimada na euforia de um encontro, no segundo — o povo de Paris uma vez mais
“toma de assalto o céu”... para lutar contra a polui¢ao! —, € o que se chamava
cidade-mosaico, formula que convém a cidade densa, ou o0 que hoje chamamos de
cidade-arquipélago e lembra a cidade dos fluxos e da expansao urbana. A metafora
do mosaico diz que a cidade é feita de pegas encaixadas e justapostas, de populagdes
“estrangeiras” ao lugar em que residem. Essa metafora corresponde n&do s6 a uma
realidade historica limitada (a cidade americana), mas a uma filosofia e a uma visdo
de mundo. William James dizia que sua filosofia era ao mesmo tempo “mosaico” e
ambulatéria. Ele imaginava um mundo feito de pedagos e fragmentos de coisas que
estao se fazendo (patchwork) e se mantém juntas por meio de linhas, elos e redes
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(networks). Fazer com que 0 mundo ou a cidade-mundo permaneca e manter essas
linhas e esses elos, reaviva-los constantemente, como as redes de transporte, ou
reativa-los regularmente, como os elos de confianca.

Repolitizar a politica da cidade, nos dois exemplos, é confiar no poder de mobi-
lizacdo de uma opinido publica e, ao mesmo tempo, reativar os elos de confianga
com os citadinos. Repolitizar a politica da cidade ndo é esperar que os citadinos
“participem” como profissionais da politica e sim, para usar a palavra-chave de La
Rochelle, que “joguem o jogo”, que aceitem tomar parte em uma iniciativa.

Nesta abordagem pragmética da a¢do e da comunicagao politica, a questdo das
crencas é fundamental. Como todas as religiGes, a visdo do mundo pragmatista
teria querido insuflar um excedente de comunidade (reaquecer o mundo, dir4 Goff-
man) pela crenga, mas ndo uma crenga em outro mundo. Neste mundo, o equiva-
lente da fé é a confianca. E ela que ativa os elos e é o recurso proprio das redes.
Como se trata deste mundo, s6 podemos recupera-lo. Légica que supbe que o
mundo seja velho e convenha as cidades, quer tenham sido sempre reparagdes ou
renovagdes, quer sejam canteiros permanentes. Jean Nouvel observava que isso
hoje é verdade para o suburbio, como foi verdade, ontem, para o Louvre. Temos
utilizado muito a expressédo “cria¢do continuada”, emprestada de Descartes, para
falar das estac¢Bes viarias. Ela convém certamente a outras partes da cidade e a
outros contextos em que a arquitetura e o urbanismo devem pensar a0 mesmo
tempo em termos de patriménio e de desenvolvimento.

Restabelecer elos e recompor continuidades é tornar-se “mediador”? Sera essa
a Ultima palavra de uma politica dos servigos publicos? Hoje, a New-Age da media-
cdo ia querer que todo mundo fosse mediador: arquitetos, urbanistas, sociélogos,
engenheiros. Para todas essas novas ocupagdes evocaremos as palavras de Walter
Benjamim (Station-service, Sentido Unico): o intelectual, diz ele, deve saber produ-
zir tracos e ndo apenas discursos fluentes, evitar derramar 6leo na maquina toda e
cuidar sobretudo das boas engrenagens. O que exige que ele conhe¢a a maquina e
se torne intelectual-explorador mais que um intelectual orgéanico. Essa mensagem é
um antidoto contra os retdricos da denincia que se prendem prazerosamente as
“engrenagens da administracdo” ou a estreiteza das visdes administrativas. E um
chavao convencional e ultrajante, principalmente para os funcionarios de apoio da
administracdo e para o trabalho de modernizag@o dos servigos publicos. Aceitare-
mos pensar que hoje ndo seja preciso desesperar... da funcionéria dos correios ou
do pagador das caixas de pensdes familiares? Seu trabalho cotidiano de reparacéo
consiste a0 mesmo tempo em consertar uma pane, cComo um mecanico, e mobilizar
recursos e competéncias civis para prevenir um insulto.

A modernizacao dos servicos publicos passa cada vez mais por essa conjungdo
de competéncias técnicas e civis, porque as fungdes do trabalho social, em sentido
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estrito, estdo em crise. Por um lado, o fato de os trabalhadores sociais as vezes se
retirarem das zonas desfavorecidas é acompanhado de uma diluicAo das competén-
cias assistenciais que constituem outros tantos “compromissos secundérios” para
um certo numero do pessoal de apoio dos servicos urbanos, publicos ou privados,
e, por outro lado, de uma imploséo das situacfes de precariedade cuja responsabi-
lidade é difusa e requer a compaixao de qualquer um. A reparaGao que 0s Servicos
publicos assumem por missdo é bem mais que uma simples mediagédo pontual:
passa por uma reconquista dos territérios (ilotage ®) por um dominio dos procedi-
mentos de coordenacdo (estratégias de qualificagdo muatua), por uma arbitragem
justificada entre prioridades (profissionalidades de emergéncia). Sao essas habilida-
des que é preciso revalorizar em vez de abandoné-las em proveito do new-look da
mediacao.

Acessibilidade e espago-providéncia

A acessibilidade mede a proximidade em uma cidade definida como sistema de
atividades deslocalizadas. O termo designa tanto a capacidade de um ponto interagir
com outro, como a capacidade de um espag¢o ou de um equipamento assistir o
usuario incapacitado. Longe de se limitar as exigéncias de uma populacao especifica
(os deficientes fisicos), a acessibilidade é um estimulo a organizar ou corrigir 0s
espacos, a colocar o uso e o valor do uso no centro da concepcéo. A acessibilidade
da cidade significa conectividade para as redes, interatividade para os servi¢os e as
maquinas, legibilidade para os espagos etc. S&o essas qualidades reunidas que dese-
nham, pode-se dizer, um espaco-providéncia ndo para uma clientela que tem o
direito, mas para qualquer um, qualquer que seja sua deficiéncia de situacao.

A missdo dos servicos urbanos, instrumentos da acédo publica, € assegurar a
acessibilidade da cidade. Concretamente, essa misséo néo consiste tanto em multi-
plicar as intervencdes especificas, mas sobretudo em reativar a retorica do interesse
geral, em criar espacos fundados na relacéo de servico entre agentes e usuarios, ou
seja, desenvolver o direito a cidade com base nas presta¢des corriqueiras, em sua
continuidade e sua regularidade, fortalecer a coordenagao entre diferentes servigos
e 0 concertamento entre prestadores e usuarios. Em sua coeréncia, esses procedi-
mentos da acdo publica sdo as condi¢Bes necessarias a uma renovacao do civismo
em escala local.

Que classificagdo dar a esses servi¢os? Podemos medir sua conveniéncia em
relacdo a um principio comum — de degradacéo, de desencravamento ou de igual-
dade de acesso —, mas ndo podemos dar conta da diversidade das situacfes de

5 Divisdo de um bairro em unidades (ilhas), cada uma sob a vigilancia de um policial, segundo
Le Robert. (N. da T.)
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prestacdo de servico. Podemos distinguir os servigos segundo cuidem de um ou de
véarios problemas simultaneamente, segundo seu grau de indiferenga pela biografia
do usuario, segundo admitam traje civil ou sejam identificados por um uniforme.

Chega-se assim a varios modelos de prestacédo e de intervencdo: modelo do
guiché e da prestacéo dirigida a quem quer que chegue; modelo do agente de am-
biéncia, cuja funcdo é corrigir uma imagem de degradacdo em um “espaco sen-
sivel”, isto é, contestavel ou discutivel; modelo do bombeiro e a urgéncia vital ou
social em que o direito & atencéo e a acessibilidade do servigo séo partes integran-
tes da ontologia profissional e estdo acima de quaisquer outras considerages.

Da mesma maneira, podemos distinguir os servi¢os segundo a relagdo com 0s
bens publicos que constroem ou mantém, segundo priorizem a prépria prestagao
do servig¢o, sua redistribuicdo ou seu grau de constrangimento.

A partir dos anos 80, podemos dizer, como Pierre Strobel, que os prestadores
de servicos foram a ponta de lanca da modernizacdo, ao mesmo tempo que a
ameaca de pauperizacao atingiu o conjunto dos servicos e obrigou-os a redefinir ou
ampliar suas missdes.

O debate sobre a corre¢do das desigualdades de acesso e sobre as politicas de
“discriminagdo positiva” encontra paralelo em matéria de politicas de recrutamento.
Nesse debate, a reativagdo em novas areas das estratégias de recrutamento (conhe-
cidas desde os anos 80) de agentes “saidos dos meios desfavorecidos” levanta sempre
as mesmas questdes de principio e produz 0s mesmos efeitos perversos no proprio
principio de acé@o. Questbes de principio, primeiro porque a recusa republicana em
levar em conta categorias de pertencimento étnico esconde-as no procedimento
oficial, mas ndo impede que sejam consideradas oficiosamente, com freqiiéncia em
favor de populagdes protegidas (é o sucesso dos antilhanos em certos recrutamentos),
ou a pretexto de critérios ad hoc (€ o sucesso das academias de esporte nas funcdes
de seguranca). Questao de principio, ainda, visto que o recrutamento, freqlientemente
praticado por cooptacdo, mantém a logica de grupo em sua opacidade e introduz
novas relagdes internas de for¢a (os “irm&os mais velhos” sdo legitimados no poder
que exercem sobre 0s mais mogos e também... sobre as irmas). Efeitos perversos
porgue a ldgica da concessdo, as vezes, faz que a delinqiiéncia seja interpretada
como uma entrada na carreira, moralmente inaceitavel pelo bairro que se vé refém
na batalha do reconhecimento e forgado a constatar que ela é lucrativa. Efeitos
perversos, também, porque esses empregos com finalidade social as vezes tendem a
multiplicar falsas fun¢6es (fungfes da presenca) ou funces convertidas durante a
viagem (0s acompanhantes viram carregadores de bagagem para os idosos).

Uma das principais dificuldades das politicas de discriminagéo positiva, em qual-
quer forma que se apresentem, € que, ao focalizarem populagdes predefinidas, rea-
firmam categorias globalizantes (os suburbios, os imigrantes, os excluidos etc.). Além
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de claramente discerniveis, as discriminagdes referentes a papéis e situacdes devem
ser também passiveis de andlises minuciosas que as remetam a procedimentos ca-
pazes de serem corrigidos, a modalidades de identificacdo e de tratamento em um
contexto, a formas concretas de acesso a posicao de ter direito.

Os servicos publicos sdo antes de tudo lugares — um comissariado, uma agéncia
de correios, um posto da ANPE’, uma estacdo, um 6nibus, uma agéncia da Caixa
de PensBes Familiares, um servico de emergéncia, um quartel de bombeiros etc.
Nesses lugares, agentes de diferentes competéncias estdo em contato com pessoas
diversificadas. A andlise das ocupacdes de atendimento ao publico sugere que se
leve em conta estas trés dimensdes: a das competéncias e dos referenciais dos agentes,
a do contato e das condigdes espaco-temporais do contato, a do publico e das carac-
teristicas do publico concernente.

A orientacéo geral de uma politica de reconquista de certos territorios urbanos
pelos servicos supde que a presenga desses servigos constitua, se ndo uma garantia
da presenca do Estado nos bairros (esses servigos nem sempre representam o Estado),
pelo menos a manutencdo de um espago publico local, o campo de debates e discus-
sBes das normas de acesso aos bens publicos: seguranca, assisténcia, acessibilidade,
higiene etc.

Recebido em outubro de 2004. Aprovado para publicacdo em dezembro de 2004

Isaac Joseph foi professor de Sociologia da Université Paris X

" sigla da organizacio francesa Agence National pour 'Employ (Agéncia nacional para o em-
prego). (N. da T.)
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Ciudades-Region en Europa:
Innovacion, aprendizaje y la nueva
gobernanza territorial *

Kevin Morgan

Introduccion

La cuestion de la gobernanza en la
Unién Europea (UE) ha sido colocada
en el centro del debate politico en Euro-
pa como resultado de dos eventos re-
cientes y de gran trascendencia: por una
parte, la ampliacién de la Union de 15
a 25 miembros y, por otra, el nuevo tra-
tado constitucional que presumiblemen-
te resolvera el encendido debate sobre
quien hace qué, donde y como. El prime-
ro, hace inevitable que la nocién de
“geometria variable” asuma més impor-
tancia en el futuro porque, con los niveles
de desigualdad regional sin precedentes
dentro de la Unién, los estados miem-
bros més entusiastas pueden sentirse in-
clinados a formar alianzas dentro de la
alianza para no verse entorpecidos por
el ritmo mas lento de los estados miem-

bros més euro-escépticos. Estos dilemas
de gobernanza no serén resueltos por el
segundo evento, el nuevo tratado, que
parece condenado a decepcionar a los
arquitectos que lo disefiaron. Aunque el
nuevo tratado constitucional no puede
aspirar a resolver la cuestion de la gober-
nanza, como ningun tratado podria pre-
tender hacerlo, establece, sin embargo,
que el poder de la UE reposa en ultima
instancia en los estados miembros en el
Consejo Europeo, una cuestién recono-
cida por Giscard D’Estaing, presidente
de la Convencion encargada de redactar
el nuevo tratado.

Lo que esto significa es que el debate
sobre la gobernanza de la UE, dominado
durante largo tiempo por las cuestiones

* Traduccién de Arantxa Rodriguez.
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de la Europeanizacién, de un lado, y de
la regionalizacion, de otro, necesita reco-
nocer, por muy pasado de moda que
parezca, que la escala nacional contintia
siendo la méas importante en la politica
multi-escalar en evolucién. Pero esto no
significa que la escala nacional sea la Uni-
ca escala de gobernanza relevante politi-
camente. Al contrario, en este articulo, se
defiende que la escala sub-nacional, en
particular el ambito regional, estad ganando
importancia, no tanto porque esté asu-
miendo méas competencias formales, aun-
que ese efectivamente pueda ser el caso,
como porque es la escala de gobernanza
donde se aplican y se concretan efectiva-
mente un amplio abanico de politicas. En
otras palabras, no deberiamos confundir
el poder de decidir (es decir, el poder de
disefiar politicas, por ejemplo) con el poder
de transformar (es decir el poder de pro-
veer). Aunque este Ultimo sigue estando
en gran medida localizado en la escala
nacional y supranacional en la UE, yo
sugiero que la cooperacion activa de la
escala sub-nacional es una condicion ne-
cesaria para que el poder de decidir pueda
traducirse en poder para transformar.

La proliferacion de sistemas de go-
bernanza regional —en estados nacion
antiguos y previamente centralizados lo
mismo que en estados de mas reciente
creacién— continda siendo la raz6n mas
convincente para tener un debate sustan-
tivo sobre el significado de las “regiones”
en el mundo actual. Lejos de ser una
cuestiéon puramente académica, la ascen-
sion de la esfera regional plantea algunas
cuestiones incomodas sobre la naturaleza
de esta escala de gobernanza. ;La des-
centralizacion del poder a escala regional

constituye un paso politicamente progre-
sista o regresivo? (El crecimiento de la
gobernanza regional potencia formas
politicas més participativas y procesos
maés transparentes de formulacion de
politicas, o es solo una retdrica populista
para esconder la colonizacion de un nue-
vo ambito por viejas elites? ¢ Permiten los
sistemas de gobernanza regional disefar
politicas més acordes con las circunstan-
cias o se limitan a descentralizar portafo-
lios en lugar de poder, permitiendo a los
gobiernos centrales eludir responsabilida-
des sobre los asuntos regionales? ;La mo-
vilizacion regional debe ser considerada
como una defensa encomiable por la
identidad cultural o como una respuesta
tardia y atavica al rodillo homogeneizador
de la globalizacion?

Cada una de estas oposiciones bi-
narias tiene sus defensores y merece ser
tenida en consideracion al intentar eva-
luar la “bestia regional”. Si la naturaleza
del regionalismo es siempre una incég-
nita, siempre tentativa y provisional por
ser un proceso fuertemente cuestiona-
do, al menos podemos estar seguros de
una cosa: el hecho mismo de que conti-
nuemos debatiendo el significado de “re-
giones” o “regionalismo” sugiere que,
lejos de ser un vinculo politico primario,
condenado a ser disuelto por los jugos
gastricos de la globalizacion, las alianzas
territoriales sub-nacionales dan pocas
muestras de desaparecer.

En este articulo se analizan estas
cuestiones a partir de tres temas:

— En primer lugar, se plantea examinar
la “escala regional” y ponderar su
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significado en lo que denomino el
“gobierno multi-escalar” en la Unién
Europea.

— Segundo, se propone explorar el po-
tencial de las estrategias de innova-
cion regional en el contexto de las
regiones menos favorecidas y, al con-
trario de los criticos, defiendo que
éstas cumplen un papel importante
en la regeneracion regional aunque
su impacto hasta la fecha haya sido
modesto.
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— Tercero, se sugiere que el elemento
mas restrictivo sobre el “nuevo re-
gionalismo” es que préacticamente
todas las contribuciones tienden a
mantenerse dentro de una métrica
de desarrollo extraordinariamente
limitado y, conscientemente o0 no,
tiende a confundir lo que es instru-
mentalmente relevante con lo que es
intrinsicamente relevante, una con-
fusion de medios y fines®.

Las regiones en el gobierno multi-escalar

La tension entre subsidiaridad (la des-
centralizacion sub-nacional de compe-
tencias al nivel més bajo donde pueda
ser provisto) y solidaridad (el marco na-
cional para la cohesion social y espacial)
nos enfrenta con un viejo problema bajo
una nueva forma. En la fondo, es una
analogia moderna de la vieja tension
entre democracia e igualdad, diversidad
y uniformidad, descentralizacion y centra-
lizacidn; una tension con la que estamos
condenados a vivir porque las sociedades
modernas necesitan alcanzar un balance
escrupuloso entre estos principios en lugar
de tratarlos como mutuamente excluyen-
tes. Obviamente, la tension entre subsidia-
ridad y solidaridad es menos visible en
un estado unitario que en un estado fede-
ral porque en este Gltimo las comunidades
sub-nacionales de interés tienen poca o
ninguna “voz” institucional, en el sentido
Hirschmaniano del término (aunque esto,

por supuesto, no significa que las tensio-
nes territoriales no existan).

Pero no cabe duda que la descentra-
lizacién puede tener efectos profunda-
mente inquietantes, especialmente en un
pais como el Reino Unido donde, a pesar
de su caréacter multi-nacional, hasta fe-
chas recientes era un estado unitario y
altamente centralizado. Ni que decir
tiene que estos cambios pueden ser inter-
pretados en términos radicalmente dis-
tintos y no hay escasez de criticos tanto
en la derecha como en la izquierda. Por
ejemplo, en la derecha del espectro poli-
tico, la descentralizacion se concibe en
términos disfuncionales como una ame-
naza al caracter territorial del estado, pro-
clamando nada menos que “la muerte
de Gran Bretafia” (Redwood, 1999).
Mientras, en la izquierda se concibe
como un proyecto funcionalista para el

1

Una version anterior de este articulo aparecié en las actas de una conferencia de la Universidad

de Monash sobre nuevo regionalismo (ver Rainnie, 2004).
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neo-liberalismo porque ayuda a des-
mantelar las “estructuras nacionales de
redistribucion” (Lovering, 1999) y por-
gue es una “fijacién escalar” para regular
las tendencias a la crisis del capitalismo
(Jones, 2001).

En contraste con estas lecturas funcio-
nalistas y reduccionistas de la descentrali-
zacion como la criada del neo-liberalismo,
quiero proponer que el regionalismo no
deberia ser bendecido o condenado en
términos abstractos por la sencilla razén
de que solo puede ser evaluado en lo con-
creto, es decir en términos de la compo-
sicion social y el sentido politico de los
movimientos regionalistas particulares.
Esto significa, entre otras cosas, que juz-
gamos la descentralizacion regional (o por
la misma razon, cualquier otra forma de
descentralizacion) como progresista o re-
gresiva en términos de su capacidad para
crear o estimular las cosas que concebi-
mos como intrinsicamente importantes,
como por ejemplo estructuras democra-
ticas mas profundas, solidaridad social y
espacial, la integridad del ambito publico
y el desarrollo sostenible.

Desde este punto de vista, sostengo
que, por ejemplo, la Liga Norte en Italia
y el Vlaams Blok en Flandes, son formas
regresivas de regionalismo porque violan
muchos de los criterios progresistas: el
primero busca poder para promocionar
la subsidiaridad regional sin solidaridad
nacional, mientras que el segundo busca
poder para excluir a las minorias étnicas
y emigrantes del estado Flamenco. Al-
ternativamente, sugeriria que la descen-
tralizacién a las naciones y regiones del
Reino Unido es, en conjunto, un evento

comparativamente progresista: el Parla-
mento Escocés ha comenzado a produ-
cir una agenda politica mas solida que
Westminster, especialmente en lo que
respecta al cuidado de las personas ma-
yores, las tasas estudiantiles y la libertad
de informacion. La Asamblea Galesa ha
ido més lejos que Westminster en poner
en préctica de un gobierno receptivo,
promoviendo el desarrollo sostenible y
protegiendo la esfera publica de la cre-
ciente mercantilizacion que se oculta
bajo el “declive de lo publico” en el Reino
Unido hoy (Marquand, 2004).

Por otra parte, es preciso sefialar que
la descentralizacion también conlleva
algunos peligros, incluido el de activar
la rivalidad entre &reas, un proceso ali-
mentado por dos factores nuevos: uno,
la descentralizacion permite que las re-
giones adquieran “voz” institucional y,
segundo, saca a la luz aquello que ante-
riormente quedaba oculto en relacion
con la distribucién territorial de poderes
y recursos. Para neutralizar las rivalida-
des y promover justicia territorial para
todos, un orden politico descentralizado
y policéntrico exige, sobre todo, un sis-
tema de equiparacion fiscal creible que
sea transparente y justo (Morgan, 2001b;
Jeffery y Heald, 2004). En la Gran Bre-
tafia de la post-descentralizacion, se
estan elaborando modelos mas justos de
equiparacion fiscal para sustituir a la anti-
cuada formula Barnett, aplicada anterior-
mente, como el de la Commonwealth
Grants Commission (CGC) en Australia.
Y, aunque el campo del vecino siempre
parece mas verde, uno de los atractivos
aparentes del sistema CGC es que aspi-
ra a promover la subsidiaridad con soli-
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daridad —o lo que llama “igualdad-en-
la-diversidad”- mediante la basqueda de
la equiparacion de un modo que permi-
ta a los estados la flexibilidad para modi-
ficar los estandares de servicios (Bristow
y Blewitt, 1999). Sin embargo, es signi-
ficativo que este punto de visa no sea
compartido por los “estados donantes”
de Victoria, New South Walesy Western
Australia, que sienten que el sistema
CGC es, al mismo tiempo, injusto e inefi-
ciente, que es lo que las regiones ricas
de todo el mundo dicen sobre la equi-
paracion fiscal (Nicholas, 2003).

Pero la descentralizacion sub-nacional
es apenas el “interior” de un proceso mas
complejo y méas amplio de la reorganiza-
cion escalar del estado, el “exterior” del
cual seria la creacion de estructuras supra-
nacionales de gobernanza como la Unién
Europea, la Organizacion Mundial del
Comercio o similares. Lejos de ser una
mera cuestion técnica o administrativa,
la escala espacial de gobernanza -ya sea
local, regional, nacional o supra-nacio-
nal-es a la vez un medio paray un pro-
ducto de la lucha politica. Para entender
el significado de la escala espacial s6lo
necesitamos recordar la prioridad que ha
dado el movimiento obrero organizado
alo negociacion nacional frente a la local
y, alternativamente, por qué las organi-
zaciones empresariales tienden a ensal-
zar lo local sobre lo nacional al negociar
las condiciones salariales y de trabajo.
Uno de los ejercicios de reajuste escalar
mas importantes del periodo de la pos-
guerra es, por supuesto, el crecimiento
de una nuevo terreno escalar supra-na-
cional en la forma de la Unién Europea.
Durante afios, se ha producido un in-
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tenso debate entre dos escuelas rivales
sobre cédmo deberia entenderse la UE
como un sistema de poder; por un lado
los “inter-gubernamentalistas” han defen-
dido que, como club de estados nacién,
los estados miembros ostentan firmemen-
te el control; por otro, los “integracio-
nistas” insisten que la UE indica una
transferencia genuina de poder de lo na-
cional a las instituciones supra-nacionales
como la Comision Europea, el Consejo
de Ministros y el Parlamento Europeo.
Aungue esta es una cuestion enormemen-
te compleja, creo que merece la pena
plantear tres elementos basicos sobre la
UE como un gobierno multi-escalar.

— Si bien la escala supra-nacional puede
ser un medio para fuerzas politicas
progresistas o regresivas, seria un
error fatal pensar que este es un te-
rreno neutral porque, como régimen
regulador, la UE est& disefiada siste-
maticamente para asegurar la “efi-
ciencia econémica” por encima de la
“equidad socio-espacial”, incluso
cuando la retdrica sugiere que se les
concede una valoracion equivalente.

— Aunque la aportacion reguladora de
esta escala supra-nacional no es esta-
tica, continlia siendo profundamen-
te desigual. Por ejemplo, mientras
que los &mbitos de comercio, com-
petencia y agricultura estan altamen-
te “Europeizados”, los &mbitos de
impuestos, bienestar, interior y poli-
tica exterior, las areas més sensibles
de la seguridad nacional y la cohe-
sion social, se mantienen de manera
firme bajo control de los estados
miembros.
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— Al contrario de lo que muchos re-
gionalistas crefan y confiaban, el con-
cepto legal de subsidiaridad en este
marco multi-nivel se refiere exclusi-
vamente a la relacion entre las esca-
las nacional y supra-nacional, lo que
significa que los poderes y papeles
de las escalas local y regional son una
cuestién enteramente nacional. Por
lo tanto, los gobiernos regionales que
quieran influenciar la politica de la
UE harian bien en hacerlo a través
de las estructuras politicas nacionales
en lugar de a través de sus propias
oficinas en Bruselas o en el impoten-
te Comité de las Regiones, como
sugeriria la ingenua ideologia de la
“Europa de las Regiones” (Morgan,
2001a).

Quizés la cuestion central a destacar
aqui es que el régimen regulador para
promover “eficiencia econémica” se lo-
caliza en la escala supra-nacional, mien-
tras que el régimen para promover la
“equidad socio-espacial” se mantiene a
escala nacional. Con la excepcion de los
Fondos Estructurales para las regiones
mas pobres que, como se vera en la si-
guiente seccion, son modestos, no hay
mecanismos supra-nacionales para la
redistribucion de recursos, lo que lleva a
algunos criticos a advertir que la expan-
sion de la UE podria debilitar ain mas
la cohesion socio-espacial a causa de un
“estado de bienestar ausente” en la es-
cala Europea (Swyngedouw, 2000).

En todo caso merece la pena resaltar
una cuestion mas general sobre la gober-
nanza del sistema multi-escalar de go-
bierno que incide sobre la relacién entre

la escala espacial y el poder para trans-
formar. La mayoria de la descripciones
convencionales sobre la UE se presen-
tan como una simple jerarquia en la que
el poder (normalmente entendido como
la capacidad para tomar decisiones, dis-
tribuir recursos y determinar el compor-
tamiento de otros) decae de forma lineal
de arriba a abajo. Uno de los problemas
con esta concepcion es que confunde el
poder de decidir, por ejemplo, con el
poder de transformar; en otras palabras,
presupone que las politicas disefiadas en
los niveles més politicos més altos, en
Bruselas o Londres, por ejemplo, serdn
suministradas por los gobiernos locales
y regionales en los niveles méas bajos.
Lejos de ser un tema puramente tedrico,
el problema de la “gobernanza compar-
tida” esta asumiendo una importancia
creciente en los pasillos del poder debido
alarmante crecimiento del “déficit de
aplicacion”, es decir que la brecha entre
lo que formalmente deciden los poderes
nacionales y supra-nacionales y lo que
en realidad se suministra en el prosaico
mundo de la practica esta ampliandose.
El mundo de la aplicacion de las politi-
cas, donde se supone que se ponen en
marcha las politicas y programas, siem-
pre ha sido un ambito de la “baja politi-
ca”, mientras que el disefio de politicas
es lo opuesto, un &mbito de la “alta po-
litica”, dos dominios radicalmente dis-
tintos en términos de estatus, cultura'y
poder. Esta division del trabajo entre
disefio y aplicacion dentro del estado es
el equivalente politico de la division Tay-
lorista entre concepcion y ejecucién
dentro de la empresa, y ambas son igual-
mente debilitadoras.
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Para ayudar a compensar el “déficit
de aplicacion”, el comité sobre asuntos
constitucionales del Parlamento Europeo
ha propuesto que el principio de subsi-
diaridad sea extendido a la escala sub-
nacional por la simple pero convincente
razon de que algo mas del 80% de los
programas de la UE son de hecho gestio-
nados y aplicados por las autoridades
locales y regionales y considera que esto
deberia ser oficialmente reconocido para
que el disefio de la politica se ajuste
mejor con la aplicacion. En lo que res-
pecta a las regiones con competencias
legislativas, [el comité] defiende que el
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tratado basico deberia reconocer su papel
en la puesta en marcha de la politicas de
la UE y concederles el estatus de “regio-
nes socias de la Unién” (Lamassoure,
2002)2.

En las siguientes secciones, exami-
naré estas cuestiones mas amplias de un
modo més pormenorizado explorando
el alcance para (y los limites de) la accion
regional en los campos de la innovacion
y el desarrollo sostenible, dos campos
que plantean retos importantes para las
regiones menos favorecidas de Europa.

Innovacion, desarrollo y experimentalismo regional

Hace diez afios, una generacion de po-
liticas regionales comenz6 a emerger de
la Comisién Europea en Bruselas mar-
cando una nueva orientacion radical en
mas de sentido. Menos preocupada con
las infraestructuras tangibles que en el
pasado, aspiraba a sustentar las info-es-
tructuras intangibles a través de las cua-
les regiones menos favorecidas podrian
verse animadas a desarrollar una capa-
cidad enddgena de innovacion. La no-
vedad del programa de Estrategias de
Innovacion Regional (EIR) necesita ser

reconocida adecuadamente no vaya a
ser que esta pequefia pero significativa
experiencia sea victima de lo que el gran
historiador E.P. Thompson llamé la
“enorme condescendencia de la poste-
ridad”. En esta seccion quiero utilizar el
programa EIR como un prisma a través
del cual explorar los problemas de pro-
mocion de la innovacion en regiones
pobres defendiendo que la innovacion
es un ingrediente basico en la receta del
desarrollo regional aunque, claro, un
ingrediente no debe ser confundido con

2 Un grupo de unas 50 regiones con competencias legislativas que comenz6 a emerger como
grupo identificable a finales de los 90 como resultado de debates en el Congreso de Autorida-
des Locales y Regionales de Europa del Consejo de Europa. Desencantados conla idea de la
“Europa de las Regiones”, que anunciaba la esperanza perdida de que el estado-nacion
estuviera perdiendo poder frente a las escalas sub-nacional y supra-nacional, este grupo de
regiones aspiraba a promover la idea de la subsidiaridad dentro de los estados miembros y
ejercer influencia mediante —en lugar de contra— sus propios sistemas nacionales de gobernanza.
El auge de las regiones con competencia legislativa ayuda a superar una de las principales
debilidades del “nivel regional” en la UE que es la de ser mas cacofonia que voz debido a la

variedad de poderes, estructuras y escalas.
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la receta entera. La experiencia de la EIR,
lejos de ser un programa de apoyo tec-
nolégico en un sentido restringido, fue
disefiado para ser parte de un proceso
mas amplio de innovacion institucional
y experimentalismo regional.

El medio principal para estimular el
experimentalismo regional en la UE fue
el Articulo 10 de los Fondos Europeos
de Desarrollo Regional (FEDER). Aun-
que el Articulo representaba menos del
1% del presupuesto del FEDER de 70
billones de euros para el periodo de pro-
gramacion 1994-1999, era responsable
de la mayoria de las innovaciones en
politica regional, en parte porque per-
mite un grado mucho mayor de asun-
cién de riesgos de lo que es posible en
los Fondos Estructurales convenciona-
les que es como son denominados los
fondos combinados de politica regional.
De hecho, los Comités de Monitorizacion
que gestionan los Fondos Estructurales
en las regiones son a veces parte del pro-
blema en el sentido de que tienen una
profunda aversion al riesgo vy, al verse
seducidos por lo “grande y lo bueno”
en cada region, su saber hacer tiende a
reflejar mas la época de la vieja politica
regional cuando la construccién de in-
fraestructuras tradicionales estaba a la
orden del dia, que la nueva era donde
la atencidn se centra més en la innova-
cion, los recursos humanos, el desarrollo
sostenible y la igualdad de oportunida-
des. Para superar el conservadurismo y
la inercia asociada a los fondos conven-
cionales, el Articulo 10 fue disefiado
concienzudamente para potenciar la ex-
perimentacion porque sus principales
objetivos eran: actuar como “laboratorio

experimental” para nuevas ideas, fomen-
tar partenariados mas sélidos entre el
sector publico y el privado, facilitar el in-
tercambio de saber hacer dentro y fuera
de la region, promover intercambios Inter-
regionales y ejercicios de benchmarking
para superar el parroquianismo y, final-
mente, impregnar (mainstream) los Fon-
dos Estructurales convencionales de las
lecciones positivas del experimento (Mor-
gan y Henderson, 2002).

Aparte de la necesidad de confrontar
la inercia institucional, el programa ERI
era también deudor del creciente reco-
nocimiento de que las regiones mas pros-
peras estaban apropiandose de un
proporcion extraordinaria de los recursos
de ciencia y tecnologia de la UE, los lla-
mados Fondos de los Programas Matrco.
Calculos de la propia a Comision Euro-
pea sugieren que en torno al 50% de
todos los recursos de investigacion y de-
sarrollo tecnoldgico se concentraban en
s6lo 12 regiones, las “islas de innova-
cion” (European Comision, 1996). Esta
cuestion ha sido durante afios un foco
de conflicto dentro de la Comision, con
la Direccion de Politica Regional presio-
nando para obtener mas Fondos de los
Programas Marco para canalizarlos a
regiones menos favorecidas (RMF) con
el fin de mejorar su déficit de innovacion,
y con la oposicién de la Direccion de
Investigacion con el argumento de que
los fondos tecnolégicos deberian ser asig-
nados en base al principio de “excelen-
cia cientifica” y no de equidad regional.
La Direccion de Investigacion defendia,
ademas, con cierta justificacién, que
muchas RMFs no tenian la capacidad de
absorcion para utilizar fondos de tecno-
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logia avanzada. Con el fin de responder
a estos cargos dentro de la Comision,
La Direccion de Politica Regional se
comprometié a apoyar a las RMFs para
adquirir de capacidad y acceder a los
Fondos de los Programas Marco ya que,
de otro modo, la brecha tecnoldgica
entre regiones ricas y pobres continua-
ria creciendo (Landabaso y Reid, 1999;
Landabaso et al., 2002).

En este contexto de estas pugnas
burocréticas internas, la Comision puso
en marcha un programa piloto ERI en
1994 con tan solo 8 regiones: Limburg
(Holanda), Lorraine (Francia), Saxony-
Anhalt (Alemania), Castillay Le6n (Es-
pafia), Central Macedonia (Grecia),
Norte (Portugal), Abruzzo (Italia) y Wales
(Reino Unido). A pesar de que la expe-
riencia piloto fue variable, con resulta-
dos muy pobres en Norte, Abruzzo y
Saxony-Anhalt, la Comision decidid, sin
embargo, que el concepto era lo suficien-
temente sélido para ser extendido a un
conjunto mas amplio de regiones?. Apo-
yandose en las lecciones derivadas de
programas de tecnologia regional ante-
riores, la experiencia ERI se disefid en
base a una mezcla juiciosa de apoyo “de
arriba abajo” (en forma de recursos y
asesoramiento por parte de la Comision
Europea) e iniciativa “de abajo arriba”
(en forma de conocimiento local y pro-
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piedad local del programa). Las cuestio-
nes bésicas que cada region ERI deberia
atender pueden parecen extraordinaria-
mente prosaicas, especialmente para
tedricos que tengan poca o0 ninguna ex-
periencia en los limitados mundos de las
politicas y la practica, pero las lineas temé-
ticas de la Comision fueron invariable-
mente recibidas como consejos sensibles
y sensatos por parte de las regiones que
iniciaban la experiencia (Morgan y Hen-
derson, 2002).

La novedad de la experiencia ERI
radica en el hecho de que supuso un giro
radical respecto de las iniciativas tecno-
I6gicas regionales en cinco &mbitos im-
portantes. La primera y principal se
refiere al proceso de la ERI que consistié
en disefiar un proceso social participati-
vo disefiado para identificar conocimien-
to local y establecer un consenso regional
sobre la naturaleza de los problemas y
las estrategias para resolverlos. En Gales,
por ejemplo, se organizaron mas de 30
paneles de debates con representantes
empresariales, sindicales, universidades,
escuelas de formacion profesional, auto-
ridades locales, agencias de desarrolloy
gobierno en un proceso de interaccion
amplia sin precedentes en el campo del
desarrollo econémico regional (Hender-
son and Thomas, 1999). En cada caso,
el objetivo era el mismo: superar la cultu-

3 Aunque yo utilizo el término ERI en este capitulo, en aras de la veracidad, debo decir que el
programa piloto que se lanzé en 1994 se llamaba en realidad Plan Tecnol6gico Regional,
denominacién que cambio para Estrategias de Innovacion Regional en 1996 para subrayar la
importancia de las dimensiones no-tecnolégicas de la innovacion. Debo declarar aqui también
un interés personal: primero, yo forme parte de las discusiones originales con Bruselas que
fueron el embrion de la estrategia ERI; segundo, fui miembro fundador del Grupo de Orien-
tacion Regional que puso en marcha y gestiond la iniciativa ERI en Gales; vy, tercero, fui
miembro del equipo de evaluacién de la UE que evalud la iniciativa ERI en Macedonia Central.
Una exposicién de los primeros afios de la ERI se puede ver en Morgan y Nauwelaers, 1999).
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ra de “buzdn de sugerencias” de ejercicios
de consulta andnimos en formato escrito,
organizando forums de deliberacion cara-
a-cara en los que poder llevar a cabo dis-
cusiones francas y honestas sobre las
debilidades colectivas de la region. Esta
experiencia no asumid la regién como un
hecho dado con una Unica vision; por el
contrario, se postulaba sobre la convic-
cion de que existian muchas voces com-
petidoras que debian ser suavizadas para
alcanzar acuerdos sobre la estrategia a
seguir. Este aspecto de la experiencia ERI
siempre me recordaba a Albert Hirsch-
man, el maestro de los estudios de desa-
rrollo del siglo XX, cuando destacaba la
necesidad de impulsar actividades que
generaran dindmicas cooperativas, for-
macion de acuerdos y resolucion de con-
flictos en &reas menos desarrolladas
porque “el problema fundamental del
desarrollo consiste en generar y estimu-
lar la accion humana en una cierta direc-
cion” (Hirschman, 1958:25).

El segundo rasgo caracteristico de la
ERI era su concepcion amplia y social
de la innovacion en contraste con la vi-
sion estrecha y técnica que limitaba pro-
gramas anteriores. Sobre todo, esta
concepcidén reconocia la innovacion por
lo que realmente era, un esfuerzo social
colectivo en el que muchas organizacio-
nes juegan un papel, de ahi la impor-
tancia asociada al capital social, es decir
una infraestructura relacional para la
accion colectiva que requiere de confian-
za, voz, reciprocidad y una disposicién
para colaborar para fines mutuamente
beneficiosos. En el contexto politico de
la Gran Bretafia de los Conservadores,
donde empresa e innovacion se ensal-

zaban como el trabajo de individuos he-
roicos, la concepcién de la experiencia
ERI parecia mas realista y politicamente
mas atractiva.

Otra diferencia radical de la ERI era
su orientacién hacia la demanda, al con-
trario que la mayor parte de los progra-
mas tecnoldgicos regionales anteriores
que se basaban en una filosofia bastante
simplista desde el lado de la oferta en la
que la oferta crea su propia demanda.
Este esquema llevo al sindrome de “ca-
tedrales en el desierto”, por el que nue-
Vos centros de tecnologia se mantenian
crénicamente subutilizados después de
la construccion porque, en opinion de
uno de los arquitectos del programa ERI,
muchas regiones pobres no tenian con-
cepcion de innovacién como un proceso
interactivo. La orientacion hacia la de-
manda sefial6 un cambio radical en el
enfoque, en particular porque para que
las empresas regionales pudieran mover-
me mas all4 del status quo de baja de-
manda de servicios de innovacion, era
preciso considerar tanto la demanda la-
tente como la explicita. Para ofrecer reac-
ciones oportunas, se recomendd poner
en marcha un sistema de monitorizacion
y evaluacion para todas las regiones
ERIs, la primera ocasion en que un me-
canismo reflexivo de este tipo se consi-
deraba.

La cuarta caracteristica distintiva de
la ERI se refiere al énfasis en la implica-
cion externa con otras regiones ERI con
enfoques similares para benchmark el
progreso, y con paneles internacionales
de expertos con el fin, en ambos casos,
de recibir feedback sobre la estrategia
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regional y superar el riesgo siempre pre-
sente de parroquianismo. Existian ba-
rreras enormes para este proceso de
apertura ala critica externa porque este
requiere confianza en la propia capaci-
dad y eso es algo poco abundante en
muchas regiones menos favorecidas.

Finalmente el proceso ERIs implicd
una relacion bilateral entre Bruselas y las
regiones ERIs sin la influencia mediadora
de los gobiernos nacionales, una razon
por la que éstos se mostraban menos
entusiastas en cuanto al programa.
Como resultado, fue una curva de apren-
dizaje profundamente importante para
la Comisién Europea, especialmente
sobre como equilibrar adecuadamente
el apoyo supra-nacional con lainiciativa
sub-nacional (Landabaso y Reid, 1999).

Estos atributos, tomados de forma
conjunta, deberian ser suficientemente
novedosos para nosotros para que, retros-
pectivamente, la experiencia ERI supu-
siera un cambio de rumbo radical en la
historia de la politica regional de la UE y
posteriormente una curva de aprendizaje
potencialmente importante para futuros
programas. Pero la importancia de esta
experiencia —en particular la naturaleza
participativa del proceso y la concepcion
ampliay socialmente inclusiva de la inno-
vacion— es completamente perdida cuan-
do los criticos académicos la descartan
simplemente como un esquema de cap-
tacion de fondos para subsidiar redes de
elite (Lovering, 1999:387).

En estos momentos se esté realizando
una evaluacién completamente indepen-
diente del programa ERI y esperamos
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que revele lo que ha permanecido y lo
gue hasido efimero de esta experiencia.
Sin embargo, sobre la base de resultados
preliminares, respaldados sin embargo
por evidencia anecddtica no cientifica,
quiero ofrecer un balance preliminar de
las fortaleces y debilidades de la expe-
riencia ERI hasta el momento (Tsipouri,
1998; Morgan, 2003).

Aunque la literatura mas favorable
sostiene que la iniciativa ERI ha propor-
cionado numerosos beneficios, tengo la
sensacion de que la experiencia en con-
junto ha sido variable, con algunos de
los peores resultados —lo que no sorpren-
de- en las regiones mas pobres del sur
de Europa. Los beneficios minimos hasta
la fecha podrian ser de tres tipos: en pri-
mer lugar, ha introducido una dimension
de innovacion regional en el proceso de
produccién de la politica regional de tal
manera que se ha implicado a nuevos
interlocutores en el proceso: segundo, ha
contribuido a construir un entendimiento
mutuo entre las instituciones claves den-
tro de la regidn; y tercero, ha ampliado
la infraestructura de apoyo a las empre-
sas en servicios de innovacién en regio-
nes donde habia una oferta escasa o
ninguna en el pasado. Estas pueden no
parecer innovaciones institucionales ra-
dicales pero, en el contexto de las regio-
nes menos favorecidas, no son logros
triviales.

Los principales problemas con la ini-
ciativa ERI parecen ser los siguientes:

— Escala temporal: a menudo los pro-
yectos ERI tenian un periodo de 2
afos de duracion, y esta es una es-
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cala temporal excesivamente corta
para poder esperar cambios institu-
cionales en la escala necesaria para
hacer una diferencia. ;Se podria es-
perar que se observaran cambios
tangibles en menos de una década?

Recursos: los primeros proyectos ERI
se financiaron con niveles lamenta-
blemente inadecuados, en muchos
casos justo 500.000 euros divididos
por igual entre la Unién Europea y
la region (por lo que la idea de que
el programa ERI era un ejercicio de
“captacion de fondos” es comico).

Capital social: la construccion del ca-
pital social (la infraestructura relacio-
nal para el aprendizaje colectivo)
lleva tiempo, paciencia, recursos y
entendimiento mutuo. Por ejemplo,
los mundos aceptados por las em-
presas, universidades y gobierno re-
gional, son todos muy diferentes y
no pueden montarse partenariados
genuinos de la noche a la mafiana.

Subsidiaridad: las evaluaciones pro-
visionales de la experiencia ERI su-
gieren que ha funcionado mejor en
regiones con un alto grado de autono-
mia regional, lo que permitiria a las
autoridades regionales tomar decisio-
nes mas acordes con las circunstan-
cias locales en lugar de los modelos
nacionales. En la ausencia de subsi-
diaridad, a las regiones no se les otorga
el poder de aplicar lo que hayan po-
dido aprender de la experiencia ERI.

Difusion: la difusion de buenas préac-
ticas puede ser hoy mas importante

que los hallazgos tecnoldgicos (aun-
que, por supuesto, ambos son nece-
sarios) y las redes de diseminacién
nacionales (como por ejemplo RINET
en el Reino Unido) necesitan tener
MA&s recursos porque proporcionan
un espacio creativo en el que los re-
presentantes regionales puedan discu-
tir soluciones conjuntas a problemas
comunes.

Discontinuidad: como otros caminos
de la vida, la politica regional no es
inmune a las modas y bogas (como,
por ejemplo, el establecimiento de
clusters) y, en ocasiones, esta ha sido
una tentacion demasiado fuerte de
resistir por parte de politicos noveles
y sin experiencia, de ahi que el pro-
saico pero importante proceso de
desarrollo que la ERI buscaba esti-
mular tienda a ser desplazada a favor
de la “proxima novedad”. En otras
palabras, el culto a la novedad crea
discontinuidades que debilitan.

Resultados: la politica regional tra-
dicional podia ser evaluada de ma-
nera tangible, como por la creacion
directa de empleo, pero este no es
un indicador de resultados apropia-
do para un programa el ERI que
busca potenciar la capacidad endo6-
gena de innovacion. El largo plazo
y la naturaleza intangible de algunos
de los resultados de la ERI han crea-
do I6gicamente problemas para los
politicos regionales a la hora de man-
tener su apoyo a un programa cuya
escala temporal va mucho mas alla
de las siguientes elecciones.
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Por si estos problemas no fueran sufi-
cientes, estd ademas el problema afiadi-
do de que el programa ERI es un ejercicio
radicalmente novedoso para los Comi-
tés de Monitorizacion en las regiones. Los
especialistas regionales, buenos conoce-
dores de la politica regional tradicional,
han sido més cautelosos y conservadores
sobre mainstreaming las lecciones de la
EIR, en parte porque mainstreaming in-
corpora nuevas redes a la palestra y estas
pueden cuestionar el orden establecido
de estatus y poder.

Con el programa ERI ya en marcha
a una escala amplia es decisivo que las
lecciones de las primeras experiencias ERI
sean mejor comprendidas y mejor difun-
didas. Pero la cuestibn més importante
para nosotros es reconocer que la politi-
ca regional de innovacion, como se ex-
presa en la iniciativa ERI, tiene sus limites.
En la actualidad, estos programas son
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experimentos a pequefia escala y de bajo
presupuesto que aun tienen que ser ple-
namente impregnados (mainstreamed)
incluso en las regiones pioneras en im-
pulsarlos. Para llegar a ser mas efectivos,
por tanto, necesitan ser adoptados y ex-
tendidos por autoridades nacionales y
supra-nacionales en la UE, de otro modo
se atrofiaran por falta de escala y recur-
s0s. Pero esto nos lleva a la cuestion de
los limites sistémicos de los Fondos Es-
tructurales. Aunque parezcan significati-
vos, los Fondos Estructurales suman
menos del 1% del PIB de la UE: con la
austeridad presupuestaria en una mano,
y la ampliacion, en la otra, “el estado del
bienestar ausente” a escala supranacio-
nal puede llegar a ser mas pronunciado,
subrayando el echo de que la escala na-
cional contindia siendo la escala espacial
clave porque la “solidaridad en la Unién
Europea comienza en casa” (European
Comision, 1996).

La region sostenible: hacia una nueva métrica para

el desarrollo regional

La seccion anterior subrayo algunos de
los limites sistémicos de las politicas de
innovacion regional. Pero todavia hay
una limitacion mucho mas seria, que se
deriva del hecho de que las concepcio-
nes tradicionales del desarrollo regional
-y esto se aplica tanto al “viejo” como
al “nuevo” regionalismo por igual- con-
tinlan siendo demasiado economicistas.
En otras palabras, estas concepciones se
basan en “fijar la economia” como pro-
logo a, y como plataforma para garanti-
zar el bienestar social. Aunque yo sigo

creyendo que la innovacioén cumple un
papel vital in la regeneracion regional,
trabajos recientes sobre salud, bienestar
y desarrollo sostenible me han conven-
cido de que la innovacion es un indica-
dor intermedio del desarrollo, un medio
para un fin en lugar de un fin en si mis-
mo. Para elaborar sobre esta cuestion,
me centraré en el caso de Gales, que
tiene problemas de salud y de bienestar
por encima de la media asi como un
mandato constitucional Unico para resol-
verlos.
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La creacion de una nueva métrica
mas sostenible para el desarrollo regional
nos obliga a ser méas explicito acerca de
aquellas cuestiones que son mas relevan-
tes instrumentalmente (como empleos y
renta) y aquellas que son intrinsicamente
significativas (como la salud, el bienes-
tar y la educacién), una distincion que
esta en el centro del debate sobre la ca-
lida de vida (Nussbaum y Sen, 1993;
Sen, 1999) El alcance pleno de esta dis-
tincion me impacté con fuerza cuando
comencé a trabajar con datos sobre en-
fermedades limitadoras de larga dura-
cion en el Reino Unido que revelaron
gue en los Valles del Sur de Gales domi-
naba un ranking que a nadie le gustaria
ganar (Senior, 1998; Williams, 2004). En
el Censo de 1991 las autoridades loca-
les de los Valles ocupaban 13 de los pri-
meros 20 lugares en la liga de los distritos
con las tasas méas altas de enfermeda-
des limitantes de largo plazo en Gran
Bretafia y, en el censo de 2001, la mis-
ma region se llevo 6 de los 10 primeros
lugares en Inglaterra y Gales. Mas de 50
anos de regeneracion econémica regio-
nal habia hecho poco o nada por mejo-
rar este estado lamentable estado de la
salud publica en los Valles, cuyo origen
es una venenosa combinacion de pobre-
za, una dieta deplorablemente inadecua-
da, infravivienda, consumo de alcohol
y tabaco por encima de la media y nive-
les muy bajos de actividad fisica.

Las tablas convencionales de funcio-
namiento econémico regional en la UE
ocultan mas de lo que revelan sobre las
desigualdades espaciales en bienestar
porgue se basan en indicadores diseca-
dos como el PIB per capita. Las regiones

pueden aparecer al mismo nivel en estas
limitadas tablas basadas en niveles de
renta, pero las mismas regiones pueden
ser muy diferentes en términos de cali-
dad real de vida. Por ejemplo, las regio-
nes de el Mezzogiorno son tan pobres
como Gales en términos de renta, pero
no sufren los debilitadores niveles de
enfermedades limitantes de largo plazo,
en parte porgue tienen acceso a una die-
ta mucho més saludable. La mala salud
es a la vez causa y consecuencia de un
mercado de trabajo débil en Gales por-
gue las altas tasas de enfermedades li-
mitantes de largo plazo son parte de la
explicacion de los elevados niveles de
inactividad econdmico, uno de los rasgos
ma4s importantes y caracteristicos de la
economia actual de Gales.

Hasta hace poco, estos problemas se
abordaban de forma discreta como si
hubiera poca o ninguna relacion entre
ellos, aunque esto era mas un reflejo de
la estructura vertical y reservada del go-
bierno que de los propios problemas.
Con todas sus limitaciones, la Asamblea
Nacional para Gales ha proporcionado,
finalmente, un mecanismo politico para
responder a estos problemas de forma
integrada. La inspiracion para esta nueva
orientacion fue la obligacion, impuesta
en la Asamblea por la seccion 121 del
Decreto para el Gobierno de Gales de
1998, para impulsar el desarrollo soste-
nible. Esto significaba que la Asamblea
Nacional se convertia en el primer go-
bierno de la UE en incorporar un man-
dato constitucional para impulsar el
desarrollo sostenible, una estrategia que
se inicio, aunque aun en el plano de las
aspiraciones, en el documento Learning
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to Live Differently  publicado en el 2000,
un afio después de constituirse la Asam-
blea (National Assembly for Wales,
2000). Una innovacién constitucional de
este tipo plantea algunos interrogantes
nuevos y provocativos de los que no es
el menos importante si la escala regional
de gobierno tiene la competencia nece-
saria, especialmente la competencia legal,
para promover algo tan radical como el
desarrollo sostenible.

Aunque la Asamblea ha empezado
atratar los temas de una manera audaz
e integrada, quiero sugerir que sus aspi-
raciones de desarrollo sostenible se van
a enfrentar con una resistencia creciente
porqgue la escala regional no tiene com-
petencias suficientes para llevar a cabo
esta agenda de manera unilateral. Para
ilustrar este argumento merece la pena
centrarse en el intento por parte de la
Asamblea de disefiar una estrategia re-
lacionada para los &mbitos de la salud,
la gestion publica y la agricultura sosteni-
ble, todas ellas vinculadas por una preo-
cupacion comun con la sostenibilidad.

Si ha habido un tema especifico que
ha prevalecido en los primeros afios de
la Asamblea, este ha sido la salud, donde
el gobierno Galés ha pugnado por trans-
formar el Sistema Nacional de Salud
(SNS) de un servicio de enfermedad
orientado al tratamiento en un servicio
de salud y bienestar orientado a la pre-
vencion. Uno de los aspectos mas radi-
cales de esta nueva estrategia sanitaria
es que busca de aglutinar la influencia
sobre la promocién de la salud de otros
entes ademés del SNS porgue reconoce
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que la solucion a problemas como la
obesidad infantil, por ejemplo, tiene
menos que ver con el propio servicio de
salud que con la provision de comidas
nutritivas en las comedores escolares y
rutas seguras a las escuelas, apoyando
asi que los nifios adquieran habitos sa-
ludables de comida y animarles a cami-
nar en entornos libres de coches (Morgan
y Morley, 2003). Otro aspecto importan-
te es que, en contraste con Inglaterra,
donde hay una tendencia a “culpar a la
victima” individualizando la responsabi-
lidad de la salud, el gobierno galés ha
subrayado constantemente el valor de
la “responsabilidad compartida” entre la
esfera publica y el individuo, especial-
mente en relacién a los vinculos entre
comida, nutricion y salud (Welsh Assem-
bly Government, 2003).

Como parte de su estrategia de salud,
el gobierno galés ha buscado forjar un
vinculo entre héabitos saludables de co-
mida y la produccion local de alimentos
y el mecanismo para hacerlo es un poli-
tica mas creativa de la accion publica. El
“gigante dormido” de la politica de de-
sarrollo econémico, la accién publica,
cuyo potencial ha sido curiosamente
ignorado por sucesivos gobiernos del
Reino Unido, esta siendo finalmente mo-
vilizado especialmente en el sector de
catering publico que distribuye millones
de comidas cada afio a escuelas, hospi-
tales, residencias y otros ambitos de la
esfera publica (Morgan y Morley, 2002).
La idea de usar la accién publica para
crear cadenas de alimentacion més loca-
lizadas, en la que los productores locales
pueden disfrutar de las ventajas de mer-

4 N.de T: Aprendiendo a Vivir Diferente.
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cados locales y los consumidores locales
del acceso a alimentos frescos produci-
dos localmente, parecia una idea sensata
desde el punto de vista de la sostenibili-
dad. Pero esto ha resultado ser un ejerci-
cio altamente problematico en términos
de las regulaciones de la Union Euro-
pea sobre la accion publica, que prohi-
ben explicitamente politicas del tipo
“compre local” porque estan considera-
das anti-competitivas por discriminar
contra los productores que no son loca-
les®. Aunque las regulaciones de la UE
sobre la accién pablica continGian estan-
do influenciadas por criterios de merca-
do muy restrictivos, estan comenzando
a abrirse lentamente a un conjunto de
criterios mas amplios de sostenibilidad
aungue contintia habiendo una profun-
da tensién entre los dos tipos de criterios.

A pesar de estas barreras regulado-
ras, el gobierno galés ha ido mas lejos
gue ningdn otro en el Reino Unido en
orquestar su capacidad para la accion
publica a todo el mercado del sector
publico en Gales, un mercado estimado
en 4 billones de libras al afio. Aparte de
las regulaciones de la UE, la principal
barrera para el desarrollo de cadenas
alimentarias mas localizadas viene por
el lado de la oferta debido a que agri-
cultores y productores estdn mal equi-
pados para servir mercados locales
fragmentados. En claro contraste con In-
glaterra, donde la politica agricola esta

orientada por la filosofia de “lo grande
es hermoso”, el gobierno galés esta in-
tentando mantener la integridad de la
pequefia granja familiar, una estrategia
que depende de productos especializa-
dos de calidad y no en produccion de
bajo coste porque esta Ultima no es fac-
tible en el terreno montafioso de la agri-
cultura galesa. Como parte de este
impetus para promover productos de
alta calidad, el gobierno galés ha puesto
un énfasis especial en la agricultura or-
ganica y extensiva porque se considera
que es la més viable comercialmente y
mas saludable que los productos de la
agricultura industrial o intensiva.

Sin embargo, una vez mas, el princi-
pal reto es externo y se halla en la politi-
ca multi-escalar. El gobierno del Nuevo
Laborismo en Londres y la Comision
Europea en Bruselas tienen mucho in-
terés en aprobar el uso comercial de or-
ganismos modificados genéticamente
(OMG), un desarrollo que podria signi-
ficar la muerte de la agricultura organi-
ca en Gales porque los agricultores que
estan contaminados perderian su estatus
de orgénico. Gales, junto a otros gobier-
nos regionales en la UE, incluyendo la
zona norte de Austria y la Toscana, ha
formado una nueva red de regiones li-
bres de OMGsy juntos reclaman que este
es una caso de prueba del principio de
subsidiaridad en la UE. Aunque podria
construirse un entorno libre de OMGs

5 Municipalidades y regiones de otros paises de la UE, especialmente de Francia e Italia, se las
han ingeniado para eludir estas regulaciones utilizando especificaciones de calidad (como
por ejemplo, organico, producto tipico o ingredientes frescos) en el proceso de divulgacion lo
que permite orientar los contratos hacia los productores locales, poniendo en practica politi-
cas “compre local” en un sentido pleno excepto en la denominacion (para una descripcion

completa, ver Morgan y Morley, 2002).
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como parte del mandato constitucional
del gobierno galés de promover el de-
sarrollo sostenible, este mandato esta
siendo erosionado por las regulaciones
sobre OMGs mas liberales de los niveles
nacional y supranacional, subrayando el
hecho de que la subsidiaridad es mas
aparente que real al nivel subnacional
en la UE porque la politica multi-escalar
sigue siendo una jerarquia espacial de
poder (Flynny Morgan, 2004).

El dilema al que se enfrenta el go-
bierno galés ha sido reconocido como
parte de una batalla méas amplia por la
subsidiaridad en la Cuarta Conferencia
de la Red de Gobiernos Regionales por
un Desarrollo Sostenible (NRG4SD),
una alianza que se formo en el Foro
Mundial en Johannesburgo en el 2002.
Los participantes en la Cuarta Conferen-
cia que tuvo lugar en Cardiff en el 2004
se mostraron de acuerdo en que el papel
especifico de los gobiernos sub-nacionales
radica en proporcionar desarrollo soste-
nible a nivel local y regional (NRG4SD,
2004). Pero en el debate sobre comercio,
alimentacién y accion publica, los dele-
gados también subrayaron la tension
inherente entre comercio sostenible, que
implica localizaciéon y comercio justo,
que implica un mejor acceso a los mer-
cados globales para los paises pobres.
Significativamente, sin embargo, los de-
legados reconocieron que una estrategia
para promover la creacion de cadenas
alimentarias més localizadas en Gales,
por ejemplo, podrian coexistir con una
estrategia internacional mas benigna
para promover productos de mercado
justo —un ejemplo seria Cardiff que esta
buscando re-localizar sus cadenas ali-

109

mentarias al mismo tiempo que aspira a
ser la primera Capital del Comercio Justo
de Europa. Es decir, localismo no tiene
por qué ser sinénimo de parroguianismo.

La estrategia de desarrollo sosteni-
ble del gobierno esté tratando de disefiar
una nueva métrica para el desarrollo
regional en Gales, una métrica que aspi-
ra a superar el estrecho economicismo
que ha dominado la politica de regene-
racion de la posguerra. Uno de los ejes
centrales de esta estrategia es extraer el
potencial del poder de la accion publica
para re-localizar la cadena agro-alimen-
taria para asegurar un triple dividendo
en la forma de dietas mas saludables
para los consumidores, mercados locales
para los productores y ventajas medio-
ambientales en forma de menos millas
de transporte de los alimentos. Sin em-
bargo, por mas admirable que parezca,
esta estrategia se enfrenta a algunos obs-
taculos politicos de consideracion, de los
cuales las barreras reguladoras a nivel
nacional y supra-nacional, no son las
mas pequefias. La Unica manera segura
de superar estas barreras es, por supues-
to, mediante “alianzas inter-escalares”
con aliados politicos en los niveles na-
cional y supra-nacional de la politica
multi-escalar (Swyngedouw, 2000).

Si bien es posible abogar a nivel re-
gional por una métrica mas sostenible
de desarrollo, para que ésta sea sosteni-
ble politicamente debera ser apoyada en
las escalas nacional y supra-nacional de
gobernanza. La métrica dominante de
desarrollo en la UE hoy es la Agenda
Lisboa, siguiendo el acuerdo en el afio
2000 cuando los lideres europeos pro-
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clamaron su ambicién colectiva de trans-
formar a la UE en la “economia del co-
nocimiento mas competitiva y dindmica
del mundo para el afio 2010”. Esta agen-
da reducida y economicista continta
siendo hoy el punto de referencia basi-
co para las estrategias de desarrollo re-
gional en todos los niveles de la politica
multi-escalar en Europa, a pesar de ser
fatil e imposible de alcanzar incluso en
Sus propios términos®.

Desde la perspectiva de la sostenibi-
lidad, una métrica més inspiradora, una
que fuera significativa intrinsicamente en
lugar de sélo instrumentalmente, hubiera
sido que los lideres de la UW se hubieran
comprometido colectivamente a impul-
sar los 8 objetivos de desarrollo del Mi-
lenio que también se acordaron en el
2000. Al destacar cuestiones relaciona-
das con la calidad de vida en los paises
mas pobres del mundo, se hubiera ilus-
trado la métrica para la UE también,
porque su propio funcionamiento en
comparacion con los Estados Unidos
parece en realidad mucho mejor cuando
la pobre medida de producto per cpita
es sustituida por la de producto por hora
trabajada, una métrica que muestra que
los europeos eligen trabajan menos horas
que los americanos.

Una métrica que contempla la salud
y el bienestar como los principales indi-
cadores de desarrollo esta comenzando

a emerger, gracias en gran parte a los
esfuerzos combinados del movimiento
por el desarrollo sostenible, por una par-
te, y de los Informes de Desarrollo Hu-
mano de Naciones Unidas, por otra. Sin
embargo, para ser efectivo, el desarrollo
sostenible necesita dar la misma impor-
tancia a los indicadores sociales, econé-
micos y ambientales, convirtiéndose méas
en un arte politico que en una ciencia
porque alcanzar un equilibrio en este
sentido es mas facil dicho que hecho. Los
Foros Mundiales como Rio y Johannes-
burgo pueden jugar un papel importante
en aumentar la sensibilidad pero nunca
pueden ser un sustituto de las cuestiones
verdaderamente importantes como se
tejen las précticas sostenibles en los en-
tresijos de la vida cotidiana —por ejemplo,
en lo que comemos, en como viajamos
y en como tratamos nuestros residuos.
Estas actividades prosaicas, sobreenten-
didas serdn las que den la verdadera
medida de nuestro éxito en crear comu-
nidades sostenibles.

Por su propia naturaleza, estas acti-
vidades prosaicas son gestionadas a es-
cala local y regional a pesar de estar
definidas por decisiones que se toman
en las escalas nacional y supra-nacional,
una divisién del trabajo que destaca el
hecho de que estas escalas de gobernanza
son penosamente interdependientes, al
margen de lo asimétricas que puedan ser
en términos de su poder politico formal.

6 Una de las principales razones por la que los objetivos de Lisboa no se han materializado
tiene que ver con la estructura de gobernanza multi-escalar de la UE. La agenda se consensuo
a nivel supra-nacional en Lisboa en Marzo del 2000, pero los gobiernos nacionales no fueron
capaces de llevar adelante su parte del acuerdo con el resultado de que mas del 40% de las
leyes relacionadas con Lisboa tienen que ser aun ratificadas por los estados miembros y la
Comisién Europa tiene mas de 1.000 causas legales pendientes contra los capitales nacionales.
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Las teorias de la gobernanza multi-esca-
lar suelen prestar demasiada atencion a
las asimetrias y demasiada poca a las
interdependencias que nos ocupan. Sin
embargo, en el propio despliegue de la
Agenda de Lisboa podemos empezar a
percibir una valiosa leccién sobre el ejer-
cicio del poder, una leccion que nos re-
cuerda no confundir el poder formal de
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decidir con el poder real de transformar:
El primero puede localizarse aun en las
escalas mas altas de gobierno, pero el
segundo sélo puede alcanzarse con la
colaboracion activa de las escalas més
bajas. En otras palabras, la subsidiaridad
puede ser necesaria tanto para una go-
bernanza més efectiva como para una
gobernanza més democratica.
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Resumen

Este articulo analiza los cambios en la
gobernanza territorial en la Unién Eu-
ropea como parte de la reorganizacion
escalar del estado-nacion subrayando las
tensiones y dilemas que se derivan de la
simultaneidad de los procesos de des-
centralizacion sub-nacional, por una
parte, y la creacion de estructuras supra-
nacionales de gobernanza, por otra. En
primer lugar, se considera la “escala re-
gional” y su importancia en el “gobierno
multi-escalar” en la Union Europea. En
segundo lugar, se examina el potencial
y los limites de las accién regional en el
campo de la innovacion en el contexto
de las regiones menos favorecidas en
Europa, destacando su importancia en
la regeneracion regional. Y, en tercer lu-
gar, se analiza la estrategia de desarro-
llo sostenible iniciada por el gobierno
Galés, en el Reino Unido, para poner
en evidencia tanto la necesidad de crear
una nueva métrica para el desarrollo re-
gional menos economicista y mas soste-
nible, como de articular una gobernanza
multiescalar interdependiente y compar-
tida entre las escalas regional, nacional
y supra-nacional. A partir del analisis de
la accion regional en los campos de la
innovacion y el desarrollo sostenible, el
articulo sostiene que la subsidiaridad
puede ser necesaria tanto para una go-
bernanza més efectiva como para una
gobernanza més democratica.

Palabras clave:. gobernanza territorial,
descentralizacién regional, subsidiaridad,
politica regional, innovacion, desarrollo
sostenible

Abstract

This article analyzes changes in territorial
governance Europe as part of the Euro-
pean Union's evolving multi-level polity
and the re-scaling of the state highlight-
ing the tensions and dilemmas derived
from the simultaneity of the processes of
sub-national devolution and the creation
of supra-national structures of govern-
ance. First, the text examines the “region-
al scale” and assesses its significance in
what is called the “multi-level polity” in
the European Union. Second, it explores
the potential and limits of regional action
in the field of innovation in the context of
Europe’s less favoured regions stressing
its significance for regional regeneration.
And, third, it discusses the sustainable
development strategy designed by the
Welsh Government in the United King-
dom to point to the need both for a new
metric for regional development in Wales
to transcend the narrow economistic
thinking that has dominated post-war re-
generation policy, as well as articulate an
effective interdependent and “joined-up”
governance among the different spatial
scales: local, regional, national and su-
pranational. Through an analysis of the
scope for regional action in the fields of
innovation and sustainable development,
the article argues that subsidiarity may be
necessary for more effective governance
as well as for more democratic govern-
ance.

Keywords: territorial governance, regio-
nal devolution, subsidiarity, regional
policy, innovation, sustainable develop-
ment
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Las regiones como sujetos de la
economia global. Euskadi en la
gobernanza multidimensional

Mikel Zurbano Irizar

Introduccion

La emergencia de un nuevo régimen de
acumulacion de tipo liberal catapultada
por el proceso de globalizacion econé-
mica ha provocado un interesante debate
entre los partidarios de la convergencia
de la economia global y sus opositores.
Este debate pone en cuestion la vigencia
y relevancia del territorio como elemento
central del desarrollo socioeconémico.
Paralelamente, la ruptura del modo de
regulacién fordista/keynesiano de los pai-
ses occidentales genera una situacion de
incertidumbre en relacién a las nuevas for-
mas Y a las nuevas escalas de regulacion
en la globalizacion. Con la crisis del modo
de regulacién fordista y el avance del pro-
ceso de globalizacion neoliberal, hay una
quiebra en la simbiosis que se daba en el
marco del estado-nacion entre la coheren-
cia econdmica y su primacia como espa-
cio de regulacion.

En este andlisis las transformaciones
econdmicas y espaciales actuales sinte-
tizadas en las estrategias espaciales del
estado son discrecionales y tienen un
caracter desigual. Asi, el proceso de glo-
balizacién es un medio y expresion a la
vez de las estrategias politicas y econo-
micas destinadas a minar los limites de
la regulacion nacional fordista para la
acumulacion del capital. En este senti-
do, el estado es un agente activo en la
remodelacion institucional y espacial
para la acumulacién capitalista en la glo-
balizacion liberal.

Ademés, el cambio en la actividad
escalar de los estados hacia los espacios
regionales y locales en la busqueda de
la reestructuracion econémica para la
competitividad global acelera la emer-
gencia de las economias locales y regio-
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nales. La pujanza del nuevo regionalis-
mo y la emergencia de las ciudades-
region globales no son sino una muestra
que ilustra esta tendencia hacia la preva-
lencia de lo local. Pero, los desarrollos
del proceso de globalizacion y de locali-
zacion son, para muchos autores, parte
del mismo proceso que queda sintetiza-
do por el neologismo de glocalizacién®.
Este proceso cristaliza la estrategia emer-
gente y contradictoria del estado-nacion
en la actualidad y muestra la preminen-
cia de la reorganizacion espacial de los
acuerdos de regulacién estatales en mul-
tiples escalas espaciales. Es decir, el mo-
delo espacial de tipo jerarquico propio
del fordismo y caracterizado por la prac-
tica exclusividad de la escala estatal va
siendo sustituido progresivamente por
otro cuya caracteristica primordial es su
formulacién multiescalar. En este proce-
so de transicién las economias regionales
y locales emergen como agentes activos
de la globalizacion. O sea, las regiones
se configuran como sujetos activos de la
regulacion global, es decir como espa-
cios efectivos de mesoregulacion, en par-
ticular en la Unién Europea. En definitiva
analizamos coOmo esta realidad genera,
con frecuencia, contradicciones con la
estrategia de los estados cuyas formas
de institucionalizacién entran en confron-
tacion con las aspiraciones de los sujetos
regionales y locales.

Junto a éste proceso de reformula-
cién escalar hay que considerar, asimis-
mo, las transformaciones en las formas
y funciones regulatorias publicas cuya
tendencia es conceder un mayor prota-
gonismo a los agentes privados y socia-

Las regiones como sujetos de la economia global

les, ajenos a la estructura formal del esta-
do, en la toma de decisiones en forma
de partenariado en lo que se conoce
como gobernanza. En esta linea, toma-
mos en consideracion la perspectiva ins-
titucionalista para contemplar el interés
que para el proyecto de desarrollo regio-
nal tiene la cooperacion y las redes de
interrelacion social, mas all4 del vector
de la competencia. Asi, observaremos
como la construccion de los sujetos glo-
bales emergentes se realiza a través de
proyectos de desarrollo que sirven para
solidificar la cohesion social y las solidari-
dades internas y externas.

El objetivo central de este andlisis
consiste en situar a una comunidad con
una trayectoria especifica de desarrollo
como es Euskadi dentro de las coordena-
das de esta transicidn geoecondmica
donde la regulacion espacial esta en
construccion. Para ello, se realizard un
ejercicio de reflexion sobre la trayectoria
de sus interrelaciones con otras escalas
espaciales estudiando las tendencias re-
cientesy las propuestas para su consoli-
dacién como agente global. Junto a este
aspecto, y partiendo de la necesidad de
una coherencia del proyecto de desarro-
llo en su vertiente interna y externa,
estudiaremos cudl es el grado de articula-
cion entre las dindmicas de interrelacion
en redes internas y externas. Por fin, se
realiza un ejercicio de reflexion en torno
al modelo de gobernanza de Euskadi en
el contexto de la emergencia de nuevas
formas de mesoregulacién que, en la
Unién Europea en particular, surgen
como respuesta a la crisis del modo de
regulacion fondista-keynesiano.

! Swyngedouw (1997), Brenner (1999) o Jessop (1994), entre otros.
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El territorio en la globalizacion

Uno de los debates que ha desencade-
nado el proceso de globalizacion tiene
gue ver con la dicotomia convergencia/
divergencia de las dinamicas economi-
cas, sociales e institucionales entre es-
pacios diferentes. En otros términos, la
cuestién que han planteado diversos
autores es si con la globalizacion se esta
produciendo una pérdida de vinculacion
de las relaciones, econémicas, sociales
y politicas con respecto a su entorno
local o territorial. Respondiendo afirma-
tivamente, autores como Kenney y Flori-
da (1993) argumentan que la difusion
de modos de gestion y de précticas la-
borales a través de distintas sociedades
abocara a la convergencia en los sis-
temas y resultados econdmicos. Otros
asumen que el espacio de flujos se super-
pone al espacio territorial (Castells,
1996) o que como afirma Ohmae (1995)
las fronteras nacionales son en el actual
contexto global totalmente irrelevantes;
o bien que las identidades politico-cul-
turales organizadas sobre una base na-
cional estan siendo “desterritorializadas”
(Appadurai, 1996). Hay autores que van
mas alla y sostienen incluso que la geo-
grafia estd en proceso de disolucién
(Ruggie, 1993). Independientemente de
las diferentes perspectivas y matices entre
los autores citados, todos ellos coinciden
en que el proceso de globalizacién gene-
ra unos flujos supranacionales intensos
gue desbordan a los tradicionales flujos
nacionales y locales. La creciente impor-
tancia de dichos flujos y de actores glo-
bales como las empresas transnacionales

serian, segun los citados autores, los de-
sencadenantes de los procesos de deste-
rritorializacién en curso.

Frente a los anteriores, otro conjun-
to de analistas constatan la importancia
del territorio en la globalizacién, partien-
do de una critica comun a los primeros?2.
Un primer elemento de critica es que los
autores de la desterritorializacion obvian
las formas de organizacion territorial re-
lativamente fijas y no méviles que tam-
bién han contribuido a la intensificacion
de los flujos globales, como es el caso
de las aglomeraciones metropolitanas,
economias regionales o instituciones es-
tatales de regulacion.

Por otra parte, la critica mas rotunda
es que los valedores de la desterrito-
rializacion soslayan el hecho de que la
actual dinamica de globalizacién neoli-
beral depende intrinsecamente y se
manifiesta también en las grandes trans-
formaciones en curso en la organizacion
del territorio en multiples escalas espa-
ciales. Asi Hollingsworth (1998) desecha
la aseveracion de que los sistemas socia-
les de produccion no tienden a la conver-
genciay afiade que con la globalizacion
estamos asistiendo a una transformacion
desde los sistemas de coordinacion na-
cional hacia una compleja estructura de
acuerdos institucionales encasillados en
diferentes escalas. Immerfall et all.
(1998) confirman la hipotesis de que las
diferencias territoriales aiin son genera-
doras de diferencias en las actividades

2 Muchos de estos autores se adscriben a corrientes de pensamiento institucionalista, evolu-

cionista o regulacionista.
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econdmicas, politicas y culturales. Tam-
bién Brenner (1999) constata, a través
del concepto de reterritorializacién, que
la reconfiguracion de formas de orga-
nizacion territorial, como ciudades y es-
tados, ha de ser observada como un
aspecto propio del actual proceso de glo-
balizacién. Keating y Loughlin (1996)
conceden a la globalizacién neoliberal
un papel de acelerador del proceso de
redimensionamiento territorial que esta-
ria en curso desde los ochenta. En el caso
de autores como Dicken (2003) o Gertler
(2003) que estudian el enraizamiento es-
pacial de las empresas transnacionales
el resultado avanza en la direccion de la
creciente significatividad del territorio
para las empresas globales, tanto en la
manera en que éstas son producidas
como en su codigo de comportamiento.
En el caso de los estudiosos de los siste-
mas nacionales y regionales de innova-
cidn, éstos niegan la existencia de un
proceso de convergencia en las activida-
des tecnoldgicas nacionales o regionales
desde los setenta. Buena parte de estos
autores llegan incluso a observar proce-
sos de divergencia efectivos en el desa-
rrollo tecnoldgico entre territorios que
son debidos, segun los mismos, a las di-
ferencias interterritoriales en los marcos
institucionales (Lundvall, 2002; Pavitt y
Patel 1999, Cook y Morgan, 1998). Asi-
mismo, la corriente de andlisis que parte
del estudio de los distritos industriales
de la tercera Italia subraya la importancia
del territorio para la construccion de rela-
ciones interempresariales de proximidad
y confianza, més all4 de las simples re-
laciones cuantitativas input-output. Estas
generan unos territorios singulares y
diferenciados capaces de generar un di-
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namismo socioecondmico especifico y
atractividad para capitales y recursos pro-
ductivos de la economia global (Becattini
y Rullani, 1996).

Desde esta diversidad de enfoques se
deriva una misma conclusién: no es cier-
to que la globalizacién provoca una indi-
ferenciacién espacial, sino que dicho
proceso va intrinsecamente unido al de
reterritorializacion. La globalizacion pre-
cipita, asi, la crisis de la configuracion
espacial propia del modelo de desarrollo
fordista/keynesiano que encasillaba al
territorio y su desarrollo socioecon6mi-
co en el corsé institucional del estado-
nacion. A partir de aqui tiene lugar una
nueva configuracion de las escalas espa-
ciales, tanto de los espacios socioecon6-
micos como de los politico-institucionales,
gue descansa en la emergencia de espa-
cios singulares antes subsumidos en la
organizacion espacial que encabezaba el
estado-nacién: por un lado, el espacio
global recreado en el contexto de la ace-
leracién de los flujos econémicos e infor-
macionales y de la consolidacion de un
Unico sistema econdémico mundial regi-
do por las grandes empresas globales; por
el otro los espacios subnacionales —loca-
les y regionales— como sujetos activos en
el nuevo paradigma de globalizacién neo-
liberal. A partir de aqui, se entendera que
la globalizacion alimenta el proceso de
reterritorializacion tanto de los espacios
socioecondmicos como de los politico-
institucionales que se manifiesta en el
despliegue de mdltiples escalas geogréfi-
cas superpuestas simultaneamente y, en
especial, en la emergencia de los espa-
cios regionales y metropolitanos como
sujetos activos de la globalizacion.
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La crisis de los espacios fordista’keynesianos en las

economias nacionales

A finales del siglo XIX la produccién y
reproduccion econémica adquirié una
configuracién espacial mundializada en
lo que Wallerstein (1992) denomina la
economia-mundo. Desde entonces se ha
producido una transformacion desde la
produccion de mercancias en el espacio
hacia la produccién del propio espacio,
consolidandose por primera vez el modo
de produccion estatal a escala mundial
(Lefebvre, 1977). Esta realidad se vio
reafirmada tras la Il guerra mundial a
partir de la extension a los paises desa-
rrollados del modelo de organizacién
fordista de la produccion acompafnado
por el desarrollo del estado del bienes-
tar construido sobre el paradigma key-
nesiano. En esta época el estado-nacion
fue el espacio politico-institucional cen-
tral en coherencia con un entorno so-
cioeconémico mundial fundamentado
en la presencia de economias naciona-
les con un creciente grado de apertura
externa.

Partiendo de la centralidad del esta-
do-nacién, el modelo fordista-keynesia-
no reproducia en los espacios nacionales
el esquema jerarquico centro-periferia
dominante a escala internacional. En el
mismo, las regiones centrales concentra-
ban las funciones estratégicas de innova-
cién y direccién de la economia nacional
y las intermedias se especializaron en
procesos manufactureros de ramas ma-
duras y de baja cualificacion de la mano
de obra (Lipietz, 1987). En este esque-
ma centro-periferia se podia trasladar a

escala nacional la teoria del ciclo de vida
del producto de Vernon, a partir de la
extension en cascada de la produccion
en serie a lo largo del territorio nacional
desde las regiones centrales a las periféri-
cas absorbiendo gran parte de las redes
productivas de PYME. Este modelo es-
pacial fordista permitié la unificacion del
tejido econémico nacional entorno a las
regiones centrales, posibilitando, a su
vez, una lenta pero continua convergen-
cia de los indices de desigualdad social
e interregional, en virtud de la accion
redistribuidora y cohesionadora —social
y territorial- del estado.

Esta estructura territorial sufrio, en las
economias desarrolladas, una serie de
transformaciones fundamentales a partir
de los setenta. Entonces se desencade-
naron un conjunto de acontecimientos
sociales, econémicos e institucionales que
provocaron el cuestionamiento del men-
cionado modelo de configuracién espa-
cial de las economias occidentales. La
crisis del modelo fordista de acumulacion,
la creciente liberalizacion econdmica y
politica, las transformacion de los modos
de competencia y de demanda, la reor-
ganizacion del trabajo hacia modelos
flexibles, la extensién de la economia de
servicios, entre otros factores en auge, pre-
cipitaron la ruptura del modelo espacial
arriba descrito. Este conjunto de factores
se vieron reforzados y acelerados en los
ochenta y noventa, con la pujanza del
proceso de globalizacion econdémica de
corte liberal que cuestion6 de forma pro-
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funda los fundamentos ideoldgicos y fun-
cionales del estado del bienestar keyne-
siano.

Hay ciertos rasgos que son muy visi-
bles en la ruptura de la organizacion es-
pacial de la economia. En primer lugar,
gueda en entredicho el esquema centro-
periferia de los modelos jerarquicos: el
crecimiento de las metropolis en las dos
Ultimas décadas se ha realizado, en mu-
chos casos, sin el recurso a las periferias;
y ha sido implementado en centros auto-
nomos de desarrollo que se benefician
de sus relaciones horizontales con otros
grandes polos que de sus relaciones ver-
ticales tradicionales con su hinterland
(Veltz, 1996). En segundo lugar, el terri-
torio emerge como un sujeto activo en
el contexto de la globalizacion: la inter-
penetracion entre las escalas global y
local no anula la relevancia del territorio
sino que la renueva, tal y como avanza-
mos en la seccion anterior. En particular,
y por ultimo, la primacia fordista de la
territorialidad estatal organizada en ex-
clusiva en el marco nacional se desvane-
ce, cobrando cada vez més cuerpo la
transformacién de las escalas territoriales
(vid. apartado “La reformulacién de las
escalas espaciales en la globalizacion”).
Aqui es, precisamente, donde la crecien-
te importancia de las formas de organiza-
cién espacial tanto supranacional como
subnacional cuestiona el papel tradicio-
nal del espacio nacional, entendido
como mero recipiente de relaciones so-
ciales autocontenidas (Brenner, 1999).

De manera correlativa a la erosion
de la formulacién fordista-taylorista de
la economia nacional, el estado de bien-
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estar keynesiano entré en crisis como
marco politico-institucional exclusivo y
preferente en el contexto de la globaliza-
cién neoliberal. Esta crisis no se refleja
tanto en una menor actividad cuantitati-
va del estado —en muchos casos incluso
ha crecido—, sino més bien en las trans-
formaciones en su papel, en sus funcio-
nes y en su posicion institucional en la
regulacion de la economia mundial.
Estas transformaciones estan impulsadas
por los mismos factores que provocaron
la erosion del modelo espacial fordista
antes citado. Destacan, por su particular
significacion, por un lado, la crisis del
modelo de organizacion fordista en los
paises desarrollados y por el otro, el pro-
ceso de globalizacién econémica sus-
tentado en el rapido desarrollo de las
nuevas tecnologias de la informacién y
comunicacion (NTIC). Ambos fendme-
nos apuntalaron la oficializacion de la
doctrina y préctica liberales como régi-
men de regulacion y paradigma ideol6-
gico del capitalismo transnacional. En el
contexto de total libertad de movimiento
de capitales se alzaron los mercado fi-
nancieros globales y emergi6 la supre-
macia de los capitales transnacionales,
tanto financieros como productivos.
Estos aparecen dotados de objetivos y
medios de accién propios o, lo que es lo
mismo, de autonomia en relacion a otros
agentes, en particular frente al estado-
nacion (Zabalo y Zurbano, 1998).

Con el surgimiento de un capitalismo
transnacional de tipo liberal se producen
una serie de impactos en la potencialidad
funcional y en los margenes de actuacion
del estado. En primer lugar, uno de los
aspectos més destacados del actual pro-
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ceso de globalizacion neoliberal es la
contradiccidon que se manifiesta en la
dualidad entre el sistema productivo glo-
bal y el espacio de regulacion que sigue
siendo nacional. El fenémeno de globa-
lizacion productiva traslada de forma
progresiva la coherencia del sistema pro-
ductivo desde el plano nacional al esce-
nario mundial y, a otra escala, también
al &mbito mesoeconémico —local y regio-
nal-. Los agentes econémicos transna-
cionales compiten cada vez mas en los
mercados internacionales y su estrategia
productiva es disefiada como una reticu-
la de acciones y relaciones a escala glo-
bal, tratando de racionalizar el conjunto
de operaciones empresariales a escala
mundial. Estos grupos se constituyen en
espacios de rivalidad y cooperacion deli-
mitados por relaciones mutuas de depen-
dencia de mercado (Chesnais, 1997).
Enfin, estos actores transnacionales
muestran una creciente capacidad de ac-
tuacion fuera del alcance y control del
estado a escala mundial.

En segundo lugar, en el &mbito es-
trictamente macroeconémico un con-
junto de elementos han contribuido a la
creciente competencia entre politicas
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econOmicas estatales, derivando hacia
una igualacion de minimos y una mayor
inoperancia de las mismas. La globaliza-
cion econdmica y el liberalismo y aper-
tura de mercados contribuyen a que los
efectos internos y externos de las regula-
ciones estatales sean cada vez més con-
tradictorios (Zabalo y Zurbano, 1998).
Asi, la libre movilidad de capitales pre-
siona a la gran mayoria de los paises a
competir ofreciendo una imagen de
atractividad a través de la estabilidad
monetaria y financiera, lo que obliga a
los estados a un ajuste permanente en
materia financiera, monetaria y fiscal.
Este juego de interacciones entre esta-
dos-nacién y grupos transnacionales ha
puesto en evidencia los limites de la inter-
vencién econdmica del estado-naciony
ha sustraido a los mismos de parte de
su poder de control y direccion econé-
mica. En definitiva, con el empuje de la
globalizacién neoliberal esta teniendo
lugar una radical transformacién en la
estructura institucional y funcional del es-
tado-nacion, asi como un desplazamiento
en el centro de gravedad del entramado
institucional —en sentido amplio— en el
capitalismo global.

El paradigma espacial en la globalizacion: la ciudad-
region y el nuevo regionalismo

Con la ruptura del modo de regulacion
fordista-keynesiano quedé en entredicho
el esquema territorial centro-periferia
gue hemos avanzado anteriormente. En
primer lugar, en el contexto de la globa-
lizacién emergieron con fuerza sujetos

espaciales singulares como las ciudades,
en particular las metrépolis, como ejes
de la nueva economia global y, parale-
lamente, las economias territoriales o
subestatales con un papel méas activo en
la nueva economia global. Ademas, con



124

la globalizacion y la reterritorializacion
econdmica se consolida la configuracion
de una nueva norma de competencia te-
rritorial.

El cuestionamiento del modelo es-
pacial fordista-keynesiano estuvo estre-
chamente interrelacionado con aspectos
renovados del paradigma territorial del
capitalismo global que comenzaban a
emerger en los setenta y se afianzaron
desde entonces. El fendmeno de crecien-
te importancia de las ciudades y su con-
solidacion como espacios singulares de
la economia global coincidio en el tiem-
po con el desarrollo de corrientes de pen-
samiento que desde distintas disciplinas
sociales comenzaron a destacar la impor-
tancia de las regiones y espacios locales
para el impulso del desarrollo socioeco-
némico. Si a estos dos ingredientes afia-
dimos el apuntalamiento de los espacios
supranacionales —globales y continenta-
les— como resultado de la dindmica globa-
lizadora y de integraciones continentales,
se obtienen los ingredientes necesarios
para explicar las principales causas que
han precipitado la transicion hacia un pa-
radigma territorial con rasgos propios en
la época postfordista.

Desde hace mas de dos décadas esta-
mos asistiendo al impulso de la tenden-
cia hacia la metropolizacion creciente y
el declive agravado de los territorios de
baja densidad, con el consiguiente au-
mento de las disparidades sociales y es-
paciales. Desde entonces dejo de tener
vigencia el concepto tradicional de desa-
rrollo urbano a través de la jerarquia urba-
na continuada alimentada por la teoria
del lugar central de Christaller y la de los
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polos de crecimiento de Perroux. En su
lugar cobra cada vez mas cuerpo la reali-
dad de las redes de ciudades entendidas
como nodos de redes de multiples flujos
econdmicos, sociales, demograficos y de
informacion que cristalizan en lo que
Veltz (1996) denomina economia de ar-
chipiélago. Estas redes de ciudades estan
vinculadas entre si en forma de jerar-
quias urbanas multiples con ciudades de
diferentes tamafios realizando funciones
estratégicas en el sistema urbano. Pero
también estan interconectadas de forma
horizontal las metrépolis principales, en
particular aguellas consideradas como
ciudades globales (Castells y Borja,
1997). Asi, las ciudades aparecen como
sujetos globales activos, desbordando la
escala nacional como marco exclusivo
para las relaciones econémicas interna-
cionales.

Por otra parte, en el campo de la
geografiay la economia se desarrollaron
a partir de los ochenta distintas apor-
taciones desde las teorias del desarrollo
enddgeno que enriquecieron y refor-
mularon el concepto de regién y el de
economia regional. De esta forma, par-
tiendo de la perspectiva marshalliana
con el reconocimiento de las economias
externas y de aglomeracion y de los ren-
dimientos crecientes, el espacio econé-
mico regional resurgié como categoria
analitica de primer orden y ha sido,
desde entonces, un espacio de atencion
prioritario en materia de regulacién y de
planificacion econémica. El empodera-
miento de la region tuvo lugar en virtud
de la confluencia de las reflexiones y de-
sarrollo teérico que realizaron, sobre
todo, tres corrientes de pensamiento he-
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terodoxos. Destaca, en primer lugar, la
escuela de la especializacion flexible
cuyo origen se sitla en los distritos in-
dustriales italianos; en segundo lugar, la
perspectiva evolucionista del desarrollo
local tiene por objeto central de andlisis
los medios innovadores y, por ultimo, se
encuentra la escuela californiana cimen-
tada sobre las relaciones entre la division
del trabajo, los costes de transaccion y
las aglomeraciones.

Este caudal tedrico ha acelerado la
escenificacion de la region como sujeto
econdmico singular en la globalizacién,
tal y como hemos avanzado en el epigrafe
primero. La fuerza que ha adquirido
desde entonces el espacio regional no ha
dejado de aumentar generando un cuer-
po de andlisis abundante en torno al
mismo. Las reflexiones asociadas al im-
pulso de lo regional en la globalizacion
han dado origen a conceptos nuevos o
renovados como es el caso del expresado
por el neologismo glocalizacion (Swynge-
douw, 1997) o el de nuevo regionalismo
(Keating, 1996). Algunos autores llegan
incluso a fundir el empuje de ambas pers-
pectivas —urbana y regional- en una ca-
tegoria comun: la ciudad-region (Scott,
2001; Storper, 1997). La ciudad-region
viene a ser la expresion sintética que re-
fleja y combina el poder y la centralidad
de las ciudades en las redes de intercam-
bios globales y las ventajas relacionales,
de proximidad y de dimensién en un en-
torno territorial singular.
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De manera complementaria a la
transicion hacia un nuevo paradigma
espacial, también ha tenido lugar una
importante transformacién en la norma
de la competencia territorial. El punto
de partida fue una radical inversion en
la capacidad de movilidad de algunos
factores productivos con la globalizacion
neoliberal. Asi, mientras en la época for-
dista el capital era relativamente inmo-
vil a escala internacional y la tecnologia
(cuando menos en sus estadios madu-
ros) era mas accesible, con la globaliza-
cion la realidad es precisamente la
opuesta: los movimientos de capital se
liberalizan a escala mundial, en tanto que
la tecnologia aparece cada vez menos
como un factor semipublico y universal-
mente accesible. El resultado de este
proceso es que la caracterizacion eco-
ndémica del territorio se ve profundamen-
te alterada. Decae el paradigma del
territorio como stock de recursos produc-
tivos genéricos que impulsa una com-
petencia interterritorial basada en la
dotacion de factores estaticos, es decir
en la ventajas comparativas, caracteris-
tico de la etapa fordista. En su lugar, se
produce una reapropiacion del territo-
rio entendido como entorno activo para
la generacion de recursos especializados
—en particular, los intangibles— y donde
la competencia entre territorios se basa
en la habilidad para producir nuevos
recursos y recrear entornos de eficiencia
en términos de coste, calidad e innova-
cion (Vazquez Barquero, 1999).



126

Las regiones como sujetos de la economia global

El estado-nacion ante la globalizacion y el nuevo

regionalismo

A partir del analisis realizado en los apar-
tados anteriores se puede concluir que
el modo de regulacion del estado for-
dista-keynesiano a escala nacional cede
posiciones ante el empuje de los nuevos
espacios regionales y locales y el avan-
ce de la globalizacién.

Con el declive del estado del bienes-
tar fordista-keynesiano y la transicion
hacia un modo postfordista de corte libe-
ral estamos asistiendo a un redimensiona-
miento de las escalas espaciales relevantes
a efectos socioeconémicos y a una nue-
va configuracion del estado-hacion orien-
tada a la superacion de su situacion critica
en la globalizacion. Es decir, nos encon-
tramos ante una transformacion histérica
que puede ser descrita como un movi-
miento desde un fordismo centrado en el
estado hacia un postfordismo globalizado
o bien desde un capitalismo de estado
hacia una integracion transnacional de
capitales junto a un debilitamiento de sus
vinculaciones con un determinado estado
y territorio (Anderson y Goodman, 1995).

Este proceso de transicion del estado
cuestiona los fundamentos baésicos, el
papel y las funciones del mismo en el con-
texto global. Las manifestaciones de este
proceso, sin embargo, son variadas e in-
cluso contradictorias. Los estados inten-
tan adaptarse a las fuerzas econémicas
globalizadas, privatizando y desregulan-
do, actuando de forma interrelacionada
y creando instituciones supranacionales
y descentralizando en distintos grados sus

estructuras administrativas. Pero también
responden al proceso globalizador bus-
cando la perpetuacion de su poder de
control social y de reproduccion social,
aumentando su control en determinadas
&reas para compensar la pérdida en otras
(Immerfall et al., 1998). Los estados han
apostado, también, por la creacion de
grandes &reas continentales de integra-
cién supranacional para responder a la
inestabilidad derivada de la debilidad de
la regulacion global, trasladando la ca-
rrera competitiva desde las economias
nacionales a estos bloques de integracion
regional. En este sentido, asistimos a un
proceso de reestructuracion y redimen-
sionamiento del estado como respuesta
alos procesos de reestructuracion econo-
mica y social, y también, a la pérdida de
legitimacion social del estado derivada de
los mismos. Siguiendo a Purcell (2002),
estudiamos esta reestructuracion estatal
desde una perspectiva de su modo de re-
gulacion y diferenciando tres campos in-
terrelacionados, pero susceptibles de ser
separados analiticamente: el paso de un
estado del bienestar a un estado compe-
titivo, la pujanza de nuevas formas de go-
bernanzay la reformulacién de las escalas
espaciales en la globalizacion.

El estado-nacion con el
neoliberalismo

El primero de ellos esta estrechamente
relacionado con la dimension politico-
ideoldgica del proceso de transforma-
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cidn del estado, es decir, con el aban-
dono de las politicas del bienestar social
—welfare—y la incorporacion de un tipo
de intervencion desde el lado de la ofer-
ta-produccion de caracter competitivo y
centrada en el trabajo —workfare—. Como
respuesta a la globalizacion y el cambio
hacia un régimen de acumulacion post-
fordista, el estado se orienta hacia un
régimen liberal centrado en el trabajo y
de caracter schumpeteriano (Jessop,
1994). Ademas, los estados han transfor-
mado no solo los criterios y objetivos de
intervencion, sino que también la propia
filosofia de su funcion y participacion pa-
blica se ve alterada de manera radical,
con el abandono de la orientacion key-
nesiana. En efecto, los principios de
accion colectiva estan encauzados a la
minimizacion de la intervencion del esta-
do en la regulacion e intervencion eco-
némica, cediendo el protagonismo a la
esfera privada y al mercado. Desregula-
cion, privatizacion y pérdida de conteni-
do social y colectivo de su intervencion,
son desde los ochenta las nuevas sefias
de identidad de la actuacién del estado
que se han sido reforzadas en el contexto
de la globalizacién. En definitiva, se
apuntala la decadencia de la relacion
keynesiana entre capitalismo nacional y
solidaridad nacional (Anderson y Good-
man, 1995).

El segundo de los campos, esta im-
bricado con el anterior, puesto que tam-
bién tiene que ver con la redefinicion
politico-ideoldgica del estado: la cesion
de competencias del estado al ambito
privado o parapublico (organizaciones
no gubernamentales, partenariado pu-
blico-privado). Esta dindmica esta liga-
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da a los procesos de privatizacion y des-
regulacion desde instituciones y politi-
cas publicas, pero va mas alla, puesto
que se trata de una transformacién cua-
litativa en la forma de intervencion del
estado. Algunos autores aseguran que
esta teniendo lugar un movimiento de
cambio desde el concepto tradicional de
gobierno al actual de gobernanza, espe-
cialmente en el espacio regional y local
(Peck, 1998; Purcell, 2002).

Asi, la transformacion al modelo de
gobernanza responderia a un esfuerzo
para afrontar las consecuencias locales
de la crisis del fordismo. En todo caso,
algo parecido podria argumentarse para
distintas escalas espaciales no locales o
regionales —global, continental, nacio-
nal-, puesto que también en éstas se
estan generando férmulas de interven-
cién y regulacion en las que el estado o
las instituciones publicas se reservan un
papel subsidiario frente al mercado o los
agentes privados. En particular, para la
escala global la gobernanza viene a
cubrir el vacio generado en distintos am-
bitos de la gestion y coordinacién ma-
croecondmica como consecuencia de la
ruptura del orden econémico internacio-
nal de Bretton Woods. El auge de la doc-
trina neoliberal en los ochenta, erosion6
las bases de una posible alternativa insti-
tucional global y en su lugar emergié un
modelo distinto en el que junto con los
estados y los organismos multilaterales
heredados —FMI, Banco Mundial, GATT-
OMC,...—, otra serie de actores globales
como las empresas transnacionales,
ONGs o distintos grupos de presion su-
pranacionales, toman parte en la red de
foros y rondas negociadoras formales e
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informales que se desarrollan con el pro-
posito de dirigir y gestionar la economia
global. Aunque el auge de la gobernanza
como forma de intervencion institucional
no anula necesariamente la accion publi-
ca del gobierno, en determinados casos
la desplaza a un segundo orden.

En cualquier caso esta realidad con-
tribuye a poner en evidencia tanto los
limites de la intervencion del estado en
la globalizacion, como la contradiccion
entre la realidad de un sistema produc-
tivo mundializado —bajo la supremacia
de los mercados y empresas transnacio-
nales— y un marco regulador que sigue
siendo nacional, tal y como fue descrito
en el segundo apartado. La orientacion
hacia un modo de regulacién liberal del
estado es, en parte, una respuesta a la
anterior contradiccion. Es por ello que
los sistemas politicos nacionales encor-
setados en los mercados internacionales
y expuestos a los efectos de la no gober-
nabilidad supranacional se apresuran a
proteger su soberania formal concedien-
do al mercado la responsabilidad de lo
econdémico (Streeck, 1997).

En el &mbito internacional, la rees-
tructuracién del estado tiene su proyec-
cion en las estrategias de desregulacion.
Estas consisten en debilitar y circunvalar
las formulas de regulacién econémica
supranacional, erosionando los cimien-
tos de los organismos multilaterales y sus
potencialidades de coordinacion y gestion
internacional y apuntalando formulas de
gobernanza y partenariado internacional
donde la presencia estatal no impide que
se produzcan compromisos débiles y cor-
toplacistas. De esta manera, los limites y
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la responsabilidad del estado frente a los
mercados internacionales y los agentes
globales quedan, en parte, invisibilizados.
Asi el estado resitlia su posicion externa
y se reproduce como basamento de la
realidad social global, y como tal, repro-
duce por un lado las estructuras globales
y, por el otro, se reproduce a si mismo
como sujeto colectivo de ese orden global
(Axford, 1995).

En el terreno interno, la cesién al
mercado y la supeditacion al mismo de
las politicas sociales, no es un obstaculo
para que el armazon estatal sirva como
expresion poderosa de identidad politica
y cultural y, por consiguiente, de cohe-
sion social, econdmica y territorial. El es-
tado sigue manteniendo como aspecto
inherente la funcién de la recrear la iden-
tidad colectiva en la medida que como
institucion cristaliza las relaciones socia-
les a diferentes escalas internas —estatal/
nacional, subestatal, regional, local...—.
Asi el estado sigue ejerciendo funciones
de orquestador del consenso econémico
y social en la busqueda del desarrollo
econdmico y la acumulacién de capital,
construyendo una coalicion distributiva,
fomentando el consenso social y articu-
lando los niveles, nacional, regional y
municipal (Hirsty Thompson, 1996).

En definitiva, el estado en la globali-
zacion debe de concebirse como un en-
tramado institucional desde donde se
pueden proponer, legitimar y dirigir for-
mas de gobierno a diferentes niveles y
con diferentes agentes implicados. De
esta manera, se constituye como agente
politico-econémico en un sistema glo-
bal de poder complejo, que se articula a
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diferentes escalas desde la global hasta
la local, manteniendo su posicion cen-
tral en el mismo. Siendo esto asi, el es-
tado no se reestructura como simple
reaccion a las fuerzas socioeconémicas
globales y externas a él, sino que es un
agente activo en la reconfiguracién del
terreno institucional para el despliegue
de las dindmicas espaciales de la acumu-
lacion globalizada de capital (Brenner,
2003). A pesar de ello, el estado se en-
cuentra forzado a responder a las trans-
formaciones en curso conjugando la
vertiente de las nuevas formas de regu-
lacion en lo que ha venido a denomi-
narse la gobernanza y la vertiente de la
nueva dimension de las escalas espacia-
les y su posicion en la misma?.

La reformulacion de las
escalas espaciales en la
globalizacién

Precisamente, la dimension espacial del
poder del estado es uno de los principa-
les focos de analisis en la actualidad,
como resultado de las transformaciones
socioeconomicas y geopoliticas en el
contexto de la globalizacion. Estas trans-
formaciones contemporaneas han des-
encadenado, junto a la dinamica de
reterritorializacion a la que hemos aludi-
do, un reajuste de las escalas heredadas
de la espacialidad estatal de formacio-
nes organizadas nacionalmente, antes
que una erosion de la forma estatal en
si misma (Brenner et al., 2003). Son nu-
merosos los autores que observan, con
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matices propios, como el estado se ha
“vaciado hacia fuera” (hollowed out)
hasta el punto que la escala nacional ha
perdido su exclusividad, mientras que las
escalas global y regional/local han gana-
do en importancia (Jessop, 1994 y 1999;
Swyngedouw, 1997; Hollingsworth,
1998; Brenner, 1999 y 2003; Sassen,
2003).

La escala global es el ambito preva-
lente de las relaciones econdmicas y es,
precisamente, el lugar donde se mani-
fiesta de manera coherente la I6gica de
acumulacion del capital. El despliegue
de la regulacion a escala global es con-
tradictorio ya que aqui conviven dina-
micas de declive, como la manifestada
por el sistema de Bretton Woods a par-
tir de los setenta, con otras de desarro-
llo y empuije. Es el caso de las nuevas o
renovadas estructuras interestatales y
supraestatales de coordinacion y gober-
nanza que, como la OMC, OCDE,..., 0
los procesos de integracion continental
—-UE, NAFTA, ASEAN, Mercosur, etc.—,
reducen el margen de maniobra de los
estados-nacion. El ejemplo de la gestion
monetaria sirve para ilustrar este aspec-
to: el &mbito de regulacion monetario
sigue siendo la economia nacional, pero
el margen de actuacion del estado-na-
cion se ha restringido debido, sobre todo,
al empuje de los mercados financieros
globales acompafiados por la expansion
de innovaciones financieras en activos
y mercados. En el &mbito europeo, la
creacion del euro y su zona monetaria
ha supuesto la pérdida de la soberania

3 Algunos autores afirman que la conjuncién de ambas vertientes da lugar a lo que se conoce
como la gobernanza de la complejidad cuya realidad viene a cuestionar las funciones del
estado keynesiano y su exclusividad espacial (Keil, 2003).
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monetaria para los estados que partici-
pan en la moneda Unica. De forma si-
milar, con el mercado Unico europeo la
direccion de las reglas de competencia
se efectla en la escala de la Unién Eu-
ropea. Esto significa, asimismo, una
transformacion en las formas de com-
petencia hacia escalas supranacionales.
Algo parecido puede afirmarse de las re-
laciones de competencia y cooperacion
entre empresas transnacionales desde el
momento en que éstas han sido transfe-
ridas al espacio mundial operando en
redes oligopolicas de rivalidad global
(Chesnais, 1997). Asi lo confirman los
acuerdos del GATT vy el surgimiento de
la Organizacion Mundial del Comercio
que son la expresion efectiva de que la
regulacion comercial tiene un creciente
cardcter multilateral y prevalece a esca-
la internacional. Estos acuerdos interfie-
ren, en mayor o menor medida, con la
regulacion comercial e industrial que
despliegan los estados®, limitando las
capacidades normativas de los estados
en este campo.

En el otro extremo, el impacto del
nuevo regionalismo, de las estrategias de
glocalizacion y de las regiones que se
constituyen como sistemas sociales de
innovacion y produccion, ha ejercido de
elemento de presion para facilitar la
emergencia de nuevos espacios de
mesoregulacion y desarrollar acuerdos
institucionales més localizados (Hollings-
worth, 1998). El nuevo regionalismo
apunta a que algunas férmulas de inter-
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vencion publica son mas efectivas si se
aplican en la escala regional. Las politi-
cas de | + D, los programas de forma-
cién y educacion, las infraestructuras
publicas, las estrategias de marketing
internacional, y algunas politicas fisca-
les, entre otras, son vistas por muchos
autores como mas eficientes cuando son
disefiadas por la red institucional regio-
nal y local (Streeck, 1997; Becattini y
Rullani, 1996; Cook y Morgan, 1998;
Hollingsworth, 1998). Asi, las redes in-
dustriales pueden beneficiarse de las es-
tructuras institucionales regionales que
se configuran de manera coherente y con
fortaleza, teniendo en cuenta que per-
miten desarrollar relaciones de confian-
za y cooperacién mas firmes para la
mejora de la competitividad. Esta reali-
dad posibilita la constitucion de espa-
cios subestatales como sujetos activos de
la gobernanza global.

Estos movimientos aparentemente
opuestos, sugieren una transformacion
dual desde el estado-nacion, por un lado,
hacia formas espaciales supra o interna-
cionalesy, por el otro, hacia las economias
regionales —subnacionales— emergentes.
En general, las transformaciones en curso
suscitaron, en un primer momento, una
relativa desterritorializacion del estado a
escala nacional, desde el momento en
que el estado-nacion perdio su coheren-
cia como espacio de autocontencion
econdmica tal y como sucedia en la épo-
ca fordista-keynesiana (Purcell, 2002).
Esta desterritorializacion a escala nacio-

4 Hay que relativizar el impacto real de la regulacién comercial multilateral, sobre todo en lo
que a los grandes estados-nacion se refiere, ya que son éstos los que con su poder de
negociacion establecen las prioridades comerciales multilaterales sometidas a sus intereses

nacionales.
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nal estuvo acompafada, en un segundo
momento, por un movimiento de reterri-
torializacion a diferentes escalas, regional,
global y otras (Brenner, 1999; Swynge-
douw, 1997). La razon de esta mutacion
es, seguin Jessop (1999), que la crisis for-
dista y, por consiguiente, del propio esta-
do ha desencadenado una nueva forma
de analizar las escalas institucionales en
las que opera la politica. Ahora bien, un
buen nimero de autores que analizan
los cambios en el modo de regulaciony
sus consecuencias espaciales aprecian
que la reformulacién escalar del estado,
es decir la reterritorializacion del mismo,
y las nuevas politicas asociadas a la mis-
ma son una respuesta directa a las trans-
formaciones en la economia mundial
(Brenner, 1999 y 2003; Hollingsworth,
1998; Immerfall et al., 1998; Sassen
2001y 2003; Storper, 1997). De esta for-
ma, el reajuste de las escalas heredadas
de los acuerdos de regulacién nacional,
es una respuesta a los nuevos imperati-
VOs econdmicos y un intento de gestionar
mejor el régimen de acumulacién emer-
gente, aunque como contrapartida da
lugar a una intensificacion en el desarro-
llo desigual y en la polarizacion territorial
en todas las escalas espaciales. Es decir,
tal y como hemos avanzado, la reformu-
lacion escalar del estado-nacion esta en
correspondencia con la forma que més
adecuadamente se ajusta a las necesida-
des actuales de acumulacién de capital
(Brenner, 2003).

Més alla de su causalidad, esta trans-
formacion escalar hacia arriba y hacia
abajo plantea, en el terreno de la regu-
lacién y gestion socioecondmica, un
punto de vista mas complejo que la vi-
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sion simplista de los mecanismos de mer-
cado como regulador omnipotente. Asi,
esta reformulacion de escalas cuestiona
la vigencia del marco escalar jerarquico
de regulacién del estado-nacion en su
formato fordista-keynesiano. Hemos
constatado como una de las principales
contradicciones del capitalismo global es
la dualidad existente entre la vigencia de
un sistema econémico global y la reali-
dad de un orden politico y regulatorio
encasillado en el estado-nacién. En la
escala supranacional, no se ha desarro-
llado un entramado de acuerdos institu-
cionales equivalentes al del estado-hacién
y paralelo al despliegue mundial del sis-
tema econdmico capitalista. Las excep-
ciones parciales o sectoriales, no ocultan
esta realidad (Cooley, 2003). Es el caso,
por ejemplo, de los acuerdos comercia-
les multilaterales en el seno de la OMC,
de los intentos de coordinacién de cier-
tas politicas macroeconémicas en torno
a diversos foros (G-7, Davos, etc.) o de
los procesos de integracion continental
antes citados. Tanto unos como otros no
son sino la expresion manifiesta de la
ausencia de un sistema institucional con-
solidado de caricter global, ya que en
su propia concepcién se configuran
como intentos de respuesta parcial a la
inestabilidad generada por la globaliza-
cion. En esta situacion de déficit de re-
gulacion es el estado el que mantiene su
posicién de agente politico internacio-
nal de primer orden tal y como ha sido
descrito en el anterior epigrafe.

En el caso de la transformacion es-
calar subestatal, excepto en las estructu-
ras mas centralistas, de un mayor grado
de descentralizacion politico-administra-
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tiva de los estados-nacién que descar-
gan una creciente responsabilidad com-
petencial en las instituciones subestatales
en el postfordismo (Keating, 1996; Paul,
2002). En las ultimas décadas, las econo-
mias nacionales con mejores resultados
como sistemas sociales de produccion e
innovacién —Alemania, Japon, ltalia,
Canada,...— se han beneficiado de eco-
nomias regionales con una gran densi-
dad institucional. Esta realidad tiene
como consecuencia el que estados-na-
cion con tradicién muy centralista —Fran-
cia, Reino Unido,...— estén sumidos en
un proceso interno de descentralizacion
politica y administrativa. En cualquier
caso, la capacidad de poder de las enti-
dades subestatales est4 constrefiida en
la actualidad, tanto por los limites que
establece el estado, como por la omni-
presencia del proceso de globalizacion.
Como manifestacion de este proceso de
reformulacion escalar hacia abajo, el
nuevo regionalismo y las estrategias de
glocalizacion no representan tanto un
resurgimiento unidireccional de la gober-
nanza o regulacion econdmica regional
o local, sino més bien una recalibracion
de las escalas nacionales del poder esta-
tal (Brenner, 2003).

Nos hallamos, por lo tanto, en un mo-
mento en el que las transformaciones des-
critas acarrean una desestabilizacion de
las jerarquias de escala nacional/estatal
que expresaban las relaciones de poder
politico-econdmicas del periodo fordista.
Estas jerarquias organizadas institucional
y territorialmente en forma de cascada
desde el &mbito internacional, hasta el
nacional, regional y urbano, con la escala
nacional como articuladora de la jerar-
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quia aln permanecen en vigor, si bien
de forma subsidiaria. Junto con ésta,
surge una reformulacion de las escalas
con vértices variables, pero tal y como
hemos verificado las escalas global, por
un lado, y regional y local por el otro
emergen de manera destacada. Esta re-
formulacion de las escalas territoriales,
siendo como es un proceso complejo y
emergente, suscita interpretaciones distin-
tas, cuando no encontradas, en funcién
del énfasis que cada una realiza en la posi-
cion de las escalas.

Asi, las principales perspectivas del
proceso de renovacion escalar, en lo que
se refiere a la estructura escalar, se pue-
den resumir, en sintesis, en tres corrien-
tes. En primer lugar estan aquellos que
ven estas transformaciones escalares
como una tendencia hacia el encasilla-
miento (nestedness) de escalas (Hollings-
worth, 1998; Immerfall et al., 1998).
Partiendo de esta vision, las escalas es-
paciales estarian concatenadas en un
movimiento de causalidad multilateral
con direcciones variables: sectorial, lo-
cal, regional, nacional, integracion conti-
nental, global, etc., sin que la orientacion
tenga que ser necesariamente de arriba
abajo o viceversa. En este enforque nin-
guna autoridad concreta —nacional, su-
pranacional, regional o local- dispone
del poder de dirigir y regular este siste-
ma complejo. En segundo lugar estan
los autores que rechazan la continuidad
de la jerarquia escalar del fordismo, pero
también la reformulacion escalar enca-
sillada como férmula escalar privilegia-
da. En su lugar, reafirman la primacia
de la escala global como lugar desde
donde adquieren coherencia las demés
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escalas (Paul, 2002; Sassen, 2003; Krug-
man 1995; Keil, 2003). Segun esta pers-
pectiva, las reestructuraciones multiples
y especificas de lo global se producen
en el interior de lo que histéricamente
ha sido construido como nacional, sien-
do esa la razén por la que tiene lugar
una desnacionalizacion parcial y especi-
fica de componentes y procesos parti-
culares de lo nacional. El ejemplo de las
ciudades globales es el que mejor ilus-
traria de forma parcial el reajuste esca-
lar no jerarquico ni encasillado.

Por ultimo, partiendo del reconoci-
miento de la complejidad multiescalar de
los procesos de reterritorializacion actua-
les, otro grupo de analistas pone el énfa-
sis en el papel del estado como articulador
de las distintas escalas emergentes
(Axford, 1995; Brenner, 1999 y 2003;
Purcell, 2002; Anderson y Goodman,
1995). En este caso, es el estado el que
en su proceso de reestructuracion estable-
ce las estrategias escalares mas ajustadas
asus propias necesidades de transforma-
cién, en la transicion hacia un nuevo
modo de regulacion. Brenner (2003)
identifica a éstas con las estrategias de
glocalizacion que irian acompafiadas de
la destruccion creativa del espacio jerar-
quico del estado fordista, generando rear-
ticulaciones especificas, en contexto y en

133

desarrollo, de las précticas reguladoras
emergentes del estado en un abanico
multiescalar. En esta fase el estado pier-
de la exclusividad de liderar los acuerdos
institucionales enraizados en la escala na-
cional de forma jerarquica, propia del
fordismo, reformula sus estrategias es-
paciales en un marco multiescalar, pero
actia administrando la tensién entre el
proceso de globalizacién y el de localiza-
cion en su espacio nacional. Asi, regre-
sando al punto de partida, se puede
concluir que, en este proceso, el estado
se reproduce en uno de sus principales
aspectos funcionales, o sea, en su papel
de bisagra que vincula las multiples arti-
culaciones escalares desde lo global has-
ta la region o ciudad en el que mantiene
su posicion central, pero, a cambio, no
puede evitar que la organizacion escalar
del espacio estatal se transforme en ob-
jeto de confrontacion politica. Keating
(2004) mantiene que la regionalizacion
es un reflejo tanto de la reformulacién de
las politicas de estado —regionalizacion de
arriba hacia abajo—, como de las deman-
das politicas de los espacios subestatales
—de abajo hacia arriba—. Esta afirmacién
no contradice la centralidad del estado
en la reformulacion escalar, aunque des-
plaza el punto de gravitacion del debate
hacia el potencial de confrontacion poli-
tica que de aqui se deriva.

La gobernanza regional en la regulacion neoliberal

global

Las estrategias de reformulacién escalar
permiten activar la escala regional/local
de manera particularmente significativa,
bajo el supuesto de que la jerarquia na-

cional heredada del fordismo cede te-
rreno frente a la realidad de las econo-
mias nacionales fragmentadas entre
economias locales y regionales con sus
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propios activos especificos y trayectorias
de desarrollo. Este proceso esté reforzado
por la transferencia del poder del esta-
do hacia los espacios regionales y loca-
les, en un intento de reconfiguracion de
la geografia de las instituciones del esta-
do, aunque también ha de ser observado
como una respuesta a las demandas re-
gionales. En el contexto del nuevo regio-
nalismo, la nueva politica regional, o lo
gue Brenner (2003) denomina estrate-
gias de glocalizacién, juega un papel des-
tacado en la reorganizacion espacial de
los acuerdos de regulacion del estado en
multiples escalas espaciales. Estas estra-
tegias vienen a horadar el keynesianismo
espacial vinculado a los espacios econo-
micos y de regulacion organizados en la
escala del estado-nacion.

El denominador comun de esta nue-
va formulacién de la gobernanza es que
privilegian la escala meso o subestatal
de laregulaciony que promueve las eco-
nomias regionales y locales como mo-
tores del desarrollo econémico. Sobre
esta base, inmediatamente después del
impacto de la crisis fordista, se desple-
garon una serie de nuevas formulacio-
nes para la administracion de la misma.
En un primer momento las estrategias
de regulacion se centraron en las aproxi-
maciones empresariales al desarrollo
urbano, mientras que en general la estra-
tegia de regulacion del estado se limito
a repetir en la escala local las anteriores
capacidades administrativas y estrategias
de acumulacion nacionales. Pues bien,
a la vista de lo precario de los primeros
frutos, a finales de los ochenta la nue-
vas formas de regulacion se reorientaron
a la habilitacién de mecanismos para
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gestionar las tensiones, conflictos y con-
tradicciones generadas por las primeras
versiones de esas politicas (Brenner,
2003). Desde los noventa, con la emer-
gencia del nuevo regionalismo, la esca-
la regional y local se ha consolidado
como sitio estratégico para la modifica-
cion espacial de las actividades de regu-
lacion del estado (Keating, 1996). A
partir de entonces cuando se ha verte-
brado un nuevo cuerpo de politicas re-
gionales y locales que se superpone tanto
a las politicas espaciales keynesianas
correspondiente a la jerarquia de escala
nacional/estatal como a las politicas de
urbanismo empresarial que se implan-
taron inmediatamente después de la cri-
sis fordista en los paises occidentales.

La nueva politica regional combina
de distintas formas lo que Brenner
(2003) denomina los proyectos espacia-
les del estado y las estrategias espaciales
del estado. A través de los proyectos es-
paciales, el estado promueve iniciativas
para reconfigurar las geografias de las
instituciones estatales transfiriendo com-
petencias y responsabilidades a los ni-
veles administrativos subestatales. Por
medio de las estrategias espaciales del
estado, la nueva politica regional ha es-
tado asociada a varios experimentos re-
gulatorios liderados por el estado con el
objeto de superar la crisis de acumula-
cion fordista. Estas estrategias espacia-
les del estado han buscado mejorar los
activos locales y regionales especificos y
reconcentrar el desarrollo industrial y la
inversion en infraestructuras en ciuda-
des estratégicas, ciudades-region o dis-
tritos o regiones industriales. Hay que
destacar que la relacién entre los pro-
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yectos espaciales de estado y las estra-
tegias espaciales de estado son muy pro-
bleméticas. Incluso cuando los proyectos
han supuesto una importante reestruc-
turacion en la organizacién espacial del
estado, la capacidad del estado para ree-
laborar los espacios de acumulacion de
capital no est4 garantizada, sino que es
objeto de una permanente confrontacion
sociopolitica estratégicamente y espacial-
mente selectiva.

La nueva politica regional:
competencia, fragmentacion
y polarizacion regional

El nuevo regionalismo y las estrategias
de glocalizacién asociadas al mismo se
han fraguado en un contexto de crecien-
tes desigualdades espaciales®. El creci-
miento de las desigualdades no es ajeno
alos objetivos y medidas prioritarias que
desplegaron las nuevas politicas regio-
nalesy que se resumen en la promocion
de la diferenciacion y la competencia
regional. En efecto, la diferenciacion de
la economia nacional en economias re-
gionales y urbanas especializadas fue
una meta preferente que impulso la vuel-
ta a la concentracion de la poblacion,
de la actividad servoindustrial y de las
infraestructuras en las economias regio-
nales y urbanas estratégicas. Ademas,
frente a la jerarquia nacionalmente es-
tandarizada de las instituciones en el for-
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dismo, la descentralizacidn institucional
gue ha acompafiado a estas politicas en
un buen nimero de los proyectos espa-
ciales de los estados occidentales, derivd
en una creciente diferenciacion geogra-
fica de la regulacion estatal en el &mbito
del estado-nacion (Veltz, 1996). El de-
sarrollo desigual de la regulacion estatal
como resultado de estas estrategias regu-
ladoras diferenciadas por territorios, es
un aspecto esencial de la reformulacion
escalar del estado y de las estrategias de
glocalizacién.

Es mas, las estrategias espaciales post-
fordistas estan basadas en la premisa de
que el desarrollo desigual dentro de la
economia nacional no s6lo no opera
como factor obstaculizador, sino que
puede ser instrumentalizada como ele-
mento central para el desarrollo econé-
mico. Es de esta manera como se traslada
alanueva politica regional y a la reformu-
lacién escalar el imperativo neoliberal de
la competitividad. La reconfiguracion po-
litica de la accién del estado en la globa-
lizacion traslada a la escala regional los
principios de crecimiento y competitivi-
dad, es decir, la competencia entre regio-
nes (Keating, 2004).

Pero la exacerbacion de la compe-
tencia entre regiones puede contribuir al
aumento de la polarizacion espacial y
generar una dinamica contradictoria ya
que puede difuminar, més que apoyar,

5 Para el caso europeo Dunford (1994) muestra de manera inequivoca la disfuncionalidad de
las crecientes disparidades interregionales para el desarrollo econémico. Mas recientemente,
Hudson (2003), concluye que el resultado de la ampliacién del mapa de desigualdades en la
UE puede tener consecuencias explosivas para la cohesidn social. Diaz (2003) deja también
en evidencia las crecientes desigualdades econdmicas entre las comunidades auténomas del
Estado espafiol tras la integracién del mismo en la Unién Europea.
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la estabilidad de los procesos de regula-
cién y acumulacion de capital en la glo-
balizacién. Por lo tanto, la diferencia
creciente entre los espacios econdGmicos
y politicos debilita las politicas de regu-
lacion frente a la desigualdad. La cre-
ciente diferenciacién geogréfica podria
horadar la coherencia organizativa y la
unidad funcional del estado, exacerban-
do antes que contribuyendo a resolver
la crisis de la regulacion espacial fordista/
keynesiana (Painter y Goodwin, 1996).
Ademas, las formulas de competencia
interregionales o intermetropolitanas de
suma cero que promueven las estrate-
gias de glocalizacion pueden llevar a un
grado aun mayor de desestabilizacién de
la regulacién espacial en construccién.

Las regiones como actores:
gobernanza regional en la
globalizacién

Por lo tanto desde los ochenta y, en par-
ticular, desde el impulso globalizador de
los noventa, estamos asistiendo a un
nuevo tipo de estrategias regionales y a
una reconfiguracion de las politicas regio-
nales en torno a los principios de creci-
miento y competitividad regional con sus
corolarios de fragmentacién y polariza-
cién regional. Pero, el nuevo regionalismo
y sus politicas no son unidimensionales y
estan también construidos sobre otra es-
fera de marcado caracter social y coo-
perativo. En este terreno, a las formas
tradicionales de cooperacion social y de
produccion de bienes publicos a las que
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alude Putnam (1993), hay que afiadir las
aportaciones realizadas por la nueva
geografia socioecondémica en lo que res-
pecta a la necesaria cohesion social para
el desarrollo regional (Benko y Lipietz,
2000). Estos junto con otros autores hete-
rodoxos®, inciden en el hecho de que la
cohesion e integracién social pueden no
ser una carga, sino mas bien un me-
canismo de impulso para el desarrollo
econdmico. Keating (1996) contempla,
asimismo, la cultura no como coste sino
mas bien como recurso de identidad e
integracion social, facilitador de la pro-
duccion de bienes publicos y como ele-
mento que otorga a la regién un nicho
especifico en los mercados internacio-
nales. De esta forma, las regiones que no
a activar estos recursos intangibles corren
el riesgo de fragmentacion social y de caer
en una dependencia absoluta de los mer-
cados. En estos casos se genera un circulo
vicioso al frenar la formacion de capital
social y de bienes publicos imprescin-
dibles para el desarrollo regional.

La capacidad de las regiones de
movilizarse en torno a un proyecto de
desarrollo, es decir de configurarse como
actores socioeconémicos, conciliando
cohesion social y formacion de capital
social, innovacién, autonomia respecto
al mercado y generacion de bienes pu-
blicos, depende de su construccion so-
cial e institucional, de sus recursos, de
los modelos de relaciones sociales de la
propia region y de su trayectoria de de-
sarrollo. Esto exige superar las dindmicas
exclusivas de competencia y fragmenta-

6 En particular aquellos adscritos a corrientes renovadoras como el institucionalismo, el
evolucionismo, los promotores del desarrollo endogeno y los regulacionistas.
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cién social y espacial asociadas a las es-
trategias de glocalizacion postfordistas
otorgando una mayor centralidad a los
procesos asociados a la cohesion y de-
sarrollo espacial y social. Se trata de re-
plantear las estrategias de desarrollo que
atribuyen a la competitividad la exclusi-
vidad en la potencialidad como motor
de desarrollo. Asi, cohesién e integracion
socioecondmica y espacial destacan
como valores nucleares de los procesos
de desarrollo regional (Benko y Lipietz,
2000).

Ampliando el concepto tradicional
de Putnam (2000), Baerenholdt y Aar-
saether (2002) incluyen dentro del capi-
tal social no solo las conexiones entre
personas y redes sociales y las normas
de reciprocidad y confianza que de ellas
emergen, sino también aspectos mas
especificos como la innovacién social y
tecnol@gica y la pertenencia a comuni-
dades con base territorial donde las re-
laciones de proximidad configuran las
redes sociales mas compactas. Asi, las
estrategias de la region constituida como
sistema de produccidn e innovacién so-
cial, estardn conformadas no sélo por
los activos locacionales propios, sus ven-
tajas competitivas y la trayectoria de
desarrollo, sino también por el desarro-
llo y la acumulacion del capital social
entendida en sentido amplio. Segun
Putnam (2000), el capital social se con-
forma desde una doble perspectiva. Una
primera, corresponde a los lazos inter-
nos de la region (bonding capital) y la
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otra transita a través de las interrelacio-
nes con el exterior de la region (bridging
capital). Ambas contribuyen a la produc-
ciony reproduccion de las redes de coo-
peracién, confianza y reciprocidad del
territorio y, por lo tanto, al impulso de
su desarrollo socioeconémico. Pero,
mientras el primero, bonding capital, lo
hace articulando dindmicas de inclusion
(o exclusion) en las redes de proximi-
dad a partir de las categorias de perte-
nencia e identidad, el segundo, bridging
capital, contribuye a través del fendmeno
de inclusion (o exclusion) en las redes
de larga distancia a partir de la movili-
dad o flujos reales o virtuales. El grado
y la calidad de la articulacién entre am-
bos tipos de red son fundamentales para
el potencial de activacion del desarrollo
regional y local y para la construccion
de la regiébn como actor socioeconémico
relevante’. Son, precisamente, los pro-
cesos de transformacion e innovacion
social y tecnoldgica que tienen lugar en
el territorio los que realizan la funcion
de conectar con mayor o menor fluidez
las redes de proximidad y las redes de
larga distancia.

En lo que concierne al primero de los
aspectos, ademas del desarrollo del tejido
asociativo local, la vinculacion de la em-
presa al territorio o economia local ad-
quiere una importancia crucial para la
generacion de redes territoriales internas,
de forma que el enraizamiento (embed-
dedness) de la misma en el contexto so-
ciocultural mas inmediato se convierte en

7 También otros autores como Lundvall (2002) coinciden en la necesidad de combinar en la
escala mesoecondmica, una fuerte cohesion interna (integracion) con la apertura al mundo

exterior (conexion).
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un activo afiadido. ® En particular las redes
locales de empresas acarrean un conoci-
miento adherido al territorio. La transfe-
rencia de conocimientos dentro y fuera
de la red depende de la confianza entre
los agentes. La confianza no es accesible
para todos, por lo cual este proceso de
intercambio tiende a realizarse dentro del
ambito local (Amin y Thrift, 1995). Asi,
en la red se concitan al méximo las venta-
jas derivadas de la proximidad territorial
en los aspectos relacionales, optimizando
de esta manera las ventajas relacionales
de laeconomia local y las potencialidades
del capital social de la region.

Pero mas importante aln es que en
situaciones de fuertes niveles de enraiza-
miento local de las empresas se puede
contemplar la posibilidad de generar lo-
calmente redes micro o mesoregulatorias
que dotan de un contenido espacial a las
redes interempresariales. En este contexto
pueden llegar a desarrollarse en los en-
tornos locales interdependencias entre los
poderes publicos, los agentes privados e
instituciones intermedias de desarrollo
local dando lugar a modos de gobernanza
avanzados. En esta linea, la gobernanza
asociativa representa un grado de auto-
rregulacion local que implica a diversos
agentes como los gobiernos regionales'y
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locales, organizaciones privadas de gober-
nacion —asociaciones empresariales—,
agentes sociales —sindicatos, ONG...—,
organizaciones de transferencia tecnold-
gica, centros de ensefianza superior, etc.,
que interacttian con sus propios intereses
en torno a un proyecto de desarrollo.

Pero, la gobernanza no sélo afecta
al haz de organizaciones que concurren
en ella sino también a la densidad y al
desarrollo institucional local, es decir, al
grado de desarrollo de la infraestructu-
ra de organismos intermedios de apoyo
al tejido empresarial local y a la eficacia
de este conjunto de instituciones en su
capacidad para resolver los conflictos de
intereses entre los diferentes actores re-
gionales®. Una de las lagunas més des-
tacadas de la gobernanza asociativa es
gue no existe un criterio para explicar
las relaciones de poder en su seno. A
ello contribuye el hecho de que sea di-
fusa en cuanto a liderazgo, ya que, en
general, ni siquiera los poderes publicos
ejercen una hegemonia en la red aso-
ciativa, sino que, en general, se limitan
ajugar un papel de guia, arbitro o facili-
tador de relaciones entre actores locales
lo cual, a veces, dificulta la articulacion
de consensos béasicos™.

8

La comunicacion entre empresas toma la forma de simples transacciones econdémicas como

flujos input-output, pero también existe una comunicacion cualitativa (cooperacion, codigos
comunes, relaciones de confianza, etc.) facilitada por la proximidad (no s6lo geogréafica)

entre las partes.

Keating propone la categoria de mesocorporativismo para explicar la construccién de las

regiones a partir de un proyecto de desarrollo que se fundamenta en una coaliciéon de gobierno
para el desarrollo econédmico regional en el que intervienen e interacttan, en forma de red,
multiples actores como empresas privadas, sindicatos, movimientos sociales, gobierno regio-

nal y local, agencias estatales y locales, etc.
Holman (2004) asevera que la gobernanza se refiere al control y a la autoridad politica, pero

10

en contraste con el gobierno, no trata necesariamente sobre la legitimidad y la democracia.
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Ahora bien, la gobernanza asociati-
va a la que hemos aludido y el proyecto
de desarrollo que la vertebra no son es-
tancos ni estan predeterminados, sino
que dependen en buena medida del
contexto exterior con sus limitaciones y
oportunidades. Es por eso que no pue-
den ser disociadas de la segunda de las
perspectivas del capital social, es decir,
del impacto que las redes de larga dis-
tancia ejercen en el desarrollo regional
y local. Hay que tener presente que una
comunidad densamente conectada en
red, pero cerrada en si misma, pronto
experimentara limitaciones para seguir
desarrollandose (Lundvall, 2002). En un
contexto de globalizacién econdémica los
entornos locales y regionales también
experimentan una creciente apertura
externay una intensificacion en las inte-
rrelaciones econdmicas. Esta realidad
afecta no sélo a las relaciones economi-
cas cuantitativas de la region, sino tam-
bién al grado de desarrolloy a la calidad
del tejido asociativo e institucional del
entorno. Este aspecto no ha conocido
un desarrollo significativo en la literatu-
ra econdmica regional. La investigacion
regional se concentra habitualmente en
sistemas de empresas y otros actores ins-
titucionales con los que interactan en
la escala regional, en esta perspectiva los
verdaderos actores de estos entornos son
las PYME de propiedad local, en tanto
que las interrelaciones supraregionales
o la influencia de las empresas transna-
cionales son analizadas, en general, de
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manera exdgena con respecto a la dina-
mica regional y local (Malmberg, 2003)**.
El enfoque de las redes de larga distan-
cia pone la atencion en las vinculaciones
externas de los agentes regionales y loca-
les y, por lo tanto, permite conjugar la
perspectiva multiespacial de reformula-
cion escalar postfordista, a la que aludia-
mos anteriormente, y el marco de analisis
del nuevo regionalismo.

Este enfoque exige la toma en con-
sideracion de la insercidn e interrelacién
exterior de los actores regionales en el
estudio de la gobernanza asociativa re-
gional. Asi, el grado de desarrollo y efi-
cacia del tejido institucional regional
tiene una dimension inevitable que esta
vinculada con la posicién regional en la
economia global, tanto en la vertiente
de las formas de insercién como en las
caracteristicas de las redes y flujos que
la vinculan con los circuitos globales.
Avanzando en esta direccion, Sassen
(2003) asegura que bajo el prisma de la
politica espacial local en los circuitos glo-
bales es el propio espacio local el que
ha de ser concebido como multiescalar,
o0 sea, lo regional o local seria el marco
inherente de la articulacion multiescalar
en el contexto de la globalizacién. Si-
guiendo al mismo autor, en el contexto
de la reformulacion escalar postfordis-
ta, ademas de las relaciones locales con
otras escalas, se estan multiplicando las
transacciones locales como parte de las
redes globales 2, Esta renovada intensi-

11 Este autor observa este déficit en las investigaciones relacionadas con los distritos industriales
y también en los trabajos realizados sobre los clusters regionales.

12 Asi buena parte de las acciones o proyectos locales de las ONG responden a estrategias
coordinadas en redes horizontales con otros espacios locales donde se despliegan acciones

similares.
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ficacion de las interrelaciones externas
de las regiones las eleva de forma ine-
quivoca a la categoria de actores eco-
némicos globales, construidas como tal
a partir de sus proyectos de desarrolloy
de su accion social. Asi por ejemplo, las
regiones establecen estrategias de atrac-
cién e interrelacion con las empresas
transnacionales cuyo grado de enraiza-
miento es muy variable o intentan ge-
nerar redes transnacionales de empresas
de base local, desarrollan politicas de
fomento de la exportacién para las
PYME o promueven la ubicacion de las
metropolis locales en los circuitos mun-
diales bajo la imagen de ciudades glo-
bales. Estas acciones particulares que
pertenecen al conjunto de los nexos de
larga distancia, completan y otorgan
mayor solidez al armaz6n micro y meso-
regulatorio que surge con la gobernan-
za asociativa regional y local.

De esta manera, las regiones emer-
gen como lugares de regulacion de la
politica econdmica global posibilitando
la creacion de espacios mesoregulado-
res que en muchos casos se interrelacio-
nan con los circuitos globales sin la tutela
directa del estado (Balme, 1996). Paul
(2002) defiende la tesis de que las re-
giones —estados subnacionales— son cada
vez mas importantes como sitios de re-
gulacion de la economia politica global,
aungue también como sitios de anti-re-
gulacion. Asi, las regiones son emplaza-
mientos estructurales donde se forjan las
alianzas entre el capital transnacional y
las clases y sectores constituidos local-
mente. La fundacion social localmente
constituida viene a ser una necesidad
para el éxito econémico y politico de la
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globalizacion neoliberal. Esta es una rea-
lidad emergente y no hegeménica. Pero
suimportancia queda reflejada en la cre-
ciente actividad de los mismos en los
circuitos globales, asi como en el reno-
vado interés que despiertan las regiones
para las empresas transnacionales y los
estados-nacion. Este interés se debe al
papel potencial de las regiones y espa-
cios locales tanto en la reproduccion de
las dindmicas y practicas liberales glo-
bales, como en la fundacién social en la
escala local de un modo de regulacion
postfordista de corte liberal.

En definitiva, el impulso de las redes
de gobernanza local es una dindmica es-
trechamente relacionada con la orien-
tacion de las estrategias espaciales del
estado y, por lo tanto, con sus proyectos
espaciales. Aunque el resultado de las
tensiones entre estos procesos no siem-
pre es el mismo, en general, se puede
afirmar con Alburquerque (2002) que la
profundizacion del estado en sus proyec-
tos espaciales, es decir, un mayor grado
de descentralizacion politico-administra-
tiva, contribuye a un mayor impulso para
articular y cohesionar modos de gober-
nanza local més efectivos, tanto en las
redes de corta como en los de larga dis-
tancia. Sin embargo, Keating (1996) ad-
vierte sobre la posible amenaza que
pueden ejercer los modos de gobernanza
regional y local para la democracia. Esto
tiene que ver con el hecho de que con
las redes de gobernanza regional y local
la politica publica puede diluirse en una
compleja red intergubernamental, de
partenariado publico-privado y asociati-
va. Es lo que Jessop (2004) denomina
como desestatalizacion del sistema politi-
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CO que se expresa como un cambio desde
el gobierno a la gobernanza en distintas
escalas territoriales y a través de varios
dominios funcionales. Esta transforma-
cion se ve reflejada en el movimiento
desde el papel central del aparato estatal
hacia un énfasis en el partenariado entre
gobierno, asociaciones paragubernamen-
tales, ONGs, etc., donde el estado es, a
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menudo, s6lo el primero entre iguales. En
consecuencia, y a partir de la sintonia con
las précticas de (des)regulacién liberal, la
nueva posicioén de renuncia a la interven-
cion hegemaénica del poder publico se ve
cristalizada también en la escala local y
regional, aunque, como hemos apuntado
antes, esto no significa un declive del es-
tado.

La gobernanza multidimensional en la Union

Europea

En el &mbito de la Unién Europea el
proceso de reformulacién escalar que se
desencadena como resultado de la glo-
balizacion y de la pujanza de los espa-
cios regionales y locales acompafnadas
de las estrategias de glocalizacién de los
estados, tiene una vertiente particular
dado que ese proceso se articula a tra-
vés de una escala afadida de integra-
cién econémicay politica. La integracion
europea ejerce una presién adicional a
las estrategias espaciales de los estados
miembros de manera diversa. Pero esta
presion se hace efectiva, en particular, a
través de la creacion de un mercado y
moneda Unicas que genera nuevas for-
mas de disparidades territoriales y por
medio del creciente, aunque todavia
débil, poder politico de las instituciones
de la UE y el desarrollo de una politica
regional especifica, ejerciendo asi una
mayor influencia directa en las politicas
espaciales de los estados miembros.
Como resultado de la misma, buena
parte de los estados miembros han aco-
metido procesos de reforma regional y

reestructuracion politica e institucional
en su seno que han derivado en nuevas
formas de gobernanza en la UE. Es asi
como la reformulacién escalar para el
impulso del nuevo regionalismo y las
estrategias de glocalizacién en la UE no
se limitan a las iniciativas de los esta-
dos, sino que tiene también una dimen-
sion continental, ademés de la global
(Keating, 1996).

Por lo tanto, la Unidn Europea apa-
rece cada vez mas como una construc-
cion econdmica e institucional con un
sistema de gobernanza multidimensio-
nal. Hemos hecho alusion a la gober-
nanza como la organizacion de la accion
colectiva a partir de procesos de institu-
cionalizacién formal e informal. El que
sea multidimensional se refiere a que es
un proceso constituido en un espacio
socioecondémico que supera las fronte-
ras nacionales y tiene lugar de forma si-
multanea en el escenario subestatal o
regional/local, estatal y supraestatal (Hol-
man, 2004). A pesar de que es impen-
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sable un movimiento automético hacia
una Europa federal 3, los estados no son
los Unicos actores en el proceso de toma
de decisiones de la UE, sino que forman
parte de un complejo sistema de gober-
nanza de multiples escalas y dimensio-
nes. La naturaleza hibrida de la Union
Europea se caracteriza por la existencia
de competencias superpuestas entre mul-
tiples niveles de gobernanza y por la in-
teraccion de distintos actores politicos y
socioecondémicos en esos niveles. Esta
realidad ha llevado a acufar el término
de gobernanza multinivel en referencia a
la situacion especifica de la Union Euro-
pea. Entre las distintas apreciaciones so-
bre el contenido de este concepto Bache
y Flinders (2004) sintetizan cuatro aspec-
tos que lo caracterizan. La gobernanza
multinivel se refiere, en primer lugar, al
hecho de que la toma de decisiones en
distintos niveles o escalas territoriales se
caracteriza por la creciente participacion
de los actores no estatales —nacionales o
subnacionales—. En segundo lugar, la
identificacion de niveles territoriales de
toma de decisiones es cada vez mas com-
plicada en el contexto de las complejas
redes territoriales superpuestas. Ademas,
en este proceso cambiante el papel del
estado también se transforma en un in-
tento de proteger y, a veces, aumentar su
autonomia. Por fin, en este contexto cam-
biante se produce un desafio en relacion
a la naturaleza de la responsabilidad de-
mocrética que también tiene en cuenta
la gobernanza multinivel.
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En todo caso, un aspecto funda-
mental en el andlisis de la gobernanza
multinivel tiene que ver con la naturaleza
especifica de la integracién europea. Es
aqui donde se produce la dicotomia
entre el caracter supranacional de la in-
tegracion econdémica y monetaria y el
caracter intergubernamental de ciertas
areas, en especial, las politicas sociales
y laborales. Siendo esto asi, la gobernan-
za multinivel tiene también una dimen-
sion asimétrica, ya que mientras algunas
areas se integran en el nivel supranacio-
nal, otras son estrictamente reservadas
a las autoridades del estado-nacién. En
relacion con ésta, aparece otro compo-
nente asimétrico en la gobernanza mul-
tinivel que tiene que ver con que los
actores o0 grupos de interés no estatales
desplazan su aparato y sus actividades
de presion a la escala europea como res-
puesta al aumento competencial en las
instituciones de la Union Europea, en
particular frente a la Comision. Pero la
capacidad de acceso a esta escala es
muy desigual entre actores y, asi, emerge
una asimetria afiadida en el proceso de
gobernanza multinivel entre distintos ac-
tores sociales (Holman, 2004).

En el contexto de la integracion eu-
ropea, los espacios subestatales y las
estrategias de glocalizacion se enfrentan
a una realidad escalar compleja. Los
actores regionales tanto publicos como
privados, se enfrentan a una realidad en
la que los centros de decision se disper-

13 El Tratado de Constitucion europea reafirma a los estados como los sujetos centrales de la
integracion, mantiene una estructura institucional supraestatal exigua y establece un sistema
de toma de decisiones de mayorias cualificadas, exigiendo unanimidad en algunas materias
importantes. Este tratado formal consagra la realidad reciente del proceso de integracion en
la que el caracter intergubernamental ha prevalecido sobre el federal en la articulacion de la

UE vy sus politicas.
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san en distintos niveles. Asisten por una
parte al fenomeno de reescalamiento
territorial de arriba abajo que en lo fun-
damental responde al caracter asimétri-
co de la gobernanza multinivel que ha
sido expuesta. En este ambito las regio-
nes estan contempladas de forma insti-
tucional en el Comité de las Regiones
habilitado en el Tratado de Maastricht.
Este es un érgano meramente consulti-
vo de la Comision, pero por primera vez
aparece en el tratado de la constitucion
con capacidad juridica. Por otra parte,
uno de los ejes de actuacion mas impor-
tantes de las politicas comunitarias ha
sido la politica regional. Esta se articula
como un abanico de medidas financieras
para la promocion y ayuda de las regio-
nes objetivo con problemas econdmicos,
sociales e infraestructurales por medio
de los Fondos Estructurales -FEDER-y
los Fondos de Cohesién. En todo caso,
la interlocucion de las regiones europeas
en los centros de decision estratégicos
de la UE y, por lo tanto, el ser reconoci-
do como sujeto activo en la gobernanza
multinivel europa, no esta garantizada
desde la Union, sino que depende de
los proyectos espaciales de los estados
miembros.

Pero més alld del reconocimiento
formal, las dindmicas de impulso terri-
torial en el contexto de la globalizacion
han revalidado, en una dindmica de
abajo arriba, el papel de las regiones en
la Union Europea. Uno de los primeros
procesos de singularizacién y emergen-
cia de la escala regional y local en la UE
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tuvo lugar a partir de los ochenta con la
reformulacion escalar a partir de los
modos de gobernanza urbana (Brenner,
1999). Una expresion de la emergencia
de estos espacios urbanos como actores
europeos fue la competencia por la con-
secucion de oficinas europeas. Esas de-
cisiones de localizacion fueron, en parte,
resultado de las formas renovadas de
gobernanza multidimensional en la
Unidn Europea, en la medida que eran
consecuencia de compromisos estraté-
gicos entre poderes y grupos de interés
diversos. Mé&s recientemente, algunas
regiones singulares nucleadas alrededor
de proyectos de desarrollo local emer-
gen también como sujetos activos de la
construccion europea. La diversidad de
las distintas realidades regionales es una
evidencia a lo largo de la UE. A las for-
mas de estado distintas que dan como
resultados proyectos espaciales y proce-
sos de descentralizacion diferentes, hay
que afadir la existencia de perfiles re-
gionales muy diferenciados, en funcion
de las trayectorias de desarrollo, su gra-
do de empoderamiento, el desarrollo del
capital social, etc. Pero esta diversidad,
no puede ocultar el hecho de que mu-
chas de ellas se constituyen en actores
activos dentro de la gobernanza multi-
nivel europea. De esta forma, la presen-
cia—oficial o paraoficial- de las regiones
en la UE, que de forma progresiva esta
teniendo lugar en estos ultimos afios,
refleja de manera clara que la reformula-
cion escalar afecta también a las formas
de gobernanza en el espacio de integra-
cion europeo™.

14 Aunque como resultado de la misma, los lander alemanes, las regiones austriacas o Flandes
y Wallonia en Bélgica, son los Unicos espacios subestatales que hasta el momento disponen
de una presencia de caracter oficial y duradera en las instituciones de la UE.
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En definitiva, en el contexto de la
gobernanza multinivel de la UE, emer-
ge con particular significacion el nivel de
la mesogobernanza (Balme, 1996). En
el citado contexto, la region es percibida
como un area para la accion social, para
la competencia y para la cooperacion
entre instituciones locales y regionales
mas alla de su reconocimiento formal.
La Europa de las regiones que dibuja
mapa de la mesogobernanza, es una rea-
lidad en construccién, de geometria va-
riada y muy discutida. Esta realidad esta
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permanentemente confrontada con el
principio de subsidiariedad. Este princi-
pio se aplica a las relaciones entre los
estados miembros y las instituciones de
la Union a partir de una negociacion per-
manente cuyo resultado es la redefini-
cién de la accion publica y el proyecto
espacial del estado. Asi, pues, la meso-
gobernanza, entendida como un proce-
so de creacion institucional, puede ser
analizada como una de las principales
caracteristicas del modelo de gobernan-
za multinivel en la Unién Europea.

La transicion hacia un nuevo modelo espacial en

Euskadi

Al igual que en el resto de los paises oc-
cidentales, en la Comunidad Auténoma
Vasca (CAV) esta en marcha un proceso
de reformulacion de su configuracion
espacial en multiples escalas. El punto
de partida es la estrategia espacial del
estado jerarquica propia del fordismo.
En la misma, el espacio socioecondmi-
CO vasco, en su vertiente externa, apa-
recia vinculada al espacio estatal en una
dependencia vertical y, en su vertiente
interna, se manifestaban las relaciones
escalares que descendian en cascada
desde el gobierno regional, una vez es-
tablecido, hasta los territorios historicos
y entes locales. Hemos analizado cémo
este esquema jerarquico se vio sumido
en una profunda crisis que también afec-
t6 al Estado y al Pais Vasco. En el caso
vasco, ademas de los factores inducto-
res de caracter universal que se derivan
de las transformaciones en la economia
global, el elemento identitario ejercié un
impulso decisivo a la hora de precipitar

la ruptura con el modelo anterior. Asi,
antes incluso de la definitiva crisis del
modelo espacial jerarquico en el Estado
espafiol, tuvo lugar una reformulacién
del proyecto de estado con una orienta-
cion descentralizadora. Como en Cata-
lufia, en Euskadi la construccion de un
espacio socioecondémico se sustenta en
una trayectoria especifica de desarrollo
muy tempranay éste hecho junto con el
fuerte desarrollo de las relaciones socia-
les tuvo como resultado ese cuestiona-
miento temprano del modelo estatal
jerérquico.

La reformulacion escalar en el Esta-
do espafiol fue provocada, en un primer
momento, por la presion desde abajo
(Keating, 2004). La tensién entre un pro-
yecto de estado caduco y la nueva reali-
dad espacial emergente dio lugar, en un
contexto de transicion politica, a un nue-
VO proyecto mas acorde con la realidad
espacial. La capacidad de gestion otor-
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gada en el autogobierno vasco perfilo
de forma mas nitida la trayectoria de de-
sarrollo en Euskadi, sobre la base de un
una construccion social e institucional
mas dinédmicas, un modelo propio de
relaciones sociales y el desarrollo de re-
cursos econdmicos y de capital social es-
pecificos. Con el impacto de la crisis de
regulacion fordista-keynesiana y la pro-
fundizacion en la globalizacion liberal
tuvo lugar un cuestionamiento desde
arriba del modelo espacial jerarquico. En
el Estado espafiol éste se afiadio a la an-
terior tension critica de manera que el
resultado ha sido una permanente con-
frontacion sociopolitica®® entre la reno-
vada estrategia espacial y el proyecto de
estado —estado de las autonomias—, con-
figurado como respuesta parcial a la pri-
mera crisis de la estrategia espacial.

La CAV se encuentra, pues, sumida
en un proceso de transicion entre un
modelo de relaciones espaciales jerar-
quico que, aunque en declive, esta lejos
de extinguirse y un nuevo paradigma
asociado a las estrategias de glocaliza-
cién y al nuevo regionalismo, en un
marco de integracion continental. Esta
dinamica es multilateral y genera una
confrontacién entre actores diversos con
intereses contrapuestos bajo la tutela del
estado. Este muestra una voluntad re-
novada para la reformulacion de sus fun-
ciones y para su consolidacion como sitio
central en el nuevo escenario multiesca-
lar que se dibuja en el horizonte de la
globalizacion neoliberal. Por su parte,
Euskadi est4 sumida en un proceso de
adaptacion a la nueva realidad espacial
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y aspira a ser un sujeto activo en la eco-
nomia global. En la linea de los plantea-
mientos del nuevo regionalismo y de las
ciudades-region, las comunidades como
la CAV desarrollan un abanico de inte-
rrelaciones econdmicas e institucionales
donde el componente global o supraes-
tatal es cada vez mas importante. En la
esfera econémica ésta es una realidad
cuantificable. Asi, las interrelaciones eco-
némicas de Euskadi con la economia
global se van estrechando en detrimen-
to de las vinculaciones con el resto del
Estado. La expresidbn més clara de esta
reorientacion en las interrelaciones es la
alteracion en la orientacion espacial de
la comercializacion de los productos vas-
cos. A mediados de los ochenta el 60%
del producto generado en la CAV se
comercializaba en el mercado del resto
del Estado y el 22% en los mercados
internacionales. Pues bien, casi veinte
afios mas tarde la situacién se ha modi-
ficado sustancialmente, puesto que los
mercados exteriores absorben hasta el
30% del producto vasco, en tanto que
los productos destinados al mercado
espafiol descienden hasta el 35% del
total. Otro indicador de la creciente vin-
culaciéon econdmica de la CAV con la
economia global es la progresiva impor-
tancia de la inversiéon de las empresas
vascas en el exterior que en la ultima
década ha crecido de manera acumula-
da en casi un 45%?1¢. En suma, la reali-
dad de la importancia progresiva de las
interrelaciones econémicas con la eco-
nomia global confiere a Euskadi un cre-
ciente protagonismo como sujeto activo
en el marco de la globalizacion.

15 En el sentido descrito por Brenner (2003) y que se expone en el apartado sexto.

16 Fuente: Eustat.
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Podemos, por lo tanto, afirmar que,
también en el caso vasco, la formulacion
espacial que parte del ambito regional y
local responde cada vez menos a una
dimension jerarquica nucleada en torno
al estado” y mas a expresiones espacia-
les multiescalares de geometria variable
donde el estado no dispone de la exclu-
sividad en la articulacion espacial. La ti-
pologia de redes y transacciones que
emergen y que van desplazando a las
formas jerarquicas son formulaciones
diversas que van desde el escalamiento
encasillado hasta el glocal. En el primer
caso, las interrelaciones de los agentes e
instituciones regionales y locales se arti-
culan con las escalas estatal, continental
y global de manera correlativa. En el
marco de interrelaciones de Euskadi con
el exterior, este tipo de formulacion se
puede observar en diversas interrelacio-
nes y ambitos de gestion. Es el caso de
la gestion de la competencia que se arti-
cula con la economia global a traveés del
Estado y de la Union Europea. Algo
parecido sucede con el &mbito de la in-
fraestructura viaria y de comunicacion
cuya estructuracion pasa por el control
del estado que la vincula con los pro-
yectos vertebradores europeos. O en el
sistema de formacién cuyas redes de ar-
ticulacion responden cada vez mas a un
esquema en el que el estado ejerce una
funcion de gestion y canalizacion de las
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directrices europeas que han de ser ejecu-
tadas por los gobiernos regionales®.

También responden a este esquema,
aungue con un perfil méas difuso, las redes
de relacién empresarial vasca con la eco-
nomia global en las que el grado de inter-
mediacién y control por parte del estado
sigue siendo muy significativo. En el caso
de los procesos de internacionalizacion
de las empresas vascas, y a pesar de que
se despliegan desde un cierto grado de
autonomia en las relaciones con agentes
y en la representacion institucional exter-
na, los organismos publicos vascos de
apoyo a estos procesos de apertura ex-
terna no disponen del derecho a la repre-
sentacion oficial exterior ni a la firma de
tratados extranjeros?®, siendo el estado
el que dispone de esa potestad. La di-
ficultad de acceder directamente a la es-
cena global afecta en especial a las
PYME y no tanto a las grandes empresas
que siempre pueden disponer de plata-
formasy redes de apertura exterior pro-
pias. En el caso opuesto, la realidad de
la implantacion de las empresas extran-
jeras en Euskadi sigue siendo exigua en
términos relativos en buena medida por
la primacia de la implantacion central
en la capitalidad del estado. La descom-
pensacion entre el ratio de inversion ex-
terior de las empresas vascas, que se cifra
en torno al 8% de la inversion bruta efec-

7 un campo donde las jerarquias siguen siendo efectivas es el del régimen socio-laboral, en el
gue el estado mantiene un control estricto sobre las relaciones que despliegan las comunida-
des autbnomas sin que sea supervisado por la Unién Europea.

8 Un ejemplo ilustrativo en este &mbito es el proceso de implantacion de planes europeos en

las Universidades del Estado.

19" En cambio, las comunidades federales de paises como Alemania, Austria o Bélgica, si disponen

de dicha competencia.
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tiva en la Gltima década, y el de la inver-
sion extranjera en la CAV —que apenas
alcanza el 4% de la inversion bruta efec-
tiva en dicho periodo®°- no puede ser
explicada tan sélo por la diferencia en el
grado de desarrollo de las economias de
aglomeracion, sino que muestra la in-
fluencia determinante que sigue ejer-
ciendo la centralidad del estado en la
formalizacion de las relaciones globales.
En esta ocasion la formula escalar subya-
cente refleja todavia en gran medida la
jerarquia estatal del periodo fordista. Sin
embargo, las relaciones internacionales
entre agentes empresariales de gran ta-
mafio no estan tan circunscritas al esca-
lamiento encasillado o al jerarquico, sino
gue avanzan hacia modelos espaciales
en los que la escala estatal no es verte-
bradora de las relaciones espaciales.

Esto significa que hay otro conjunto
de dimensiones multiescalares que van
tomando cada vez mas importancia y
cristalizan la complejidad de la situacion
del nuevo paradigma espacial. Entre
éstos destaca un tipo particular del con-
texto multiescalar: la formulacién glocal
ala que se ha hecho alusién previamen-
te. Esta comprende un conjunto de redes
e interrelaciones que vinculan el ambito
local con el global, circunvalando en
gran medida o en su totalidad la escala
estatal. Sassen (2003) incluye aqui a las
transacciones que van directamente de
lo local a lo global y aquellas transaccio-
nes locales que forman parte de las redes
globales. Estas Ultimas son las que estan
emergiendo recientemente de forma mas
explicita y son representadas como una
reticula de tipo global formada por orga-
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nizaciones o actores cuyas acciones so-
ciales y econdmicas de caracter local se
interrelacionan unas con otras. Este es
el caso de las ONG que impulsan pro-
yectos sociales o ambientales en los es-
pacios locales y regionales y que estan
vinculadas con otras organizaciones en-
raizadas en sus espacios locales, confi-
gurando una red global cuyo soporte
comunicativo principal son las nuevas
tecnologias de la informacion y comuni-
cacion.

Ademas hay otro conjunto de inte-
racciones multiescalares local-global en
las que la escala basica es local pero
competen a actores globales como las
empresas transnacionales o los organis-
mos multilaterales como la OMC o el
FMI; o en las que la escala local esta re-
presentada como escenario del negocio
global. La actividad mercantil y de dis-
tribucién desplegada en las ferias y
muestras internacionales que se llevan
a cabo en ciudades y espacios locales —
en Euskadi, sobre todo en Bilbao- for-
man parte de estos circuitos globales
construidos a partir de interrelaciones
locales. Estas son una expresion particu-
lar de las relaciones horizontales entre
ciudades globales y ciudades emergen-
tes que fueron las que desde los ochen-
ta cuestionaron las relaciones espaciales
verticales del modelo fordista. Los cir-
cuitos locales-globales de aprendizaje
interactivo (Malmberg, 2003) forman,
asimismo, parte de estas redes multies-
calares no encasilladas. La estrategia de
internacionalizacion de las empresas del
grupo MCC ilustra este proceso en el que
las acciones de formacion y aprendizaje

20 | os datos estan extraidos de Alberdi (2004).
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en el seno del grupo se proyectan siguien-
do un proceso de retroalimentacion par-
tiendo del origen de la empresa matriz.

También, el Foro Social Mundial cris-
taliza lo que aqui se expresa, desde el
momento en que es la maxima represen-
tacion de unlocus itinerante y virtual que
entrelaza las luchas sociales, medioam-
bientales, de género, etc., que en la es-
cala local llevan a cabo una multitud de
movimientos sociales. Esta modalidad
de articulacién escalar esta configurando
de forma efectiva los espacios de solidari-
dad transnacional que en el postfordismo
vienen a ocupar parcialmente los espacios
gue abandona el estado de bienestar?.

La transicion hacia un nuevo modelo
espacial no ha enterrado la jerarquia es-
calar estatal. Pero, a pesar de su vigen-
cia, la unidimensionalidad de la escala
estatal aparece cada vez més debilitada.
El afianzamiento del nuevo regionalismo
y el modelo espacial glocal entrafia una
mayor pujanza de la formulacion mul-
tiescalar. En la medida en que la articu-
lacion local-global se vaya afianzando
como modelo escalar hegemanico los
espacios regionales y locales se con-
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solidaran como sujetos globales. En
cualquier caso y de acuerdo con Sassen
(2003), mas alla de las relaciones entre
escalas el hecho crucial para las politicas
y estrategias locales viene a ser la propia
construccion social e institucional de la
escala. En este periodo de transicion, el
conflicto entre estrategia de estado y pro-
yecto de estado en el marco del Estado
espafiol se plantea en toda su crudeza.
En concreto, la realidad de un paradigma
espacial donde algunas comunidades del
estado, en particular Euskadi, exhiben
de forma clara una voluntad de construc-
cioén social e institucional correlativa a
su realidad de sujeto global emergente
no encaja con la estrategia del Estado
espafiol que se sigue aferrando a su an-
tiguo proyecto de estado. Sin embargo,
la modernizacion del proyecto del estado
y su adecuacion a las exigencias de las
regiones globales emergentes es inelu-
dible para su propia viabilidad, teniendo
en cuenta que la construccion social e
institucional de la escala local es un as-
pecto indisociable de los procesos ac-
tuales de reformulacién escalar donde
la interrelacion local-global adquiere una
creciente importancia.

Euskadi en la gobernanza multidimensional

En el caso vasco, ademas, las interrela-
ciones con el escenario global son un
aspecto que viene a cobrar un renova-
do interés ya que el desarrollo de las
redes de larga distancia ha sido relativa-
mente débil debido a la dependencia de

la senda de desarrollo en la época for-
dista donde la proyeccion exterior estu-
vo muy limitada. Euskadi dispone de un
grado de desarrollo avanzado de redes
sociales de proximidad que a través de
la cooperacion, la confianza y la recipro-

21 | a expresion “pensar globalmente, actuar localmente” sintetiza de forma adecuada esta

relacion escalar.
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cidad facilitan las dindmicas de inclusion
y, en definitiva, la cohesion interna??. La
riqueza asociativa, la pujanza e identidad
social, la movilizacién institucional, la
tradicion de trabajo en partenariado,
junto con otros elementos de impulso
social, sitia a la CAV en una posicion
sélida para su consolidacion como es-
pacio pertinente de mesoregulacién en
el marco de la gobernanza multidimen-
sional europea. La pujanzay dinamismo
del movimiento cooperativo y asociati-
vo empresarial y el relativo éxito de los
clusters empresariales territoriales son
realidades que ilustran el potencial de
generacién y recreacion de un modo de
regulacion particular basado en una reti-
cula de cooperacion entre agentes y de
acciones sociales que definen un proyec-
to socioecondmico propio.

Sin embargo, las redes de larga dis-
tancia —bridging capital- no han cono-
cido un empuje en correspondencia con
las de proximidad, aunque ya hemos ob-
servado que en la época més reciente han
avanzado de manera considerable, en
particular con el proceso de apertura ex-
terna de las grandes y medianas empre-
sas vascas. Las situaciones particulares en
este caso son muy diversas. Asi, el grupo
cooperativo MCC est4 llevando a cabo
un importante despliegue en sus relacio-
nes exteriores con una implantacion en
el exterior que representa mas del 12%
del total de su empleo®. En cambio, en
lo que respecta a los clusters empresaria-
les vascos es preciso subrayar que, de
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acuerdo con los planteamientos de Malm-
berg (2003), uno de sus déficits mas no-
tables viene a ser, precisamente, la poca
atencion que conceden a las relaciones
con los agentes y circuitos globales. El
impulso de las redes de larga distancia es
un aspecto a considerar por los clusters
no sélo por la necesidad de acceder a
mercados o al escenario global, sino tam-
bién por el interés que suscitan las redes
de cooperacion en esa escala, en parti-
cular en materia de innovacion.

Este necesario impulso a las relacio-
nes de larga distancia se enmarca en la
dinamica de transicidn hacia un mode-
lo espacial multiescalar postfordista. De
esta forma, la creciente importancia de
la relacién escalar local-global es un fac-
tor facilitador de las relaciones de larga
distancia de los agentes socioeconomi-
cos vascos. De forma reciproca, la pro-
gresiva incardinacion de éstos en los
circuitos globales permite acelerar el pro-
ceso de transicion del modelo espacial
y del modo de regulacién del mismo. Por
lo tanto, la configuracion de Euskadi
como actor global es un factor decisivo
para el desarrollo del capital social de
larga distancia y para la adecuacion de
éste al importante desarrollo de la gober-
nanza asociativa interna. Precisamente,
la adecuada articulacion entre ambos
tipos de interrelaciones —externas e in-
ternas— es fundamental para el desarrollo
socioecondmico y para la configuracion
de Euskadi como actor socioeconémico
globalmente relevante.

22 En zurbano (2005), se constata el fuerte desarrollo del tejido institucional local a partir del
caso particular del enraizamiento de las cooperativas en su entorno territorial.

23 Errasti (2003) ofrece una vision exhaustiva del proceso de internacionalizacién del grupo

MCC.
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En el proceso de ajuste de ambos
tipos de relaciones el papel de las insti-
tuciones publicas es fundamental no sélo
como agente mediador y garante de los
COMpPromisos y consensos con los acto-
res locales significativos, sino también en
la faceta de liderazgo y de representa-
cion del sujeto colectivo emergente. Las
politicas de promocidn exterior como el
fomento de la exportacién para las
PYME, la incentivacion para la genera-
cion de redes transnacionales de base
local, la ubicacion de las ciudades —en
particular Bilbao- en los circuitos mun-
diales o las lineas de captacion de las
grandes empresas transnacionales siem-
pre que presenten una voluntad de en-
raizamiento local, mantienen su vigencia
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e interés para avanzar en el desarrollo
de las redes de larga distancia. Pero, mas
alla de estas y otras medidas de politica
exterior el elemento clave para el ade-
cuado desarrollo de la gobernanza ex-
terior tiene que ver con la determinacion
de las instituciones publicas para ejercer
una representacion exterior desde su
posicién de actor global emergente. De
hecho, la creciente importancia de los mo-
delos de mesoregulacion, sobre todo en
la Unién Europea, exige entender que
junto con la idea de la participacién e im-
plicacion de distintos agentes locales es
precisa una actitud comprometida de la
administracion publica en la direccién de
la misma, incluida su vertiente externa.

Conclusiones

Partiendo de la constatacién de que el
entorno territorial es relevante para las
relaciones econdmicas, sociales e institu-
cionales y de que el proceso de globali-
zacion se ve acompafiado de un proceso
de reterritorializacion, hemos establecido
el marco conceptual para el andlisis de
los nuevos modos de micro 'y mesoregu-
lacion en la transicion desde un modelo
espacial de caracter fordista/keynesiano
hacia otro auspiciado por un régimen
liberal global. En este proceso de transi-
cion ha quedado en evidencia la con-
tradiccion entre la escala global de la
coherencia econémica y el espacio de
regulacion prioritario que sigue siendo
el estatal. Ante la misma los agentes de
la economia global se autonomizan cada
vez mas enrelacién al estado y éste cede

parte de su capacidad regulatoria a los
mercados en un intento de perpetuar su
posicién de agente politico central del
régimen liberal emergente.

Los paradigmas del nuevo regiona-
lismo y las ciudades-region responden a
la nueva realidad espacial en la que las
regiones emergen como sujetos activos
en un modelo espacial que adn no ha
enterrado el modelo espacial jerarquico
propio del fordismo. La pujanza de los
espacios locales y regionales estd apun-
talada en muchos casos —como en el de
la Comunidad Autbnoma Vasca— ade-
mas de por la presion de arriba abajo de
las estrategias de estado, también por el
empuje desde abajo hacia arriba. Esta
dinamica acelera los procesos de refor-
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mulacion escalar en el postfordismo. La
exclusividad de la escala estatal de tipo
jerarquico cede el paso a un nuevo aba-
nico de escalas espaciales que vinculan
las escalas locales, regionales, estatales
y globales de manera multiescalar. En el
caso de la Union Europea, la escala con-
tinental adquiere también una significa-
cion propia.

En este nuevo contexto, las regiones
se configuran como espacios especificos
de regulacion en el régimen liberal glo-
bal. Este nivel mesoregulatorio confiere
a la region un estatus de sujeto global
emergente. Las regiones 0 naciones sin
estado con un fuerte desarrollo social e
institucional aspiran a ejercer un papel
propio en este proceso de transicién
hacia un nuevo modelo espacial. Pero
esta situacion provoca a menudo, una
confrontacion entre las estrategias de
estado que estan abocadas a facilitar
dicho proceso y los proyectos de estado
que obstaculizan la institucionalizacion
y formalizacion del mismo. En Euskadi
la transicion hacia un nuevo paradigma
espacial esté envuelta en un circulo de
acciones y reacciones. La formalizacion
de su realidad como sujeto global emer-
gente requiere de un nuevo compromi-
so institucional con el estado. El estado
tiene que afrontar un nuevo proyecto
institucional para una realidad distinta a
la del proyecto de descentralizacion de
la época anterior.

En esta confrontacion espacial el
estado ha de considerar que en este pe-
riodo de transicidén son necesarias nue-
vas propuestas institucionales para dar
salida a la nueva realidad emergente de
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las regiones en la gobernanza multidi-
mensional europea, de acuerdo con la
aplicacion del principio de subsidiarie-
dad. Aqui, los estados siguen ejercien-
do un papel de control y de bisagra entre
las distintas escalas, pero mantienen in-
tacto el mecanismo de legitimacion so-
cial ya que las competencias vinculadas
alos &mbitos sociales y laborales siguen
siendo estatales. El inmovilismo estatal
podria canalizar las necesidad de reno-
vacion institucional de las regiones glo-
bales emergentes a la repeticion del
esquema de las viejas estructuras del
estado-nacion.

Las regiones, por su parte, se cons-
truyen como proyectos de desarrollo
donde junto con el vector de la compe-
tencia es preciso incorporar también el
de la cooperacion. Es por ello que la
configuracion de éstas como sujetos glo-
bales emergentes se realiza a través de
proyectos de desarrollo que sirvan para
solidificar la cohesion social y las redes
y solidaridades internas y externas. Asi,
la cohesidn y la integracion socioecono-
mica y espacial son aspectos nucleares
para el enraizamiento del modo de go-
bernanza regional que en Euskadi pre-
sentan unarealidad descompensada: en
tanto que las interrelaciones entre agen-
tes sociales y econdmicos internos co-
nocen un significativo desarrollo que ha
de ser mejorado y blindado, las relacio-
nes de larga distancia reflejan una di-
versidad de situaciones —apuntando a
una debilidad estructural- que necesi-
tan ser estimuladas para una articulacion
adecuada en cantidad y calidad con las
primeras. Junto con la mejora e impul-
so de las medidas de accion exterior, la
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administracion publica vasca tiene un
doble reto en este terreno: ejercer su li-
derazgo en la gobernanza asociativa
orientando su accion como agente acti-
vo en el exterior hacia la formalizacion
efectiva de su papel de sujeto global. De
esta manera, las interrelaciones de larga

Las regiones como sujetos de la economia global

distancia de los agentes y flujos locales
con los circuitos globales pueden ser sus-
ceptibles de un desarrollo efectivo que
permitan una estabilidad del proyecto
de desarrollo en su doble vertiente in-
ternay externa.
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Resumen

Partiendo de la constatacion del proceso
de reterritorializacion se establece un
marco conceptual para el analisis de la
remodelacion de los espacios de regula-
cién en la transicion hacia un modelo
econdmico y espacial global de corte li-
beral. Junto con el papel renovado del
estado-nacion estudiamos la nueva rea-
lidad de las regiones que emergen como
actores de la globalizacion y observamos,
en particular, las contradicciones y la con-
frontacién de intereses que entre éstos se
generan en este proceso incipiente. La
reformulacion de las escalas espaciales da
paso a una readaptacion de los espacios
de regulacion pertinentes en el régimen
liberal global. Asi, la creciente relevancia
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Abstract

In this article, the process of reterritori-
alisation sets the conceptual framework
for an analisis of the reorganization of
regulatory spaces in the transition to-
wards a new global neoliberal economic
order. It consideres the renewed role of
the nation-state as well as the changing
reality for regions as emerging actors in
the current round of globalisation, point-
ing in particular to the contradictions and
conflict of interest between them. The
reshafling of spatial scales goes han in
han with a reshaping of the regulatory
spaces relevant to the global neoliberal
regime. The increasing significance of the
mesoregulatory scale demands reconsid-
ering the role of this spaces in the evolv-
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de los espacios de mesoregulacion exige
el cuestionamiento de su papel en la regu-
lacion multidimensional que, en particular
en la Unidn Europea, se esta instalando
de manera progresiva. En este contexto,
se realiza un ejercicio de reflexién entorno
ala posicion que Euskadi —con un proyec-
to propio de desarrollo- tienen como
actor o sujeto global emergente en la
transicién geoecondmica en curso. Se
pondrd, asimismo, de relieve la impor-
tancia de la dimension social en su doble
vertiente interna y externa, para la conso-
lidacion del la especificidad del proyecto
de desarrollo de Euskadi y de su posi-
cién como sujeto global.

Palabras clave: region global, reestruc-
turacion del estado, economia global,
escala, gobernanza regional
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ing multi-level polity, specially under way
in the European Union. In this context,
this article considers the position of
Euskadi —that incorporates a develop-
ment project of its own- as a global agent
or subject in the current geo-economic
transition. Specifically, it highlights the
significance of the social dimension in-
ternally as well as externally for the con-
solidation of the specific development
project in Euskadi and its positioning as
global subject.

Keywords: global region, state restruc-
turing, glocal scale, regional governance
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Regulacao dos territorios e
dindmicas institucionais da

proximidade

Maria Cristina Ortigdo Sampaio Schiller

Introducgédo

As economias periféricas produziram um
processo de urbanizacao e de metropoli-
zacdo extremamente rapido e violento.
O peso da populagéo urbana aumentou
fazendo com que paises como o Brasil
tivessem realidades metropolitanas das
mais importantes do mundo. As grandes
segregacOes espaciais e desigualdades
ndo impedem que propor¢des de suas
populacBes participem de processo de
integracdo mundial. A globalizacéo de-
termina, seja para as economias centrais,
seja para as economias periféricas, im-
perativos de adaptacao competitiva que
tendem a homogeneizar as estratégias
de cada pais, regido e cidade. Esses fe-
némenos se tornaram possiveis com o
avanco das novas tecnologias. Nessa
perspectiva, a fragmentacéo, a exclusdo
e a segregacdo constituiram os instru-
mentos de mobilizacdo de fatores em

condicBes de competitividade segundo
um novo regime de acumulagao flexivel.
A passagem para o pos-fordismo e para
as suas relacbes extremamente méveis
traz como consequiéncia a revalorizagcdo
das dimensdes locais de constitui¢ao so-
cial e produtiva. S&o as articulacdes dos
fatores imateriais que irdo caracterizar as
din@micas produtivas. Os niveis de com-
petitividade de uma empresa dependem
cada vez mais da performance do terri-
torio onde ela se instalou. Trata-se de
investigar a sua estrutura social, a forma-
céo da forca de trabalho e da eficiéncia,
a variedade das institui¢des e a amplitu-
de dos espacos publicos de atuagdo no
territorio.

O papel da proximidade geogréafica
pode ser estudado de diversas maneiras.
Algumas hipéteses analisam a relacéo
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entre a &ncora territorial das firmas e a
volatilidade do espago (Colletis et al,
1997), e outras, o papel da proximidade
geografica na coordenacéo das atividades
de inovagdo (Rallet e Torre, 1995). Pode-
mos entdo questionar em que medida as
caracteristicas intrinsecas da coordenagdo
entre os individuos imp&em uma proximi-
dade fisica. As necessidades de estarem
fisicamente préximos variam segundo a
natureza das atividades e a etapa do de-
senvolvimento das relaces.

Qual o papel da proximidade geo-
gréafica na coordenacéo dos agentes eco-
némicos num mundo onde a esfera de
acdo dos agentes vem se expandindo e
a economia se globaliza? Para esclarecer
esta questao, que faz parte de um progra-
ma de pesquisas sobre o papel da proxi-
midade geografica na coordenagéo dos
agentes econémicos, pretende-se substi-
tuir a nogao tradicional de agente situado
pela no¢do de agente localizado. Adotar
a nocao de agente localizado é tratar o
problema da localizac@o de forma dife-
renciada. O problema da localizacéo
consiste em escolher o lugar para exercer
sua atividade considerando as caracte-
risticas do lugar, da atividade e do com-
portamento dos outros agentes. Mas a
insercdo dos agentes no espago nao
pode se reduzir a escolha de uma locali-
zacao, pois a esfera de acao dos agentes
excede sua esfera de localizagdo. Um
agente econémico deve ao mesmo tempo
estar em qualquer parte para produzir ou
consumir e estar alhures para se coorde-
nar com outros agentes, coletar informa-
¢Oes, recursos, encontrar informacoes,
explorar os mercados, solicitar as institui-
¢Oes. A acdo de um agente se desdobra

entre sua insercdo no espaco local e sua
inser¢do nos espagos mais longinquos.
No centro desta dualidade encontra-se
a importancia da proximidade na coor-
denacdo dos agentes. Quais os fatores
que a determinam? Responder a esta
questdo ¢ objetivo deste estudo. Este ar-
tigo tem como proposta avaliar a coor-
denacdo dos agentes econdmicos no
processo de inovacao, revelando quais
as caracteristicas intrinsecas da coorde-
nacao que impdem a proximidade fisica.

Este artigo busca investigar o con-
teddo da nogdo de proximidade sinali-
zando propostas de desenvolvimento.
Tem como objetivo analisar o papel da
proximidade geogréafica e organizacional
na coordenacdo dos agentes, por meio
de dois estudos de caso de aglomerados
no Estado do Rio de Janeiro. Questio-
nam-se o papel realizado pela proximi-
dade geografica na coordenacédo dos
agentes econdmicos e o papel desem-
penhado pelo contexto socioinstitucio-
nal na criagdo dos recursos especificos
através dos estudos de casos aqui rela-
cionados. Constata-se como a competi-
tividade e o dinamismo empresarial se
transformam em elementos de desenvol-
vimento econémico. Este trabalho esta
dividido em quatro se¢bes. A primeira
secao trata do debate tedrico a respeito
da proximidade. A segunda identifica e
caracteriza a proximidade geogréfica e
organizacional no estudo dos aglome-
rados de Nova Friburgo e de Petropolis.
A terceira determina os limites e o cres-
cimento da dindmica dos aglomerados,
discutindo propostas de politicas. A quar-
ta, finalmente, apresenta a conclusao.
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A questdo da proximidade

Em busca da compreensao
dos arranjos produtivos
locais

Um das grandes contribui¢des dos eco-
nomistas italianos para a formulagédo da
abordagem neomarshaliana é a di-
mensao social e territorial do conceito.
Becattini, um dos mais conhecidos es-
tudiosos dos distritos da Terceira Itélia,
salientou 0 aspecto socioeconémico e o
definiu como uma entidade socioterrito-
rial caracterizada pelos lagos da comuni-
dade como territério (Becattini, Pyke e
Sengenber, 1992). Aglomerados podem
ser entendidos fundamentalmente como
uma concentracao setorial e espacial de
firmas, e o que realmente é relevante ndo
sao as caracteristicas de uma firma, mas
as do territério onde a firma esté inserida
(Schmitz e Nadvi, 1999). A origem do
aglomerado esta na criagdo de externa-
lidades, assim chamadas por serem ex-
ternas as firmas, mas internas a industria.
Fornecem uma forma alternativa de
competitividade as economias de escala
das grandes empresas.

Aimportancia da aglomeracao e dos
fatores ndo-econbmicos tais como cul-
tura, normas e instituicdes, na determi-
nacdo da performance das regides vem
adquirindo relevancia. Comparando
com a visdo linear do modelo de inova-
cdo, este modelo apresenta uma visao
socioldgica na qual o aprendizado inte-
rativo é visto como um aspecto funda-
mental do processo de inovacéo, o qual
nado pode ser compreendido indepen-
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dentemente dos contextos cultural e ins-
titucional. O fato de se conceber a ino-
vacdo como um processo interativo,
social e nao-linear significa perceber uma
mudanga no papel da estrutura socio-
cultural do desenvolvimento regional.

Fundamentos tedricos da
proximidade

As discussdes sobre a proximidade nédo
podem estar isoladas da evolu¢do do
pensamento econdmico e se inscrevem
num quadro de uma tradicio intelectual
gue analisa as noc¢des de espaco e orga-
nizacdo e se inserem na interface entre
economia industrial e economia espa-
cial (Rallet e Torre, 1995). Estas ques-
tdes referem-se aquelas realizadas no
ambito da economia da geografia que
contribuiram para renovar a analise tra-
dicional das questdes espaciais, em par-
ticular dos rendimentos crescentes e da
preferéncia pela variedade. Trata-se da
analise das condic¢Bes da concorréncia
em nivel local, da integragdo das exter-
nalidades na analise dos efeitos da pro-
ximidade, daimporténcia das dimensdes
da inovagao, das relagdes entre locali-
zago das firmas e divisdo espacial do
trabalho, das questdes de concorréncia
do territdrio, das articulacdes entre ins-
tituicdes locais e formas institucionais
globais ou ainda da correspondéncia
entre as formas de organizagdes indus-
triais e territoriais. As questdes relativas
a proximidade vém despertando o inte-
resse de estudiosos. O interesse tem ul-
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trapassado esse quadro para se estender
aos trabalhos concernentes aos proces-
sos de inovacgao, as relagdes entre ciéncia
e indUstria, as rela¢bes produtores-usué-
rios e aos sistemas nacionais de inova-
¢do (Lundvall, 1992; Nelson, 1988), a
analise dos nichos inovadores, as ques-
tdes de trabalho, as politicas das cida-
des ou ainda as pesquisas desenvolvidas
no quadro dos custos de transacao sobre
as questdes de lugares.

Esses estudos relacionados com a
questdo da proximidade revelam coerén-
cias e convergéncias sobre as novas
abordagens tedricas do espaco econd-
mico. A existéncia e a permanéncia de
lagos de proximidade entre individuos e
empresas contradizem a hipétese de
uma mundializagéo destruidora das rela-
¢Oes locais. A tese segundo a qual o cres-
cimento realizado pelas comunicacdes
a distancia conduziria ao desapareci-
mento do local em proveito de relagcdes
descentralizadas vem sendo objeto de
discussao. As reflexdes sobre as causas,
as manifestacbes e os efeitos das rela-
¢Oes de proximidade se organizam em
torno de quatro eixos de pesquisa, que
se referem & definicdo da nogéo de pro-
ximidade geogréfica e organizacional, ao
papel central das interagdes, & importan-
cia das questdes da coordenacao eco-
ndmica e as vizinhangas e confrontacdes
tedricas com outras correntes de analise.

A tese defendida neste artigo é que
a proximidade é um cenario construido
através do jogo de atores sociais ou ins-
titucionais. O conceito de proximidade
inscreve-se numa concepcao da realida-
de econdmica sociocultural, essencial-

mente relacional, em que o lago social
relaciona os agentes detentores dos re-
cursos diferentes na resolugdo de um
problema econémico. Podemos distin-
guir dois componentes de proximidades,
o0 geogréfico e o organizacional. A proxi-
midade geogréafica constitui o elemento
chave que respalda o ponto de vista das
relagdes entre agentes, e trata da separa-
¢do no espaco dos lagos em termos de
distancia. A proximidade organizacional
trata da separacdo econdmica e dos
lacos em termos organizacionais da pro-
ducgdo. O conceito de proximidade faz
referéncia a no¢do de espago geoeco-
ndmico no sentido de Perroux, integran-
do a dimenséo social dos mecanismos
econdmicos, ou seja, 0 que vem a cha-
mar-se de dimenséo funcional. Em outros
termos, as referéncias aos constrangi-
mentos naturais e fisicos ndo esmagam
seu contelido, pois compreendem os as-
pectos da construcéo social, como a in-
fra-estrutura de transporte que modifica
0 tempo de acesso ou ainda 0s meios
financeiros permitindo a utilizagdo de
certas tecnologias de comunicacédo. A
proximidade organizacional repousa
sobre dois tipos de Idgicas que podem
se classificar como similaridade ou per-
tence (Gilly e Torre, 2000). Segundo a
I6gica de pertence, estdo préoximos em
termos organizacionais os atores que
pertencem ao mesmo espaco de rela-
¢Oes —firma, rede — e se nutrem de inte-
racoes de naturezas diferentes. Segundo
a logica da similitude, estdo préximos
em termos organizacionais os atores que
possuem 0 mesmo espaco de referéncia
e pertencem aos mesmos saberes. Ao
lado desses dois componentes, o con-
ceito de proximidade pode se desmem-
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brar em func¢éo de um certo numero de
caracteristicas: fisica, tecnoldgica, tempo-
ral. Ademais, o conceito de proximidade
pode ser analisado em quatro dimensdes,
a saber: circulatéria, relacional, organi-
zacional e institucional. A dimens&o cir-
culatéria da proximidade esté ligada as
caracteristicas de segmenta¢do dos mer-
cados e das etapas de produgdo: os pro-
dutos intermediérios, as informacdes e
as pessoas séo levados a circular, impli-
cando em custos e em tempo de trans-
porte, mas também em caracteristicas de
qualidade, confiabilidade e seguranga.
Permite apreender os lacos entre as pro-
ximidades geogréficas e organizacionais,
incluindo, ao lado do aspecto espacial
ligado & acessibilidade, o aspecto organi-
zacional ligado aos fluxos e interconexao.
A dimenséo relacional da proximidade
integra a disting@o entre as atividades de
interacéo e de transformacéo e se con-
centra sobre as interagdes entre os indivi-
duos. A dimensdo organizacional tem
como alicerce as rela¢bes entre pessoas —
redes sociais —, consideradas como a base
das relagdes organizacionais que inte-
gram de maneira forte os aspectos pro-
dutivos. A dimensdo institucional da
proximidade, muito perto da logica de
similitude da proximidade organizacio-
nal, exprime a adesdo dos agentes a um
espaco comum de representacdes, de
modelos e de regras de pensamento e
de acao.

A proximidade faz apelo a existén-
cia de interagBes — de natureza espacial
ou organizacional — entre atores, entre
objetos técnicos ou entre atores e obje-
tos. Recusa a referéncia exclusiva dos
custos de transporte da andlise espacial
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standard, fundada sobre o raciocinio ba-
seado apenas numa concepcao fisica da
relacdo entre atores e objetos. A abor-
dagem estabelecida por Marshall (1890),
depois por Becattini, entre divisdo de tra-
balho e localizagcdo das empresas, car-
rega o germe do reconhecimento da
proximidade n&o desprovida da dimen-
sao social e econémica (Becattini, Pyke
e Sengenber, 1992).

Essas interacOes, que podem ser de
diversas formas, formais ou informais,
comerciais ou nao-comerciais, referem-
se as relacBes agentes - agentes (adogédo
e difusdo das inovagdes), agentes - inova-
¢Oes (atividades coletivas de inovagdes)
e inovacg0es - inovagbes (complementa-
ridades tecnoldgicas). A distincao entre
as interacOes de carater intencional e as
interacGes de carater ndo-intencional tem
aqui sentido. Permite estabelecer uma
fronteira entre as dimens@es relevantes do
jogo de atores e aquelas que dependem
de condicdes técnicas ou de distancias e,
portanto, fundar analiticamente a intro-
ducdo da acédo de agentes econdbmicos
na andlise da proximidade sem, no en-
tanto, afastar o papel desempenhado
pelos elementos como os bens ndo-rivais
ou fatores de meio ambiente.

A anélise de carater nao-intencional
se refere a uma tradigdo que tem sua
origem nos trabalhos de Marshall (1890),
“os segredos da industria se encontram
no ar”. A nogéo dos efeitos externos pre-
sentes nesta analise merece ser interroga-
da a luz dos desenvolvimentos recentes
pelos autores interessados nas questdes
relativas as redes e adocao de tecnolo-
gias. Fornece a chave da leitura de uma
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série de interagdes que incorporam as
dimensdes industriais e espaciais. Quan-
do se aproxima da abordagem da dis-
tingdo da proximidade geogréafica e
organizacional, esta nogao traz elemen-
tos de compreensédo dos processos de
desenvolvimento e aglomerac&o em nivel
local.

E claro que existem duas dimensées
freqlientemente associadas as externali-
dades que podem estar ligadas a lagos
caracterizados como de mercado ou
ainda a lagos caracterizados como de
nao-mercados. As externalidades tecno-
I6gicas, externas as firmas, mas internas
a industria, fazem frequientemente re-
feréncia as interdependéncias fora do
mercado e s&o objetos de estudos nume-
rosos na literatura consagrados aos es-
tudos da economia espacial ou regional.
As externalidades pecuniérias, durante
muito tempo desacreditadas, voltaram
a ordem do dia pela economia da geo-
grafia, que passou a vé-las como uma
maneira de integrar os efeitos da cadeia
de renda e custos de transporte. Fazem
referéncia a circulacéo do tipo mercado,
em particular os efeitos-preco que tomam
a forma mais tangivel que as externali-
dades ndo-mercados, impalpaveis. Elas
nos interessam na medida em que re-
velam a capacidade de polarizagdo de
grandes empresas ou de grupos de atores
em nivel local que passam pelo crivo das
relagdes compra—venda, da instauracdo
de relagdes de subcontratacdo ou do
lago entre a producao das firmas e o con-
sumo pelos assalariados.

As analises das intera¢des de natu-
reza intencional, quais sejam, trocas no

mercado, relacdes de cooperacéo ou de
parcerias, levam ao dominio das moda-
lidades de acéo dos agentes, ndo impor-
ta se acdo individual ou coletiva. Trata-se
de interacdes que pretendem estabelecer
com outros parceiros diferentes relacées
de concorréncia, podendo ser relacdes
de confianca, trocas de informacdes téc-
nicas, parcerias, e que podem ter um fun-
damento puramente relacional quando
é uma questdo de ganhar a simpatia de
um vizinho. Mas, a partir do momento
em que nos interessarmos pelas firmas,
suas estratégias e seu ambiente, aquelas
gue mais importardo sdo as que dizem
respeito as dimensdes produtiva ou orga-
nizacional. Nesse contexto, este estudo
pretende realizar uma analise qualitativa
dos aglomerados no Estado do Rio de
Janeiro, a partir da caracterizacdo da
proximidade.

A importancia da freqiiéncia dessas
interag6es constitui um fator de dinamis-
MO que contrasta com o aspecto estéti-
co da localizagdo das firmas. E a partir
da densidade e do prolongamento que
se pode conceber a evolucdo e as mo-
dificacBes dos sistemas, ou melhor, o
processo de separacao/ligacao e das re-
lacdes proximidade/afastamento dos
agentes, das organizac@es e das ativida-
des. Por densidade das interacdes, en-
tende-se ndao s6 o numero de interagdes,
mas sua reprodutibilidade, ou pereniza-
¢ao, assim como o grau de transitividade.
O nivel de densidade evolui constituin-
do um indicador de proximidade mais
ou menos forte, seja organizacional, geo-
grafica, ou ambas. A analogia com certas
analises do processo de inovagéo tecno-
I6gica que consideram a presenca de in-
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teracGes fortes como um fator de identi-
ficacdo dos lagos de proximidade entre
0s atores é patente.

Assim, a proximidade geogréfica é
largamente associada as interacées for-
tes. A densidade constitui um indicador
de proximidade, mas revela os limites
de uma relacao exclusiva as virtudes
desta Ultima.

As conseqliéncias dessas escolhas
analiticas sdo importantes pelas aborda-
gens da proximidade. As relagdes que
implicam a presenca de conhecimentos
tacitos lembram a proximidade geogra-
fica, ja que aquelas que repousam sobre
conhecimentos codificados se acomodam
a distdncia. No entanto, essa Visdo es-
guece a coabitacéo de conhecimentos ta-
citos e codificados no seio das empresas
e das redes e a importéancia do tempo no
cdbmputo dos efeitos da proximidade (em
razdo da existéncia de fases de apropria-
¢éo e de aprendizado ou de decodifica-
¢ao e de redecodificacio da informacéo).
Ela negligencia a sucesséo de etapas do
processo de aquisicao e de transferéncia
do conhecimento que privilegiam a mo-
bilizacdo de conhecimentos técitos ou
conhecimentos codificados. Essa aborda-

167

gem pde em evidéncia a questdo comple-
xa de tempo que se diferencia em fungédo
do aprendizado e da apropriacéo do co-
nhecimento. A proximidade geogréfica é
necessaria nas fases iniciais do mecanis-
mo de transferéncia e de apropriacao dos
saberes e das tecnologias, ao passo que
a interacdo a distancia pode funcionar
fora desses momentos criticos.

A concepgao das interacfes permite
abordar as questbes de relagédo entre
atores, cooperacao bilateral valorizando
as questdes espaciais. Tornam-se fecun-
das na andlise do dilema concorréncia
espacial e localizagdo. Seria mais vanta-
joso para uma firma se localizar longe
das outras firmas do mesmo setor e tirar
vantagens do poder relativo de mono-
pélio que lhe é conferida pela existéncia
de custos de transporte ou se localizar
dentro da proximidade geogréafica com
a finalidade de obter beneficios das ex-
ternalidades de proximidades geradas
pelas proximidades de transferéncia de
conhecimentos, informagdes e tecnolo-
gias? Esta é a questdo em torno da qual
se definiu este estudo, objetivando ana-
lisar os aglomerados no Estado do Rio
de Janeiro.

As proximidades geografica e organizacional

Os aglomerados de Nova
Friburgo e de Petrdpolis

Do ponto de vista produtivo e com base
na necessidade de criar capacidade com-
petitiva, as diretrizes de um programa de
estudo sobre os aglomerados devem

partir da conjugacéo de dois fundamen-
tos: a base produtiva existente e o poten-
cial de cada regiao. Considerando esses
dois elementos, 0 nosso propdsito é a
analise do aglomerado de moda intima
de Nova Friburgo e do aglomerado mo-
veleiro de Petropolis, ambos localizados
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na regido serrana do Estado do Rio de
Janeiro. A luz das consideracdes feitas
na secdo anterior, um estudo empirico
mostrou como o conjunto das atividades
econdmicas e sociais existentes condicio-
na o suporte necessario para a moderni-
zacdo e a expansdo de uma economia
regional (Schiller, 2002). Considerando
a ndo-homogeneidade econdmica e so-
cial dos espagos em paises em desenvol-
vimento, sobretudo no Brasil, o estudo
de experiéncias locais representa uma
busca de alternativas para o desenvol-
vimento. A capacidade de atracdo de
cada regido ou localidade vai depender
do conjunto de elementos locais, natu-
rais, econémicos, sociais, culturais e poli-
ticos. O papel que assume 0 ambiente
social e cultural é muito forte. Conside-
rando que cada experiéncia historica
apresenta uma caracteristica singular e
gue cada territorio é Unico nesse processo,
o estudo dessas duas experiéncias trara
um grande subsidio para a compreensao
do processo de desenvolvimento.

A proximidade geogréafica ndo basta
para assegurar 0 sucesso das experién-
cias de desenvolvimento local. Analisan-
do os aglomerados supracitados, foram
identificadas evidéncias que comprovam
a importéancia da proximidade geogréa-
fica e da proximidade organizacional.
Para efeito deste trabalho, nosso objetivo
é caracterizar os fatores que concorrem
para o crescimento local. Uma anélise
comparativa entre os dois modelos elu-
cida as semelhancas e as diferencas exis-
tentes.

Considerando a extensdo geogréfica
do territério brasileiro, as diferencas na-

turais, as bases produtivas existentes e o
potencial econdmico regional caracteri-
zam a diversidade e a desigualdade do
espaco. O Brasil possui algumas expe-
riéncias acumuladas em nivel local e sera
nosso objetivo tratar duas experiéncias
cujos estudos se transformam em subsi-
dios para a articulagdo das politicas pu-
blicas e privadas.

Localizado na regido serrana do Es-
tado do Rio de Janeiro, a 136 km da
capital, o municipio de Nova Friburgo
tem na industria téxtil e de confeccdes
seu grande dinamismo. Essa especiali-
zagao produtiva na regido aumentou a
importancia da regido na economia na-
cional, justificando este estudo. Trata-se
de uma industria tradicional que vem so-
frendo transformacdes organizacionais e
tecnoldgicas. O segmento de moda inti-
ma é o0 mais representativo da industria
téxtil e das confecgdes locais de Nova
Friburgo. O sistema produtivo local téxtil-
confecgdes de Nova Friburgo abrange
0s municipios de Cachoeiras de Macacu,
Bom Jardim, Duas Barras, Cordeiro,
Cantagalo e Nova Friburgo, sendo este
ltimo o de maior relevancia. A abertu-
ra comercial promovida pelo governo
brasileiro a partir do final dos anos 1980
fez com que todos os elos da cadeia pro-
dutiva téxtil-confeccbes brasileira fossem
atingidos pela concorréncia externa,
causando uma desarticulacao do fluxo
produtivo e exigindo uma reestruturacao
das empresas. O impacto foi diferenciado
conforme o porte e o nivel de atualizagdo
tecnoldgica da empresa. As empresas
gue sobreviveram tiveram um certo ali-
vio com a desvalorizagdo cambial de
1999, que aumentou 0s custos das im-
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portacdes. As empresas passaram a
apostar nas mudangas dos processos
produtivos buscando melhoria de qua-
lidade. Trabalhos mais recentes tém
mostrado incrementos na competitivida-
de das empresas, sendo que a industria
téxtil estd mais proxima dos padrdes in-
ternacionais do que a industria de con-
fecgBes. Nos anos 1990, duas tendéncias
marcantes ocorreram: a modernizagao
de plantas produtivas e a énfase nas
competéncias basicas com inovacdes de
processo e de gestdo, inovacao de pro-
duto, diferenciacdo e segmentacdo de
mercado. Assim, 0 ajuste das empresas
da cadeia produtiva permitiu a recupe-
racao das margens de lucro, mas a orien-
tacao das empresas ainda continua sendo
0 mercado interno. A comercializagdo ¢
feita através do varejo independente, das
lojas especializadas e, finalmente, pelas
vendas no atacado. Os empresarios das
confecgdes ttm mostrado empenho em
controle de custo e projecOes sobre a
receita operacional. A cadeia téxtil-con-
feccdes se caracteriza pela presenca de
micro e pequenas empresas. O munici-
pio de Nova Friburgo, em 1999, ja res-
pondia por um ter¢o da producdo de
moda intima do pais.

O aglomerado de mdveis de Petr6-
polis, localizado na regido serrana do
Estado do Rio de Janeiro, pode ser con-
siderado um dos mais antigos da regiao,
com 250 empresas empregando 3,8 mil
pessoas. As primeiras inddstrias de mo-
veis datam do século passado. Em mea-
dos da década de 1970, Petr6polis era
visto como pélo moveleiro. Uma carac-
teristica da producao de moéveis é a natu-
reza fragmentada do mercado de méveis
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com alto grau de diferencia¢éo do pro-
duto. Caracterizada por empresas de
pequeno porte e intensiva em mao-de-
obra, mesmo sendo uma industria tra-
dicional, vem apresentando inovag8es
em design. Ao longo dos anos 1970,
apesar da reducé@o no numero de estabe-
lecimentos, o setor moveleiro apresentou
um aumento consideravel no emprego
industrial. Na década de 1980, apesar
de a revolucéo tecnoldgica ter levado a
um processo de substituicdo de maqui-
nas, havia um alto grau de defasagem
tecnoldgica. O processo de moderniza-
GAo aconteceu em poucas empresas e
em algumas poucas fases do processo
produtivo. A participacio da industria de
mdveis no valor adicionado gerado pela
industria nacional era de 2%, passando,
em 1990, para 1,1% (ECIB, 1993). A
abertura econémica dos anos 1990 in-
duziu a um processo de modernizacao.
A reducdo significativa nos custos de im-
portacao de bens de capital incentivou
asubstituicdo da producdo domeéstica de
maquinas e equipamentos. Em 1997,
Alemanha e Itdlia foram responsaveis
por quase 70% dos equipamentos im-
portados. Algumas observacdes se fazem
necessarias: a reestruturagdo que carac-
terizou a producao de moveis no Brasil
nos anos 1990 ndo atingiu as micro e
pequenas empresas. Esse fato fez asem-
presas no Brasil manterem um elevado
grau de verticalizacdo. O processo de
atualizagdo tecnoldgica dos equipamen-
tos e das técnicas de gestdo nao resultou
em desenvolvimento de capacitacbes em
&reas de design e marketing. Os projetos
sao determinados pelos importadores ou
ainda, no caso das empresas menores,
se resumem em cépias dos modelos lan-
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cados pelas empresas maiores. Esse pa-
drao generalizado de coOpia acaba por
se tornar uma prética frequente no Brasil.
A industria moveleira no Brasil é carac-
terizada por pequenas e microempresas
com polos regionais situados nas regides
Sul e Sudeste. O pdlo de Petrépolis pode
ser considerado pequeno. Em Santa Ca-
tarina, Rio Grande do Sul e S&o Paulo
localizam-se p6los de maior envergadu-
ra. Mas o polo de Petrépolis apresenta
uma posicdo relativa no Estado que o
torna merecedor de atencéo pelo dina-
mismo que vem oferecendo & regi&o.

A identificacdo das
proximidades geografica e
organizacional

A coordenacdo de atores, a andlise das
formas coletivas e o papel das institui-
¢des no dominio da governanca dos
territorios representam os elementos im-
portantes das nogdes de proximidade no
estudo das coordenacgdes. As instituigdes
formais e informais se tornam cada vez
mais necessarias na reflexdo do territo-
rio. Tornam-se vitais 0 aprofundamento
do papel dos atores locais, importantes
na dindmica institucional, e a governan-
ca territorial definida como coordenacéo
contratual, politico-juridica (Kooiman,
1993), social (Granovetter, 1983), que
pretendem integrar 0s mecanismos pro-
dutivos e institucionais nas dimensdes
locais (proximidade geografica e proxi-
midade organizacional) e local-global
(proximidade institucional local e proxi-
midade institucional global). Desse pro-
cesso de proximidades institucionais
resulta uma relacéo de sistemas de re-

presentacOes diferentes que ativam o po-
tencial produtivo contido na dupla pro-
ximidade geografica e proximidade
organizacional. O territério se constréi a
partir dessa relagdo gerando novas re-
gularidades produtivas localizadas. Ade-
mais, a no¢édo de governanca territorial
que leva em conta as relagdes entre as
institui¢Bes locais e as globais néo é so-
mente resultado de um processo endo-
geno. Trata-se de um canal de interagdo
por meio do qual se difundem os princi-
pios dominantes. Conclui-se como fator
importante a presenca de institui¢des for-
mais que participam orientando o com-
portamento dos agentes econémicos e
concorrendo para perdurar a governan-
ca territorial. As modalidades de coor-
denacdo entre os atores que integram a
varidvel espaco e fazem referéncia a
nocao de agente situado podem ser iden-
tificadas através de elementos que de-
pendem tanto do ambiente produtivo
como do relacional. A anélise apresen-
tada a seguir resume as reflexdes sobre
os resultados da pesquisa académica en-
volvendo um conjunto de empresas de
Nova Friburgo e de Petrépolis e procura
entender a trajetoria do desenvolvimen-
to dos aglomerados e as possibilidades
de expansdo das respectivas regides, de
acordo com a base conceitual neoschum-
peteriana. Desta forma, prossegue-se com
a identificacao das evidéncias da proxi-
midade geografica e organizacional. A
proximidade organizacional, j& definida
anteriormente, é desmembrada em duas
modalidades. No primeiro caso (simila-
ridade), é uma relacdo de semelhanga
das representacfes e do modo de funcio-
namento; no segundo caso (pertence),
a proximidade é a efetividade das coor-
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denagdes, ou seja, o fato de pertencer a
um mesmo conjunto. Esses dois aspec-
tos (pertence e similaridade) podem se
conciliar quando uma rela¢do de per-
tence repousa inicialmente sobre ligacGes

Quadro 1: Evidéncias da “proximidade geogréfica”
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horizontais do tipo intra-industrial que se
materializam num crescimento das in-
terdependéncias entre organizagoes, sig-
nificativas de uma similitude mais forte
entre atores (ver Quadros 1 e 2).

Evidéncias

Aglomerado Nova Friburgo

Aglomerado Petrépolis

Ndmero de ofertantes

1.200 empresas, sendo 800
empresas formais e 400 informais

320 empresas, sendo 54
empresas formais e 250 informais

Produto especializado

Vestuario - moda intima

Moveis residenciais

Firmas relacionadas:
fabricantes de méaquinas

Fabricantes de maquinas para a
industria téxtil-confeccdes

N&o existem no aglomerado.
Localizados em SP e RJ

Firmas relacionadas:
presenca de fornecedores

Fabricantes de passamanaria,
rendas, fitas, bordados

N&o existem no aglomerado.
Localizados no Para, Rondonia e
Rio Grande Sul

Tempo de existéncia do
aglomerado

Mais de 10 anos

Mais de 30 anos

Quadro 2: Evidéncias da “proximidade organizacional”

Evidéncias-similaridade

Aglomerado Nova Friburgo

Aglomerado Petrépolis

Homogeneidade
sociocultural

73% originarios da regido

34% - cultura do produto

21% - tradi¢do familiar do
produto

47% - experiéncia anterior

100% originarios da regido

47% - cultura do produto

46% - tradicéo familiar do
produto

Alto grau de fidelizac&@o aos forne-

cedores - 47% de fidelidade ao

mesmo fornecedor por mais de 5

anos

Presenca das pequenas
empresas

60% até 20 empregados

40% até 20 empregados

Clima empresarial e de
negocios

68% trabalharam em confecgdo
antes de montar seu proprio
negaécio

67% trabalharam em confec¢do
antes de montar seu proprio
negocio

Sistema comum de
valores e de atitudes

45% - facilidade de obten¢do da
méo-de-obra no
aglomerado

92% - facilidade de obtencédo da
matéria-prima

60% - facilidade de obtencao da
mao-de-obra no
aglomerado

53% - facilidade de obtencao da
matéria-prima

Continua
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Quadro 2: Continuagéo

Evidéncias-similaridade

Aglomerado Nova Friburgo

Aglomerado Petrépolis

Difusdo do conhecimento
e informagao

Importancia das feiras locais;
troca de informag8es com clientes

Importancia das feiras locais

Confiangca matua e
acOes de cooperagao

Relagdes de cooperacdo com
clientes

Escassas relagdes com
Universidade, Centro Pesquisa

60% - participacdo em associacdo
100% - participacdo na
cooperativa exportacao

Obtencéo da tecnologia

Pratica da imitacdo
Auséncia de marca prépria

Pratica da imitacdo
Auséncia de marca propria

Evidéncias-Pertence

Aglomerado Nova Friburgo

Aglomerado Petrépolis

Forte especializacdo em
um produto

Moda intima e lingerie

Moveis residenciais

Subcontratacdo

24% das empresas realizam
subcontratacdo

70% das empresas realizam
subcontratagéo

Acéo coletiva

Firjan e Sindvest

Iniciativas governo estadual e
Firjan/Codin — infra-estrutura

Adesao a cooperativa e
associacdo

Rede de informaces

Aprendizado técito - 76% adqui-
rido através da experiéncia local
Cursos Senai

Importancia da troca de
informacdes entre empresas,
fornecedores, clientes.

Conhecimento tacito - 70%
adquirido através da experiéncia
local

Competéncia da
méo-de-obra

Escolaridade baixa - qualificacdo
de 1° grau

Escolaridade baixa - qualificacdo
de 1°grau

Especificidade do local

Atmosfera industrial na regido;
cultura e interesse no produto

Iniciativas locais

Criacéo de linhas de crédito espe-
cificas para design, imagem, polo;

Atmosfera industrial na regido;
cultura e interesse no produto

Equilibrio, competicéo e
cooperagado

Inovagéo aumentou nos anos
1990

Cad comegando a ser implantado

Fraco: a cooperacéo é fraca

Competicédo ndo é elemento
gerador de crescimento

Amenidades urbanas

Existéncia de uma infra-estrutura
que poderia ser incrementada

Existéncia de uma infra-estrutura
boa, com indices de urbanizacao
acima da média dos outros
municipios
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A anélise dos resultados do estudo
de campo, somada as analises qualitati-
vas, nos permite definir o arranjo pro-
dutivo de méveis de Petrépolis como um
aglomerado de pequenas empresas, com
inexisténcia de lideranca, pequena capa-
cidade inovativa cuja principal fonte de
informacao é a copia de produtos. A en-
trada no negdcio é realizada mobilizada
pela tradicdo familiar, pela cultura do
produto e por agqueles que tiveram pas-
sagem anterior neste ramo de atividade.
Uma pequena especializacao interfirmas
e uma pequena cooperagdo comprova-
da pelas rela¢6es de subcontratagdo em
resposta a gargalos na producao. O baixo
nivel tecnol6gico no arranjo e a concor-
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réncia entre as empresas dificultam a
evolucdo nas relagdes de cooperagao.
Assim, podemos concluir que um maior
esfor¢o na cooperacao se constituiria na
mola mestra de crescimento. No entanto,
presenciamos elementos importantes
para caracterizar a existéncia de um clus-
ter justificado, pelo nUmero de empresas
de um setor consolidado na regido, pela
cultura da industria de moveis na regido
e pela mao-de-obra parcialmente treina-
da, que resumem as externalidades posi-
tivas, mas que por si ndo sdo capazes de
gerar eficiéncia coletiva segundo o concei-
to definido por Schmitz e Nadvi (1999).
Ver Quadro 3.

Quadro 3. Caracteristicas das interagdes dos agentes no &mbito dos sistemas

arranjos produtivos locais de Nova Friburgo e de Petrépolis

Elementos

Evidéncia da interacao

Identificagdo no
aglomerado de
Nova Friburgo

Identificagdo no
aglomerado
Petrépolis

Subcontratacdo e divisdo de
encomendas: parceiros na
elaboragao e especificacdo

Tipo de cooperacdo | técnica; provisdo coletiva de Razoavel Identificada - fraca
aptiddes técnicas e de
servicos; exercicio de boa
vizinhanca
X Significa compromisso das Elevada Elevada
Criagcao de uma >gni prof ~
. . . iniciativas locais: integracao demanda local. demanda local.
identidade regional no ) g
PO P atores chaves: associagoes, Elevada Elevada
ambito econémico, - . a . .
o sindicatos e governo importancia do importéancia do
politico, cultural L
municipal produto produto

Confianga: respaldo
nas comunidades
sociais cujos valores se
apGiam no apoio
mutuo

Elimina medo de correr risco;
troca de informag®es sobre
design, conhecimentos
processos técnicos;
experiéncia esta enraizada em
cultura especifica

Identificada - forte

Identificada - forte

Continua



174

Regulacdo dos territdrios e dindmicas institucionais da proximidade

Quadro 3: Continuacao

Elementos

Evidéncia da interacdo

Identificagdo no
aglomerado de
Nova Friburgo

Identificagdo no
aglomerado
Petrépolis

Cultura empresarial

Socializagdo em uma cultura
empresarial do auto-emprego

Identificada - forte

Identificada - forte

Tradicdo local

Tradicéo familiar

Identificada - forte

Quadro institucional

Presenca de instituicdes

Firjan, Sindvest,
Sebrae, Senai e

33% ja recorreram
ao Senai, Firjan,

aglomerado

Uerj Sebrae
Apenas 6%
Apoio financeiro Apoio ao aglomerado BID recebem apoio de
crédito
Politicas de incentivo ao Iniciativa de
Politicas publicas Firjan/Sinvest cooperagdo

Firjan/Prefeitura

Fonte: elaboragdo proépria.

O arranjo produtivo de Nova Fribur-
go se caracteriza igualmente pelo predo-
minio de pequenas e microempresas,
com um ndmero bem superior de firmas
comparativamente ao aglomerado de
Petropolis. O sistema de atualizagéo tec-
nolégica também é baixo, adquire insu-
mos e equipamentos em mercados locais
e hacionais e comercializa suas pegas no
mercado interno. No entanto, a presenca
de instituicGes como Firjan, Sindvest,
Senai/Cetiqgt, Sebrae e Uerj é um elemen-
to importantissimo da dindmica regional
e se justifica pelo desempenho do aglo-
merado. Essas institui¢bes vém realizan-
do estudos com a proposta de aumentar
as iniciativas locais. Um projeto lancado
pelo Firjan e Sindvest com base num es-
tudo da FGV em 1999 representa um
grande passo no processo de desenvol-

vimento do aglomerado acrescido de
aporte de capital concedido pelo BID.
O projeto prevé um consorcio de expor-
tacdo e a criacdo de um conselho de ca-
pacitacdo. O arranjo produtivo de Nova
Friburgo apresenta um grau de interacdo
entre 0s agentes bem superior ao grau
sinalizado no aglomerado moveleiro de
Petrépolis. O quadro institucional exis-
tente em Nova Friburgo é muito mais
expressivo do que em Petrdpolis, o que
concorre para criar uma ambiente de in-
teragdo relevante com as caracteristicas
que identificam as proximidades organi-
zacionais. Esses fatores se constituem nos
fatores propulsores de desenvolvimento,
de forma que podemos observar um di-
namismo bastante expressivo do aglo-
merado de Nova Friburgo.
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Os determinantes e limites do crescimento dos
arranjos produtivos de Nova Friburgo e Petropolis.

Propostas de politicas

A dialética firma-territorio refere-se as
modalidades de articulacéo entre proxi-
midade geografica e organizacional que
podem permitir a emergéncia de um
processo interativo, significativo de uma
din&mica firma-territério. O conceito de
encontro produtivo entre uma firma e
um territorio se realiza pela construgdo
comum do aprendizado e dos recursos
especificos territoriais, aspectos que
fazem o aglomerado de Nova Friburgo
ser bastante emblemético. A analise das
formas de interacao coletivas traz a tona
a possibilidade de superacdo das contra-
dicBes entre os interesses individuais e a
ordem social, em rela¢do a questdo da
desigualdade espacial. Esta abordagem

nos leva a compreender os fatores de
emergéncia das dindmicas locais num
quadro de sistemas localizados de pro-
ducao, assim como as modalidades das
formas espacializadas de acao coletiva.
Com tal proposta e com base nos funda-
mentos neoschumpeterianos, foram
selecionados alguns elementos que resu-
mem as fontes de competicdo dos referi-
dos aglomerados. A partir de uma anélise
qualitativa decorrente da pesquisa de
campo, procedeu-se & identificacdo dos
mesmos nos aglomerados de Nova Fri-
burgo e Petrépolis. A seguir, seguem 0s
elementos que foram identificados para
o dinamismo destes arranjos produtivos
(ver Quadro 4).

Quadro 4: As fontes identificadas de competigdo nos aglomerados

Fontes Aglomerado | Aglomerado
Nova Friburgo | Petrdpolis

Qualidade como base de competicéo X X

Numero representativo de ofertantes como desestimulo a X X

imitacao e incentivo a competicdo

Ambiente de negdcios propicio com a melhor utilizagdo de X X

recursos disponiveis

Vantagem dinamica com a existéncia de méo-de-obra na X X

regiao

Disseminagdo das melhores praticas de producéo X X

Geracdo de oportunidades através do conhecimento tacito X X

Esforgo de inovagdo associado ao design - copia/adaptacédo X X

Fonte: elaboragdo prépria.
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A medida que os elementos citados
foram identificados como aqueles capa-
zes de gerar dinamismo, a pesquisa igual-
mente sinalizou alguns fatores que os
empresarios da localidade caracteriza-
ram como inibidores do crescimento e

que serdo objetos de discussado na elabo-
racdo das politicas para promoverem o
desenvolvimento. Podemos caracterizar
esses fatores como disfungdes territoriais,
que terdo de ser afastadas para haver um
maior crescimento (ver Quadro 5).

Quadro 5: Limites de crescimento dos aglomerados

Disfungdes socioterritoriais

Nova Friburgo

Petrépolis

Caréncia de capacitacdo
empresarial para assumir riscos

Baixa qualifica¢do da
mao-de-obra

Baixa qualifica¢do da
mao-de-obra

Alta carga de impostos

80% dos empresarios

94% dos empresarios

Auséncia de apoio financeiro

39% dos empresarios

15% dos empresarios

Auséncia de politicas publicas

16% dos empresarios

40% dos empresarios

Auséncia de tecnologia

40% dos empresarios

50% dos empresarios

Auséncia de marcas proprias

70% dos empresarios

90% dos empresarios

Fonte: elaboragéo propria.

Nesse sentido, algumas considera-
cOes se fazem necesséarias, tendo em vista
a elaboracdo de politicas como forma
de desenvolvimento dos aglomerados.
A literatura sobre politica de desenvol-
vimento vem apresentando um crescente
consenso acerca da ndo-existéncia de
uma Unica politica a ser aplicada em
todos os clusters existentes. Dadas as
peculiaridades de cada cluster, politicas
de desenvolvimento devem ser molda-
das. Esse fato ndo elimina a presenca
de linhas gerais. A mais importante con-
cluséo est4 na compreensao de que clus-
ters constituem o meio de as pequenas
e médias empresas superarem suas limi-
tacOes decorrentes de seu tamanho. A
segunda linha geral se refere & impor-

tancia da presenca da coordenacao. Este
é um aspecto que se difere dos tradicio-
nais instrumentos de politicas industriais
que privilegiavam os setores. O aspecto
local passa a exercer um elemento decisi-
vo naimplementacao de politicas. Assim,
a coordenagdo entre os atores representa
um modo de entender a dindmica local.
E, finalmente, um terceiro aspecto diz res-
peito & presenca de institui¢cBes para que
0 processo de coordenacdo possa des-
lanchar. Um conjunto de propostas es-
pecificas para o desenvolvimento dos
aglomerados de moda intima de Nova
Friburgo e o aglomerado moveleiro de
Petrépolis se encontra sistematizado no
Quadro 6.
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Quadro 6: Propostas para o crescimento dos aglomerados de moda intima de
Nova Friburgo e moveleiro de Petrépolis

Propostas

Instrumentos

Promover qualificagdo da mao-de-obra

Cursos de formagéo continua e treinamento

Oferecer crédito as pequenas empresas

Através das instituicdes presentes

Criagdo marca propria

Através do fortalecimento da imagem local
fazendo uso das instituices presentes

Selo qualidade

Através das instituicdes/marketing

Fonte: elaboragdo prépria.

Concluséo

Este artigo mostrou a importéncia da
aglomeragdo e de fatores institucionais
na performance das regiGes. Nossa ana-
lise permitiu mostrar em que medida as
relac6es da proximidade geogréafica e da
organizacional explicam o modelo de de-
senvolvimento. Os clusters representam
uma forma importante de as pequenas
e microempresas superarem seus proble-
mas derivados de seu tamanho. Com a
presenca da cooperacéo, elas podem se
tornar mais competitivas transpondo os
obstaculos de acesso a tecnologia, a infor-
macao e a qualificacdo da méo-de-obra.
A auséncia de cooperacédo horizontal
entre os atores deve ser prioridade cen-
tral de uma politica. Nesse sentido, é es-
sencial a criacédo de encontros nos quais
as empresas possam discutir problemas
comuns e desenhar ac¢des no sentido de
soluciona-los. A politica publica que fa-
vorece o desenvolvimento local deve ser
dirigida para a promogéao de clusters. Os

principios sobre os quais devem se apoiar
essas politicas devem ser a participagado
local e a cooperacao interinstitucional. Os
elementos centrais para a inovacao sao
o clima de negécio e o empreendedo-
rismo. Para que se possa obter um re-
sultado de maior competitividade, as
articulacGes e interacfes se fazem neces-
sérias, tornando as proximidades geogra-
fica e organizacional um foco de estudo
para a compreensdo dos determinantes
locais do funcionamento dos sistemas
produtivos locais. Concluimos que a ané-
lise dos clusters repousa sobre o estudo
da proximidade geogréfica e organizacio-
nal levando em conta as relagdes entre
0s agentes locais no processo de aglome-
racao espacial. Pelo estudo comparativo
dos dois aglomerados, o de Nova Fribur-
go se mostrou mais dindmico pela forte
presenca da dimenséo relacional da pro-
ximidade.
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Resumo

Este artigo busca investigar o conteido
da nogdo de proximidade sinalizando
propostas de desenvolvimento. Tem como
objetivo analisar o papel das proximida-
des geografica e organizacional na coor-
denacdo dos agentes, através de dois
estudos de caso de aglomerados no Estado
do Rio de Janeiro, Brasil. Questionam-se
o papel realizado pela proximidade geo-
gréafica na coordenacéo dos agentes eco-
némicos e o papel desempenhado pelo
contexto socioinstitucional na criacdo dos
recursos especificos por meio dos estudos
de casos. Sera abordado o debate te6rico
arespeito da proximidade, identificada e
caracterizada a proximidade geogréfica
e organizacional no estudo dos aglome-
rados de Nova Friburgo e de Petropolis,
e determinados os limites e crescimento
da dindmica dos aglomerados, a partir
da discussao de propostas politicas.

Palavras-chave: proximidade, compe-
titividade, desenvolvimento
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Abstract

This article investigates the content of the
proximity regarding the development.
The paper analyzes the geographical and
organizational proximities in the agents’
coordination through two studies of clus-
ters in the State of Rio de Janeiro. The
paper explores the role carried out by
the geographical proximity in the eco-
nomic agents’ coordination and the role
examined by the institutional context in
the creation of specific resources through
the studies of clusters. It will be discussed
the theoretical debate regarding the prox-
imity, identified and characterized the
geographical and organizational proxim-
ities in the study of the clusters of Nova
Friburgo and Petr6polis, and determined
the limits and growth of the clusters dis-
cussing policies.

Keywords: proximity, competitiveness,
development
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El impacto de la caida de la convertibilidad
en la movilidad transfronteriza de personas
y bienes. Region de los Lagos, Patagonia

Norte, Argentina

Carlos Alberto Abaleron

Introduccion

Esta ponencia debe considerarse dentro
de los “estudios de fronteras e impactos
de la Globalizacion” incluidos en el sub-
grupo Desigualdades y nuevos usos
del territorio de acuerdo a las orien-
taciones teméticas propuestas para el
Grupo 2.

La parte principal del trabajo se ori-
gina en el “Proyecto de Comercio Fron-
terizo y Transito Vecinal de Personas,
Corredor de los Lagos (Argentina)-Déci-

ma Region (Chile) y Gran Mendoza (Ar-
gentina)-Area Metropolitana de Santiago
(Chile)”*, desarrollado entre Octubre del
2002 y Febrero del 2003, segun el Con-
venio celebrado entre el Programa de
Calidad de Vida de la Fundacion Barilo-
che?y la Organizacion Internacional para
las Migraciones (OIM).

El trnsito fronterizo de personas, asi
como también los flujos comerciales en
las zonas de frontera con Chile, reconocen

1

Mi rol en el mismo fue el de Coordinador del trabajo de campo, analisis, conclusiones, reco-

mendaciones y redaccion final. El proyecto cubria, ademas, otras 6 localidades fronterizas
con Bolivia, Paraguay, Brasil y Uruguay (La Quiaca-Villazon, y Pocitos—Yacuiba; Posadas—
Encarnacion; Puerto Iguazi-Foz de Iguazu y Paso de los Libres—Uruguayana; y, Concordia—
Salto, respectivamente), bajo la responsabilidad de otros equipos regionales. La Coordinacién
General le correspondia al Licenciado Mario Krieger.

Integraban el Equipo de la Region de Los Lagos el Licenciado en Ciencias Politicas y Relacio-

nes Internacionales Alejo Arias, la Licenciada en Antropologia Mariana Caram, el Licenciado
en Turismo Omar Contreras, la Licenciada en Sociologia Soledad Pérez, el Ingeniero Indus-
trial Néstor Olvar, y el Arquitecto Mario Pozzo (este ultimo por la Décima Regién Chilena).

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, Ano XVIII, N 1-2, 2004, p. 181-207
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fluctuaciones ciclicas producto de los
procesos histdricos y de los cambios de
politicas macroeconémicas a ambos
lados de la Cordillera de Los Andes. Es
por ello, que la caida del Plan de Conver-
tibilidad y la devaluacién naturalmente
tenian que provocar modificaciones en
el comercio fronterizo y en el transito de
personas. Asi, se considerd necesario es-
tudiar y evaluar esos cambios con el pro-
poésito de proponer acciones en materia
de politicas publicas, convenios bilatera-
les y multilaterales y aspectos normativos
e institucionales que contemplen las nue-
vas realidades.

Por ello, el objetivo general del pro-
yecto era el de contribuir al conocimiento
de las condiciones objetivas en que se rea-
liza el comercio fronterizo y el trénsito de
personas, asi como a la formulacion de
programas y acciones que faciliten la in-
tegracion fronteriza.

Como método general se recurrié a
técnicas cuali y cuantitativas, con infor-
macién primaria y secundaria.

Como sintesis de las conclusiones
decimos que la caida de la convertibili-
dady la posterior devaluacion ha provo-
cado transformaciones, en gran medida
positiva, en los flujos y motivaciones de
la movilidad transfronteriza de personas
y en el comercio minorista y mayorista
de la region. Los cambios han favoreci-
do al sector turistico, a ciertos rubros del
comercio local y han abierto nuevas
posibilidades de exportacién.

Sin embargo, las experiencias reco-
gidas nos hablan que para maximizar en

los hechos los aspectos positivos actua-
les, hay que actuar con un sentido re-
gional (incluyendo una real integracion
con Chile), utilizando las diversas ven-
tajas comparativas, buscando la compe-
titividad en el alto valor agregado de
bienes y servicios, en el aumento de la
calidad, en multiples actividades econé-
micas, con un marcado sesgo hacia la
solidaridad regional. Con ello se podrian
amortiguar los ciclicos vaivenes de la
economia regional, y la extrema vulne-
rabilidad climatica y del tipo de cambio,
factores que obviamente no se pueden
controlar.

La unidad espacial de
analisis

La Region de Los Lagos se ubica en el
extremo noroeste de la Patagonia Argen-
tina, recostada sobre la Cordillera de Los
Andes, limite natural con Chile. La base
geografica de esta delimitacién obedece
en gran medida a su paisaje de mon-
tafias, lagos, rios y bosques de belleza
incomparable, que le dan sentido a su
destino turistico de relevancia interna-
cional. Esos lagos de origen tectonico
(como el Nahuel Huapi de 550 km?) son
de vital importancia como reguladores
de las cuencas, como fuente de energia,
como atractivo turistico, y por su riqueza
icticola-deportiva. Los vientos del oeste
provenientes del Océano Pacifico descar-
gan su humedad en la masa cordillerana
—que tiene como caracteristica principal
en esta zona la sucesion de cordones
transversales que facilitan esa transferen-
cia— conforméandose un bosque denso
perteneciente al sistema Subantartico, el
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cual constituye otro componente impor-
tante del paisaje. Es alli donde se insertan
parques y reservas naturales como el
Nahuel Huapi, el Lanin, y Los Alerces.
La frontera natural hacia el Este esta
dada porque el régimen de precipita-
ciones va perdiendo intensidad muy
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rapidamente, determinando cambios
fisiograficos muy pronunciados, pasando
en unos pocos kilbmetros del bosque a
la estepa graminosa, donde aparecen las
serranias para dar lugar, luego, a la me-
seta (ver Mapa 1).

Mapa 1: Region de Los Lagos Argentina-Chilena
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Desde el punto de vista jurisdiccio-
nal, esta region® pertenece total o par-
cialmente a los departamentos de Los
Lagos (Villa La Angostura, 7311), Hui-
liches (Junin de los Andes, 10243) y
Lacar (San Martin de los Andes, 22269)
de la Provincia de Neuquén; y Barilo-
che (San Carlos de Bariloche, 93167, y
El Bolson, 15572) de la Provincia de Rio
Negro. La poblacion en 2001, de la tota-

lidad de esas localidades, era de 148562
personas. A nivel departamental es alti-
sima la tasa de urbanizacion. Por el con-
trario, la contraparte de chilena posee
una poblacion mas de 7 veces mayor, y
con una situacion equilibrada entre la
poblacién urbana y rural.

San Carlos de Bariloche, la Capital
no formal de la Region, y el centro in-

3 A continuacion, y entre paréntesis, se van mencionando las localidades (y su poblacién) de

las localidades analizadas en el proyecto.



184 El impacto de la caida de la convertibilidad en la movilidad transfronteriza

vernal més importante de América del
Sur, es la ciudad argentina que mayor
porcentaje de cientificos y técnicos tiene
con relacién al total de su poblacion. Esa
caracteristica, que le permite incursionar
en desarrollos de fisica nuclear, y en el
disefio y construccién de reactores y sa-
télites, entre otras actividades de exce-
lencia, le otorgan ventajas comparativas
dificiles de igualar.

La justificacion de la
investigacion: el contexto
extra regional

En trabajos anteriores (Abaleron, 1997,
1999) asumia que el proceso de Globa-
lizacién en Argentina habia tenido en el
ajuste estructural al motor de las profun-
das transformaciones sobre la sociedad
y el territorio. Dentro del mismo era clave
la llamada convertibilidad.

Ante el sucesivo fracaso de las politi-
cas de estabilizacion, el gobierno argen-
tino adoptd en el mes de abril de 1991
un Plan de Convertibilidad que liberd
totalmente las operaciones cambiarias e

inmovilizé por ley el valor nominal de la
paridad en el equivalente tedrico de re-
compra con las reservas existentes de la
circulacion monetaria por parte del Ban-
co Central. A partir de esta norma se con-
sagro un proceso de dolarizacion de facto
de la economia. La emision monetaria
interna quedd directamente vinculada al
stock de reservas y ésta a los resultados
de la balanza de pagos (Chudnovsky et
al., 1992).

El Plan de Convertibilidad, junto con
la Reforma del Estado, fueron los ejes
fundamentales de todos los planes eco-
némicos iniciados en la Presidencia de
Carlos Ménem, que culminaron con Do-
mingo Cavallo, como Ministro de Econo-
mia, impulsando a su mayor ortodoxia
al nuevo modelo de acumulacion.

A pesar que el Plan de Convertibili-
dad tuvo como finalidad explicita ata-
car al proceso hiperinflacionario, y a sus
consecuencias, Argentina durante su vi-
gencia lleg6 a tener peores indicadores
sociales que durante las hiperinflaciones
del 5000% de 1989-1990 (ver Tabla 1).

Tabla 1: Algunos indicadores sociales, Argentina, 1991 y 2001

Tasa de
& Tasa de Tasa de Tasa de :
Ano auperizacién | Desempleo Subempleo |nfE;ng:gad
1991 40 7 5 20

Fuente. Censos Nacionales 1991 y 2001. Disponible en: <http://www.mecon.gov.ar=.

Simultdneamente, los indices de mor-
talidad infantil y desercion escolar prima-

ria y secundaria son peores en la actuali-
dad que en la década de los ochenta.
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El Plan de Convertibilidad“ se asent6
sobre dos leyes:

a) la Ley de Convertibilidad de marzo
de 1991 donde se establecia que el
Banco Central debia vender todos los
délares estadounidenses que se quisieran
comprar al valor de un peso®. Para ase-
gurar eso tenia que mantener délares en
reserva por la totalidad de la masa de
dinero circulante. La nica manera posi-
ble de emitir dinero era si se producia el
ingreso de divisas al Banco Central, via
las exportaciones, las inversiones o los
préstamos externos.

b) La Ley 24144, complementaria
de aquella, establecia que el Banco Cen-
tral no podria financiar al gobierno en
un porcentaje superior a un tercio de las
reservas de libre disponibilidad (y ese
porcentaje no podia incrementarse en
mas de un 10% anual). Eso impedia la
emision para financiar el déficit fiscal asi
como la generacion de inflacion.

Lamentablemente, y eso ya es his-
toria, no se impuso una regla similar para
el financiamiento del gobierno por el
sector privado o directamente para el
endeudamiento. Se impuso un tipo de
cambio sobrevaluado esperando que la
deflacion de precios lo devaluara. Sin
embargo eso, mas la extrema vulnerabi-
lidad que significo la apertura econdmica
y la desaparicién de barreras arancela-
rias, destruyo gran parte del aparato pro-
ductivo argentino. Aunque resistio varias
crisis internacionales (Tequila 1995, su-
deste asiatico 1997, y Brasil 1998), lo
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hizo a un altisimo costo: mas que tripli-
c6 la deuda publica en un periodo de
10 afios (De Simone, 2002).

Laventa de servicios y empresas pu-
blicas mas algun tiempo de altos valores
internacionales de los granos argentinos
y entrada de capitales en su mayoria es-
peculativos, permitieron cumplir con al-
gunas metas impuestas por el FMI y la
banca internacional, al mismo tiempo
que se pagaban las obligaciones pacta-
das (capital mas intereses). Terminados
casi todos los activos publicos, mas una
caida de los precios internacionales de
los productos primarios, sumada a la re-
cesién econOmica y al subsiguiente im-
pacto sobre la recaudacion fiscal, se tuvo
que recurrir incrementalmente a présta-
mos. Los intereses crediticios se fueron
elevando a tasas impensables en econo-
mias productivas, encareciendo los prés-
tamos, dificultando la captacion de los
mismos y aumentando finalmente las
exigencias de la banca internacional y
el monto de la deuda externa. Mas y mas
se recurrié a la banca privada y a la emi-
sion de Bonos del Tesoro para el pago
de aquella. El golpe formal de gracia lo
dio el mismo FMI a su “mejor alumno” a
principios de diciembre de 2001, cuando
las exigencias de pagos eran imposibles
de cumplir y se negaba toda posibilidad
de renegociacion de la deuda, aunque
hacia ya tiempo que el Plan de Converti-
bilidad en los hechos transitaba por la
agoniafinal.

En esa época era patente la atmésfe-
ra de inestabilidad econdmica, politica

4 Recomiendo como lectura necesaria a Schvarzer, 2002.
5 No tenia la obligacién de comprar a ese valor, sino que lo podia hacer al de “mercado”.
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y social que preanunciaba los graves
acontecimientos que eclosionarian a
partir del 19 de diciembre. La recesion
que continuaba desde 1998, el creci-
miento del desempleo, el aumento de la
pobreza estructural, de la pauperizacion
e indigencia, la caida del consumo inter-
no y el incremento del déficit eran solo
algunos de los argumentos esgrimidos
como causales de la crisis. M4s alla de
los factores internos que condicionaban
tal panorama, eran de peso la disminu-
cién de la actividad mundial, la firmeza
del délar frente a las otras monedas y la
devaluacion del Real en el Brasil. Ello
determinaba una disminucion en las ex-
portacionesy la dificultad para disminuir
los costos internos, simultaneamente al
incremento del déficit fiscal ya mencio-
nado. La imposibilidad de reactivacion
de la economia, atada a las inflexibilida-
des del Plan de Convertibilidad, tenia
un efecto negativo en el costo del dinero,
el consumo y el crecimiento. El primero,
explicitado como “aumento del riesgo
pais”, nos condenaba a altisimas tasas
de interés, el segundo se restringia a nive-
les desconocidos enfatizando la recesion
y pauperizacidn imperante, y el dltimo,
a una cada vez menor tasa de inversion
y produccion de bienes y servicios.

La fuga de los depdésitos del sistema
financiero —que habia comenzado antes,
sobre todo por parte de los mejores in-
formados, como lo eran el sistema finan-
cieroy servicios y empresas privatizadas—
y la pérdida de reservas del Banco Cen-
tral, atado al Plan de Convertibilidad,
conformaron el complejo de causas inme-
diatas de las severas medidas monetarias
y de control de cambios que imposibili-

taron la libre disponibilidad de los fondos
depositados en las entidades bancarias,
restringiendo aun mas la capacidad de
consumo. El bloqueo de los depdsitos
bancarios constituyo la antesala y el dis-
parador del ingreso en la protesta po-
pular de las clases medias, principales
perjudicados por tal medida.

El 21 de diciembre de 2001, después
de las renuncias de Fernando de la Rua
y de Domingo Cavallo, comenzo el feria-
do cambiario que durd hasta mediados
de enero de 2002. El 6 de enero el Con-
greso Nacional sanciond la Ley 25561
de Emergencia Publica y de Reforma del
Sistema Cambiario, mediante la cudl se
devaluaba el Peso Argentino establecién-
dose la paridad de 1.4 pesos por ddlar
estadounidense (délar comercial) para
ciertas obligaciones y actividades y, para
el resto de las transacciones, un merca-
do de flotacion libre de la mencionada
divisa. El 4 de febrero, el Congreso Na-
cional, sanciona el Decreto 244/02 que
convierte a pesos todas las obligaciones
en ddlares u otras monedas extranjeras
a razén de un ddlar igual a un peso, y
los depdsitos en el sistema financiero con
un délar igual a un peso con cuarenta
centavos. El 8 de febrero el Decreto 260/
02 establece un mercado Unico de cam-
bios para todas las operaciones en divi-
sas extranjeras. Era el fin formal de la
convertibilidad.

La justificacion del proyecto
a escala regional

En plena etapa de procesos de integra-
cién en marcha, con una nocion expli-
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cita de que los limites constituyen puen-
tes que acercan antes que fosas que
separan, la frontera con Chile, en gene-
ral, y de aquella de la Region Argenti-
na-Chilena de Los Lagos, en particular,
nos remiten a una historia rica en con-
flictos, arbitrajes, casi guerras, comercio,
contrabando, cuatrerismo, refugiados,
expulsados, odios, amores, prejuicios,
y sacrificios.

La cercania fisica y la distancia es-
pacial y de prioridades —segun las per-
cepciones y actitudes— desde los propios
centros de poder nacionales, contribuye-
ron en gran medida a un acercamiento
y movilidad espacial que han ido cons-
truyendo ciertos esbozos de integracion
desde abajo. Asi, el territorio fronterizo
que llama nuestra atencion, ha sido un
ambito particularmente sensible a cual-
quier tipo de cambio que haya sucedido
en cualquiera de los dos paises, ya sea
éste coyuntural o estructural, resultando
también significativa la velocidad con
gue se manifiestan los emergentes pro-
ducidos por tales alteraciones.

El deterioro de las economias de la
Regidén de Los Lagos, basadas casi ex-
clusivamente en alguna produccién pri-
maria y en un turismo que no podia
competir respecto de los paises vecinos,
fue el panorama de la década de los ‘90,
proceso que se extendiera hasta fines del
2001. Aello se agrega que la Patagonia
hacia tiempo que habia dejado de ser
objeto de inversiones, promociones y
privilegios de las acciones del sector pu-
blico, en su busqueda de asentar pobla-
cién ante el “peligro” de inminentes
conflictos con Chile.
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La derogacion de la Ley de Conver-
tibilidad y la simultdnea devaluacion y
posterior depreciacién de la moneda
argentina, produjo una inversion del
sentido de circulacién de los flujos de
personas y mercaderias a través de los
pasos internacionales que el proyecto
explord y buscé caracterizar, definir y
cuantificar.

Métodos

Se indagd entonces acerca de la contri-
bucién del incremento de la actividad
econdmica, principalmente del turismo,
identificando las fortalezas y oportuni-
dades asi como las debilidades y ame-
nazas emergentes, buscando potenciar
los efectos benéficos de tales circunstan-
cias, desactivando aquellos obstaculos
gue pudieran existir y poniendo en va-
lor las potencialidades observadas.

El proyecto abordd6 tanto el andlisis
de las reglamentaciones bilaterales y
multilaterales vigentes y los organismos
responsables, como un andlisis de las cau-
sas contextuales e inmediatas que origi-
nan tanto el comercio como el transito
fronterizos. En ese contexto, se analizé el
impacto que determinadas reglamenta-
ciones generan en la dinamica econémica
y social fronteriza, en los actores sociales
y en las instituciones de las localidades
fronterizas seleccionadas.

Asi, se efectuaron entrevistas en pro-
fundidad a diversos informantes califica-
dos (personas identificadas como lideres
en sus respectivos campos, y a personas
representativas de instituciones publicas
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y privadas)®y encuestas ad hoc” en pasos
de frontera. Se recurrié a datos censales
tanto de Argentina como de Chile, de or-
ganismos publicos (municipales, provin-
ciales y nacionales de ambos lados de la
Cordillera) y privados. Las normativas y

reglamentaciones analizadas correspon-
dieron a migracion, sanidad fitosanitaria,
seguridad, turismo, comercio, entre otras,
con énfasis a las correspondientes a
Argentina (ver Mapa 2).

Mapa 2. Pasos de Frontera, Region de Los Lagos, Provincia de Neuquén,
Argentina
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6 CasraL, Caio, Gerente Ejecutivo Comité de Integracion de Los Lagos, Provincia de Rio Negro.

CacauLt, Roberto, Intendente de Villa La Angostura, Neuquén; Ceias, Hugo, Secretario de
Turismo, Municipalidad de Bariloche; Cruz PacHeco, Francisco, Consul General de Chile,
Bariloche; DANNEGER, José, Director de Inspeccion General de la Municipalidad de S. C. de
Bariloche; EvHeraBIDE, Michelle, Directora de Turismo, Municipalidad de Junin de Los Andes,
Neuquén; Furcini, Comandante de Gendarmeria, Escuadrén de Bariloche; HuerTa, Guillermo,
Coordinador del &rea de Desarrollo a cargo de la Direccion de la Estacion Experimental INTA
Bariloche; INFORMANTE ANONIMO, Aduana, Bariloche; PuenTes, Diego, Delegado Direccion Na-
cional de Aduanas, Bariloche; RusseLL, Monica, Jefa de la Oficina local de SENASA Bariloche.
SAcasTI, Martin, Secretario de Planeamiento, Municipalidad de San Martin de Los Andes,
Neuquén; Bustos, Héctor, sector inmobiliario, Bariloche; Asate, Graciela, Secretaria, Consejo
Provincial de Educacién de la Provincia de Rio Negro; Gressani, Sandro, Presidente de la
Asociacion Hotelera, Bariloche.

Las encuestas se efectuaron en diciembre del 2002, durante un fin de semana, en los Pasos
Samoré y Mamuil Malal (ver Mapa 2). Conformaban la encuesta, datos socio demogréficos,
asi como una veintena de preguntas abiertas destinadas a obtener un panorama de aquellos
chilenos que regresaban de su permanencia en Argentina. En el caso del Paso Samoré se
entrevisto al 25% de los conductores de vehiculos particulares, asi como a algunos pasajeros
de buses. En el caso del Paso Mamuil Malal, se efectu6 la encuesta a la casi totalidad de los
conductores de vehiculos particulares, dados el menor nimero de estos.
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La parte final del analisis de la infor-
macion relevada utilizé la técnica Forta-
lezas, Oportunidades, Debilidades y
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Amenazas (Foda). Con ella, y con la in-
terpretacién de lo observado, se derivo
a las Recomendaciones.

Interpretacion de lo observado

Los datos secundarios relevados, las en-
trevistas en profundidad efectuadas, la
informacién primaria que surge de las
encuestas en los Pasos Samoré y Mamuil
Malal, el conocimiento in situ, y experien-
cias de la regién por parte de los integran-
tes del equipo, asi como indagaciones
puntuales en instituciones y personas in-
formadas, nos permitieron decir que:

La caida de la convertibilidad, y la
devaluacion y consiguiente inicio de un
proceso inflacionario, ha provocado
transformaciones en los flujos y motiva-
ciones de la movilidad transfronteriza de
personas; en el comercio minorista y ma-
yorista de la region, en gran medida posi-
tivamente para los intereses argentinos:

— favoreciendo al turismo y a ciertos
rubros del comercio local; y,

— abriendo posibilidades a la exporta-
cién —o incrementando la existente—
basada en recursos propios (materias
primas, recursos humanos, know-
how, tecnologia instalada y organiza-
ciones).

Por otro lado, se evidencian asime-
trias en la captaciéon de recursos de co
participacion por parte de las cinco loca-
lidades integrantes de la region del Corre-
dor de Los Lagos, que marca diferencias

en la necesaria politica de reduccion de
conflictos sociales ante el incremento de
la pobreza e indigencia a nivel nacional
(que no excluye el &rea en estudio), pro-
ducto del mismo fenémeno de devalua-
cién y posterior inflacion.

El flujo turistico que tuvo a Chile
como destino predominante desde ini-
cios de la convertibilidad, gracias a un
cambio favorable para Argentina, se re-
vertio a partir de la caida de aquella: los
chilenos son los que constituyen el grue-
so de la movilidad transfronteriza y sus
motivaciones principales son el turismo
de esparcimiento y paralela y comple-
mentariamente, el de compras.

De ninguna manera eso significa que
durante los ultimos 12 afios los chilenos
no pisaron la regién: siempre hubo un
pequefio flujo de sectores medios y altos
de la sociedad trasandina que, al igual
que los turistas del presente, tuvieron a
Bariloche y a su entorno dentro de un
imaginario fuertemente deseado.

Desde el punto de vista cuantitativo,
las cifras en cuanto a la cantidad de per-
sonas que se movilizan a uno u otro lado
de la frontera, comparando el 2000 y el
2001 con el 2002, es la misma?®. Sin em-
bargo, se verifica que se ha incrementado

8 En el 2003 las diferencias se han acentuado al haber aumentado significativamente el niUmero
de turistas comparados con la década de los noventa.
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mas que significativamente el motivo tu-
ristico de pocos dias® en Argentina y el
ndmero de extranjeros cuyos propositos
son el turismo. Si antes de la caida de la
convertibilidad, la mayoria de los que
se movilizaban a través de la frontera
eran argentinos, después de las transfor-
maciones sucedidas, son los chilenos
quienes conforman el grueso de los que
se movilizan (ver Figuras 1y 2).

Antes de la caida de la convertibili-
dad, se agregaba al flujo entre ambos
paises las visitas de chilenos residentes
en Argentina a Chile, la recepcion de
emigrantes chilenos hacia nuestro pais
(ya sea temporal o permanentemente)
y, con mayor fuerza a partir de 1997, el
comienzo de la migracion de retorno con
valores significativos a partir del 2000 y
con picos en el verano de 2002.

Esta migracién de retorno implico e
implica un inédito flujo de migracién
argentina (hijos de chilenos) a Chile,
pertenecientes a estratos bajos (Abaleron
et al. 2004). A pesar del retorno (cuya
magnitud resulta relevante segun desde
donde se la analice, pero que en térmi-
nos absolutos no arroja volimenes con-
siderables), y al potencial deseo de vuelta
asus origenes, la recuperacion de la eco-
nomia argentina ha significado un retor-
no del «retorno», inmediato'°.

Regresando al actual flujo turistico
desde Chile, se reconoce que en él esta
representada gran parte de los distintos
sectores sociales de ese pais, habida cuen-
ta del nivel de instruccion de los encues-
tados, los vehiculos que utilizan y en otros
casos la caida de la convertibilidad como
oportunidad para que la regién fuese vi-
sitada por primera vez. No obstante, los
sectores medios altos y altos tienen un
peso de importancia en los visitantes.

El origen mayoritario del flujo —ex-
ceptuando Semana Santa, las vacacio-
nes de invierno, y la semana del 18 de
septiembre *- proviene de las Regiones
Décimay Novena, al menos por los Pa-
sos terrestres de Samoré y Mamuil Malal.
En periodos mas largos, los visitantes
incluyen a las otras regiones, particular-
mente de la Quinta (donde se localiza
Santiago, la capital chilena) y a sectores
de mayor poder adquisitivo.

El flujo turistico chileno tiene como
destino, y en ese orden a Bariloche, San
Martin de Los Andes, Villa La Angostura,
El Bolson y Junin de Los Andes. Ir a San
Martin implica para ellos, sobre todo en
cortas estadias, quedarse alli, salvo las
visitas a Junin de Los Andes. Por el
contrario quien se dirige a Bariloche,
tiene obligadamente que pasar por Villa
La Angostura.

® El motivo turistico fue usado ampliamente por migrantes chilenos que solicitaban el maximo
de estadia en Argentina, antes de la caida de la convertibilidad. Ahora, esta circunstancia se

ha “blanqueado”.

0 Todo indica ello en virtud de la percepcion del estado de cosas («todo va a ser como antes...»),
valorando la costosa integracion que obtuvieron en Argentina, y las dificultades que encuentran

para la insercion laboral y social en Chile.
11 Fiesta Nacional de Chile.
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Figura 1. Ingreso de personas a Argentina por el Paso Samoré, enero a
septiembre afios 2001 y 2002
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Fuente: Tabulados propios sobre datos de la Direccién Nacional de Migraciones, Zona Andina.

Figura 2. Ingreso de chilenos por Paso Samoré, entre enero y septiembre afios
2001y 2002

30000

25000 A\

EEEVAN
/J AN A

AANWAN
\/ A\

5000 o

0 T T
Enero Marzo Mayo Julio Septiembre

— Afio 2002 Afio 2001

Fuente: Tabulados propios sobre datos de la Direccién Nacional de Migraciones, Zona Andina.
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En periodos més largos, como en
febrero —el mes de las vacaciones del
sector publico en Chile, ferias judiciales
y hotariales— posiblemente se incremente
la funcién de nodo distribuidor de la re-
gion, hacia otros destinos extra regio-
nales (como el Atlantico) o el sur de la
Patagonia.

La calidad y variedad de la oferta
hotelera-gastrondmica de la region, fun-
damentalmente de Bariloche, siempre
ha sido un incentivo para el turista chi-
leno. Quien ha visitado Chile conoce las
diferencias calidad-precio con mucho
mayor rédito para nuestro pais. Eso
constituye un factor que exhibe un alto
grado de satisfaccién por parte de los

visitantes, que se maravillan por las belle-
zas de la region y por la atencion recibi-
da por parte de la poblacién en general.

Este ultimo aspecto es de fundamen-
tal importancia dentro del proceso de
integracién en marcha de la Region de
Los Lagos argentina-chilena: si existe un
factor a resaltar, dentro de una variada
gama, es la oportunidad que tienen mu-
chos chilenos de conocer a los argenti-
Nos Yy su pais por primera vez o de volver
después de mucho tiempo a la Argenti-
nay reconocer los cambios habidos. Esa
circunstancia obra en la direccion de
destrabar viejos prejuicios aun vigentes,
tanto a uno como a otro lado de la fron-
tera (ver Gréfico 1).

Gréfico 1. Chilenos encuestados en el Paso Samoré agrupados segun
reincidencia en el ingreso a la Argentina

Ingresaron con
anterioridad
69%

Ingresan por
primera vez
31%

Fuente: Encuesta ad hoc, diciembre de 2002.

Sin embargo, no todo es positivo en
las actitudes de los argentinos hacia los
chilenos en particular, y los extranjeros,
en general. A través de las entrevistas,
las encuestas, ser testigos de los hechos,
charlas con personal de los hoteles, y
diversos medios de comunicacion, se
evidencian marcadas asimetrias en los

precios de productos, alojamiento y co-
midas de acuerdo a la nacionalidad.

Asi, una misma prenda puede valer
$ 22 0 U$s 22 o una habitacién $ 70 o
US$s 70! A ello se agrega el incremento
excesivo en el precio, si los extranjeros
pagan mercaderias o servicios con tar-
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jeta de crédito, de alrededor del 30%
(cuando el promedio que se les exige a
los comerciantes ronda el 10%).

Mas alin, una queja recurrente en las
encuestas estaba constituida por “que los
comerciantes no entregan facturas” con
las ventas efectuadas, potenciado por el
hecho de que en Chile el otorgar la fac-
tura es casi un acto reflejo.

Esta realidad indica que los comer-
ciantes estan eludiendo impuestos, incre-
mentando sus ganancias y disminuyendo
los recursos publicos, con el consecuente
perjuicio para su propio desarrollo.

Las asimetrias de precios de acuerdo
ala nacionalidad han recibido diferente
atencion por parte del sector publico y
camaras privadas de la regién. Destacan-
dose lo actuado a favor de los turistas
en Neuquén y, por omision, a favor de
aquellos que acttian deslealmente en Rio
Negro. El Secretario de Turismo de la
Nacion también cuestiond publicamente
estas practicas durante el desarrollo del
presente trabajo.

Esa deslealtad puede operar negati-
vamente sobre el producto/region por
cuanto podria inducir a cambiar los des-
tinos de los visitantes por otras localida-
des donde las reglas son claras, como
est4 ocurriendo en Mendoza que ve per-
der visitantes que se dirigen a San Luis,
Cérdoba o la Capital Federal. La vision
de corto plazo de algunos sectores y la
inaccion publica (Proteccion al Consu-
midor), esta actuando en contra de los
intereses de mediano y largo plazo del
todo.
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El turismo de compras ha favorecido
alos comercios de vestimenta (incluyen-
do prendas de lana y cuero, y calzado),
las artesanias en general, bebidas alco-
hélicas (vinos y licores), dulces y conser-
vas de frutas finas, chocolates, articulos
de librerias (para oficina y escolaridad),
librosy revistas, y a los alimentos (com-
pras mensuales en supermercados).

Ello es visible en el aumento de los
permisos municipales, en la ausencia de
oferta de locales en alquiler ante una
fuerte demanda (sobre todo en las prin-
cipales arterias), y en el alto valor de los
alquileres con tendencia a recuperar los
valores en dolares del periodo anterior
a la caida de la convertibilidad.

Deben mencionarse como caracte-
ristica del intercambio que los movimien-
tos de cargas tienen un gran peso desde
fuera de la region, registrandose desde
el interior hacia Chile solamente cargas
frutas finas, conservas, lUpulo y madera
tratada como comercio incipiente.

Desde Chile cesaron los envios de
ganado en pie, leche, hortalizas y frutas,
entre otros alimentos (envasados) y be-
bidas. La exportacién de salmonidos
desde Argentina se ha potenciado por
la competitividad actual de su precio, su-
mado a la calidad del producto y a las
internacionalmente reconocidas condi-
ciones ambientales de produccion.

En varios puntos de la Patagonia se
promueve la concrecién de Corredores
Bi oceanicos destinados al transito poli-
modal de cargas. En este punto se con-
sidera necesario sefialar la contradiccion
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de contaminar territorios de Parques Na-
cionales y transitos turisticos con activi-
dades intensivas de transporte de carga,
maxime cuando existen alternativas con
infraestructura posible.

Para ilustrar el conflicto previsible,
pueden citarse las concentraciones que
se generan en Villa La Angostura con
los camiones que se dirigen al Paso
Samoré en invierno cuando la nieve blo-
quea el Sistema del Cristo Redentor, y
la zona de Los Lagos se encuentra en
plena actividad turistica con su infraes-
tructura colmada, pudiéndose transpolar
la situacion a un escenario de Corredor
Bi oceanico establecido.

En este tema existe desencuentro
entre las autoridades de la Provincia de
Rio Negro que promueven el Corredor
San Antonio — Puerto Montt con las de
Neuquén que priorizan el turismo para
los Lagos y proponen para las cargas el
corredor Bahia Blanca — Corral pasando
por el paso Pino Hachado.

En el aspecto comercial, la prolife-
racién de puestos callejeros de ventas
de artesanias, la puesta en valor de fe-
rias de vieja data o la implantacién de
nuevas, los emprendimientos familiares
en vias de convertirse en micro empren-
dimientos, la multiplicacion de intentos
de organizacién de dichos negocios, y
la capacitacion emergente para los mis-
mos, son todos indicadores de las trans-
formaciones y oportunidades que se
abren a una comunidad que ha pasado
un tiempo prolongado sobre viviendo
mediante el trueque, las ayudas socia-
les y familiares y, en el mejor de los

casos, con ingresos escasos y empleo
temporal.

La coyuntura es favorable para re-
convertir la hoteleria a los criterios de
calidad que vayan marcando diferencias,
al reemplazo de equipamiento, infraes-
tructura y procesos obsoletos ante una
demanda con capacidad de eleccion, y
ala diversificacion de la oferta que apun-
te a nivelar los picos de altas y bajas en
pro de un «turismo de cuatro estaciones
en las cuatro estaciones», que tienda a
disminuir los “valles” de la estacionali-
dad, principal obstaculo para lograr una
rentabilidad razonable y consecuente-
mente para la captacion de inversiones.

Conjuntamente, es esta una oportu-
nidad de afirmar la incipiente produc-
cion para la exportacion, de ingresar en
la produccién para un mercado interno
gue vaya mas alla de la regién, de gene-
rar produccion con alto valor agregado
gue maximice los beneficios por las di-
ferencias, singularidad y calidad del pro-
ducto (y un mayor valor de venta) antes
que por los bajos costos de produccion,
como ha sido tradicional en la econo-
mia argentina.

El ciclo econémico vigente puede
variar en un contexto nacional que de-
pende en gran medida del contexto in-
ternacional (imaginarse el impacto
regional que tendria una devaluacion en
Brasil o en Chile acompafado por un
proceso inflacionario, borrando toda
ventaja comparativa).

Las circunstancias pueden conside-
rarse propicias para diversificar la base
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econdmica de la region, a partir del de-
sarrollo y la optimizacion de la comer-
cializacion turistica, elevando la calidad
de la oferta y mejorando el posiciona-
miento internacional regional; apuntan-
do paralelamente a la produccion con
base en los recursos naturales, transfor-
mando en realidad al potencial de la
capacidad que radica en la concentra-
cidn cientifica tecnoldgica de Bariloche,
vinculando conocimientos y tecnologia
con las empresas y negocios.

Esta diversificacién no solamente
aporta a un crecimiento sostenible en el
tiempo, sino también a un desarrollo que
incluya a todos los sectores sociales con
mayores niveles de integracion y distri-
bucion del ingreso, contribuyendo al in-
cremento de la calidad ambiental en
sentido amplio.

Esa vision demanda un profundo
analisis y transformaciones en el contex-
to publico-institucional, en el privado, y
en el regional-nacional y en el regional-
binacional, que resultan fundamentales
para toda estrategia a mediano y largo
plazo que partiendo de las oportunida-
des del presente establezca un compro-
mMiso estratégico.

La inseguridad es uno de los aspec-
tos decisivos a la hora de elegir un des-
tino turistico, tanto como una inversién
de capitales. La region en términos rela-
tivos es una de las mas seguras (con al-
gunas diferencias a su interior), pero los
conflictos derivados de la creciente ingo-
bernabilidad, la pobreza e indigencia y
el desempleo han provocado un nuevo
escenario de hostilidad social en secto-
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res que se sienten excluidos de cualquier
posibilidad de desarrollo y que se expre-
san eventualmente a través del delito.
Obviamente, la contencién social por un
lado y la generacion de empleo genuino,
por el otro, son objetivos para la reduc-
cién y prevencion de tal amenaza.

En ese sentido se registran marca-
das diferencias entre Neuquén y Rio
Negro, con lo cual el presente es mas
estable en las localidades de la primera
que en la segunda. Pero, en el conjunto
y a mediano plazo, las condiciones de
contexto en cuanto a la co participacion
—con regalias petroliferas sujetas a los
precios internacionales y al agotamien-
to de los recursos-y al nivel de conflicto
social —que depende de politicas estruc-
turales ajenas a la capacidad de coman-
do de las administraciones provinciales
y locales— pondria en un mismo y peli-
groso plano a la inseguridad.

La gobernabilidad, como en cual-
quier otro &mbito geogréfico, es también
una necesidad en el contexto macro, por
lo que resulta necesario encontrar estra-
tegias para que la oportunidad aparez-
ca atractiva para todos los sectores
sociales a partir de una participacion mas
real y activa en los procesos de toma de
decisiones facilitando la visién de imagi-
narse en un espacio de vida binacional.

El sector privado en general exhibe
comportamientos vinculados con el
corto plazo, se detectan principalmente
esfuerzos individuales o de pequefios
sectores tras de intereses particulares, de-
mandando al sector publico la asuncion
riesgos que en muchos casos deberian
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formar parte del riesgo empresario. El
ejemplo del trato a los turistas, las tarifas
diferenciadas y el incumplimiento de los
deberes impositivos, y la internalizacion
de beneficios y externalizacién de los
costos, son temas a tratar para revertir.
Por otra parte, se observa que el Estado
—en el mejor de los casos— en su inten-
cion de operar conjuntamente con el sec-
tor privado, pierde claridad en su rol de
instrumento de desarrollo y paralela-
mente de control.

El fenébmeno de la “glocalizacion”,
es decir de las tensiones entre lo local y
lo global, entendidos como las localida-
des y su region con los poderes publicos
y privados extra regionales (Provincia,
Nacion, grandes empresas), respectiva-
mente, No s ajeno a esta parte del mun-
do. Asi, se evidencia un marcado sesgo
por parte de los poderes extra regiona-
les a desinteresarse por las aspiraciones,
deseos e intereses de la region en tanto
no formen parte de las prioridades de
los objetivos de su planificacion global.

Desde sus origenes esta region regis-
tra perjuicios por las decisiones y accio-
nes de grupos y personas que nunca
visitaron esta zona, y el Unico proceso
real de descentralizacion surgié en la
década de los afos cincuenta del siglo
pasado, cuando los territorios Naciona-
les se convirtieron en Provincias. Segun
esa experiencia, resulta necesario que los
procesos normativos, institucionales y
decisorios de actuacion real sobre la re-
gion, instrumenten mecanismos que in-
cluyan a representantes genuinos de los
intereses de la misma convocados en el
marco de un proyecto estratégico con-

sensuado, en un proceso que sea capaz
de generar una perspectiva real que sea
superadora de las tentaciones oportunis-
tas de corto plazo.

Sin ese desarrollo, apertura e inclu-
sion, no parece haber posibilidad alguna
de aprovechamiento de la actual coyun-
tura para un desarrollo que contemple
gue los beneficios de hoy, sentando las
bases que generen la fortaleza para en-
frentar eventuales contextos desfavo-
rables del mafiana. En el marco de una
politica internacional que tiende a pro-
fundizar la integracion dentro del Cono
Sur, resulta impensable imaginarse el
desarrollo sobre las condiciones actuales
sin contemplar una asociacion regional
de integracion con la Décima y Novena
Regiones de Chile. Ese intento de re-
gionalizacién concreta, por supuesto, se
expresa en el Corredor de los Lagos de
Chile y Argentina, enfatizando los esfuer-
zos desde las localidades rionegrinas que
parecieran todavia no haber despertado
a esa realidad. En otra actitud, las locali-
dades neuquinas encabezan los intentos
de integracion que se han realizado hasta
el momento con sus vecinas tras los
Andes, quienes a su vez presentan un
frente y un esfuerzo mas homogéneo. Por
otra parte esté actuando un poder clara-
mente central chileno que muestra cohe-
rencia en la priorizacion de los objetivos,
mientras que del lado argentino existen
serias discrepancias entre los sectores re-
gionales y las concreciones de la Canci-
lleria Argentina y/o las imposibilidades
de otros organismos de nivel nacional
para cumplir con las aspiraciones locales,
(de acuerdo a los responsables del Comi-
té de Integracién: normas impuestas
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desde arriba sin consenso de los propios
actores regionales, representantes a las
reuniones bianuales de segundo nivel,
la falta de inversiones en los centros de
frontera, provision de energia eléctrica,
sanitarios, alojamiento para funciona-
rios, la construccién de nuevos centros,
etc. y de infraestructura vial, temas que
del lado chileno en su mayor parte, se
resolvio con eficacia en su oportunidad
cuando ellos eran los interesados por el
sentido del flujo fronterizo).

La cuestién ambiental es también un
aspecto que se inserta en un complejo
sistema de oportunidades y amenazas,
con la posible adquisicion privada de
espacios publicos, emprendimientos tu-
risticos y productivos, dentro de un con-
texto que oscila entre la conservacion a
ultranzay la “balearizacion” 2, La comu-
nidad regional necesita y merece una
amplia discusion acerca del delicado
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equilibrio que hay que mantener entre
el crecimiento econémico, la equidad
social y la sostenibilidad del ambiente,
cuando los recursos paisajisticos consti-
tuyen las caracteristicas irreemplazables
de su economia.

La inseguridad en otras partes del
globo, la existencia de una poblacién edu-
cada y capacitada, las bajas densidades
de poblacion, las riquezas naturales de la
region, la singularidad de algunas de ellas,
el atractivo de la Patagonia, y los bajos
precios a nivel internacional de suelo,
bienes y produccién anuncian en el corto
plazo una actividad humana creciente
sobre &reas protegidas. Enmarcadas en
las caracteristicas generales enunciadas,
cada localidad del Corredor de Los
Lagos, a su vez, vive estas circunstancias
de modificacion cambiaria de manera
particular, més all4 del panorama obser-
vado e interpretado que incluye a todas.

Fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas

regionales

Para el desarrollo de este apartado se
ha utilizado el analisis Foda, que es una
herramienta que se emplea para com-
prender la situacién actual de una orga-
nizacion, en nuestro caso la Region de
los Lagos. El objetivo de esta técnica es
ayudar a diagnosticar para, en funcion
de ello, poder pronosticar y decidir.

Con el método Foda se analizan va-

riables que pueden estar en la capacidad
de la organizacion controlar (las debili-
dades y fortalezas son internas de la or-
ganizacion y por lo tanto se puede actuar
sobre ellas con mayor facilidad), y de
variables no controlables (las oportuni-
dades y amenazas las presenta el contex-
to y la mayor accién que podemos tomar
con respecto a ellas es preverlas y actuar
a nuestra conveniencia).

2 Concepto surgido en la década de los sesenta y setenta ante el crecimiento con destruccién
del entorno natural acaecido en las Islas Baleares, particularmente en Mallorca, Espafia. Ese
mismo fendmeno en la Costa del Sol, del mencionado pais, merecio el término de “marbe-

llizacion”.
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Se ha considerado convenientes cen-  externo. Las tablas 2 a 5 sintetizan los
trar el analisis en determinadas dimen-  resultados finales.
siones, tanto del contexto interno como

Tabla 2. Fortalezas generales de la Region de los Lagos, Patagonia Norte,
Argentina

F SD1 Relativa seguridad ciudadana en un mundo inseguro que posibilita movilidad
de personas altamente capacitadas para residir, sectores turisticos de medios y altos
recursos para visitar la region, y capitales con destino de inversién turistica

F SD2 En Bariloche, la mayor concentracion de cientificos y técnicos del pais en
términos relativos con base en internacionalmente reconocidos centros de
investigacion, ensefianza de pos grado y desarrollo tecnolégico

Socio Demograficas

F SD3 Elevado nivel de instruccion y capacitacion de parte importante de la
poblacién estable de sus centros urbanos

F P1 Un &mbito propicio para la integracion con Chile, imprescindible para el
desarrollo regional asentado en las oportunidades que trae la caida de la devaluacion
y en sus Fortalezas, constituido por el Comité de Integracién, por cuanto ha tenido
la virtud de generar un espacio binacional publico y privado, que permite eliminar
asimetrias, complementar heterogeneidades, generar confianzas, promover negocios,
entre tantas otras posibilidades

Politicas

F MAE1 Dentro o en las inmediaciones de Parques Nacionales, con espacios
protegidos, intangibles o de reserva que aseguraria la conservacion de sus atractivos
fundamentales para aprovechar el cambio de flujo turistico con Chile, en particular, y
el nacional y de otros paises

F MAE2 Porcentaje importante del territorio bajo la Administracién de Parques
Nacionales con similar finalidad que la anterior

F MAE3 Integrante y/o paso obligado de corredores turisticos bi oceénicos entre el
Pacifico y el Atlantico desde y para otros destinos turisticos extra regionales

F MAE4 Cuatro estaciones climaticas bien marcadas que aseguran diversidad de
atractivos y actividades turisticas

F MAES5 La Patagonia Norte Andina como marca registrada conocida
internacionalmente con lo cual, y particularmente a nivel nacional, el MERCOSUR y
América Latina, tiene un nudcleo de mercado "cautivo” con lo cual la captacion de
flujos turisticos es menos costoso, rapido y efectivo

Medio ambientales

F MAEG®6 Satisfactorio equipamiento turistico (con niveles adecuados a diferentes
sectores sociales nacionales y del extranjero), residencial, sanitario y educativo; e
infraestructura aérea, vial, lacustre, energética y de comunicaciones, base de toda
reactivacion turistica a corto y mediano plazo
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Tabla 3. Oportunidades generales de la Region de los Lagos, Patagonia Norte,

Argentina

Socio
Demogréaficas

O SD1 Elincremento de la inseguridad en los centros méas poblados de la Argentina
haria aparecer una corriente migratoria capacitada, joven y con medios altos y altos
ingresos, hacia la region con la finalidad de residir en ella.

Econémico financieras

O EF1 Comienzo de un ciclo econdmico con valor alto del délar y devaluacion que
permitiria condiciones de competencia ventajosas con respecto al turismo nacional y
extranjero, otras producciones regionales y el comercio

O EF2 Producciones primarias como fruta fina, hongos, miel, carne ovina, lana,
cueros, madera gue tengan acceso a un mercado externo presentan margenes de
ganancias apreciables que pueden reactivar economias regionales deprimidas

O EF3 El mercado interno también es reactivador en aquellos productos que
sustituyen importaciones, equilibrando la balanza comercial y generando empleo

O EF4 Inseguridad en otras plazas turisticas internacionales que podrian re
direccionar la demanda hacia la regién con mayores niveles de seguridad. Un ejemplo
concreto seria la realizacién de eventos y congresos internacionales, requiriéndose
mayores y mejores infraestructuras y equipamiento que los actuales

O EF5 Proyectos y obras de infraestructura en inicio, construccién y finalizacién que
facilitarian la movilidad de personas y bienes entre regiones transfronterizas y entre
otras regiones. (por ejemplo la finalizacién de la conexién a través del Paso Samoré, la
pavimentacion de la Ruta de los 7 Lagos, la pavimentacion de la ruta que, a través de
la Linea Sur, conectaria el Atlantico con el Pacifico, etc.)

O EF6 Capacidad ociosa del Aeropuerto Internacional de Bariloche que podria actuar
como nodo de recepcidn, transferencia y distribucidn de cargas y personas entre la
Patagonia y el resto del Mundo ante las oportunidades mencionadas mas arriba,
cuestion que depende de activas politicas nacionales y provinciales en estrecha
relacién con el sector privado y organismos internacionales como IATA.

O EF7 Un horizonte de mediano plazo con un flujo “cautivo” de turistas chilenos
debido a la estabilidad de la economia trasandina que aseguraria un valor del dolar
favorable a nuestros intereses

Inversiones

O 11 Si se produjese la estabilidad politica, y un grado mayor de gobernabilidad con
seguridad juridica, se posibilitarian inversiones turisticas, sobre todo en un contexto de
creciente inseguridad en otros destinos turisticos internacionales

O 12 Valores inmobiliarios muy por debajo de los precios internacionales que
atraerian inversores del extranjero
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Tabla 4. Debilidades generales de la Regién de los Lagos, Patagonia Norte,

Argentina

Socio
demograficas

D SD1 Inseguridad e incapacidad de tal economia regional para generar empleo
genuino y permanente e ingresos adecuados que aleje el conflicto social (negativo por
el "entorno" que brinda en la region) mediante la reduccion de la pobreza e indigencia

D SD2 Alta vulnerabilidad debida a la mono base econémica, el turismo, frente a las
condicionantes climaticas, la marcada estacionalidad, los vaivenes de la tasa de
cambio, y el contexto econdmico de los paises vecinos y el propio que mantienen en
situacion laboral precaria a parte importante de la poblacién

Comerciales

D C1 Falencias y trabas en la transferencia y envio de moneda extranjera entre la
regidn y el exterior, y en la aceptacién de tarjetas de débitos extranjeras en los
comercios, restaurantes y hoteles de la regién que dificultan el manejo de fondos por
parte de los visitantes, sus posibilidades de consumo, deterioran la imagen turistica de
la calidad de servicios ofrecidos, y pueden disminuir los ingresos a los que se busca
captar

D C2 Un discurso que no se condice con el actuar desde distintos sectores publicos y
privados acerca de las “malas y desleales practicas comerciales” en cuanto a las
asimetrias de precios segun la nacionalidad de la demanda, que sea explicitada y
denunciada nacional e internacionalmente (incluso como violacion de derechos
humanos de discriminacién) provocando una disminucidn del flujo turistico
internacional

Institucionales-organizativas

D 101 Superposicion de campos administrativos y decisorios de diversas instituciones
del poder central, sobre un mismo territorio sin una coordinacién conjunta que
podrian obrar atrasando acciones y reglas de juego inmediatas para tomar provecho
de las oportunidades turisticas, productivas y comerciales del momento

D 102 Un cierto sesgo de algunas de esas instituciones hacia el ignorar intereses
locales y regionales en pro de favorecer intereses supra regionales y/o particulares de
la misma institucién, que actian en desmedro de las oportunidades emergentes

D 103 Dificultades de comunicacion y difusion de datos al interior de algunas de las
mencionadas instituciones, y entre ellas y los demandantes de informacién que
obstaculizan analisis y propuestas dentro de un marco de desarrollo regional y que,
nuevamente, parecerian obrar en contra de las oportunidades de la regién

D 104 Tramites engorrosos y costosos exigidos por SENASA a los pequefios
productores locales con el resultado de forzarlos a faltas y a pobres medidas sanitarias,
por un lado, y a no poder exportar su produccidn, por el otro ante una coyuntura
favorable como la presente de bajos costos locales

D 105 Carencia de tareas de extensién por parte del SENASA que posibiliten el
acceso a informacion que facilitaria la produccion regional de pequefios y medianos
productores

D 106 El INTA no asesora a los pequefios productores acerca de cémo comercializar
su produccién (quizas debido a que sus recursos provienen de lo recaudado a nivel
nacional sobre las importaciones y no las exportaciones), y sin ello no hay comercio
que beneficie a la region

Continta
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Tabla 4: Continuacién

Institucionales-organizativas

D 107 Excesiva dispersion, cantidad, obsolescencia, y superposicién, de normativas
de diferentes instituciones sobre un mismo territorio que dan lugar a confusiones,
demoras, inexactitudes, ignorancia y hastio que actdan contra todo emprendimiento
turistico, productivo, comercial y de inversiones en la regién

D 108 Déficit de infraestructura, equipamiento, energia y personal en los pasos
fronterizos que asegure un transito de personas y bienes rapido, eficiente y controlado,
ante las oportunidades de aumento de flujos turisticos y cargas

D 109 Ausencia de controles integrados bi nacionales que aceleren y flexibilicen la
movilidad de personas y bienes

D 1010 Ausencia casi total de un sistema de informacion integrado que sea la base
de todo proceso de andlisis, propuesta, seguimiento y evaluacion del desarrollo
regional que aproveche la coyuntura favorable y que la recoleccién de datos
secundarios de este proyecto ejemplifica

Politicos

D P1 Falta de legitimidad y desprestigio de la clase politica (muchas veces debido a su
ineptitud y corrupcidn) sobre todo en Rio Negro, genera inestabilidad,
ingobernabilidad y dificultades para plantear politicas y establecer normativas (por
ejemplo recaudacién impositiva)

D P2 Ausencia de todo intento de asociacién regional voluntaria tras de un proceso
de desarrollo comun que potencia las ventajas comparativas individuales y compense
las debilidades, ante la coyuntura que brinda la caida de la convertibilidad y la
devaluacion

D P3 Asimetrias marcadas entre provincias y localidades de la regién con relacién a la
captacion de recursos propios, co participacion municipal y provincial, grado de
gobernabilidad y contencion social, estando Neuquén y sus municipios en mucha
mejor situacion relativa que Rio Negro

D P4 Falta de voluntad politica (local, provincial y nacional) que se traduzca en los
recursos suficientes para afrontar las demandas surgidas del Comité de Integracion bi
nacional para el mejoramiento de los pasos fronterizos y del sistema de control
integrado

D P5 Aunque en disminucién, ain se perciben viejos prejuicios entre chilenos y
argentinos que atentan contra la re direccién del flujo turistico, la recepcién del mismo
en Argentina, y las trabas al comercio y produccion regional, fundamentalmente de
Chile hacia Argentina

Medio
ambientales

D MAE1 Inseguridad de la conservacién del recurso boscoso ante la historia de
incendios intencionales 0 no que han puesto en peligro vastas extensiones del mismo
a uno y a otro lado de la frontera, con consecuencias negativas sobre el paisaje y los
flujos turisticos
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Tabla 5. Amenazas generales de la Region de los Lagos, Patagonia Norte,

Argentina

Socio demogréficas

A SD1 El aumento de la pobreza debido al encarecimiento de los precios de los
alimentos basicos (atados al valor délar porque son exportables) a los que se une el
semi congelamiento de los salarios. Si a ello se acompafia con la altisima tasa de
desempleo, y el escaso monto de los planes de ayuda a jefes y jefas de hogar (con un
valor de mas del 50% inferior para que una familia tipo esté por arriba de la linea de
indigencia), el panorama de conflicto y caos social inhibiria todo proyecto turistico, y
de inversiones en la Regién

A SD2 El deterioro educativo que sufre la provincia de Rio Negro tendra nefastas
consecuencias en el corto y largo plazo. Por un lado, debido a la falta de mano de
obra minimamente capacitada para insertarse en sectores como el gastrondémico y el
hotelero. Por otro lado, esta falta de sistema educativo de inclusién y contencion social
agrava las condiciones de exclusién de una parte importante de poblacién

A SD3 La creciente demanda internacional del turismo sexual, con énfasis en el
infantil, por parte de sectores de altos recursos explotando las asimetrias econémicas
de los paises atrasados y a los grupos mas desfavorecidos de los mismos

Econdémicas financieras

A EF1 La caida de la convertibilidad y la devaluacion pueden asimismo producirse en
un contexto de captacién rapida de ingresos sin la consiguiente inversion de parte de
los beneficios en aumentar la calidad de los servicios ofrecidos, en su diversificacién,
en la generacion de know-how (tanto en lo turistico como en lo productivo-comercial)
y en el desarrollo de tecnologia, con la pérdida de oportunidad de un ciclo econémico
favorable que podria finalizar a mediano plazo

A EF2 Las restricciones cada vez mas acentuadas por parte del Gobierno Nacional
sobre quién puede exportar, prohibiendo sencillamente a cualquiera que deba
impuestos, no siendo evasor sino llanamente moroso, tal actividad, en un contexto de
recesion casi estructural, inhibe a gran parte de los productores

A EF3 Un contexto econémico en Brasil y Uruguay que eleve el valor del dolar
conjuntamente con inflacién, que los lleve més alla del umbral de ventajas
competitivas (en turismo, produccién y comercio) de la regién de Los Lagos

A EF4 Lafalta de control en el ingreso de equipos de pesca deportiva sin fumigar por
los pasos de frontera podria introducir la enfermedad del torneo (“Whirling Disease™)
en la region, aun libre de ella, y hacer peligrar severamente uno de los soportes
turisticos principales

A EF5 Inversiones financieras, antes que inversiones de capital, que podrian
volatizarse ante cualquier amago de situacion de contexto desfavorable

Politicas

A P1 Las asimetrias cambiarias, por otro lado, con Chile podrian hacer vivir al pais
hermano las vicisitudes pasadas por la region de Los Lagos en la década de los
noventa, y debilitar el proceso de integracion y de desarrollo conjunto imprescindibles
para sacar partido de la coyuntura actual

A P2 Que las localidades que integran la regidn se piensen en términos de
competitividad entre ellas, en lugar de verse en términos de complementariedad
dentro de un proyecto comun

Continta
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Tabla 5: Continuacion
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Politicas

A P3 Al aumentar cuanti y cualitativamente la importancia turistica de la regién, que
sea considerada blanco de ataques terroristas

A P4 La Ley de Seguridad de Frontera que necesita revisarse conjuntamente con
Chile ya que impide inversiones desde el lado chileno y acentla la precariedad de
vastos sectores de bajos recursos de origen trasandino

Inversiones

naturales de la region

A 11 Que el proceso probable de inversiones inmobiliarias en la region, tanto de
capitales argentinos como extranjeros, que la caida de la convertibilidad y de la
devaluacidn ofrecen, atente contra la sostenibilidad y uso social de los recursos

Medio
ambientales

social y la evolucion de la economia

A MAE1 Un sesgo exacerbado hacia la conservacion a ultranza de recursos naturales
y del mantenimiento impoluto de la variedad genética —impidiendo la introduccion de
especies exoticas que podria conducir la coyuntura de inversiones y produccién
actual- sin estudios serios y objetivos de impacto podria hacer peligrar la equidad

Algunas recomendaciones finales

Las
por
Reg

recomendaciones®® “... propuestas
el Grupo abocado al estudio de la
i6n Corredor de los Lagos son muy

apropiadas y seria positivo hacerlas ex-
tensivas a la region Mendoza — Santiago,
como asimismo a otras regiones fronte-
rizas, debido a las similitudes existentes
en la problemética socio-econdmica” *,
eran:

Crear un mecanismo de captaciony
distribucion de recursos a nivel re-
gional que amortigtien los conflictos
sociales impulsando la creaciéon de
empleo genuino. Para ello se propo-
ne el Proyecto 1: Crear un Fondo de
Compensacién Territorial para la

contencidn de los conflictos sociales
y la promocion social a través de la
creacion de empleos genuinos.

Evaluar los recursos existentes y las
posibilidades de mediatizarlos gene-
rando actividades productivas, vin-
culado al Proyecto 2: Generar empleo
en San Carlos de Bariloche y el Co-
rredor de Los Lagos. El proyecto esta
destinado a generar la informacion
necesaria para disefar alternativas
de capacitacién y emprendimientos
productivos que permitan el aumen-
to de puestos laborales con diversos
niveles de calificacion, en el camino
hacia la promocion social y en la

13 Los tres proyectos mencionados mas abajo estaban desarrollados en extenso.
4 De acuerdo al Documento Final de la Organizacion Internacional de las Migraciones.
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maximizacion del potencial turistico
y cientifico disponible para la pro-
duccion.

Implementar de la Agenda Local 21
que se dirija a un pleno reconoci-
miento del delicado equilibrio entre
el crecimiento econémico, la equi-
dad social y la sostenibilidad de un
ambiente que es la razon de ser del
Corredor de Los Lagos. Se propone
el Proyecto 3: Implementar la Agen-
da Local 21 en pueblos y ciudades
del Corredor de Los Lagos. La Re-
publica Argentina ha asumido el
compromiso en la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Medio am-
biente y Desarrollo (Rio de Janeiro,
Junio 1992) de implementar la
Agenda 21, a pesar de ello no exis-
ten planes o programas explicitos
destinados a su cumplimiento.

Conformar Comisién Binacional de
Trabajo, Educacion y Salud que es-
tudie la vigencia y aplicacion del Tra-
tado Laboral; el reconocimiento de
titulos profesionales a ambos lados
de la frontera, asi como los desequi-
librios en la atencién sanitaria entre
ambos paises, entre otros temas de
interés mutuo.

Crear una Comisién Binacional de
Historia Regional que disefie un
madulo obligatorio para los niveles
primarios que explicita la evolucion
de las distintas posiciones ante las
situaciones limitrofes, incluyendo los
aspectos politicos, econémicos y so-
ciales, que intente transparentar las
aspiraciones, deseos e intereses de

ambos lados, destrabando viejos pre-
juicios.

Disefiar una base de datos siste-
matizada que incluya las variables
e indicadores, con un sistema de ac-
tualizacion continua y/o periodica,
gue cuente con un sistema de acce-
so intranet por parte de instituciones
publicas y privadas.

Disefar una base de datos que in-
cluya los datos sobre los movimien-
tos de personasy bienes, el comercio
transfronterizo, las inversiones regio-
nales y locales, el proceso de urba-
nizacion (usos del suelo, densidades
y edificaciones); y los planes de ma-
nejo de las diferentes areas natura-
les protegidas, que esté disponible
para toda la comunidad local y re-
gional.

Conformar una Comisién Binacio-
nal de Evaluacion de la Ley de Se-
guridad de Fronteras ante el nuevo
contexto de integracion.

Conformar una Coordinadora Inter-
jurisdiccional en la Region del Corre-
dor de Los Lagos con el propésito
de evaluar la normativa y los proce-
dimientos vigentes ante las nuevas
condiciones con el proposito de evi-
tar superposiciones y obsolescencia;
conciliar las politicas institucionales
vigentes con las politicas, planes,
programas, proyectos e intereses re-
gionales; y concretar los procedi-
mientos de Control Integrado, y la
Tarjeta Vecinal Fronteriza formulada
con criterio de ejes entre ciudades.
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— Realizar Planes Estratégicos Locales
y un Plan Estratégico Regional que
gocen de la participacion de la so-
ciedad civil.

— Fortalecer la institucion de Defensa
del Consumidor que promuevay ga-
rantice el desarrollo de calidad en
los servicios y el comercio de bienes.

Cualquier accion destinada a aprove-
char la situacién favorable surgida luego
de la caida de la convertibilidad, deberia
tener en cuenta al conjunto de la Region
de Los Lagos, incluyendo fundamental-
mente a su contraparte chilena en un pro-
ceso real de integracion. Acciones aisladas
que aprovechen ventajas comparativas
particulares de ciertas localidades (como
San Carlos de Bariloche y su alta con-
centracién de cientificos y técnicos) estan
destinadas al fracaso en el corto plazo si
simultineamente no se genera empleo
genuino en las localidades menos favore-
cidas. Este fracaso provendria del hecho
gue San Carlos de Bariloche ejerceria un
poder de atraccion tal, que los beneficios
obtenidos serian facilmente absorbidos y
agotados por la pobreza circundante.
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A ello se agrega, la necesidad de
competir que tiene la Regién no sola-
mente con las ventajas comparativas de
orden inferior (Porter, 1993), como lo
son los recursos naturales y la mano de
obra barata, sino que primordialmente
tendria que basarse en aquellas de orden
superior, devenidas de la creacion, de la
innovacién, agregando cada vez mayor
valor agregado a bienes y a servicios Asi,
la Region podria romper las vulnerabilida-
des ciclicas del sistema recursos naturales-
clima-tipo de cambio-monoactividad
—-siendo competitivo por los bajos cos-
tos— para reemplazarlo por uno de recur-
sos naturales-innovacion cientifica y
tecnoldgica-multiactividad, para compe-
tir con calidad y singularidad. De esa ma-
nera, seriamos competitivos con altos
precios finales, que redundarian en ma-
yores beneficios generales, amortiguan-
do los efectos negativos periddicos de
los factores climaticos que no se pueden
controlar®, y los vaivenes del tipo de
cambio que son mortales cuando la acti-
vidad econOmica se asienta solamente
en una: el turismo de contemplacion.
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Resumen

El transito fronterizo de personas, asi
como también los flujos comerciales en
las zonas de frontera con Chile, reconocen
fluctuaciones ciclicas producto de los pro-
cesos historicos y de los cambios de poli-
ticas macroecondmicas a ambos lados de
la Cordillera de Los Andes. Es por ello,
que la caida del Plan de Convertibilidad
y la posterior devaluacion naturalmente
tenian que provocar modificaciones en
el comercio fronterizo y en el trénsito de
personas. Los cambios han favorecido al
sector turistico, a ciertos rubros del co-
mercio local y han abierto nuevas posi-
bilidades de exportacion. Sin embargo,
las experiencias recogidas sugieren que
para maximizar los aspectos positivos
actuales hay que actuar con un sentido
regional utilizando las diversas ventajas
comparativas, buscando la competitivi-
dad en el alto valor agregado de bienesy
servicios, en el aumento de la calidad,
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Abstract

Cyclical shifts in crossborder flows of
people and goods both sides of the Chil-
ean border are the outcome of historical
processes and changes in macroeconom-
ic policy both sides of the Andes. For this
reason, the fall of the Plan of Converti-
bility and the devaluation that followed
it, were bound to produce alterations in
crossborder trade and the flow of peo-
ple. These changes favoured the tourist
sector, certain local trade goods and
opened new export opportunities. How-
ever, various experiences suggest that in
order to maximize current positive im-
pacts there is a need to act with a regio-
nal sense using the diverse comparative
advantages, searching for competitive-
ness in the high value added of goods
and services, in rising quality and in
multiple economic activities with a strong
regional solidarity bias. In this way, such
uncontrollable factors as the effects of



Carlos Alberto Abaleron

en multiples actividades econémicas, con
un marcado sesgo hacia la solidaridad
regional. De este modo se podrian amor-
tiguar los ciclicos vaivenes de la econo-
mia regional, y la extrema vulnerabilidad
climéatica y del tipo de cambio, factores
gue obviamente no se pueden controlar.
Este articulo analiza estos cambios con el
propdsito de proponer acciones en mate-
ria de politicas publicas, convenios bilate-
rales y multilaterales y aspectos normativos
e institucionales que contemplen las nue-
vas realidades.

Palabras clave: migracion, inestabili-
dad monetaria, reestructuracion territo-
rial, integracion regional, Argentina.
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cyclical shifts in the regional economy and
the extreme climatic vulnerability and the
rate of exchange, could be balanced. This
article analyzes these changes in order to
propose public policy measures, bilateral
and multilateral agreements and norma-
tive and institutional aspects that take into
account the new realities.

Keywords: migration, currency instabil-
ity, territorial restructuring, regional, in-
tegration, Argentina.
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Las indefiniciones de la
descentralizacidn sectorial, el caso
del sistema educativo mexicano

Rosario Rogel y Eduardo Aguado

La descentralizacion de los servicios sociales en

América Latina

La descentralizacion de los servicios so-
ciales es un eje esencial de las reformas
de politica social que —desde finales de
la década de los afios 70 y con mayor
énfasis en la década de los afios 80 y
90-se llevan a cabo en América Latina.
Los servicios que probablemente tienen
un mayor componente social, dado el
impacto que significan en la calidad de
viday el nivel de cobertura que suponen,
son la educacion bésica y la atencién pri-
maria de salud.

Sin duda, la etapa de mayor desarro-
llo en la provisién de servicios sociales
en la regién estuvo asociada al auge del
Estado de bienestar, en el cual todo asun-
to de interés colectivo de sensibilidad
social se consideraba asunto del Estado.
Fue en ese contexto que se crearon institu-

ciones para la provision de servicios socia-
les, con burocracia propia, presupuestos
crecientes, normatividad, regulacion es-
pecifica y responsabilidades. Sin embar-
go, ante la crisis del Estado de bienestar
y la concomitante emergencia de la rees-
tructuracion capitalista, se registra un
cambio de paradigma en las formas de
concebir la eficiencia y eficacia de los ser-
vicios sociales; surge asi una fuerte ten-
dencia por advertir a la descentralizacion
de las politicas sociales sobre niveles me-
nores de gobierno, como la via éptima
para lograr la eficiencia y calidad que
tanto se ha perseguido; abriendo con ello
-supuestamente— nuevas ofertas de par-
ticipacion ciudadana y comunitaria.

Lo que interesa destacar, para el caso
particular que aqui se analiza, es que las

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, Ano XVIII, N 1-2, 2004, p. 209-247
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distintas estrategias de descentralizacion
de los servicios sociales, asi como el in-
cremento en la participacion social que
ello supone, son formas espaciales de
organizacién administrativa y politica que
emergen en el marco de la nueva rees-
tructuracidn capitalista, y que los proce-
sos de descentralizacion impulsados en
la region han permeado mas a los servi-
cios sociales que cualesquiera otros.

Quiz4 esto ha sido asi, dado que las
funciones estatales descentralizadas son
las referidas a las politicas sociales cuyos
principales consumidores son las clases
populares (salud, educacion, transporte,
vivienda). Asistimos asi a un cambio en
la concepcion del usuario de los servicios
de caracter social, donde el énfasis de la
politica busca més atender al individuo
en tanto consumidor de servicio, que es-
cuchar y dar cauce a las reivindicaciones
sociales de los ciudadanos.

Desde la década de los afios ochen-
ta, la descentralizacion de los servicios de
educacion bésica ha pasado a ocupar un
papel central en la agenda politica de los
paises de América Latina. Este hecho, a
decir de Di Gropello y Cominetti (1998:9)
se explica por razones que aluden a dos
dimensiones: Desde la dimension politi-
ca, la descentralizacion es vista como una
forma de acercar el gobierno a los ciuda-
danos; adicionalmente, se supone que
ello contribuye a fortalecer los procesos
de democratizacién de la region. Por otro
lado, la posibilidad de promover una efec-
tiva participacion ciudadana en el &mbito
local es —desde el punto de vista politi-
co—uno de los argumentos que justifican
un traspaso de responsabilidades a los go-

Las indefiniciones de la descentralizacién sectorial

biernos regionales y locales. Desde la di-
mensién econdémica -y dentro de los pro-
cesos de reestructuracion del Estado- la
descentralizacién se advierte como una
forma de incrementar la eficiencia en la
provisién de servicios del Estado, espe-
cialmente de servicios sociales en cuya
prestacion no existen economias de es-
cala importantes. La mayor flexibilidad
de la gestion y el mayor acceso a infor-
macion sobre las preferencias y necesi-
dades de la poblacién en el &mbito local
refuerzan los argumentos en favor de la
eficiencia de la prestacion descentralizada
de servicios.

Diversos organismos internacionales
(como Cepal, OEA, Unesco entre otros)
reconocen que la descentralizacién de
la educacion bésica y la atencion prima-
ria de salud son los ejes de las reformas
de politica social que se estan realizando
en la regién con el fin de mejorar la efi-
ciencia de la provision de los servicios y
de fortalecer, al mismo tiempo, los proce-
sos de democratizacion.

Desde esta lectura, la descentrali-
zacién educativa responde a politicas
orientadas a mejorar la calidad de la
educacion mediante el estimulo de la au-
tonomia escolar y el aliento a la parti-
cipacién de la sociedad civil; con ello se
busca que los planes y programas educa-
tivos respondan a necesidades locales e
integren a la comunidad en el proceso
educativo (véase Unesco, 1990:262-
294; 1996:178-192).

Y si bien es cierto que todo discurso
educativo reconoce la importancia del
sector en la modernizacion; al mismo
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tiempo, se le asigna la obligacién de con-
tribuir a resolver los problemas culturales
que genera la misma modernidad, como
aquellos derivados de la sostenibilidad
del desarrollo, la masificacion de la vida
en las grandes ciudades, la disgregacion
de las comunidades bésicas entre mu-
chos otros. Probablemente de ello de-
pende un mejor desempefio del sistema
educativo, si esto es asi el mejoramiento
de la educacion basica y media es indis-
pensable, pero no suficiente para lograr
los objetivos tan esperados (como equi-
dad y eficiencia; es mas, sin educacién
superior de muy alta calidad y sin inves-
tigacion cientifica innovadora y de fron-
tera, los paises de la regién no lograran
las mejoras que necesitan en la producti-
vidad y competitividad. Tampoco -y
quiza es esto lo mas importante— se
lograra un incremento en los niveles cul-
turales y en la calidad de vida de los ciu-
dadanos que, a fin de cuentas, es lo que
justifica los mejoramientos econdmicos
y productivos, aunque todo ello esta or-
ganizandose a partir de las necesidades
de un nuevo patrén de acumulacion.

¢Cudl es el papel que en ello juega
la descentralizacion, para el caso con-
creto de la educacion? Por si misma, la
descentralizacion no es una estrategia
gue mejore el servicio, ni que asegure
mayor participacion de los diferentes
sectores en el sistema educativo. Parti-
cularmente, en Ameérica Latina, la des-
centralizacion ha servido en algunos
casos para atomizar la organizacion ma-
gisterial sindical y/o para reducir el défi-
cit fiscal, y en otros casos ha favorecido
la privatizacion de los servicios sin lo-
grar los objetivos originalmente propues-
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tos con el proyecto, como mejorar la
calidad de los servicios (Noriega, 1996:
51). Esta diversidad de rutas y de con-
diciones en las que se ha emprendido el
camino hacia una sociedad global ha
conducido a América Latina a partici-
par, si, de los cambios mundiales que
tienden a la globalizacién, pero desde la
periferia y la escasa gravitacion econo-
mica tecnoldgica (Brunner, 1992).

En efecto, desde el inicio de la dé-
cada de los afios ochenta, las socieda-
des latinoamericanas han transitado por
politicas de ajuste y por su integracién —
desventajosa en la mayoria de los ca-
sos— a los bloques comerciales. Contexto
bajo el cual se impulsa el proceso de
transicion a la democracia y se propone
la descentralizacién, como un elemento
que potencialmente permitiré fortalecer
a los gobiernos locales al tiempo que —
supuestamente— se cumple con el pro-
pésito de contar con un Estado minimo.

Entre los promotores de esta estra-
tegia podemos ubicar el fuerte impulso
que ejercen los organismos multilaterales
gue financian proyectos educativos; o
bien la descentralizacién esgrimida como
instrumento para reorientar el gasto pu-
blico social y educativo hacia las regio-
nes; o el apoyo que a estas estrategias
otorgan los grupos que demandan mayor
autonomia de accion y de decision a las
instancias locales para resolver los con-
flictos que surgen en el &mbito educativo
(Senén, 1994).

Por su parte, entre los adversarios se
ubican los sindicatos de docentes que
ven amenazado su poder de negocia-
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cion; los representantes del sector edu-
cativo privado que ven multiplicarse los
centros de decision que regulan su acti-
vidad; los partidos o sectores politicos
defensores de précticas centralistas que
son celosos de la custodia de la ‘unidad
nacional’; las burocracias de los organis-
mos centrales, cuyo poder se diluye en
el instante en que cesa la gestion directa
de establecimientos educativos; asi como
las burocracias de los organismos loca-
les, que deben hacer frente a las nuevas
demandas de la gestion (Senén, 1994).

Adicionalmente, es posible advertir
focos de oposicion que provienen del
campo macroeconémico. La descentra-
lizacién es considerada, desde esta pers-
pectiva, como una fuente de pérdida de
control fiscal, que puede afectar los es-
fuerzos por consolidar unas finanzas
publicas y, por ende, una macroecono-
mia sana. En contra de los argumentos
politicos y econémicos que le sirven de
sustento se ha arguiido también que los
avances en los procesos de participacion
ciudadana en el ambito local son muy
parciales, que la capacidad de gestion
de los gobiernos subnacionales es limi-
tada y que la descentralizacion puede
dificultar la lucha contra la corrupcion
(Di Gropello y Cominetti, 1998).

De hecho, algunos estudios compa-
rativos acerca del proceso de descentra-
lizacion educativa en diversos paises de
América Latina (véase Prawda, 1992;
Senén, 1994 y Di Gropello y Cominetti,
1998 entre otros) coinciden en sefalar
que los avances registrados dejan ain
diversas asignaturas pendientes. Entre
los resultados obtenidos se destaca la he-
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terogeneidad de las estrategias y los mo-
delos de descentralizacion desarrollados
en los paises de la region, tanto desde el
punto de vista de las motivaciones ini-
ciales que impulsaron los procesos como
de secuencia de instrumentacién de las
reformas, el nivel territorial y caracteris-
ticas de las instituciones receptoras de
las funciones descentralizadas y el grado
de autonomia efectivamente delegado.
Asimismo, se advierten algunos elemen-
tos comunes tales como la dependencia
de recursos del gobierno central para el
financiamiento de los servicios, el forta-
lecimiento de su papel regulador y una
notable rigidez en la administracién.

Como lo sefiala Senén (1994), esta-
mos dando un mismo nombre a procesos
que han generado capacidades y com-
portamientos diferentes en funcién de
motivos y argumentos particulares; aun-
que quizd, por razones de comodidad o
de tradicion le seguimos llamando ‘des-
centralizacién’. Esta afirmacion se deriva
de una revisién comparativa para el caso
de la descentralizacion educativa en cinco
paises de América Latina de donde se
desprende que, en el caso chileno parece
ser mas pertinente hablar de privatizacion
de los servicios; mientras que en el caso
argentino seria mas prudente hablar de
provincializacion y transferencia de la
educacion; en otros casos como el brasi-
lefio y el colombiano la descentralizaciéon
educativa refiere a procesos de municipa-
lizacidn; mientras que en el caso mexi-
cano se podria hablar de federalizacion
educativa (Senén, 1994: 24).

Por su parte Di Gropello (1999), con-
siderando el papel de la comunidad en
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los distintos aspectos de la provisién del
servicio educativo, advierte cinco gran-
des tipos de reformas: Los procesos de
‘devolucion’ hibrida, con poca participa-
cion del nivel territorial central, como es
el caso de la provincializacién en Argen-
tina; Los procesos de ‘devolucion’ hibri-
da participativa en la unidad escolar, con
una tenue relacion entre el agente terri-
torial al que se le delega y el nivel central;
tal es el caso de la descentralizacion es-
colar en Nicaragua; Reformas de tipo
principal/agente entre el nivel central y el
nivel intermedio o el local al que se trans-
fiere el servicio, con poca participacion
como son los casos de Chile y México,
donde es evidente la falta de mecanis-
mos efectivos de participacion local; Re-
formas de tipo principal/agente entre el
nivel central y los niveles intermedio y
local, que funcionan de manera comple-
mentaria y con poca participacion como
los procesos de descentralizacion de Bo-
livia y Colombia; y Procesos de descon-
centracién tendencialmente participativa
en la unidad escolar, como es el caso de
la descentralizacion en Brasil (véase Di
Gropello, 1999:162-163).

El caracter mismo de la descentrali-
zacion destaca por las indefiniciones que
le son inherentes, ya sea sectorial como
descentralizacion interna a las diferentes
funciones publicas e integradas nacional-
mente por grupos de coordinacion; la
descentralizacion social que privilegia la
socializacién-privatizacion de la politica;
o bien, la descentralizacion territorial que
apuesta al poder de las entidades terri-
toriales como articuladoras de las politi-
cas instrumentadas y que es definida
como municipalizacién, o bien como re-
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gionalizacién de competencias (o federa-
lizacion), y que puede partir de entida-
des ya existentes (estados o provincias)
o crear otras nuevas (regiones o zonas),
donde sea posible incluir &mbitos territo-
riales diferentes, o solamente uno (Res-
trepo, 1994 y Nolte, 1991b).

Nos enfrentamos asi a un proceso
paradgjico, pues si bien se trata—aparen-
temente— de la misma estrategia politica
que ha ocupado un papel central en la
agenda de los paises de América Latina
en las dos Ultimas décadas; al momento
de ponerse en practica se conjuga con
las realidades concretas de cada pais, de
cada region; se enfrenta a promotores y
detractores de distintas procedencias, a
una multiplicidad de interpretaciones
gue generan modelos aplicados de des-
centralizacion incluso contrapuestos. En
ello coinciden Di Gropello y Cominetti
(1998) quienes, a partir de un andlisis
comparativo de la descentralizacion de
la educacion y la salud en siete paises
de América Latina (Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, Méxicoy Nica-
ragua), advierten que:

(...) son distintas las motivaciones
iniciales y las secuencias de aplica-
cidn, asi como los niveles territoria-
les e institucionales involucrados en
el traspaso de las funciones de pro-
visién y la magnitud de las respon-
sabilidades traspasadas (Di Gropello
y Cominetti, 1998:7).

En México en particular, muchas de
las experiencias concretas de descentra-
lizacion hacia los gobiernos locales se
han presentado (y analizado) para el
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caso de servicios como el agua, la reco-
leccidn de basura o el transporte; cues-
tiones que se erigen como funciones que
deben ser planeadas, organizadas y re-
gidas desde el &mbito local, en tanto son
estos los servicios que por ley otorga el
municipio mexicano; y es ahi donde, se
supone, se conocen mejor sus principa-
les limites y perspectivas.*®

Independientemente del mayor o
menor consenso de que gocen las pers-
pectivas descentralizadoras, llama la
atencion que la educacion, uno de los
servicios publicos de bienestar social que
mas incidencia tienen en la configuracion
del nivel de vida de la poblacién, se en-
cuentre al margen de estos estudios, mas
aun cuando desde la década de los afios
ochenta los planes, programas y politicas
especificas plantean como uno de sus
fundamentos y objetivos centrales con-
solidar la descentralizacién educativa; ya
no solo a las entidades, sino incluso a
los municipios. ?

Inauguramos este siglo con una mar-
cada tendencia por parte de diversos
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paises de América Latina por descentra-
lizar sus servicios de educacion bésica,;
algunos por motivos politicos (legitima-
cion del Estado, democratizacién); otros
por consideraciones fiscales (reduccion
de la administracion central y de sus cos-
tos de operacidn); algunos ven en esta
estrategia una via para fomentar proce-
sos indirectos de privatizacién, otros por
razones de eficiencia y la gran mayoria
por una combinacion de los motivos
mencionados.

Y no es menos cierto que, aun cuan-
do las distintas razones que motivan la
descentralizacion de la educacion y las
diferencias en su instrumentacion seguin
el contexto de cada pais; es posible ad-
vertir algunas tendencias generales. Asi
lo anota Di Gropello (1999) quien a par-
tir de un analisis comparativo entre mo-
delos de reforma educativa en diversos
paises de América Latina identifica algu-
nas tendencias comunes como: depen-
dencia de los recursos del nivel central
para financiar los servicios, y, en muchos
casos, subordinacién de la escuela a de-
cisiones tomadas en otros niveles. Entre

1

Desde su reforma en 1983, el Articulo 115 de la Constitucion Mexicana establece que los
gobiernos municipales tendran a su cargo los servicios publicos basicos, tales como: agua
potable y alcantarillado, limpia y recoleccion de basura, alumbrado publico, construccién y
mantenimiento de vialidades, y seguridad publica. Existen diversas normatividades de caracter
particular que permiten —en algunos casos— que los gobiernos municipales presten los servicios
directamente o a través de empresas paramunicipales, con el concurso del gobierno estatal,
en asociacién con otros gobiernos municipales de la entidad, por medio de concesiones a
particulares o en cooperacion con los vecinos; esto opera en el caso de practicamente todos
los servicios que le competen al municipio, a excepcién de la seguridad publica y transito
(véase Quintana, 2002). En todo momento la organizacion y gestion de los servicios de
educacion basica se preservan para el ambito federal de gobierno.

De hecho, la LGE establece la necesidad de llegar a un sistema de educacion publica nacional
normado, evaluado y financiado en su mayor parte por el gobierno federal y operado por los
estados y —de ser posible— por los municipios. Para mayor referencia véase el Diario Oficial
de la Federacion del 13 de julio de 1993.
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los efectos econdmicos y sociales de las
reformas sobresalen los avances limita-
dos en participacién social y resultados
ambiguos en materia de eficiencia técni-
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ca; asi como una tendencia a mayores
disparidades interterritoriales de indica-
dores educativos.

La politica educativa en México

En México, la educacion formal se inte-
gra por diversos niveles de escolaridad
que, supuestamente, hacen referencia a
un mayor o menor grado en la adquisi-
cion de conocimientos particulares. El
término escolaridad se determina por el
numero de grados cursados y aprobados
dentro del sistema de educacién formal
(lo cual si bien permite diagnosticar pro-
cesos de planeacion del sistema educati-
Vo, resulta bastante limitado para evaluar
el proceso de ensefianza-aprendizaje).

Si bien la educacion formal es de las
pocas necesidades cuya dotacién es una
obligacion para el Estado Mexicano,
segun lo establece el articulo tercero de
la Constitucidn, su obligatoriedad sola-
mente se refiere a un tramo del sistema;
es decir, primaria, secundaria y, recien-
temente, el preescolar (con un total de
doce afios de escolaridad obligatoria).

En México, durante varias décadas,
se ha apoyado a la educacién formal por
los efectos que se le atribuyen en el desa-
rrollo general del paisy, particularmente,
en la redistribucion del ingreso y en la
democratizacion; por lo que se considera
que su dotacién debe responder a los
criterios de universalizacion, es decir,
deben ser extensivos a toda la poblacién.
Esta es quizé una de las razones que per-

miten explicar el fuerte centralismo bajo
el cual ha operado la educacion formal
basica en México y que permitié la ex-
pansion escolar, sobre todo a partir del
final de la década de los afios 50 del
siglo veinte. Desde entonces se han pues-
to en marcha una gran cantidad de pla-
nes y programas con la intencion de
mejorar las oportunidades educativas.

Existen diversas evidencias de que
los resultados obtenidos han distado
mucho de lo que se ha esperado, esta
supuesta falta de capacidad de la educa-
cion formal para contribuir a un desa-
rrollo econdmico —como via hacia una
sociedad mas igualitaria y democratica—
podria ser explicada, de alguna manera,
por las pautas conforme a las cuales se
han distribuido las oportunidades de
acceder a ella.

Asi lo dejan ver las acciones empren-
didas durante el sexenio de L6pez Por-
tillo, cuyo objetivo central era no solo
asegurar educacion primaria para todos
los nifios mexicanos, sino, principalmen-
te, desconcentrar los servicios de educa-
cion basica mediante la creacién de las
31 coordinaciones generales de educa-
cién. Mas tarde, mediante el Programa
Nacional de Educacion, Cultura y De-
porte 1984-1988 —presentado durante
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el sexenio de Miguel de la Madrid- se
reafirmaba la intencion explicita de des-
centralizar la educacion basica hacia las
entidades y se advertia la necesidad de
elevar la eficiencia terminal de la edu-
cacién, como medida inicial para ase-
gurar la permanencia en el nivel.

Fue hasta la expedicion del Progra-
ma para la Modernizacion Educativa
(PME) en 1989 —durante el sexenio de
Salinas de Gortari—cuando se logra cier-
to avance en cuanto a la descentrali-
zacion vy, paralelamente, se empez6 a
reconocer que la expansién cuantitativa
del sistema educativo no ha estado al
parejo de la calidad en el servicio. El
PME fue una respuesta a la situacién de
la educacion en México: persistian fuer-
tes desigualdades geogréaficas (por tama-
flo de localidad y regionales); los nifios
indigenas, las poblaciones rurales, las
nifias y los nifios urbanos pobres iban a
la escuela en menor proporcién que los
nifios urbanos de clase media, asistian
menos afios a la escuela y recibian una
educacion de menor calidad (Alvarez
Mendiola, 1994).

Como respuesta a ello, se gestaron
modificaciones en los contenidos y los
planes de estudio de educacion basica,
todo ello en medio de un &lgido clima
politico relacionado con el fuerte lideraz-
go del Sindicato Nacional de Trabajado-
res de la Educacion (en lo sucesivo SNTE)
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y en el marco de las modificaciones de
los articulos 3°y 130 de la Constitucion,
mismos que tuvieron serias implicaciones
en la politica educativa nacional (Marti-
nez, 1999).3

En lainstrumentacion de las politicas
educativas enunciadas, se ha buscado
convertir en una realidad la universa-
lizacion de la educacion basica. La jus-
tificacion se ubica, por un lado, en el
reconocimiento del acceso a la educa-
cién como derecho universal y a los or-
denamientos que se derivan del articulo
tercero de la Constitucion Mexicana. A
pesar de la indudable expansion del ser-
vicio -y de la concomitante mejoria inter-
generacional en los niveles promedio de
escolaridad de la poblacién— no ha sido
posible distribuir en forma equitativa las
oportunidades educativas, ni concretar
los objetivos de la descentralizacion del
servicio; al menos asi lo muestran los re-
sultados derivados del anélisis de acceso
y exclusién a la educacion basica en el
pais; situacion que, por ejemplo, ha lle-
vado a Schmelkes (1998) a afirmar que
las politicas educativas han tendido a re-
forzar las desventajas socioeconémicas de
las comunidades. Asi, contra una tenden-
cia histérica que ha favorecido la centra-
lizacion y frente a diversos obstaculos
politicos, la descentralizacion de la ense-
flanza bésica en México es un proceso
que si bien tiene lugar, presenta diversas
paradojas en su instrumentacion.

3 Al respecto, es preciso tener en cuenta que todos los planes y programas enunciados, se
encuentran permeados por los conflictos al interior del SNTE; asi como por las propuestas
emanadas del sector empresarial, de la iglesia catélica, de los padres de familia y de los
intelectuales por solo citar algunos actores relevantes en el proceso (Martinez, 1999).
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El proyecto de
descentralizacion del
sistema educativo mexicano

Si bien la descentralizacion del sistema
educativo mexicano inici6 a finales de
la década de los afios 70, fue hasta la
década de los afios 80 y principios de
los 90 cuando advierte su fase mas agil.
En general, el desarrollo de este proce-
so podria analizarse en dos etapas: la
primera de ellas caracterizada por una
interpretacion de la descentralizacion
como desconcentracion administrativa;
mientras que la segunda podria calificar-
se —al menos en sus intenciones mani-
fiestas— como un intento por delegar
funciones, aunque sélo en el sentido ins-
trumental, no asi decisional.

La etapa de desconcentracion de la
operacion de la SEP constituy6 un gran
esfuerzo en materia administrativa; pues
de la centralizacion casi absoluta de la
administracidn y recursos, se pas6 a una
organizacion ‘desconcentrada’ a través de
la instalacion de delegaciones estatales
gue, no obstante, conservaban depen-
dencia funcional de los 6rganos centrales
de la SEP. Las delegaciones generales
de la SEP en cada una de las entidades
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estaban encargadas de organizar, operar,
desarrollar, supervisar y evaluar los ser-
vicios de educacion basica; ademas de
brindar apoyo en materia de recursos
humanos, financieros y materiales. Pa-
radojicamente, esta nueva estructura
administrativa originé6 una mayor bu-
rocratizacion del sistema educativo al
grado que existian dos estructuras super-
puestas y, en cierto modo, inconexas.

No fue sino hasta 1992 que el gobier-
no federal decidio trasladar el sistema
educativo a la esfera de atribuciones de
los gobiernos estatales. EI camino elegido
para ello fue la suscripcion de acuerdos
entre el gobierno federal —representado
por la SEP-y los gobiernos estatales —
representados por los gobernadores de
cada entidad-.

El primero fue de caracter general:
el ANMEB que sentaba las bases nor-
mativas, pedagdgicas y financieras de la
transferencia del servicio y aludia al apo-
yo que recibirian los gobiernos estatales
para mantener el nivel de los servicios.

El segundo era un acuerdo indivi-
dual con cada una de las entidades —
excepto el Distrito Federal- donde se

4

Incluso, podria afirmarse que la actual tendencia hacia la descentralizacién comenz6 con el

decreto presidencial del 5 de abril de 1973, en el cual se dispuso que las secretarias y departa-
mentos de Estado, organismos descentralizados y empresas de participacién estatal instrumen-
taran medidas que permitieran a sus titulares llevar acabo una delegacion de facultades efectiva
(Arguelles y Gomez, 1992 citado en Ornelas 1998a). Aungue el antecedente méas remoto del
que se tiene referencia es el que acontece en el contexto de la Revolucién cuando Venustiano
Carranza —con el proposito de debilitar los poderes regionales de los gobernadores y de
consolidar su propia gestion presidencial- impulsé en 1915 la municipalizacion de varios
aspectos de la actividad publica, incluyendo la educacion, lo que posteriormente se plasmé
en la Constitucion de 1917 con consecuencias negativas inmediatas para las escuelas, cuya
operacion regular no podian asegurar los municipios que, en una amplia mayoria, no contaban
con recursos suficientes para ello (Observatorio Ciudadano de la Educacion, 1999a).
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detallaba, pormenorizadamente, el nu-
mero, categoria, antigliedad y sueldos
que correspondia a cada una de las pla-
zas transferidas; los recursos fisicos, plan-
teles, materiales educativos, mobiliario,
equipo y otros activos que se transferian.

Por dltimo, el capitulo financiero
detallaba los montos anuales y mensua-
les que —en términos liquidos— se harian
llegar a las tesorerias estatales, asi como
los criterios para el crecimiento del sis-
tema educativo en el mediano y largo
plazo.®

En general, la SEP se encarg6 de
coordinar los trabajos previos a la firma
ANMEB mediante la elaboracion de pro-
gramas estatales Unicos para la moder-
nizacion educativa, con el propdsito de
hacer ‘congruentes’ las acciones tanto
federales como estatales. En este senti-
do, como sefiala Gémez (2000):

(...) los gobiernos de los estados se
vieron obligados a firmar un conve-
nio con la federacién en un formato
nico, igual para todas las entidades,
el cual tuvieron que adecuar por
medio de otros acuerdos particula-
res (Gémez, 2000:101).

Los desfases derivados de esta estra-
tegia de descentralizacion ‘unificadora’
son evidentes al trasladarnos a la escala
estatal donde este proceso presentaba,
desde el inicio, diferencias especificas.
Por ejemplo, que al momento de la firma

5
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del ANMEB en algunas entidades fede-
rativas coexistian, en paralelo, dos siste-
mas educativos: el estatal y el federal.
Lo anterior significaba que algunas en-
tidades —no mas de diez— tenian sus pro-
pios sistemas educativos con planteles,
activos fisicos, plantilla de personal y
recursos presupuestales propios. Desde
luego, los profesores que trabajaban para
los gobiernos estatales tenian -y tienen—
sindicatos propios, algunos vinculados
con el SNTE y otros independientes. En
estas entidades, el proceso de descen-
tralizaciéon educativa implicaba la nece-
saria homologacion de ambos sistemas,
lo cual dificulté aiin mas el proceso; pues
mientras habia entidades donde las pres-
taciones y salarios de los profesores ‘esta-
tales’ eran superiores a los ‘federales’, en
otros —los menos- la situacion era inver-
sa, tal fue el caso del estado de México.

Mediante la firma del ANMEB se
marcO la pauta del proceso de descen-
tralizacidn; en él participaron los repre-
sentantes del &mbito federal, de los
gobiernos de los 31 estados de la repu-
blica e incluso —no sin discrepancias- el
propio SNTE, acerca del cual, en el pro-
pio ANMEB se dice que:

Los gobiernos de los estados reco-
nocen al Sindicato Nacional de Tra-
bajadores de la Educacién como el
titular de las relaciones laborales
colectivas de los trabajadores de
base que prestan sus servicios en los
establecimientos y unidades admi-

Incluso, Arnaut (1999:81) refiere que, posterior a la firma de los convenios con cada uno de

los gobiernos estatales, se signaron otros con la direccion nacional del SNTE para garantizar
la representacion sindical del personal transferido a los estados.
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nistrativas que se incorporan al sis-
tema educativo estatal (SEPR, 1992).°

De forma paralela, el mismo ANMEB
establecia las bases para introducir un
sistema de estimulos de pagos adiciona-
les al desempefio docente: el programa
de Carrera Magisterial (en lo sucesivo
CM) que, a decir del SNTE, se trataba
de un reclamo del gremio que serviria
para “estimular la calidad de la educa-
ciény establecer un medio claro de me-
joramiento profesional, material y de la
condicién social del maestro” (La Jor-
nada, 19/05/92). La aplicacion del pro-
grama CM ha sido uno de los elementos
con mayor impacto en el gremio; no
obstante, pocos profesores lo relacionan
abiertamente como un mecanismo de-
rivado del proceso de descentralizacion,
en cambio, advierten la clara injerencia
que al respecto ejerce la llamada Comi-
sion Nacional Mixta SEP-SNTE encar-
gada de administrar este programa que,
a juicio de Loyo (2002:39) “habria de
producir a mediano plazo mayores dife-
rencias dentro del grupo”.

Queda claro de esta forma que la
descentralizacion de la educacion signa-
da entre autoridades federales y estatales
contemplaba continuar con una agre-
miacion sindical centralizada; bajo esta
condicién —al no sentir vulnerado su
poder— el SNTE no tenia ninguna obje-
cién en suscribir el ANMEB vy con ello
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otorgarle una particular legitimidad al
proceso emprendido que, a decir de uno
de sus precursores, Esteban Moctezuma,
se inscribia en:

(...) un esqguema mas amplio, dife-
rente, con mayor alcance y signifi-
cado: el federalismo educativo, que
no se circunscribe al mero hecho
administrativo de transferir recursos
y funciones [a los estados] sino al
compromiso de las diversas partes
que integran la federacion para ha-
cerse cargo de la prestacion de los
servicios educativos (Moctezuma
Barragén, 1994 citado en Gomez,
2000:102).

Lamentablemente, el tiempo no sélo
no le daria la razén a Moctezuma Barra-
gansino que, incluso, fue evidente que la
descentralizacion emprendida tuvo un
marcado énfasis administrativo y, ade-
mas, que este ‘mero hecho administrativo
de transferir recursos y funciones’ seria
un proceso tan complejo, que no se logra-
ria concretar ni en el mediano, ni en el
largo plazo. AUn més, esta delegacion de
caracter administrativo, lejos de permitir
a los gobiernos estatales jugar un papel
protagoénico en la elaboracion de la poli-
tica educativa, los convertiria en meros
operadores de los servicios educativos.

Un afio mas tarde, en 1993, a esta
accion se sumaron dos hechos que per-

6 EI ANMEB se firmé el 18 de mayo de 1992, y al dia siguiente el SNTE publico un desplegado
denominado “;Por qué el SNTE suscribe el Acuerdo de Modernizacidn de la Educacion Béa-
sica?” en el que se dice textualmente: “El SNTE, Unico titular de las relaciones colectivas de
los trabajadores de la educacion del pais, seguird asumiendo la defensa de la educacion
publica y vigilara escrupulosamente el cumplimiento de los compromisos aqui pactados” (La

Jornada, 19/05/92).
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mitian ratificar lo pactado en el ANMEB:
las reformas al articulo tercero de la cons-
titucion y la promulgacion de la LGE con
la que se derog6 la Ley Federal de Edu-
cacién vigente desde 1973.7 A ello se
suma un vaciamiento de atribuciones lo-
cales y estatales a través de diversas en-
miendas constitucionales que, de forma
paraddjica, se presentan en el marco de
la descentralizacion.

Estos elementos dieron forma a la
nueva estructura legal del sistema educa-
tivo mexicano que, desde ese momento,
se autoproclama como decisivo impulsor
de los procesos de descentralizacion del
sector, con la firme conviccion de que:

(...) con un régimen educativo des-
centralizado se reforzara el fede-
ralismo, se elevara la calidad de la
educacion, habrg una mayor eficien-
cia en la administracion y una distri-
bucioén més equitativa en la provision
del servicio (SEP, 1992).

Como menciona Ornelas (1994),
para la consolidacion de un régimen
descentralizado, es condicion ineludible
superar ciertos obstaculos que emanan
del mismo orden constitucional, otros
que surgieron desde la concepcion del
ANMERB; y otros més que son especificos
a cada estado de la republica mexicana.

Las indefiniciones de la descentralizacién sectorial

Los obstaculos legales de la
descentralizacién educativa

México es un pais federal por definicion
constitucional, segun se desprende del ar-
ticulo 40 de la carta magna. Ello implica
el reconocimiento juridico de dos esferas
soberanas: la federacion y los estados;
gue si bien en teoria gozan de autonomia,
el ejercicio de ésta no puede ir en detri-
mento de la unidad nacional. De esta
forma, el régimen federal contempla la
coexistencia de dos jurisdicciones —la fe-
deral y la propia de los estados— de modo
que los ciudadanos estan sujetos a una
doble autoridad, dentro de los limites de
las competencias de cada uno de ellos.
Tedricamente ambos Ordenes son de la
misma jerarquia y no prevalece uno sobre
el otro, y sobre ambos esta la Constitucion.

Quiza en razon de ello este precepto
constitucional ha servido, casi de forma
paraddjica, para consolidar un régimen
centralista en el pais; cuyos saldos buscan
resarcirse a través de politicas descentra-
lizadoras en los més diversos @mbitos. De
entre ellos, sobresalen los casos de la
salud y la educacion no sélo por su mag-
nitud, sino también por la importancia
politica que implican. Ingresamos, por
tanto, al laberinto de la descentralizacién
educativa desde la ruta que la interpreta
como federalismo.

7 La reforma del articulo tercero constitucional afectd el federalismo por cuanto incorporé al
texto constitucional (Fraccién Ill) la facultad de la federacion de determinar los planes y
programas de estudio de la educacién primaria, secundaria y normal para toda la Republica,
aunque prescribe que, al hacerlo, “considerara la opinién de los gobiernos de las entidades
federativas y de los diversos sectores sociales involucrados en la educacion” (Latapi y Ulloa,
2000:32). Por su parte, la LGE de 1993 es la ley reglamentaria del articulo tercero constitucional,
gue norma lo concerniente al sistema educativo nacional. No obstante, existen otros articulos
constitucionales que también hacen referencia a la educacion: los articulos 5; 27 f. Ill; 32 1. I;

73 f. XXVy el 123 f. IV.
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El sistema federal mexicano define
facultades exclusivas para cada orden de
gobierno —federal, estatal y municipal-.
Pero también existen ciertas facultades
cuyo ambito de competencia no es muy
claro, tal es el caso de las llamadas facul-
tades ‘concurrentes’ o ‘coincidentes’ que
se ejercen de forma simultdnea por la
federaciony los estados. A primera vista,
como sefiala Gonzélez Schmal (1995),
pareceria que las facultades educativas
son coincidentes; pero en estricto sentido
no lo son, porque ni federacién ni esta-
dos ni municipios tienen la facultad de
legislar en la materia, tal como se deriva
de los articulos tercero constitucional, en
su fraccion VI, y del 73, fraccion XXV
que, dicho sea de paso, son practicamen-
te idénticos:

El Congreso de la Union, con el fin
de unificar y coordinar la educacion
en toda la republica, expedira las leyes
necesarias destinadas a distribuir la
funcidn social educativa entre la Fede-
racion, los Estados y los Municipios,
a fijar las aportaciones econémicas
correspondientes a ese servicio publi-
co (Constitucion de los Estados Uni-
dos Mexicanos, Art. 3, fraccion VII).

[El Congreso tiene facultades] para
dictar las leyes encaminadas a dis-
tribuir convenientemente entre la
Federacion, los Estados y los Muni-
cipios el ejercicio de la funcion edu-
cativa y las aportaciones econémicas
correspondientes a ese servicio pu-
blico buscando unificar y coordinar
la educacién en toda la republica
(Constitucion de los Estados Unidos
Mexicanos, Art. 73, fraccion XXV).
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Como se puede observar, en estricto
sentido, el gobierno federal no esta facul-
tado para legislar en materia educativa;
sino sélo para repartir la funcién educati-
va y sus aportaciones econémicas. Adi-
cionalmente, tampoco se aclara un &rea
de autonomia para estados y municipios;
por el contrario, a éstos se les imponen
atribuciones que, de forma exclusiva, re-
caen en el &mbito de la operacion.

No obstante, el gobierno federal ha
terminado por absorber casi en su tota-
lidad las facultades educativas —cuestion
que, incluso, ha sido motivada vy ratifi-
cada por las leyes reglamentarias que
rigen lo concerniente a la educacion—
culminando en una centralizacién autori-
taria, contraviniendo con ello lo estipu-
lado en el articulo 124 de la constitucion
que contiene el principio central del fede-
ralismo al establecer que: “Las facultades
gue no estan expresamente concedidas
por esta Constitucion a los funcionarios
federales, se entenderan reservadas a los
estados”. Como sefiala Gonzalez Schmal
(1995):

Todas las leyes reglamentarias en
materia educativa lo han entendido
exactamente en el sentido opuesto.
Parten del supuesto implicito de que
la Federacion posee originariamente
la totalidad de la funcién educativa
y que ésta delega algunas atribucio-
nes en las entidades federativas y en
los municipios (Gonzélez Schmal,
1995:96).

La LGE expedida en 1993 no es la
excepcidn, esta nueva base reglamenta-
ria marca la pauta a seguir en el camino
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a la descentralizacién ‘unificada’ del sec-
tor; es ahi donde se plasman los nuevos
ordenamientos en materia educativa y
donde se hacen explicitas las intenciones
de arribar a un sistema educativo ‘fede-
ralizado’. Y si bien podriamos afirmar
que el proceso de descentralizacion edu-
cativa tiene aproximadamente veinte
afios de haber iniciado, no fue sino diez
afios después cuando las acciones que
le son propias toman un caracter legal,
al ser reconocidas dentro de un marco
juridico plenamente establecido.

Con fundamento en la LGE, es po-
sible afirmar que el modelo de descen-
tralizacion de la educacion “define su
organizacion dentro de los principios de
concurrencia en el que participan tanto
el gobierno central como los estatales”
(Pardo, 1999:102). El problema es que
“en esa concurrencia el gobierno fede-
ral centraliza las funciones esenciales y
descentraliza la operacion” (Ornelas,
1998h:190). El espiritu federal de la
Constitucion queda asi vulnerado:

Por una de esas curiosas inconsecuen-
cias de nuestra vida politica oficial la
federalizacion de alguna institucion o
servicio significa no una descentrali-
zacion, no se entiende como un re-
parto de competencias, sino que
constituye la atribucion de todas las
facultades, o de la mayor parte de
ellas, a los funcionarios federales, de
tal suerte que federalizacion equivale
a centralizar destruyendo asi en sen-
tido obvio los términos y la natura-
leza del régimen federal (Ulloa Ortiz,
1976 citado en Gonzélez Schmal,
1995:86).

Las indefiniciones de la descentralizacién sectorial

Lo anterior se ilustra al analizar el
tipo de facultades que se reservan para
cada orden de gobierno en el texto de
la LGE, donde queda claro que hay un
total desequilibrio entre las funciones que
se le atribuyen de forma exclusiva a la
federacion (articulo 12) y las que se re-
servan para los estados (articulo 13) y
municipios (articulo 15), en perjuicio de
estos dos ordenes de gobierno. Asimis-
mo, se definen una serie de facultades
concurrentes entre federacion y estados
(articulo 14) lo cual amplia adn maés las
ambigliedades recién mencionadas, que
emanan del mismo orden constitucional.

Al respecto, tanto Ornelas (1998b)
como Latapi y Ulloa (2000) desarrollan
—a partir de la LGE-un analisis compara-
tivo de las facultades entre los niveles de
gobierno que, a mi juicio, resulta ilustra-
tivo de esta situacion (véase el cuadro 1).

Si se observa dicho analisis (resumi-
do en el cuadro 1) resulta evidente que
las atribuciones exclusivas del gobierno
federal —representado por la SEP- le
confieren a dicho nivel de gobierno la
centralidad del proceso en cuanto a de-
terminar en toda la republica los planes
y programas de estudio para educacion
basica y normal; asi como evaluar, re-
gular y definir lineamientos generales.
Mientras que a las entidades federativas
se les reserva la prestacion y operacion
del servicio; y a los municipios, ademas
de permitirles prestar el servicio, se les
encarga del mantenimiento de las aulas
y la provisién del equipo bésico.

En sintesis, el gobierno federal man-
tiene las tareas importantes, la esencia
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de la educacion, las cuestiones pro-
fundas, el control; en tanto que los
estados, Unicamente los asuntos de
superficie, aunque no dejen de ser
importantes. En otras palabras, se
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centraliza el poder y se descentraliza
la administracién. Esa es la esencia
del modelo formal de la descentra-
lizacion educativa de México (Orne-
las, 1998h:192).

Cuadro 1: Facultades exclusivas por 6rdenes de gobierno en el &mbito educativo

1. Determinar para toda la
Republica los planes y
programas de estudio de
educacion basica.

2. Establecer el calendario
escolar de educacién
bésica aplicable en toda la
Republica para cada ciclo
lectivo.

3. Elaborar y mantener
actualizados los libros de
texto gratuitos.

4. Autorizar el uso de libros de
texto para la educacion
bésica.

5. Fijar lineamientos generales
para el uso de material
educativo en educacion
bésica.

6. Regular un sistema
nacional de formacion,
actualizacién, capacitacion
y superacion profesional
para maestros de
educacion bésica.

7. Fijar los requisitos
pedagdgicos de los planes
y programas de educacion
inicial y preescolar que
formulen los particulares.

8. Regular un sistema
nacional de créditos, de
revalidacion y de
equivalencias.

9. Llevar un registro nacional
de instituciones.

1.

3.

Prestar servicios de
educacion inicial, basica—
incluyendo la indigena-,
especial, asi como para la
formacion de maestros.

. Proponer a la SEP los

contenidos regionales que
hayan de incluirse en los
planes y programas de
estudio para la primaria,
secundaria y para la
formacion de maestros de
educacion basica.

Ajustar, en su caso, el
calendario escolar para
cada ciclo lectivo de
primaria, secundaria y para
la formacién de maestros de
educacion basica, con
respeto al calendario fijado
por la SEP.

. Prestar los servicios de

formacion, actualizacion,
capacitacion y superacion
profesional para los
maestros de educacién
bésica; de conformidad con
las disposiciones generales
que determine la SEP.

. Revalidar y otorgar

equivalencias de estudios
de primaria, secundaria 'y
para la formacién de
maestros de educacion
bésica; de acuerdo con los
lineamientos generales que
expida la SEP.

1.

4

5.

7.

Promover y prestar
servicios educativos, de
acuerdo con las
necesidades nacionales,
regionales y estatales.

. Determinar y formular

planes y programas de
estudio, distintos de los
previstos en la fraccion | de
la primera columna.

. Revalidar y otorgar

equivalencias de estudios
de acuerdo con los
lineamientos generales que
expida la SEP.

. Otorgar, negar y retirar el

reconocimiento de validez
oficial a estudios distintos
de los de primaria y
secundaria que impartan
los particulares.

Editar libros y producir
otros materiales, distintos
de los oficiales.

. Prestar servicios

bibliotecarios con el fin de
apoyar al sistema
educativo nacional, a la
innovacién educativa y a la
investigacion cientifica,
tecnoldgica y humanistica.
Promover
permanentemente la
investigacién que sirva
como base a la innovacién
educativa.

Continua
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Cuadro 1: Continuacion

Las indefiniciones de la descentralizacién sectorial

11.

12.

10. Fijar los lineamientos a los

que deban ajustarse los
consejos de participacion
social.

Realizar la planeacién,
programacion y
evaluacion globales del
sistema educativo
nacional.

Fomentar las relaciones
culturales con otros

6. Otorgar, negar y revocar
autorizacion a los
particulares para impartir
educacién primaria,
secundaria y para la
formacion de maestros de
educacién baésica.

7. Las demas que con tal
caracter establezcan esta
Ley y otras disposiciones
aplicables.

10.

Impulsar el desarrollo de
la ensefianza tecnoldgica
y de la investigacion
cientifica y tecnoldgica.
Fomentar y difundir las
actividades artisticas,
culturales y fisico-
deportivas.

Vigilar el cumplimiento de
la Ley General de
Educacion.

paises.

13. Las necesarias para
garantizar el caracter
nacional de la educacién
y para la formacién de
maestros de educacién
basica.

Fuente: Tomado de Ornelas, 1998b: 191 quien lo realizé a partir de la LGE; articulos 12, 13y 14.
También se encuentra en Latapi y Ulloa (2000:42-43).

Queda claro entonces que a pesar de
gue la LGE presenta al federalismo como
su tema central, al momento de deslindar
qué es responsabilidad de cada orden de
gobierno vulnera el espiritu y naturaleza
del mismo federalismo. Esta paradoja es
la que lleva a Gonzélez Schmal a afirmar
que:

Cuando el cimulo de facultades del
poder central tiene una total y abso-
luta superioridad juridica sobre la
local, no se puede hablar propia-
mente de federalismo y esto, a pesar
de las apariencias, es lo que ha ocu-
rrido en la nueva normatividad de
laLey [...] ala autoridad educativa
federal se le adjudicaron practica-
mente todas las facultades funda-

mentales y a los estados se les dejo
Unicamente las accesorias, las operati-
vas, las condicionadas y las obligacio-
nes inhibitorias (Gonzalez Schmal,
1995:102-103).

De ahi que, mientras no se reconozca
como responsabilidad exclusiva de las
entidades por lo menos alguna de las
facultades més importantes, de mayor
trascendencia en materia educativa: no
s6lo no se puede hablar de concrecién
del federalismo, se tiene que reconocer,
ademas, que el sistema educativo sigue
funcionando de forma centralizada, pues
la transferencia de los planteles a los es-
tados para que éstos presten el servicio
y operen la estructura administrativa en
nada corrige el centralismo mientras los
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estados no tengan facultades de direc-
cion, planeacion o vigilancia, sino sélo
de operacién.

La ejecucion del federalismo es algo
mas complejo que la asignacion de un
mayor nimero de competencias pues —
siguiendo nuevamente a Gonzélez
Schmal (1995)- la existencia de una fe-
deracién no se fija por la cantidad —en
numero- de las atribuciones de que dis-
frutan las entidades federativas, sino por
la calidad de las mismas.®

Por altimo, sélo resta mencionar que
la LGE pone un énfasis muy especial en
la participacion social; situacion que se
aborda en su capitulo VII. La intencién
de ello, en términos generales, es lograr
el establecimiento de diversos consejos
con representacion en escuelas, munici-
pios, estados y en la federacidn; con lo
que se aporta un elemento no conside-
rado previamente en materia de legisla-
cion educativa, situacion que viene no
s6lo a complementar sino, principalmen-
te, arefrendar el federalismo que impulsa
esta reforma, tal como se establece en
la exposicién de motivos que acompafio
a la iniciativa de ley en 1993:

Los consejos de participacion social
reconocerdn al maestro como el
principal actor de los procesos edu-
cativos y, en coordinacién con él,
coadyuvaran a elevar la calidad de
la educacion y a ampliar la cobertura
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de los servicios educativos. Estos
organismos constituirén la estructura
en la que estan representados los pa-
dres de familia, sus asociaciones, los
sectores de la comunidad, los maes-
tros, su organizacion sindical y la au-
toridad. Hasta hoy, la colaboracién
e incluso la comunicacién entre
maestro y padres de familia habian
sido muy débiles, pues se interpo-
nian el centralismo y la burocracia.
Gracias al federalismo educativo, la
Ley conferiria al maestro, a los pa-
dres de familiay a la comunidad, un
ambito adecuado en cada escuela
para compartir las tareas de educar
a nifios y jévenes (Poder Ejecutivo
Federal, 1993:238).

Y si bien como menciona Latapi
(1995:252) esto de considerar la parti-
cipacion de la sociedad -y particular-
mente de los padres de familia— en los
asuntos relacionados con la educacion
es un objetivo novedoso y encomiable,
sobre todo porque “los asuntos educati-
vos interesan a la sociedad tanto 0 mas
que los directamente politicos”. A diez
afnos de expedicion de la LGE, toca re-
conocer que esta disposicion sigue sien-
do la mas dificil de concretar no sélo
debido a la resistencia de algunos pro-
fesores que podrian sentir amenazado
su espacio con la intervencion de estos
organos; sino también -y acaso funda-
mentalmente—- por la falta de interés de
la sociedad por participar mas activa-

8 Eltema de las facultades que legalmente le corresponden a cada nivel de gobierno rebasa los
objetivos planteados en este trabajo, es por ello que invito a los lectores a que revisen los
textos de Ornelas (1998b) y Pardo (1999), quienes analizan pormenorizadamente estos aspec-
tos; asi como también el texto de Gonzalez Schmal (1995) quien realiza un andlisis juridico de

la LGE.
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mente en la conformacion y operacion
de estas instancias de decision.

De esta forma pereciera que, el ob-
jetivo de descentralizar la educacion con
la finalidad de contribuir con ello a in-
centivar la participacion social, ha que-
dado sélo en el plano de la formalidad
legal, corroborando de este modo el
cardcter demagagico de su propuesta.

Los obstaculos financieros
de la descentralizacion
educativa

La firma del ANMEB y la expedicion de
la LGE han sido dos medidas fundamen-
tales en la reestructuracién del sistema
educativo mexicano; con ellas se refren-
daba un proceso de descentralizacion
que habia iniciado mas de diez afos
antes (Arnaut, 1998). No obstante, es
preciso reconocer gue estas modificacio-
nes —contrario al animo que las impulsé—
tuvieron un marcado énfasis administra-
tivo; ya que si bien se aligeré al gobierno
central de una carga administrativa al
simplificar la aplicacién de los recursos
financieros que, a partir de ese momen-
to, empezaron a entregarse globalmente
a los gobiernos estatales —quienes, por
ley, asumian el compromiso de aplicarlos
exclusivamente a la educacién- el go-
bierno central se reservo para si las atri-
buciones normativas y de evaluacion.

Esta innovacién recibi6 la denomi-
nacién de ‘federalizacion’, pese a que
conviene tener presente que en México
este término ha sido utilizado en dos
sentidos opuestos. Para algunos la fede-

Las indefiniciones de la descentralizacién sectorial

ralizacién implica la devolucién de las
atribuciones en materia educativa a los
gobiernos de los estados —e incluso a los
municipios— como originalmente lo es-
tablecia la Constitucién de 1917. Pero
para otros es lo contrario, pues implica
la concentracion en el gobierno federal
de todas las facultades y obligaciones
que implica el sistema educativo nacio-
nal, relevando a los estados de cualquier
funcion en la materia.

Lo que es cierto es que a partir de la
firma del ANMEB vy la expedicion de la
LGE, la administracién del sistema edu-
cativo mexicano se modificd por com-
pleto. Para ilustrar esta situacion basta
sefialar que, previo a estas reformas edu-
cativas, el financiamiento del sector en
el pais se otorgaba fundamentalmente
por dos vias:

— Los recursos que destinaba el gobier-
no federal a la educacion; de los cua-
les dependian escuelas, profesores,
alumnos, y diversos programas edu-
cativos administrados por la SEP,
dependiente del ejecutivo nacional
(Presidente de la Republica).

— Lainversién que algunos gobiernos
estatales dedicaban a la educacion;
esta inversién no era obligatoria,
pues en todo caso se consideraba
una obligacion del gobierno federal
en la que algunos estados podian
colaborar o0 no, segun las capacida-
des econdmicas y los proyectos so-
ciales y politicos de cada entidad. La
inversién en educacion de cada en-
tidad federativa se administraba por
Secretarias o Institutos de Educacion
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dependientes de las gubernaturas (la
Secybs, en el caso del estado de Mé-
xico); aunque no todos los gobiernos
estatales priorizaron la inversion en
materia educativa, razén que ayuda
aexplicar la existencia de subsistemas
estatales de educacion fortalecidos y
la inexistencia de ellos en algunos
otros casos.

Pese a que —previo a la firma del
ANMEB- el sistema educativo mexicano
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contaba con dos fuentes principales de
financiamiento, el presupuesto del siste-
ma educativo mexicano provenia en su
mayoria del gobierno federal, mientras
que la inversion educativa de las 31 enti-
dadesYy el Distrito Federal en su conjunto
era significativamente menor; ello se apre-
cia al tomar en cuenta la magnitud de la
matricula atendida tanto por el gobier-
no federal como por los estados (véase
cuadro 2).

Cuadro 2: Matricula del sistema educativo nacional antes y después de la

descentralizacion

Ciclo escolar 1991-1992 Ciclo escolar 1992-1993
Subsistema Subsistemas Subsistema Subsistemas

Federal Estatales Federal Estatales
Preescolar 78.5 21.5 9.5 90.5
Primaria 76.0 24.0 7.2 92.8
Secundaria 72.3 27.7 73.5 26.5
Normal 39.0 61.0 7.5 92.5
Total 76.2 23.8 8.2 91.8

Fuente: Calculos propios a partir de Ornelas (1998a:291).

Esta situacion se modifico a partir de
1992, cuando -con fundamento en el
ANMEB y la LGE- el gobierno federal
transfirid a los 31 estados de la republica
la responsabilidad de operar el sistema
educativo, las relaciones laborales con
los docentes, asi como importantes re-
cursos financieros.

De esta forma, el gobierno federal
se comprometid a entregar directamente
a los gobiernos estatales el presupuesto
gue antes destinaba a educacién, para

gue ahora fueran los distintos gobiernos
de cada una de las entidades los que se
hicieran cargo de la administracion y
operacion del sistema educativo; de esta
forma, larelacién de la inversién en ma-
teria educativa por parte de cada una
de las fuentes de financiamiento se invir-
tio, pero de forma muy peculiar pues si
bien gracias al proceso de descentraliza-
cion los estados destinan mas recursos
a la educacion, éstos siguen proviniendo
del gobierno federal (véase cuadro 3).
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Cuadro 3: Composicion porcentual del gasto educativo nacional

(1985-1995)

Porcentajes
Ano S;E(I;‘;{t;ti;ass Estatal Municipal Particular
1985 77.45 14.32 0.58 7.65
1986 76.10 13.83 0.56 9.51
1987 78.56 11.37 0.49 9.58
1988 80.26 10.43 0.37 8.94
1989 76.98 14.24 0.39 8.39
1990 75.14 16.45 0.34 8.08
1991 79.36 15.12 0.28 5.24
1992 60.09 13.21 0.30 6.40
1993 82.34 11.59 0.26 5.81
1994 84.09 10.44 0.24 5.23
1995 85.65 9.42 0.21 4,72

Fuente: Tomado de Latapi y Ulloa, 2000:66.

A partir de los datos que presentan
Latapi y Ulloa (2000)- se puede afirmar
que la tendencia a la baja del gasto edu-
cativo del conjunto de los estados, e in-
cluso de los municipios, no muestra
ninguna inflexion posterior al inicio del
proceso de descentralizacién de la edu-
cacion, por el contrario, descendio brus-
camente; lo que lleva a pensar que si la
federalizacion pretendia incidir en un
mayor compromiso de los estados en el
financiamiento (como se establece en
tanto en el ANMEB y en la LGE), este
objetivo no s6lo no se est4 logrando sino
que, ademas, la descentralizacién sélo

desconcentré la operacidn de ciertas
funciones del sistema, de ahi que:

La principal conclusion de los andlisis
realizados es que las actuales pautas
de distribucion de los recursos fede-
rales a las entidades federativas para
los niveles de ensefianza bésica no
obedecen a criterios claros, objetivos
y consistentes; son mas bien el resul-
tado histérico de situaciones creadas
por el desigual desarrollo de los sub-
sistemas estatales de educacion, o
producto de negociaciones bilatera-
les, decisiones discrecionales, o quiza
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también, de diferente capacidad de
gestion de los ejecutivos estatales.
Desde el punto de vista financiero, la
‘federalizacion’ de 1992 simplemente
congeld y proyecté a futuro las enor-
mes asimetrias para la educacién bési-
ca, sinintentar, en esta ocasion, revisar
su significacion dentro de las relaciones
hacendarias de los estados con la fe-
deracion (Latapi y Ulloa, 2000:109).

Los aspectos financieros que se refor-
maron estan consignados en la tercera
seccion del capitulo Il de la LGE —ademas
de otros articulos que lo refieren pero de
forma indirecta— dichas modificaciones se
resumen es los siguientes aspectos:

— La educacién es prioritaria para el
desarrollo nacional.

— Es obligacion de los gobiernos fede-
rales y estatales concurrir al finan-
ciamiento educativo (aunque no se
establece ninguna proporcidn del
PIB o de los presupuestos).

— Los gobiernos deben fortalecer las
fuentes de financiamiento y procu-
rar destinar a la educacion recursos
crecientes en términos reales.

— A los municipios correspondera el
mantenimiento y equipamiento de
las escuelas, asi como la gestion de
recursos complementarios; los go-
biernos estatales deben otorgarles los
recursos necesarios para estas tareas.

— Los particulares pueden apoyar el fi-
nanciamiento de la educacién (La-
tapi y Ulloa, 2002:35).
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Estas medidas organizativas significa-
ron cambios fundamentales en la educa-
cion del pais, con ellas el gobierno central
se aligerdé de una fuerte carga adminis-
trativa; pero cuidé de reservarse diversas
atribuciones normativas y de evaluacion.
Asimismo, desde el punto de vista finan-
ciero, para el gobierno central también
se simplificé la aplicacidn de recursos que,
a partir de ese momento, empezaron a
entregarse globalmente a los gobiernos
estatales, los cuales se comprometieron
a aplicarlos exclusivamente a la educa-
cion segun se desprende del articulo 25
de la LGE (véase LGE, 1993).

Con ello se esperaba lograr un reor-
denamiento de las contribuciones para
la educacion basica de la federacion, los
estados y municipios; asi como aumentar
los recursos destinados al sector. Lamen-
tablemente no ha sido asi, segun sefialan
Latapi y Ulloa (2000), no se advierten
procesos tendentes a modificar las pau-
tas prevalecientes: la SEP sigue aportan-
do a cada estado, cada afio, los recursos
financieros para operar la educacion
basica conforme a las antiguas las pau-
tas, y no hay registro de medidas orien-
tadas a utilizar el financiamiento como
instrumento de planificacién de los sis-
temas estatales y del nacional.

Incluso, si bien a partir de 1993 la
SEP ha transferido a los estados los re-
cursos necesarios para la operacion de
la ensefianza basica y normal (antes a
través del ramo 25, ahora del ramo 33);
se ha reservado —en el ramo 11— otros
recursos destinados al funcionamiento
de las oficinas centrales y de los orga-
nismos descentralizados, acerca de los
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cuales no se rinden cuentas.® En otras
palabras, se transfiere a los estados ex-
clusivamente lo ‘regularizable’ (sueldos
y prestaciones del personal) en tanto se
reserva los recursos destinados a inno-
vacion, mejoramiento del magisterio,
apoyos didacticos y otros programas de
los que depende la elevacion de la cali-
dad educativa que, en el fondo, es el
objetivo principal de la descentralizacion
(Observatorio Ciudadano de la Educa-
cion, 1999a).

Paradgjicamente, a partir de la firma
del ANMEB y segun se establece en la
LGE, la educacion compensatoria—aque-
lla que se instrumenta con la finalidad de
atender zonas y grupos en situacién vul-
nerable y, con ello, combatir la desigual-
dady contribuir a la equidad en el sector—
se reservo como una tarea que compete,
de forma exclusiva, a la federacion. A
partir de esta accidn las entidades (que
se supone, segun se desprende de los
mas diversos discursos a favor de la des-
centralizacién, estdn mas cerca de las ne-
cesidades de la poblacién) se alivian de
erogaciones para tal fin, y dejan en
manos de la federacion la tarea de arri-
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bar a la equidad educativa. Y si bien los
recursos con que el gobierno federal
busca compensar las desigualdades son,
finalmente, ejercidos en las entidades,
los programas compensatorios son en
extremo rigidos y es dificil, sino imposi-
ble, para los estados alterar sus partidas. °

A fin de cuentas, lo cierto es que —
en el contexto de la descentralizacion del
sector— las pautas de financiamiento son
decididas centralmente. Ello refleja una
concepcién peculiar del federalismo
constitucional, donde el gobierno cen-
tral mantiene la directriz operativa y s6lo
descentraliza el ejercicio de ciertos re-
cursos; por ello:

(...) es obvio que mientras no se
modifiquen los criterios y disposicio-
nes hacendarias vy fiscales, y espe-
cialmente los criterios de distribucion
de los recursos federales hacia los
estados, la federalizacion educativa
s6lo serd aparente y el poder central
mantendra el control real del desa-
rrollo educativo de las entidades (La-
tapi y Ulloa, 2000:36).

10

Las tendencias que han seguido ambas cantidades en los Ultimos afios muestran que los
fondos que la SEP se reserva para si han crecido fuera de toda proporcion. Calculados por
habitante por alumnos (de ensefianza basica), han aumentado respecto de 1994 en 181%
por habitante y en 171% por alumno en términos reales. En cambio, el total de aportaciones
federales a los estados para la ensefianza basica y normal ha aumentado apenas en 3.5% por
habitante y 1.6% por alumno respecto a 1994; mientras que 1999 descendieron —2.8% por
habitantes y —3.1% por alumno (Observatorio Ciudadano de la Educacién, 1999a).

Nos referimos aqui a programas como: Programa de Atencion al Rezago Educativo (PIARE);
Programa de Atencion al Rezago de Educacion Basica (PAREB) y el Programa de Desarrollo
de la Educacion Inicial (Prodei) cuyos recursos —provenientes en su mayoria de Banco Mun-
dial- son controlados por el gobierno federal. Adicionalmente, serd preciso analizar la forma
en que se modificara el funcionamiento de otros programas compensatorios que tradicional-
mente han venido operando de forma centralizada como es el caso del Instituto Nacional de
Educacion para Adultos (INEA) y el Conafe.
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Mas alla de los aspectos financieros,
destaca también que este proceso no se
gestara a partir de demandas sociales,
sindicales o politicas; por el contrario, tal
como lo menciona Goémez (2000), el
gobierno federal salié en busca de los
estados. Fue el gobierno federal quien
propuso y convencio a los gobiernos es-
tatales de la necesidad de descentralizar
la educacion bésica; de hecho, la federa-
lizacidn educativa propuesta a principios
de la década de los noventa se inscribe
dentro de lo que se dio en llamar el ‘nue-
vo federalismo’; discurso bajo el cual se
cobijaron las distintas iniciativas descen-
tralizadoras provenientes del gobierno
federal.

Lo anterior ha generado, en princi-
pio, una excesiva burocratizacion sin
coordinacion, ni correspondencia entre
el nivel central y las entidades federati-
vas; duplicidad de esfuerzos; desequili-
brios en la distribucién de oportunidades
educativas; conflictos entre los gobiernos
locales y el SNTE; falta de corresponden-
cia entre los contenidos educativos y el
entorno regional, por s6lo mencionar al-
gunos.

En comparacién con modelos teori-
cos y practicos de sistemas educativos
descentralizados, la federalizacion de la
educacién mexicana no adopta posicio-
nes extremas. Es un modelo intermedio
en el que el gobierno central mantiene
para si la normatividad general del sis-
tema, la cual incluye la elaboracion del
curriculo nacional y la aprobacion de los
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curricula regionales, la evaluacion, asi
como la asignacion de recursos y progra-
mas compensatorios y extraordinarios a
los estados pobres o para programas na-
cionales (Ornelas, 2000:433). A los go-
biernos subnacionales o estatales, por su
parte, les corresponde solamente la ope-
racion y administracién del sistema.

A diez afios de haberse firmado el
ANMEB, resulta importante realizar un
balance de los logros y desencantos que
ha generado; pues es de suponer que —
a una década de haberse incorporado
las politicas de descentralizacion como
prioritarias del proyecto nacional- seria
posible advertir algunas transformacio-
nes en la toma de decisiones y en las
tendencias que se vislumbran en el am-
bito regional.

Coincido con Cabrero y Mejia (1998:
83) cuando advierten que no se puede
analizar el grado de avance del proceso
de descentralizacion exclusivamente
como una politica emanada del centro,
sino que se debe enriquecer el analisis
con los rasgos propios de la region, esta-
bleciendo relaciones entre los aspectos
del proceso y la especificidad regional,
su historia y problemética cultural, eco-
némica y social. Es decir, incorporar el
momento histérico y las circunstancias
gue lo han conformado, para poder re-
mitirse a la explicacion profunda del &m-
bito regional y proyectar en este marco
el proceso de descentralizacibn como un
elemento que puede transformar y alterar
la estructura y la dindmica de la region.
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La descentra/izacio’n educativa: el estado de México
en el contexto nacional y local

A los tradicionales problemas que pue-
dan sefialarse en torno al proceso de
descentralizacion, en el caso del sistema
educativo mexicano se debe afiadir que
la adopcion y puesta en marcha del pro-
ceso se modifica dependiendo de la en-
tidad a la que se haga referencia.

La inversion por parte de los gobier-
nos estatales en materia educativa ha
sido directamente proporcional a sus
posibilidades econdmicas y al interés
politico que depositan en ello; de tal suer-
te que, mientras hay entidades como

Oaxaca en el sur del pais o Tamaulipas
en el norte que previo al proceso de
descentralizacién tenian un sistema es-
tatal de educacion inexistente o poco
desarrollado; podemos encontrar enti-
dades como Veracruz en la zona del gol-
fo, o el estado de México en el centro,
cuya inversién en materia educativa ha
sido realmente significativa, a tal grado
que han logrado desarrollar subsistemas
estatales de educacion, en algunos ca-
50s, mas extensos que el propio sistema
federal en los &mbitos estatales (véase
cuadro 4).

Cuadro 4: Evolucion de las formas de organizacion de los sistemas educativos de

las entidades federativas

Antes del ANMEB

Después del ANMEB (1995)

Sistema estatal inexiste 0 poco
desarrollado

Creacion de organismo descentralizado

Aguascalientes
Baja California Sur
Campeche
Guerrero
Hidalgo
Michoacan
Morelos
Oaxaca
Querétaro
Quintara Roo
Tabasco
Tamaulipas

Aguascalientes
Campeche
Guerrero
Hidalgo
Morelos
Oaxaca
Querétaro
Quintana Roo
Tamaulipas
Secretaria de Educacion Estatal
Baja California Sur
Michoacan
Tabasco

Continta
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Cuadro 4: Continuacion
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Coexistencia de organismos con
predominio del sistema federal

Coexistencia Secretaria estatal y
organismo descentralizado

Coahuila
Colima
Chiapas

Chihuahua
Durango
Guanajuato
Nayarit
Puebla
San Luis Potosi
Sonora

Tlaxcala
Yucatan

Zacatecas

Coahuila
Colima
Chiapas

Chihuahua
Durango
Guanajuato
Nayarit
Puebla
San Luis Potosi
Sonora
Tlaxcala
Zacatecas
Fusion
Yucatan

Coexistencia con situacion equilibrada

Coexistencia Secretaria estatal y
organismo descentralizado

Baja California
Jalisco

Baja California
Jalisco

Estado de México

Estado de México

Nuevo Lebén
Sinaloa
Veracruz

Nuevo Ledn
Sinaloa
Fusion

Veracruz

Fuente: citado en Latapi y Ulloa (2000:55).

Segun reportan Latapi y Ulloa
(2000), previo a la firma del ANMEB, la
organizacion del sistema educativo de
la gran mayoria de las entidades del pais
era controlada por la federacion, sobre
todo si se considera que en doce enti-
dades el sistema estatal de educacion era
inexistente o poco desarrollado y que,
ademas, en otras trece entidades si bien

existia un sistema estatal de educacion,
su magnitud frente al federal era mucho
menor. Antes de iniciar el proceso de
descentralizacién, 80.6 por ciento de las
entidades federativas del pais operaban
su sistema educativo con financiamiento
preponderante de caracter federal: la
centralizacién educativa se desarrollaba
sin obstaculos (véase cuadro 4).
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Lo anterior nos permite entender por
qué razon el proceso de descentralizacion
de la educacién en México tiene que ser
analizado tomando en consideracion
cada caso en particular, pues mientras
algunas entidades tenian infraestructura
administrativa y escolar ademas de una
tradicion educativa propia; otras entida-
des, en cambio, recibieron el sistema edu-
cativo de la federacion practicamente sin
contar con infraestructura al respecto, de
hecho en algunos casos los gobiernos
estatales se vieron en la necesidad de
crear dependencias administrativas para
recibir lo que el gobierno federal les trans-
firig, tal es el caso del Instituto de Servicios
Educativos de Chihuahua o el Instituto
de Educacién Publica de Oaxaca (véase,
por ejemplo, Ruiz, 1999).

En ambos extremos la problematica
a la que se enfrenta un proceso de este
tipo cobra matices diferentes; pues la
forma, los tiempos y las tensiones en
torno a la descentralizacion educativa en
cada una de las entidades son hetero-
géneas. Inmerso en esta dinamica, el
estado de México destaca por varias ra-
zones, en principio por tener una dindmi-
ca propia por lo que a politica educativa
se refiere; pero, ademas, por la dinamica
socioeconomica y demografica que le
caracteriza. Desde la década de los afios
setenta, el estado de México ha desta-
cado por:

— Ser la principal entidad urbana del
pais, que integra los municipios co-
nurbados a la zona metropolitana del
valle de México (ZMVM) que es —
junto con Sao Paulo- la més grande
zona metropolitana de América La-
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tina; y, adicionalmente, aloja a la
zona metropolitana del valle de To-
luca (ZMVT) la sexta en importan-
cia en el sistema de ciudades del pais
(al respecto véase Negrete, 1995).

— Acusar las tasas de crecimiento social
urbano mas altas en el &mbito nacio-
nal, con una fuerte demanda de ser-
vicios sociales;

— Laexistencia de amplias zonas rura-
les e indigenas (principalmente oto-
mies y mazahuas) que compiten, en
clara desventaja frente a las zonas
urbanas, por los recursos escasos.

Todo ello afiade nuevos retos a los
tradicionalmente relacionados con la des-
centralizacion educativa; para el gobierno
de la entidad mexiquense la descentrali-
zacion del sector representa complejos
problemas de estructura y organizacion
por el gran tamafio de los subsistemas
(estatal y federal), las presiones demogré-
ficas, asi como por las disparidades so-
cialesy geogréficas.

La descentralizacion educativa que
se ha experimentado en el estado de
México a lo largo de los Ultimos diez afios
ha sido un proceso que afecta la esfera
politica y trastoca los mecanismos de
poder. Sin embargo, no modifica el tra-
dicional andamiaje corporativo, ni per-
mite advertir cuales seran las nuevas
relaciones de poder. En este sentido, di-
versas investigaciones apuntan hacia la
existencia de una dicotomia presente en
cuanto a la cobertura de educacion ba-
sica y los resultados educativos; situa-
cién que se encuentra estrechamente



Rosario Rogel y Eduardo Aguado

ligada a las desigualdades de desarrollo
interregional; pues donde se manifies-
tan los més altos indices de marginacion,
las escuelas revelan sus mayores reza-
gos (al respecto véase Aguado, 1995, y
Aguado y Rogel, 1999).

Magnitud de los sistemas
estatal y federal de
educacion en el estado de
México, antes y después de
la descentralizacién

Inmerso en la dindmica y contexto recién
anotados, el caso del estado de México
resalta porque tiene una tradicion de po-
litica educativa propia, donde la admi-
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nistracion del sistema esta a cargo de la
Secybs que tanto en matricula, como en
ndmero de escuelas era més grande que
el federal antes de la descentralizacion;
por la presencia de un sindicato estatal
independiente del nacional (el Sindicato
de Maestros al Servicio del Estado de
México —en lo sucesivo SMSEM-) y por
ser el Unico con dos secciones del SNTE
gue agrupan a los maestros ‘federales’
(la 17 para el valle de Toluca y la 36
para el valle de México). Ademas, por
su cercaniay estrecha relacién con la ciu-
dad de México, es una entidad con ele-
vado crecimiento poblacional y con una
demanda de servicios creciente (véase
cuadro 5).

Cuadro 5: Matricula del sistema educativo del estado de México antes y después

de la descentralizacion

Ciclo escolar 1991-1992 Ciclo escolar 1992-1993
Subsistema Subsistema Subsistema Subsistema
Federal Estatal Federal Estatal
(SEP) (Secybs) (SEP) (Secybs)
Preescolar 39.2 60.8 0.5 99.5
Primaria 47.0 53.0 0.1 99.9
Secundaria 50.3 49.7 0.0 100.0
Normal 7.1 92.9 0.0 100.0
Total 46.8 53.2 0.1 99.9

Fuente: Calculos propios a partir de Ornelas, 1998a.

Antes de la descentralizacion el sub-
sistema educativo estatal, a cargo de la
Secybs, aglutinaba a 53 de cada 100
estudiantes de educacion béasica y nor-
mal; mientras que el sistema federal de

educacion, a cargo de las delegaciones
de la SEP en el estado de México, con-
centraba a 40% de la matricula (véase
cuadro 5).
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Mientras en la mayor parte de los
estados del pais —previo a la firma del
ANMEB- la principal inversion en mate-
ria educativa corria a cargo del presu-
puesto federal; en la entidad mexiquense
sucedia todo lo contrario: la mayor parte
de los alumnos matriculados en el siste-
ma de educacion basica recibian educa-
cion financiada por el gobierno estatal.

La oferta educativa ofrecida por el
sistema estatal atendia -y continta aten-
diendo- con prioridad las zonas urbanas
de la entidad; mientras que la educacion
en zonas rurales e indigenas es reservada
para el sistema federal de educacion.
Esto es asi pues, a decir de Arnaut (1999:
87), a finales de los afios veinte surgie-
ron algunos conflictos entre las autori-
dades educativas federales y estatales en
torno a los lugares en los cuales debian
fundar sus escuelas. Generalmente, la
politica federal explicita era que sus es-
cuelas se fundaran en aquellas regiones
—sobre todo en el campo- donde no
habia llegado la accién educativa de los
gobiernos estatales. Conforme se incre-
menté la cobertura educativa, el gobier-
no federal comenzo a fundar sus escuelas
en aquellos lugares que se suponian re-
servados para la atencion educativa de
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los estados. Lo anterior permite explicar
la expansion del sistema educativo del
estado de México en las zonas urbanas
que, dicho sea de paso, empezaron a
crecer de forma acelerada a partir de la
década de los afios 70.

Adicionalmente, es preciso advertir
el gran esfuerzo que en materia de for-
macién de docentes emprendid el go-
bierno del estado de México a través de
la Secybs que, ala fecha, cuenta con 36
normales estatales distribuidas en dis-
tintos municipios de la entidad. Por su
parte, la SEP coordina en el estado la
Normal Rural Federal “Lazaro Cardenas
del Rio” (mejor conocida como “La Nor-
mal de Teneria”), que si bien ha sido un
bastion politico fundamental en las lu-
chas por el poder del sindicato nacional,
no se compara en matricula con sus ho-
moélogas estatales, pero si desde el punto
de vista de presupuesto. No sobra decir
que los profesores egresados de las nor-
males estatales laboran, prioritariamente,
en las escuelas del sistema estatal de edu-
cacién y su agremiacion es con el sin-
dicato local, mientras que los egresados
de la normal federal son absorbidos —
en la medida de lo posible— por el siste-
ma federalizado de educacién.*

11 si bien en algin momento las escuelas normales —estatales y federales— lograban garantizar
a sus egresados un espacio laboral relativamente seguro; en la actualidad el constante creci-
miento del nimero de egresados de educacion normal, aunado al abatimiento de las tasas de
natalidad de la poblacion, ha hecho que la demanda de profesores de educacion basica se
reduzca considerablemente. Si a ello afiadimos las constantes reducciones presupuestales a
que se enfrenta el sector educativo, no es de extrafiar que las escuelas normales el dia de hoy
no puedan asegurar a sus egresados un espacio laboral. Esta situacion ha generado diversas
disputas tanto al interior del sindicato nacional como del sistema educativo e, incluso, entre
los mismos estudiantes normalistas; los méas combativos han sido los estudiantes de la Nor-
mal Rural de Teneria que atiende, fundamentalmente, a poblacidon de escasos recursos de
zonas rurales, con la particularidad de ser una escuela que funciona como internado y es

exclusiva para varones.
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Ello nos permite hablar de un subsis-
tema educativo estatal fortalecido en
magnitud y recursos; y, que, dificilmente
cederia margenes de poder a la federa-
cion, pues la tradicion de politica educa-
tiva que ha experimentado la entidad ha
marchado, en no pocas ocasiones, a con-
tracorriente de la del gobierno federal.

Agremiacion sindical de los
profesores de los sistemas
estatal y federal

Un ejemplo de lo anterior es la agremia-
cion sindical. Tanto en el &mbito nacio-
nal como en el estado de México, los
profesores adscritos al &mbito federal (o
profesores ‘federalizados’, como se nom-
bran a si mismos) se aglutinan en torno
al SNTE; de magnitud considerable ya
que se trata de uno de los sindicatos mas
grandes y poderosos del paisy de Amé-
rica Latina.

El SNTE tiene secciones en cada una
de las entidades federativas, hasta prin-
cipios de la década de los 70 en el es-
tado de México operaba solamente la
seccion 17, que se encargaba de gestio-
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nar las relaciones laborales de los profe-
sores adscritos al subsistema federal de
educacion en el estado de México. Dada
la magnitud poblacional de la entidad,
a principios de la década de los afios
setenta, se cred la seccién sindical 36
para atender a los profesores del valle
de México, mientras que la seccion 17
se reservo para los profesores del valle
de Toluca y del resto del estado. *?

Laseccion 17 del SNTE se ha carac-
terizado por una dinamica asociada a la
politica local, ya que sus circuitos de nego-
ciacion y conflictividad han sido los del
gobierno estatal. La seccion 36 —pese a
ser mas joven— ha predominado politica-
mente dada su cercania geogréfica y po-
litica a los poderes federales y al mismo
Comité Ejecutivo Nacional del SNTE; asi
como por su magnitud, ya que glutina
aproximadamente al 70% del magisterio
federal en el estado. Esta situacion se ha
traducido en una fuerte capacidad de pre-
sidn sobre las instituciones educativas fe-
derales que, no pocas veces, ha implicado
fricciones con la burocracia sindical del
valle de Toluca, cuya insercién en el centro
de poder estatal le ha permitido contrarres-
tar sus debilidades politicas y numéricas. *3

12

13

El SNTE se estructura a partir de representaciones de trabajadores en diversos niveles: a) repre-
sentaciones sindicales de escuela; b) representaciones sindicales de centro de trabajo; c) delega-
ciones sindicales; d) secciones sindicales y e) organizaciones o asociaciones de trabajadores de
la educacion afiliadas al SNTE. Asi, las secciones sindicales constituyen la unidad organica del
sindicato que agrupa a trabajadores del pais en una misma entidad federativa o regién del pais.
(Loyo, 1997:207).

La importancia politica de esta, relativamente nueva, seccion 36 podria ilustrarse al mencionar
que se trata de una de las secciones que agrupan al mayor nimero de agremiados de este
sindicato en el ambito nacional. Ademas, es precisamente de esta seccién sindical de donde
surgi6 Elba Esther Gordillo, quien ha sido una de las mas poderosas y polémicas dirigentes en
la historia reciente del SNTE, diputada federal en tres ocasiones y senadora plurinominal. Actual-
mente funge como Secretaria General del Consejo Ejecutivo Nacional del Partido Revolucio-
nario Institucional (PRI) y es lider de la bancada priista en la cdmara de diputados federal.
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Por su parte, los profesores adscritos
al sistema estatal de educacion (o profe-
sores ‘estatales’ como se han dado en
llamar) no son agremiados del SNTE,
éstos tienen su propio sindicato que, ade-
mMas, es una organizacién independiente
de la nacional; se trata del SMSEM que,
paraddjicamente, en el estado de México
cuenta con mas agremiados que las dos
secciones del SNTE en la entidad mexi-
quense.

Desde 1943 —época de creacion del
SNTE-las dirigencias sindicales de pro-
fesores federales lograron obtener rele-
vantes espacios de poder en el &mbito
nacional y local, asi como una decisiva
participacion en la administracion edu-
cativa controlada por la federacién.
Mientras que, en estado de México, du-
rante el periodo de gobierno de Gustavo
Baz (1957-1963), se logrd la destitucion
del director de Educacion Federal y, en
1966, el SMSEM adquirié reconocimien-
to juridico como sindicato independiente
del nacional. Posteriormente, la llegada
de Carlos Hank Gonzalez a la guberna-
tura (1969-1975) significd un importante
fortalecimiento para la agremiacion sin-
dical de los profesores estatales.

A partir de esa fecha, la relacion ma-
gisterio estatal-gobierno-aparato
educativo entrd en una nueva fase:
los lideres sindicales obtuvieron una
diputacion local y varios de ellos pa-
saron, tiempo después de su trienio,
a ocupar la Direccion General de
Educacion (Martinez, 1999:512).4
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De esta forma encontramos una cu-
riosa particularidad —que acaso no se
presente en ningun otro estado de la re-
publica Mexicana-— si bien el SNTE es el
sindicato més grande del pais y uno de
los que més poder ostentan en el ambi-
to nacional; cuando consideramos como
escala de andlisis el estado de México,
el sindicato estatal (SMSEM) es més
grande y concentra mas poder en el am-
bito local.

Esta situacion es de suyo relevante si
consideramos que en estas décadas
[1970-1980] se fue consolidando un
aparato educativo con una participa-
cion divida entre los &mbitos federal
y estatal. Este Ultimo tenfa una pre-
sencia importante, al contrario de lo
gue sucedia en la mayoria de los es-
tados, en donde la federacion tenia
el mayor numero de planteles, pro-
fesores y de gasto educativo. Si bien
la normatividad se aplicé de manera
asimilar para ambos sistemas, su fun-
cionamiento y organizacion tomo
caminos distintos. Mientras los maes-
tros dependientes de la federacion se
regian bajo los lineamientos de la SEP
y articulaban sus intereses y deman-
das al interior del SNTE, los maes-
tros estatales hacian lo propio frente
al gobierno del estado y el SMSEM
(Martinez, 1999:511).

En el proceso de descentralizacion
educativa en el estado de México, el papel
del SNTE hasido de gran relevancia, pues
fusionar los dos subsistemas (estatal y fe-

¥ Incluso, esta situacion permanece a la fecha. La secretaria general del SMSEM —que sera
removida en el mes de octubre del 2003- Trinidad Franco Arpero, funge como diputada
plurinominal por el PRI en la Legislatura Federal que inici6 sesiones en 2003.
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deral) en uno significaria unificar también
las dos secciones sindicales (la 17 y la 36)
y, ademas, enfrentarse al fuerte poder
local del sindicato independiente.

Para el sindicato la descentralizacion
significaba una amenaza a su existen-
cia como tal. Con ella corria el riesgo
de transformarse mas o menos rapi-
damente en una confederacion o en
multiples sindicatos estatales con
cada vez menos vinculos entre si. La
descentralizacion también significaba
una amenaza para la direccién na-
cional del sindicato y, en especial,
para su grupo hegemonico, que ba-
saba su control de la vida sindical,
en parte, en una estructura sindical
y un esquema de negociacién cen-
tralizada (Arnaut, 1999:74).

Quizé& por ello, el Comité Ejecutivo
Nacional del SNTE ha tratado de man-
tener las negociaciones en el centro, para
evitar que en el mediano plazo se frac-
cione el sindicato nacional.

Prestaciones salariales y
seguridad social

Un elemento estrechamente relacionado
con la agremiacion al sindical —nacional
para el caso de los profesores federales
y local para los profesores del sistema
estatal- es el de la seguridad social; pues
mientras los profesores del sistema esta-
tal cotizan para el Instituto de Seguridad
Social del Estado de México y Munici-
pios (Issemym); los profesores adscritos
al sistema federalizado cotizan para el
Instituto de Seguridad y Servicios Socia-
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les de los Trabajadores al Servicio el Es-
tado (ISSSTE). Pensar en la fusién de
ambos sistemas de seguridad social re-
presentaria amplios problemas.

Previo a la descentralizacion los pro-
fesores federales tenfan mejores presta-
ciones comunes que los de los estados,
algunos beneficios de los estados (prés-
tamos hipotecarios, créditos a corto
plazo) se podian conseguir mas rapido,
0 eran mejores (pensiones, y la posibili-
dad de intercambiar las plazas de zonas
rurales a urbanas). Esto produce una si-
tuacion excepcional. No se pueden trans-
ferir los fondos de pensiones a los estados
porgue se descapitalizaria el sistema de
seguridad nacional (ISSSTE). Pero eso,
paradéjicamente, no capitalizaria los
sistemas de seguridad social de cada en-
tidad federativa (Ornelas, 1998b).

En el caso del estado de México pre-
vio —e incluso posterior— al proceso de
descentralizacion iniciado en 1992, los
profesores del subsistema estatal percibian
salarios més altos que los profesores fede-
ralizados y, por consiguiente, sus presta-
ciones eran mas atractivas. Las diferencias
en los escalafones también eran impor-
tantes, aunado a ello es preciso mencio-
nar que los gobiernos estatales, por regla
general, se dedicaron a satisfacer las de-
mandas de la poblacién urbana y dejaban
gue el gobierno federal atendiera las ru-
rales. Es por ello que, de darse la fusion
integral de ambos subsistemas, un alto
porcentaje de los antiguos maestros fede-
rales tendria derecho a plazas en las ciu-
dades y los antiguos maestros estatales
tal vez serian desplazados a las zonas ru-
rales o marginadas de las urbes. Lo cual
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representaria conflictos inimaginables
(Ornelas, 1998b).

Quiz4 por ello, en un primer momen-
to, en el estado de México se descarto la
idea de fusionar ambos sistemas, y se
prefirié que siguieran trabajando en para-
lelo, con dos autoridades, dos sindicatos,
aungue ambos dependian administrativa-
mente del gobierno estatal. No obstante,
es preciso anotar que la homologacion
salarial y de prestaciones entre los dos
subsistemas no signific6 un problema
serio, de hecho fue un proyecto que se
programo para cuatro afiosy se logré en
dos. Las condiciones de adscripcion
laboral se mantuvieron para cada uno por
separado asi como también se preserva-
ron los escalafones diferenciados.

(...) habia un programa para homo-
logar [salarios] en cuatro afios; se fir-
maron distintos acuerdos: uno con el
SNTE, se firmd con las aseguradoras
de los maestros federalizados y se fir-
maron una serie de documentos de-
rivados del Acuerdo Nacional de
Modernizacién de la Educacion Bési-
cay se formaron los acuerdos con la
SEP. Asi se inicio el proceso, ahora,
eso es en la parte, digamos, de admi-
nistracion; pero en la parte politica
primero se garantizé que a nivel na-
cional no se desmembrara al propio
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SNTE, se tendria que mantener la
unidad del SNTE, se tendrian que
mantener los derechos del SNTE, se
tendrian que mantener todas las re-
laciones con él. Ahora, las secciones
podrian negociar directamente con
los gobiernos estatales pero, ademas,
con el apoyo del SNTE, con el apoyo
del Comité Ejecutivo Nacional, este,
digamos que quedaron satisfechos
con toda la forma en que se dio, sobre
todo porque no se les toc6 nada; Y
al contrario ganaron, lo que iba a ser
cuatro afos en dos afios lograron ho-
mologar salarios ¢si?, Porque empe-
zaron a presionar fuerte, sobre todo
las condiciones salariales de los traba-
jadores federalizados con los estatales,
las condiciones de trabajo se mantu-
vieron para cada uno por separado,
aparte. Los escalafones se mantuvie-
ron también de la misma manera, no
hay nada que sea distinto (Entrevista
con Ranulfo Vivero Castafieda, 2001).

Asi, a diez afios de operacion descen-
tralizada, si bien se ha avanzado gradual-
mente en la homologacion de los sistemas
educativos estatal y federal en el estado
de México; la complejidad administrativa
de ambos sistemas, los espacios de poder
gue detentan y la existencia del SNTE in-
diviso y del SMSEM fortalecido no facilita
los procedimientos.

La descentra/izacio_’n educaz‘il_/a en el estado de
México, el federalismo esquivo

A partir de lo anterior, es posible delinear
obstaculos de diverso orden —politicos,
sociales, fiscales incluso sindicales— que

impiden concretar los objetivos de la des-
centralizacion. Romper con esta ten-
dencia no es facil, pues mas alla de los
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intereses creados existen rutinas y habitos
arraigados que se reproducen a pesar
de las politicas que buscan una reforma.

La descentralizacion educativa ins-
trumentada en México ha intentado, no
sin esfuerzos, la fusién del sistema federal
de educacién con los diversos subsiste-
mas estatales. Que cada entidad federa-
tiva sea un caso diferente es un elemento
que debe ser considerado en el analisis
y que, de manera particular, en el esta-
do de México se presente una coyun-
tura especifica dada la fortaleza del
subsistema estatal previo al proceso de
descentralizacion, permite comprender
gue modificar las rutinas y los habitos
de dos subsistemas educativos, paralelos
pero separados, no sea un asunto facil.
Quiza también ello nos ayude a explicar
por qué, pese a la intencién de descen-
tralizar el sector en el &mbito nacional,
en el estado de México no se advierten
tendencias que contribuyan a fusionar
los dos subsistemas de educacion.

Las condiciones son dificiles; asi fun-
ciona bien y nosotros no tenemos
que negociar con el SNTE. De hecho,
el sistema sigue igual, hay escuelas
que les siguen llamando federales y
nosotros tenemos las nuestras... no
tiene caso fusionar... eso generaria
problemas donde no los hay (Entre-
vista con Efrén Rojas Dévila, 1994).%
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Llama poderosamente la atencion
que el estado de México haya sido una
de las entidades donde el proceso de
descentralizacion ha presentado los ma-
yores obstaculos, a tal grado que —aun
a diez afios de haber iniciado este pro-
ceso— es posible decir que los dos siste-
mas de educacién aun se mantienen
separados.

No creo que en el estado de México
se pueda pensar en la integracion fisi-
ca de estos dos grandes subsistemas.
Ambos tienen muchos afios de coe-
xistir y actuar en diferentes partes
(Entrevista con Roman Lépez Flores,
1999).1¢

iEso es muy interesante! ¢Por qué no
se relinen? Pero esa es una decision
politica, es un problema politico, no
es un problema de racionalidad. A
mi me parece irracional incluso, yo
creo que un tiempo debid construir-
se una estrategia para llegar a fusio-
nar un solo sistema [...] es mas nos
afecta en términos de contribuyentes
porque tenemos un aparato admi-
nistrativo de més [...] yo me acuer-
do que cuando inici6é Chuayfett tenia
esa intencion y me lo dijo Efrén. Y
yo dije, pues ojald y lo haga, seria
muy bueno, pero al mes a los dos
meses me dice Efrén, no pues eso
no podra ser [...] Yo creo que €so
esta totalmente fuera del esquema

15 Efrén Rojas Davila fue Secretario de Educacion, Cultura y Bienestar Social (Secybs) del Go-
bierno del Estado de México durante el periodo gubernamental de Emilio Chuayffet Chemor
(1993-1999) época en que se dieron los primeros pasos hacia la descentralizacién educativa.
Actualmente Rojas Davila funge como director general de los SEIEM, la vertiente ‘federal’ de

la educacion en la entidad.

16 Roman Lopez Flores fue Subsecretario de Educacion Béasica y Normal de la Secybs en el

periodo 1997-1999.
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politico, el tratar de hacer una inte-
gracion (Entrevista con Ranulfo Vi-
vero Castafieda, 2001).%

En el marco del ANMEB, en el Esta-
do de México se formulo el Programa
Estatal de Desarrollo Educativo 1993-
1999 y se inicié la descentralizacion de
los servicios escolares. Dicho proceso ha
encontrado serios obstaculos en la enti-
dad mexiquense, mismos que se reflejan
en un problema de gestion que tiene
efectos en la calidad, equidad y eficiencia
del servicio, por la manera en que se con-
forma el sistema educativo federal, es-
tatal y particular; asi como por la fuerza
ejercida tanto por el sindicato federal
(SNTE) como el estatal (SMSEM).

Para recibir la parte federal que se
transfiri al gobierno estatal, lo que antes
era la Direccion de Servicios Coordina-
dos en el Estado de México —que admi-
nistraba la educacion impartida por la
federacion- se transforma en la Unidad
de Servicios Educativos a Descentralizar
en el Estado de México (Usedem) y, pos-
teriormente, lo que hoy en dia se conoce
como los Servicios Educativos Integra-
dos al Estado de México (en lo sucesivo
SEIEM). Dicha transferencia, a decir de
Ornelas (1998a), incluy6 todo: el edifi-
cio, los funcionarios, el personal e incluso
el director general que paso de encabe-
zar un organismo a dirigir el nuevo que,
quiza, solo cambié de nombre.

(...) se trabajo en la formulacién del
proyecto de ley para crear lo que son
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los Servicios Educativos Integrados
al Estado de México, SEIEM, ahora
el asunto era ¢quién tiene que diri-
gir eso? (...) el SNTE estuvo al pen-
diente de cémo se iba desarrollando
todo, y se tomo la decision: si se
pone a un politico, por ejemplo del
estado vinculado al magisterio esta-
tal, seria impugnado por el SNTE,
entonces se pensé en una gente que
no tuviera ese vinculo politico, y la
conclusién fue que el mismo director
gue estaba en lo que eran los Ser-
vicios Coordinados de Educacion
continuara porque era la gente que
mejor podia enlazar el proceso. El
gobierno estatal —-buscando también
introducir su gente de confianza—
cred dos coordinaciones: la adminis-
trativa y la operativa. La operativa
quedd préacticamente ocupada con
gente del SNTE —que sigue estando
ahi- y la parte administrativa le co-
rrespondio al estado, donde se nom-
bré gente sin vinculo con el SNTE, y
que respondiera més a los requeri-
mientos estatales. (Entrevista con
Ranulfo Vivero Castafieda, 2001).

Pese a la tendencia a descentralizar
los servicios educativos, en la entidad
mexigquense existen dos secretarias de
educacion paralelas: la Secybs y los
SEIEM que si bien oficialmente depen-
den de la Secybs, operan de forma inde-
pendiente con apego a lo que establece
la SEP en el &mbito nacional y con una
fuerte relacion con el sindicato nacional.
La descentralizacion educativa en el es-

17 Ranulfo Vivero Castafieda fue Director General de Educacion de la Secybs durante en el
periodo 1993-1999 vy, actualmente, dirige el Instituto Superior de Ciencias de la Educacién

del Estado de México (ISCEEM).
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tado de México —al menos en el sentido
administrativo— no sélo se ha enfrentado
a obstaculos de diversa naturaleza, sino
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que incluso no se ha logrado concretar
o se ha concretado pero so6lo en el senti-
do formal.

Referencias

Acuapo, Eduardo. La equidad una asig-
natura pendiente: acceso y resultados
en cuatro zonas del Estado de México.
In: Pieck, Enrique; Acuapo, Eduardo.
(Coord.). Educacion y Pobreza: de la
desigualdad social a la equidad. Zina-
cantepec, México: UNICEF - El Colegio
Mexiquense, 1995.

Acuapo, Eduardo; RocEL, Rosario. La
contribucién de la educacion a la jus-
ticia social: una ilusién fragmentada. In:
Cerecepo, Alicia Civera. (Coord.). Ex-
periencias educativas en el estado de
México, un recorrido historico. Zinacan-
tepec, México: El Colegio Mexiquense,
1999. p. 571-609.

ALvarez MenpioLa, G. (Coord.). Sistemas
educativos nacionales, México. México:
Sep-Okel, 1994. También disponible en
Oker: <http://www.oei.org.co/quipu/
mexico=>.

ArNAUT, Alberto. La federalizacion edu-
cativa en México: historia del debate
sobre la centralizacion y la descentrali-
zacion educativa (1989-1994). México:
El Colegio de México, 1998. p. 147-168.

. La federalizacion educativa
y el Sindicato Nacional de Trabajadores
de la Educacion. In: Parpo, Maria del
Carmen. (Coord.). Federalizacién e inno-

vacion educativa en México. México: El
Colegio de México, 1999. p. 63-100.

BRUNNER, José Joaquin. América Latina:
cultura'y modernidad. México: Consejo
Nacional para la Cultura y las Artes —
Grijalbo, 1992.

Cagrero, Enrique; Mesia, José. Capitulo
II. El estudio de las politicas descentrali-
zadoras en México. Un reto metodoldgico.
In: CaBrero, Enrique Mendoza. (Coord.).
Las politicas descentralizadoras en México
(1983-1993), logros y desencantos. Mé-
xico: CIDE — Miguel Angel Porrua, 1998.
p. 55-100. (Col. Las ciencias sociales se-
gunda década).

DEecLARACION MUNDIAL SOBRE Epucacion
PARA Topos. Articulo 4°, Jomtien Tailan-
dia, 1990.

D1 GropeLLo, Emmanuela; CoMINETTI,
Rossella . (Comp.). La descentralizacion
de la educacion y la salud, un anélisis
comparativo de la experiencia latinoame-
ricana. Santiago de Chile: Comisién Eco-
némica para América Latina y el Caribe,
1998.

D1 GrorELLO, Emmanuela. Los modelos
de descentralizacidn educativa en Amé-
rica Latina. Revista de la Cepal, Santiago
de Chile: Comisién Economica para



244

América Latina, n. 68, p. 153-170, ago.
1999.

Diario OFiciAL DE LA FEDERACION. Ley
General de Educacién, promulgada el
12 dejulio de 1993y publicada el 13 de
julio del mismo afio. México, 1993.

Gowmez, Alvarez David. Educar en el fede-
ralismo, la politica de descentralizacion
educativa en México. Instituto Tecnol6gi-
coy de Estudios Superiores de Occidente,
Secretaria de Educacion del Gobierno del
Estado de Jalisco, Universidad de Guada-
lajara, Universidad de Colima, Guadala-
jara, 2000.

GonzALEz ScHMAL, Radul. El federalismo
educativo. In: Morerin, Luis et al. Comen-
tarios a la Ley General de Educacion.
México: Centro de Estudios Educativos,
1995. p. 81-115.

Larapi, Pablo. La participacion social en
la educacion. In: Morrin, Luis et al. Co-
mentarios a la Ley General de Educacion.
México: Centro de Estudios Educativos,
1995. p. 227-252.

LaTapi, Pablo; ULLoa, Manuel. El finan-
ciamiento de la educacién basica en el
marco del federalismo. México: Centro
de Estudios sobre la Universidad de la
Unam — Fondo de Cultura Econdmica,
2000.

Lce - Ley General de Educacién. Diario
Oficial de la Federacion, 13 de julio de
1993. México, 1993.

Lovo, Brambila Aurora. Sindicalismo y
educacion en México: las voces de los

Las indefiniciones de la descentralizacién sectorial

lideres. Revista Mexicana de Sociologia,
México: lis-Unam, v. 59, n. 3, p. 207-235,
jul./sep. 1997.

. La reforma educativa en
México vista a través de los maestros: un
estudio exploratorio. Revista Mexicana de
Sociologia, México: lis-Unawm, V. 64, n. 3,
p. 37-62, jul./sep. 2002.

MarTiNEZ, Gutiérrez Eugenio. La educa-
cién bésica en el estado de México: un
acercamiento al periodo de expansion
(1970-1980). In: Cerecepo, Alicia Civera.
(Coord.). Experiencias educativas en el
estado de México, un recorrido histérico.
Zinacantepec, México: El Colegio Mexi-
guense, 1999. p. 495-512.

NecreTE, Maria Eugenia. Evolucion de
las zonas metropolitanas en México. In:
GARROCHO, Carlos; SoeriNo, Luis Jaime.
(Coord.). Sistemas metropolitanos,
nuevos enfoques y prospectiva. México:
El Colegio Mexiquense A.C. — Sedesol,
1995. p. 19-46.

NoLte, Detlef. Presentacion. In: NoHLEN,
Dieter. (Ed.). Descentralizacion Politica
y Consolidacién Democrética Europa -
América del Sur. Caracas: Sintesis — Edi-
torial Nueva Sociedad, 1991a. p. 11-14.

. Procesos de descentrali-
zacion en América Latina: enfoque
comparativo. In: NoHLen, Dieter. (Ed.).
Descentralizacion Politica y Consolidacion
Democratica Europa - América del Sur.
Caracas: Sintesis — Editorial Nueva So-
ciedad, 1991b. p. 73-85.

Norieca, Margarita. En los laberintos de



Rosario Rogel y Eduardo Aguado

la modernidad: Globalizacion y sistemas
educativos. México: Universidad Pedag6-
gica Nacional, 1996. (Col. Educacion).

OBSERVATORIO CIUDADANO DE LA EDUCACION.
¢Avanza la descentralizacién educativa?
Comunicado n. 7. Disponible en: <http://
www.observatorio.org/comunicados/
comun 07.html>. Aceso en: 24 abr.
1999a.

. Carrera magisterial. Comu-
nicado n. 14. Disponible en: <http://
www.observatorio.org/comunicados/
comunl4.html>. Aceso en: 13 ago.
1999b.

OrNELAs, Carlos. La descentralizacion de
la educacion en México: Un estudio pre-
liminar. Cuaderno de trabajo, México:
Centro de Investigacién y Docencia Eco-
némicas, n. 35, 1994.

. El sistema educativo mexi-
cano: la transicion de fin de siglo. México:
Fondo de Cultura Econdmica, 1995a.

. El ambito sectorial. La des-
centralizacién de la educacion en México.
El federalismo dificil. In: Cagrero, Enrique
Mendoza. (Coord.). Las politicas descen-
tralizadoras en México (1983-1993),
logros y desencantos. México: Cipe —
Miguel Angel Porrda, 1998a. p. 281-348.
(Col. Las ciencias sociales segunda
década).

. La descentralizacion de los
servicios de educacion y salud en México.
In: D1 GrorELLO, Emmanuela; ComiNETTI,
Rossella. (Comp.). La descentralizacion
de la educacion y la salud, un analisis

245

comparativo de la experiencia latinoame-
ricana. Santiago de Chile: Comision Eco-
némica para América Latina y el Caribe,
1998b. p. 187-208.

. The politics of the education-
al decentralization in Mexico. Journal of
Educational Administration, MCB Uni-
versity Press, v. 38, n. 5, p. 426-441,
2000.

Parpo, Maria del Carmen. El 6rgano cen-
tral: la tarea normativa y reguladora. In:

. (Coord.). Federalizacién e
innovacion educativa en México. México:
El Colegio de México, 1999. p. 101-123.

Prawba, Juan. Educational decentraliza-
tion in Latin America: lessons learned.
Washington: Banco Mundial, LATHR,
1992. (Report n. 27).

QUuINTANA, Roldén Carlos. Derecho muni-
cipal. 6. ed. revisada y actualizada. Mé-
xico: Editorial Porrua, 2002.

ResTtrepo, Dario |. Cartografia de la des-
centralizacion: emergencia, actualidad
e indefiniciones. Revista Interamericana
de Planificacion, Texas, v. XXVII, n. 105,
p. 7-45, ene./mar. 1994.

. Dimensidn espacial y politica
de la reestructuracion capitalista. Revista
Economia, Sociedad y Territorio, Zina-
cantepec, México: El Colegio Mexiquen-
se, V. I, n. 9, p. 93-127, ene./jun. 2001.

Ruiz, Cervantes Francisco José. El pro-
ceso de federalizacion educativa en
Oaxaca. In: Parpo, Maria del Carmen.
(Coord.). Federalizacion e innovacion



246

educativa en México. México: El Colegio
de México, 1999. p. 487-546.

ScHMELKES, Sylvia. La educacion basica.
In: Latari, Pablo Sarre. (Coord.). Unsiglo
de educacion en México. México: Consejo
Nacional para la Cultura y las Artes -
Fondo de Cultura Econdmica, 1998.

SeENEN, Gonzalez Silvia. Una nueva agen-
da para la descentralizacion educativa.
Revista Iberoamericana de Educacion,
Madrid: Oel, n. 4, p. 11-27, ene./abr.
1994.

Sep - Secretaria de Educacion Publica.
Acuerdo Nacional para la Modernizacion
de la Educacion Basica (ANmeB). Sep,
México, 1992. También disponible en:

Resumen

En este articulo se analizan diferentes in-
terpretaciones de la descentralizacion de
servicios sociales en América Latina, ha-
ciendo particular énfasis en el caso del
sistema educativo mexicano. Se destaca
la forma en que —pese a las politicas de
descentralizacion llevadas a cabo en
México desde 1992- aun prevalece un
alto grado de centralizacion en el sector
educativo dado que el gobierno federal,
en coordinacion con el Sindicato Nacional
de Trabajadores de la Educacion (snTe),
se ha reservado la normatividad que rige
al sector, la formulacion de planes de es-
tudio y la movilidad de los docentes entre
estados. Se ofrece un recuento del pro-
ceso de descentralizacion educativa en
México, enfatizando sus objetivos centra-
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Abstract

In this article, we analyze different inter-
pretations of the decentralization politics
in Latin-American in the case of social
services. We make a particular stress in
the educational system in Mexico. We
emphasise the way in which —besides the
policies of descentralization that took
place in Mexico since 1992 still a high
degree of centralization in the education-
al sector prevails given that the federal
government, in coordination with the
National Union of Workers of the Educa-
tion (sNTE), the regulatory nature has been
reserved for the federal sphere, as well as
the study plans formulation and the mo-
bility of the educational among states. A
recount of the process of educational de-
centralization in Mexico is offered, em-
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les: elevar la calidad de la educacién e
incrementar la eficiencia del sistema.

Palabras clave: descentralizacion de
politicas sociales, politicas educativas,
descentralizacion de la educacion basica,
estudios sobre Ameérica Latina.
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phasizing its central objectives: to elevate
the quality of the education and to in-
crease the efficiency of the system.

Keywords: social politics descentraliza-
tion, educative policies, descentralization
of basic education, Latin American stu-
dies.
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su capacidad real de pago (conside-
rando ingresos del orden de 3 veces
el salario minimo (vsm) o menos).

Lo anterior implica desarrollar las
posibilidades de crear un nicho en el
mercado inmobiliario para la poblacion
de menor ingreso. Este debiera partir del
precio del bien, lote de suelo habitacio-
nal urbanizado, que puede ser pagado
por el demandante, para luego desarro-
llar las politicas y estrategias para su
“produccidn, distribucion y consumo”.

Por las circunstancias actuales del
mercado inmobiliario mexicano y los
procesos de produccién de vivienda
popular y de efectividad de la planea-
cién en las ciudades, resulta fundamen-
tal reconocer que es necesario aplicar
una estrategia de apoyos y subsidios
para estos grupos de muy bajos ingresos,
asi como la financiacion de los mismos,
lo que implica vincular estrategias, con
las politicas de imposicion fiscal a la pro-
piedad raiz.

Todas estas acciones gubernamen-
tales deberdn promoverse en paralelo a
la atencién a los problemas de irregu-
laridad de la tenencia de la tierra y las
necesidades de adecuacion del marco
juridico y administrativo de la planeacion
urbana, ya que ambos requieren de pro-
fundas reestructuraciones para atender,
desde nuevas perspectivas, las exigen-
cias de un pais ya urbano que ademas
vuelve a acelerar el proceso de urbani-
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zacion como producto de la transicién
demografica.

El mercado informal de
suelo urbano

EL FENOMENO DE LA INFORMALIDAD

De acuerdo con ONU-HABITAT, en
2050 la poblaciéon mundial sera de 9 mil
millones de habitantes de los que 6 mil
viviran en ciudades. De estas, del orden
de 3.5 mil millones (38 por ciento) esta-
ran viviendo en asentamientos populares
irregulares de muy bajo ingreso. En 2030
viviran en asentamientos urbanos pre-
carios e irregulares el doble de habitan-
tes de 2000, alcanzando 2 mil millones
de personas.

Una idea central que debe orientar
los analisis y propuestas para enfrentar
el precarismo urbano, es que los asenta-
mientos populares irregulares son una
parte de la solucion del problema urba-
no, mas que un problema que debe ser
erradicado. Estos asentamientos han
mostrado en la historia reciente del palis,
gran capacidad para “resolver” las ne-
cesidades de habitacion de millones de
pobladores urbanos, sin apoyo del go-
bierno o de las empresas privadas.

Los problemas que enfrentan, exigen
del gobierno y las fuerzas del mercado,
una gran capacidad para reconocer y
aprovechar la fuerza creativa de la po-

11 | a esencia de esta secion es de la autoria de Martim Smolka y Alfonso Iracheta y como
articulo cientifico fue originalmente publicado en italiano en Storia Urbana. Revista di studi
sulle trasformazioni della cittd e del territorio in etd moderna, afio XXIII, 88-89, jul./dic. 1999,

p. 119-144.
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