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'Porque toda situación es el s{mbolo de 

muchas, lo grande habla a través de lo 

chiquito y elll1lWerso se ve por el ojo de la 
cerradura'. (Ga/eano, 7, 1996) 

1, Introducción: ciudad 
y uso de suelo 

La relación entre suelo urbano 
y ciudad es indlsoluble; tan es así" 
que durante mucho tiempo se las 

entendió como si fueran lo mismo. 
Por eso, originalmente, el desarro­
llo urbano fue concebido como el 
resultado de los cambios en los 
usos de suelo propuestos por la pla­
nificación urbana2• 

Si bien esta comprensión inicial 
perdura hasta ahora, no se puede 
negar la existencia de un avance en 
la comprensión de la temática uro 
bana, que ha llevado a superar esta 

1)	 Una primera versión del presente trabajo fue presentada en el Seminario Internacional 'Instrumentos 
para a Gestao Municipal do Suelo Urbano', realizado en Río de Janelro, organizado por IPPUR-FASE y aus­
pldado por ULP-GTZ. Se trata de un capitulo que forma parte de un libro en preparación que lievará el 
mismo nombre. 

2)	 Hoy el desarrollo urbano se lo entiende a través del Incremento de la productividad de la ciudad y. en 
menor medida, por el meJoramiento de la calidad de vida de la población. 

(e) Director de FLACSO-Ecuodor. Editorialista Diario HOY, Asesor Alcalde de Quito Y Profesor 
Universidad Central del Ecuador. 
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visión espacialista caracterizada por mostrarq 
la sobre determinación de lo espa­ del g~ 

cial a lo social. Pero también, por tambiéa; 
aquella antítesis que postula la lla­ junto~ 
mada "teoría del reflejo", donde el bano<fUI 
suelo urbano es visto como un es­ través de 
pejo de lo que ocurre a nivel social. giro: ell 

Sin entrar a realizar un análisis probleJJli 
en profundidad, se puede sefialar, de los 5e! 
por lo pronto, que la relación ciu­ lo urbanl 
dad/suelo urbano es consustancial y, una SUIIliI 

por lo tanto, impensable la una sin teensiD 
la otra y viceversa3• Pero se debe se­ Sin~ 

fialar que en la relación no hay una presa y) 
causalidad lineal univoca o que la da! y, P 
una se refleje en la otra, como algu­ cambiaII 
nas teorías lo postulan. De allí que suelo url 
en su interpretación existen muchos se trata ~ 

autores que entienden al suelo urba· tenida e 
no, por ejemplo, desde la perspecti­ nes sod4 
va del mercado, como una demanda Tantos9 
derivada, o desde una visión estruc­ en la reI 
tural como un soporte material. hay asIJ! 

En la medida en que el suelo ur­ h1stórla¡ 
bano no puede pensarse sin la ciu­ lo miSlll 
dad, por ser su condición de exis­ torla el J 

tencia, es impensable e Irracional su fuhcll 
no diseñar políticas urbanas Inte­ la ciudfi! 
grales. La unilateralidad, en este ca­ mento, 
so, por desconocer las vinculacio­ porte IDJ 
nes existentes, conduce inevitable­ vidades': 
mente al fracaso o, al menos, a ser mott 
cometer fuertes errores. lo a la¡ 

Por ello gran parte de los postula. (ahorro! 
dos de la planificación física -que pe­ Perq 
caron de un espacialismo extremo- su f0r'. 
3) 'El mercado del suelo constituye una variable Intes! 

de determinación en muchos aspectos de la Y1.da 4 
lo que pasa en la dudad', (TrIvelli, 202, 1996), 
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entendió como si fueran lo mismo. 
Por eso, originalmente, el desarro­
llo urbano fue concebido como el 
resultado de los cambios en los 
usos de suelo propuestos por la pla­
nificación urbana2• 

Si bien esta comprensión inicial 
perdura hasta ahora, no se puede 
negar la existencia de un avance en 
la comprensión de la temática ur­
bana, que ha llevado a superar esta 

tada en el seminario Intemadonal 'Instrumentos 
en R10 de Janeiro, organizado por IPPUR·FASE y aus· 

forma parte de un libro en preparación que llevará el 

Incremento de la productividad de la ciudad y, en 
de vida de la pobladón. 

'0 HOY, Asesor Alcalde de Quito y Profesor 
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visión espacialista caracterizada por 
la sobre determinación de lo espa­
cial a lo social. Pero también, por 
aquella antítesis que postula la lla­
mada "teoría del reflejo", donde el 
suelo urbano es visto como un es­
pejo de lo que ocurre a nivel social. 

Sin entrar a realizar un análisis 
en profundidad, se puede señalar, 
por lo pronto, que la relación ciu­
dad/suelo urbano es consustancial y, 
por lo tanto, impensable la una sin 
la otra y viceversa3• Pero se debe se­
ñalar que en la relación no hay una 
causalidad lineal univoca o que la 
una se refleje en la otra, como algu­
nas teorías lo postulan. De allí que 
en su interpretación existen muchos 
autores que entienden al suelo urba­
no, por ejemplo, desde la perspecti­
va del mercado, como una demanda 
derivada, o desde una visión estruc­
tural como un soporte material. 

En la medida en que el suelo ur­
bano no puede pensarse sin la ciu­
dad, por ser su condidón de exis­
tenda, es impensable e irracional 
no diseñar políticas urbanas inte­
grales. La unilateralidad, en este ca­
so, por desconocer las vinculado­
nes existentes, conduce inevitable­
mente al fracaso o, al menos, a 
cometer fuertes errores. 

Por ello gran parte de los postula­
dos de la planificación física -que pe­
caron de un espacialismo extremo-

mostraron sus Iimitadones a la hora 
del gobierno de una dudad. Pero 
también tienen limitaciones el con· 
junto de las interpretadones de lo ur­
bano que caracterizan a la dudad a 
través de un fraccionamiento patoló­
gico: el problema del transporte, el 
problema de la vivienda, el problema 
de los servicios, el problema del sue­
lo urbano; con lo cual, la dudad es 
una suma de problemas y se convier· 
te en si misma en un problema... 

Sin embargo el suelo urbano ex­
presa y resulta de una reladón so­
cial y, por tanto, es una relación 
cambiante e histórica. Es que el 
suelo urbano no es una entelequia, 
se trata de una relación social con­
tenida en un complejo de relacio­
nes sociales más amplio: la dudad. 
Tanto son productos históricos que 
en la relación suelo urbano/ciudad 
hay asimetrías según el momento 
histórico que se trate. 0, lo que es 
lo mismo, que a lo largo de la his­
toria el suelo urbano ha cambiado 
su runción y rol en su relación con 
la ciudad. Por ejemplo, en un mo­
mento asume la condidón de so­
porte material de relaciones y acti­
vidades sociales, y en otro, puede 
ser motivo de restricdón o estímu­
lo a la acumulación económica 
(ahorro o inversión). 

Pero también es cambiante en 
su	 forma histórica de "produc­

3)	 'El mercado del suelo constituye una variable interviniente en el desarrollo urbano, es dedr, Juega un rol 
de determinadón en muchos aspectos de la vida de las dudades, pero a su vez es determinado por todo 
lo que pasa en la dudad'. (Trivelli, 202, 1996). 
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ción"·. Se la hace, por un lado, 
atendiendo a un modelo más mero 
cantil o estatal y, por otro, a las dis­
tintas etapas que contiene su proce· 
so de "habilitación". De allí que el 
suelo urbano adquiera la condición 
de tal cuando socialmente se pro­
duce el paso de tierra rural a urbana 
por medio de la construcción de las 
llamadas obras de urbanización. 

Sin embargo de la importancia 
que tiene el suelo urbano en la ciu­
dad, sus Investigaciones son más 
bIen escasas. Y cuando existen son 
menores aquellas que se dirigen al 
estudio de la relación, que a la pro­
ducción de información a través de 
modernos sistemas de Información 
geográfica o de políticas urbanas 
que requieren de catastros para me· 
jorar los ingresos municipales por 
tributación predial. 

Quizás, parcialmente, esto se 
deba al cambio de prioridades y al 
menor peso relativo que tiene el 
suelo urbano frente a otros temas 
que han tomado mayor fuerza a ni­
vel urbano, como: medio ambien­
te, género, servicios, descentraliza­
ción, etc. Pero tal vez se deba tam­
bién a que el espacio -como 
distancia y. soporte- tenga menor 
significación y funcionalidad de lo 
que tenía antiguamente. 

Así mismo, tampoco se puede 
dejar de mencionar -y esto es más 

preocupante- que no existen políti· 
cas explícitas de gestión del suelo 
urbano en la región; siendo como 
es, una problemática estratégica 
(PGU,22,1994). 

Por eso, con este artículo nos 
Interesa rastrear algunas hipótesis 
que intentan encontrar explicación 
al nuevo rol del suelo urbano, así 
como las nuevas manifestaciones 
que la relación suelo urbano-ciu­
dad tiene en la actualidad, sobre to­
do en un contexto en que nuevos 
modelos de gestión se perfilan y de· 
finen. Todo el desarrollo del trabajo 
se lo hace teniendo como telón de 
fondo a la ciudad de Quito, con 
ciertas aproximaciones a la urbe la­
tinoamericana. 

Para ello tenemos una primera 
sección, donde se desarrollan algu­
nas determinaciones de la coyuntura 
en la ciudad y cual el rol del suelo ur­
bano. En una segunda sección, inte­
resa ver la función del suelo urbano 
en el contexto del nuevo urbanismo. 
Y, en la tercera, se hace hincapié a los 
modelos de gestión urbana. 

2. El suelo urbano en el 
siglo de las ciudades 

2.1. Amértca latina un 
continente de cIudades. 
América Latina tiene 2 ciudades 

con más de lS ml1lones de habitan· 

..
 

tes; 28 urbes que tienen más de un con cal 

millón y 3S que pasan los 600 mil una es! 
habitantes. Esto significa que en la rurban~ 

región hay un universo de 6S áreas esta cu 
metropolitanas, que son parte del nan en: 
proceso de urbanización que vive so del 
América Latina desde la segunda ciuda~ 

posguerra. urbes y 
En todos los países de América ciales, 1 

Latina se observa un rápido creei· separaJ1 
miento de la población urbana y Col 
del número de ciudades: más de teIÍstio 
300 millones personas viven en ur- banizac 
bes y la región tiene un grado de uro expans 
banización del 76%. Ello significa yente) 
que la población mayoritaria de la de vid< 
región tiene a la ciudad como su vez, Ir. 

"modo de vida" fundamental. Para los cua 
el año 2.000 será el continente con suelo ~ 

mayor población urbana del mun- cultadc 
do, gracias a una urbanización tar- que pr 
día pero más rápida que en otras la· bién p 
titudess. en esa 

Este predominio de la pobla- sodale 
ción urbana, el incremento del nú- la pobI 
mero de ciudades y la generaliza· En 
clón de la urbanización en el tem- contin 
torio de América Latina, permiten bano, e 
concluir que latinoamérica se ha no es 
transformado en una región de ciu- miente 
dades; lo cual no significa que haya gico d 
asumido la condición de un verda· compe: 
dero continente urbano. La caren- joraml 
cia de un sistema urbano integrado la pobI 

5)	 En Arn~rica latina en 1950 el 41 pordento de 11 
ciento y para el afta 2.000 se estima que bordeaJ 
duplicó el porcentaje de población concentrada e 

4) En estricto sentido es una condición de la producción, no producible, monopollzable y bien escaso. El 6) En esa perspectiva. Europa puede tener menos p 
suelo urbano se habilita mediante obras de (re)urbanlzación o de eUmlnación de las restrlcdones que pero si comlderarse un continente urbano. 
impone su propiedad al capital de promodón (inmobiliario, de la constrncdón, Industria, comercto, etc.) 
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lado, preocupante- que no existen políti­
mer­ cas explícitas de gestión del suelo 
Sdls· urbano en la región; siendo como 
roce- es, una problemática estratégica 
Uf el (PGU, ZZ, 1994). 
lción Por eso, con este artículo nos 

pr<>­ interesa rastrear algunas hipótesis 
ibana que intentan encontrar explicación 
Iie las al nuevo rol del suelo urbano, así 
n. como las nuevas manifestaciones 
ancia que la relación suelo urbano-ciu­
a ciu­ dad tiene en la actualidad, sobre to­

más do en un contexto en que nuevos 
11 son modelos de gestión se perfilan y de· 
:en al finen. Todo el desarrollo del trabajo 
I pr<>­ se lo hace teniendo como telón de 
rés de fondo a la ciudad de Quito, con 
ación ciertas aproximaciones a la urbe la­
lfanas tinoamericana. 
a me- Para ello tenemos una primera 
5 por sección, donde se desarrollan algu­

nas determinaciones de la coyuntura 
lO se en la ciudad y cual el rol del suelo ur-
IS y al bano. Fn una segunda sección, inte­
ne el resa ver la función del suelo urbano 
temas en el contexto del nuevo urbanismo. 
1a ni- Y, en la tercera, se hace hincapié a los 
Iblen­ modelos de gestión urbana. 

América Latina tiene 2 ciudades 
con más de 15 millones de habltan­

no produdble, monopollzable y bIen escaso. El 
n o de eUmlnadón de las restricciones que 

o, de la construcción, Industria, comercio, etc.} 
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2. El suelo urbano en el 
siglo de las ciudades 

2.1. Amértca latina un 
continente de ciudades. 

tes; 28 urbes que tienen más de un 
millón y 35 que pasan los 600 mil 
habitantes. Esto significa que en la 
región hay un universo de 65 áreas 
metropolitanas, que son parte del 
proceso de urbanización que vive 
América Latina desde la segunda 
posguerra. 

En todos los países de América 
Latina se observa un rápido creci­
miento de la población urbana y 
del número de ciudades: más de 
300 millones personas viven en ur­
bes y la región tiene un grado de ur­
banización del 76%. Ello significa 
que la población mayoritaria de la 
región tiene a la ciudad como su 
"modo de vida" fundamental. Para 
el año 2.000 será el continente con 
mayor población urbana del mun­
do, gracias a una urbanización tar­
día pero más rápida que en otras la­
titudess. 

Este predominio de la pobla­
ción urbana, el incremento del nú­
mero de ciudades y la generaliza­
ción de la urbanización en el terri­
torio de América Latina, permiten 
concluir que latinoamérica se ha 
transformado en una región de ciu­
dades; lo cual no significa que haya 
asumido la condición de un verda­
dero continente urbano. La careno 
cia de un sistema urbano integrado 

con características regionales y de 
una estrecha comunicación inte­
rurbana impiden la definición de 
esta cualidad6

• Pero también abo­
nan en la misma dirección el esca­
so desarrollo urbano de nuestras 
ciudades, la diversidad del tipo de 
urbes y las grandes distancias espa­
ciales, sociales y temporales que las 
separan. 

Como contrapartida, las carac­
terísticas del agudo proceso de ur­
banización (desigual, combinado, 
expansivo, concentrador y exclu­
yente) produce una diversa calidad 
de vida de la población; que, a su 
vez, trae nuevos problemas, entre 
los cuales se debe mencionar el del 
suelo urbano. No solo por las difi­
cultades y diferenciaciones sociales 
que presenta su acceso, sino tam­
bién porque tienden a reproducir 
en escala superior las desigualdades 
sociales, culturales y económicas de 
la población. 

En suma, América Latina es un 
continente de ciudades, pero no ur­
bano, donde el tema del suelo urba­
no es un elemento clave del creci· 
miento económico, un eje estraté­
gico del desarrollo urbano y un 
componente fundamental del me­
joramiento de la calidad de vida de 
la población. 

5}	 En América latina en 1950 el 41 porciento de la población vivia en ciudades, en 1990 subió al 72 por­
dento y para el afta 2.000 se estima que bordeará el 80 por dento. Esto significa que en medio siglo se 
duplicó el porcentaje de población concentrada en ciudades. 

6}	 En esa perspectiva. Europa puede tener menos pobladón concentrada en dudades que América latina. 
pero si considerarse un continente urbano. 
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2.2. La Paradoja
 
globalizaclón /
 
desc8Jrtralización
 
En la actualidad se observa un 

creciente protagonismo de las ciu­
dades, que se delínea en un mo­
mento en que los procesos sociales, 
culturales y económicos tienden a 
globalizarse, y sus efectos a concen· 
trase en urbes cada vez más grandes 
(Borja, 1994). Pero también gracias 
a que la reforma estatal, que se Ins­
cribe en los procesos de descentrali­
zación, tiende a revalorizar las du­
dades y los gobiernos locales. 

Es decir que, paradójica y con· 
tradlctoriamente, en este contexto 
de la actual globalizaclón -propia de 
la apertura de las economías- y de 
los procesos de descentralización 
que se perciben mundialmente, el 
rol y peso específico de las ciudades 
tienden a redefinlrse. Las econo­
mías urbanas adquieren una funcio­
nalidad mayor, el poder local se In­
crementa, las expresiones culturales 
se potencian y multiplican y, por lo 
tanto, las relaciones Interurbanas se 
Intensifican por encima de las rela­
ciones transnaclonales o multina­
cionales, en un contexto y momen­
to en que según Tourraine (Queha­
cer, 18, 1996) "el nuevo siglo se 
Inicia con la crisis, en apariencia 

Irreversible, del Estado nacional"7. 
Este conjunto de transformacio­

nes hace prever que el siglo entran­
te nos encontrará con más ciudades 
que tendrán mayor poder del que 
ya lo tienen y que las formas de oro 
ganlzación territorial tendrán a la 
ciudad como el eje de la articula­
ción del sistema mundial. De allí 
que, si el Siglo XX se caracterizó por 
la consolidación y desarrollo de las 
naciones, el próximo milenio será el 
de las ciudades. Este es un fenóme­
no mundial que va más allá de la re­
gión y que abarca a la región toda. 

Como consecuencia, se produ­
cirán grandes cambios en las ciuda­
des, entre los cuales se deben seña­
lar: el retorno a la ciudad-estado, 
sobre la base de un nuevo protago­
nismo de las ciudades y del fortale· 
cimiento de los poderes locales; las 
nuevas ploridades de los servicios, 
según el tipo (más los relacionados 
a las comunicaciones) y los roles 
(más a la producción que al consu­
mo)! ; y la redefinlción del rol del 
suelo urbano. 

2.3. El nuevo rol del suelo 
urbano 
El proceso de globallzación y la 

revolución tecnológica que esta­
mos viviendo, introducen cambios 

7)	 Como evidencia de esta situación se debe recordar el nadmlento y fortalecimiento de los movimientos 
mundiales de ciudades, municipios, alcaldes y especialistas urbanos. De alli que Instituciones y foros 
como 105 creados por lULA, CUD, UCCI o el movimiento de Eurodudades o las redes de alcaldes y 
municipios, no hacen sino confinnar esta tendencia. 

S)	 Ver Camón, Fernando: 'Los servicios públicos urbanos: una aproximación analitlca', lULA, Quito, 1996. 
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notables en la aproximación relati· 1. 
va de los territorios distantes y en la dl 

modificación de la geografía planeo ni 
tarla. Tal situación se expresa, se­ C(l 

gún Martner (1995, 69), en la re­ di 
ducción de la barrera espacial que d 
se opone a la generalización del d 

Qmercado, y en la "anulación del es· 
paclo' por la disminución del tiem­ ni 

po de traslado. "1l 
Sin duda que una situación co­ m 

mo la descrita tiende a modificar el la 
rol del suelo urbano en tanto que el Ll 

tiempo de la ciudad se acelera, que Dl 

las acceslbilldades se transforman, DI 

que nuevas centralidades se defi· bl 
nen y que se desarrollan dlsconti· iI 
nuidades espaciales. Estos procesos p 
de modificación de las distancias y ti 
de reducción de las barreras espa· d 
clales provienen de fenómenos co­ Y 
mo los siguientes:	 o 
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irreversible, del Estado nacional"7. 
Este conjunto de transformacio­

nes hace prever que el siglo entran­
te nos encontrará con más ciudades 
que tendrán mayor poder del que 
ya lo tienen y que las formas de or­
ganización territorial tendrán a la 
ciudad como el eje de la articula­
dón del sistema mundial. De allí 
que, si el Siglo XX se caracterizó por 
la consolidación y desarrollo de las 
nadones, el próximo milenio será el 
de las ciudades. Este es un fenóme­
no mundial que va más allá de la re­
gión y que abarca a la región toda. 

Como consecuencia, se produ­
cirán grandes cambios en las ciuda­
des, entre los cuales se deben seña­
lar: el retomo a la ciudad-estado, 
sobre la base de un nuevo protago­
nismo de las ciudades y del fortale­
cimiento de los poderes locales; las 
nuevas pioridades de los servicios, 
según el tipo (más los relacionados 
a las comunicaciones) y los roles 
(más a la producción que al consu­
mo)K ; y la redefinición del rol del 
suelo urbano. 

2.3. El nuevo rol del suelo 
urbano 
El proceso de globalización y la 

revolución tecnológica que esta­
mos viviendo, introducen cambios 

notables en la aproximación relati­
va de los territorios distantes y en la 
modificación de la geografía plane­
taria. Tal situación se expresa, se· 
gún Martner (1995, 69), en la re­
ducción de la barrera espacial que 
se opone a la generalización del 
mercado, y en la "anulación del es· 
pacio" por la disminución del tiem­
po de traslado. 

Sin duda que una situación co­
mo la descrita tiende a modificar el 
rol del suelo urbano en tanto que el 
tiempo de la ciudad se acelera, que 
las accesibilidades se transforman, 
que nuevas centralidades se defi­
nen y que se desarrollan disconti· 
nuidades espaciales. Estos procesos 
de modificación de las distancias y 
de reducción de las barreras espa­
ciales provienen de fenómenos co­
mo los siguientes: 

AFESE 29 

1. La "flexibilidad de la produc. 
ción", en tanto permite reorga­
nizar la producción y el trabajo 
con el fin de ahorrar tiempo, 
disminuir los costos de produc­
ción y obtener un mejor posi­
cionamiento en el mercado. 
Con ello se cambia la lógica ge­
neral de implantación de los 
"usos de suelo" tradicionales co­
mo, por ejemplo, el comercio y 
la industria. 
La industria sigue un proceso de 
metropolización de su emplaza­
miento, produciendo un desdo­
blamiento de sus actividades al 
interior de la misma firma o em­
presa, pero en dos espacios dis­
tintos: los lugares de produc­
ción se localizan en la periferia 
y los de administración en el 
centro. De esta manera la indus­
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tria se beneficia de las ventajas 
de aglomeración que trae la 
centralidad para la administra­
ción del negocio (cercania a la 
banca, al mercado, a los servi­
cios, a la información) y al mis­
mo tiempo obtiene utilidades 
en la periferia por los bajos pre­
cios de la tierra, la existencia de 
infraestructura, etc. Con esto, la 
segregación y suelo urbanos ad­
quieren una nueva cualidad ins­
crita en la relación centro-peri­
feria (Carrión, 128, 1987). 
Por otro lado, el comercio asiste 
a un proceso paulatino de con­
centración/descentralización, 
gracias a la nueva lógi~ que 
asume la realización mercantil 
de punta, a través de los grandes 
centros comerciales (Shoping 
Center o Mall). Adoptan nuevos 
patrones de venta y, consecuen­
temente, otra estrategia de ubi­
cación en la ciudad; surgidas no 
de la demanda concentrada, si· 
no de la creación de la demanda 
por la oferta. De esta manera se 
observa una relocalización del 
comercio hacia la periferia de la 

urbe, con lo cual se produce un 
desplazamiento de la centrali­
dad urbana de la plaza pública ­
centralmente constituida por el 
Estado y lo público- al centro 
comercial privado, producido 
por el mercado. Indudablemen­
te que las centralidades se mul­
tiplican y cambian de conteni­
do, paralelos al cambio de la 
funcionalidad que tiene el suelo 
urbano (Carrión, 242, 1995). 
2. La "productividad de la du­
dad" se ha incrementado nota· 
blemente, lo cual ha permitido 
percibir ciertas barreras que im­
pone la funcionalidad actual del 
suelo urbano a la acumulación. 
Por eso se buscan establecer po­
liticas urbanas desreguladoras, 
con el fin de reducir las friccio­
nes y barreras que impone el 
suelo urbano a la productividad 
de la ciudad. En otras palabras, 
hay una tendencia de búsqueda 
de homogeneización del suelo 
urbano por la vía de la generali­
zación del mercad09• En esto el 
Banco Mundial (1991) ha sido 
muy explicito cuando señala 

9)	 En el Chile de Pinocl1et desapareció el límite urbano como instrumento de planificación urbana o en 
México, donde se eliminan las restricciones que tiene la propiedad ejidal para ingresar al mercado. 'Las 
reformas a la legislación agraria, que privatizan la tierra rural periférica a la ciudades, amenazan con elim­
inar la vía de urbanización popular, al introduclr estas tierras al libre mercado y exacerbar la competen­
cia por ellas con los usos capitalistas más rentables. La desregularización, rentabllización y privatización 
de 105 organismos y las acciones estatales de vivienda de interés social, en el marco del creclmiento del 
desempleo y el deterioro de los salarios de los trabajadores, cierran su acceso a sectores creclentes de 
población, al mismo tiempo que pierden la posibilidad de resolver su necesidad por las vIas irregulares. 
El abandono de la política de reserva territorial, inadecuadamente aplicada en el pasado, conduce al 
dominio del mercado privado del suelo y, por tanto, a una nueva estructura del sector vivienda, más 
excluyente para la mayoría.' (Grupo Democracia y Territorio, p.13, 1996). 
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que "La modificación del marco ro 
regulador que gobierna a nivel túJ 
de toda la dudad los mercados tH 
de tierras y viviendas en las lO- re! 

nas urbanas, constituye una de t14 
las metas más urgentes de la re- ~ 

forma política." gIl 

3. La "Innovadón tecnológica" In 
tiende a modificar la dlstanda - pe 
en unos casos Incrementándola Es 
y en otros redudéndola- como ~ 

elemento de caracterlzadón del ~ 
espado, al tiempo que valora la va 
calidad y la cualidad de los es- Iq 
pados urbanos. (Martner, op. ni 

cito 75). Las acceslbl1ldades se gI 
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tlnuos y discontinuos, que de· dl 
jan entre si Interstidos separa- ! 
dos, y otros Integrados y horno- tenel 
genelzados. del ~ 
4. Con el acelerado proceso de urbaJI 
transformadón de la dudad, la 
funcionalidad del suelo urbano 3 
tiende a cambiar a distinto rit- el 
mo según la zona de la dudad .. 
que se trate. De alguna manera 
tenemos en nuestras urbes un I!i 
suelo urbano a "múltiples velo- n1sJd 
ddades". Este carácter dinámico m$ 
tiene que ver con la articula- suele! 
dón de usos del suelo que fue- en lIi 

10) Pensemos, por un momento, en el caso de la i 
una propuesta que vaya mis aIIá de la que ~ 
de centralidad que tiene como por los pIOCl!SOS1 
de suelo que vive. Solo de esa manera podÁ SI! 
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urbe, con lo cual se produce un 
desplazamiento de la centrali­
dad urbana de la plaza pública ­
centralmente constituida por el 
Estado y lo público- al centro 
comercial privado, producido 
por el mercado. Indudablemen­
te que las centralldades se mul­
tiplican y cambian de conteni­
do, paralelos al cambio de la 
funcionalidad que tiene el suelo 
urbano (Cardón, 242, 1995). 
2. La "productividad de la ciu­
dad" se ha Incrementado nota­
blemente, lo cual ha permitido 
percibir ciertas barreras que im­
pone la funcionalidad actual del 
suelo urbano a la acumulación. 
Por eso se buscan establecer po­
líticas urbanas desreguladoras, 
con el fin de reducir las friccio­
nes y barreras que impone el 
suelo urbano a la productividad 
de la ciudad. En otras palabras, 
hay una tendencia de búsqueda 
de homogeneización del suelo 
urbano por la via de la generali­
zación del mercad09• En esto el 
Banco Mundial (1991) ha sido 
muy explícito cuando señala 

o como instrumento de planificadón urbana o en 
e la propiedad ejidal para ingresar al mercado. 'Las 

rural periférica a la ciudades, amenazan con eUm­
tierras al Ubre mercado y exacerbar la competen­

.La desregularizaclón, rentabllización y privatizad6n 
de interés sodal, en el marco del crecimiento del 

jadores, cierran su acceso a sectores crecientes de 
ad de resolver su necesidad por las vías irregulares. 

ecuadarnente aplicada en el pasado, conduce al 
, a una nueva estructura del sector vivienda, más 

Territorio, p.n, 1996). 

AFESE 29 

que "La modificación del marco 
regulador que gobierna a nivel 
de toda la ciudad los mercados 
de tierras y viviendas en las zo· 
nas urbanas, constituye una de 
las metas más urgentes de la re­
forma política." 
3. La "innovación tecnológica" 
tiende a modificar la distancia ­
en unos casos Incrementándola 
y en otros reducléndola- como 
elemento de caracterización del 
espacio, al tiempo que valora la 
calidad y la cualidad de los es­
pacios urbanos. (Marmer, op. 
cito 75). Las acceslbilldades se 
redefinen y los espacios y sus 
usos se reartlculan. El territorio 
se fragmenta con espacios con­
tinuos y discontinuos, que de­
jan entre si Intersticios separa· 
dos, y otros Integrados y homo­
geneizados. 
4. Con el acelerado proceso de 
transformación de la ciudad, la 
funcionalidad del suelo urbano 
tiende a cambiar a distinto rit­
mo según la zona de la ciudad 
que se trate. De alguna manera 
tenemos en nuestras urbes un 
suelo urbano a "múltiples velo­
cidades". Este carácter dinámico 
tiene que ver con la articula­
ción de usos del suelo que fue­

ron producidos en épocas dis­
tintas (colonia o república), que 
tienen tiempos históricos dife­
rentes de constitución y que 
tienen un contenido socio-eco­
nómico (populares o altos In­
gresos), actividad (comercio o 
industria) o ubicación (centro, 
periferia) diferentes. 
Esta Integración de suelos urba­
nos con funciones y velocida­
des heterogéneas nos debe lle­
var a formular políticas de sue­
lo Inscritas en criterios de 
respecto a la diversidad, inte­
gralidad y de continuidad en el 
cambio. Es que la ciudad está 
en un proceso constante de 
(re)funcionalización diferencia­
da del suelo urbano1o• 

Por todo ello es Interesante de­
tenerse un momento a revisar el rol 
del suelo urbano en el contexto del 
urbanismo actual. 

3, El suelo urbano en el 
contexto del nuevo 
urbanismo 

En el contexto del nuevo urba­
nismo -propio de la actual ciudad 
metropolitana latlnoamericana- el 
suelo urbano se inscribe, al menos, 
en las siguientes tres dimensiones: 

10) Pensemos, por un momento, en el caso de la zona de la Mariscal Sucre, que requiere urgentemente de 
una propuesta que vaya más aI1á de la que tradidonalmente se ha planteado, tanto por los contenidos 
de centralidad que tiene como por los procesos naturales de redclaje de edlficad6n y de cambios de usos 
de suelo que vive. Solo de esa manera podrá salir de la degradad6n urbana en que se encuentra y dejará 
de ser un espado de despilfarro urbano y obstáculo para la urbe, con el alto costo que Implica para la du­
dad. Tendrán que modificarse las central1dades, usos de suelo, las aceeslbllidades, entre otros aspectos. 
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a) Un significativo cambio de la es­
cala; b) FJ regreso a la ciudad cons­
truida; y, c) La búsqueda de la inte­
gración social. 

3.1. El cambio de escala 
La gran ciudad latinoamericana 

emerge en este fin de siglo como 
uno de los actores políticos y econó­
micos más importantes, donde su 
nuevo rol surge de inéditos procesos 
de recentralización y de redefinición 
de su capitalidadll • Sin duda que 
uno de los ejes de esta nueva situa­
ción proviene del "estallamiento te­
rritorial" de sus funciones y de su 
distribución ubicua en el espacio. 
Tal situación se expresa bajo una tri­
ple dimensión: La metropolizéición 
de la ciudad, la rearticulación del sis­
tema urbano nacional y una cosmo­
polización integradora. 

3.1.1. La metropolización de la 
ciudad 
Quito ha cambiado de escala, ha 

cambiado de tamai'lo y al cambiar 
cuantitativamente, ha cambiado de 
forma. Quito tiene un desarroIlo pe­
riférico que involucra creclentemen­
te a los valles circundantes, lo cual· 
ha roto con el carácter lineal que la 
ciudad tenia hasta hace pocos mos. 
Quito tiene en la actualidad la for­
ma de una mano humana, donde la 

parte de la ciudad central se asemeja 
a la palma y los desarroIlos urbanos 
en los valles se parecen a cada uno 
de los dedos. 

Esta aseveración se confirma, 
con la información demográfica: 
existe un descenso relativo del cre­
cimiento poblacional de la ciudad 
central, compensado por la urbani­
zación de las parroquias vecinas a 
través de un movimiento peri-urba­
no (MDMQ, 15, 1996). Pero tam­
bién con la relocalización de la in­
dustria, el comercio y la vivienda, y 
con la constitución de un gobierno 
Municipal Metropolitano creado 
en 1992 mediante una Ley especial. 

En este contexto, hay una con­
tinuidad y contiguidad en el flujo 
de bienes, personas, información y 
servicios dentro de la integración 
del 'hinterland' inmediato, que I1e­
va a redefinir las relaciones de capi­
talidad de Quito y de su ubicación 
en el sistema urbano nacional. 

3.1.2. Rearticulación del 
sistema urbano nacional 
Pero no sólo que Quito ha cam­

biado de forma y ha crecido, sino 
que su articulación con el sistema 
urbano nacional y con su región in­
mediata es distinta y más estrecha. 
Esto significa que el Distrito Metro­
politano de Quito debe redefinir la 

11)	 Ya se observan procesos de reforma política, económica y cultural en dudades como Ciudad de México, 
Quito, Montevideo, Porto Alegre y Bogotá, que han llevado a la aprobadón de leyes especiales para su 
gobierno. O, el caso de Buenos AIres donde se encuentran discutiendo su Constltudón. a partir de la elec­
dón -por primera vez· de su Intendente. 
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condición de capitalidad de la ciu­
dad, convirtiéndose en el eje articu­
lador y transmisor del sistema urba­
no nacional hacia el Internacional 
y viceversa. 

Tal situación le confiere un rol 
adicional a Quito: ser el cordón um­
bilical de un desarroIlo equilibrado 
del sistema urbano nacional Inscrito 
en el contexto mundial. Por eIlo la 
dotación de los servicios tiene que 
ser proyectada para una población 
superior a la que habita en el can­
tón, el gobierno local tiene que ad­
quirir un sentido de cabeza del siste­
ma urbano nacional y el disei'lo de 
la política urbana tiene que Ir más 
aIlá de su circunscripción territorial 
cantonal o Incluso metropolitana. 

De esta manera las urbes tien­
den a constituirse en nodos de una 
red territorial más amplia, que su­
peran las fronteras nacionales, pero 
que también pierde continuidad es­
pacial. Se caracterizan por la ubicui­
dad de su prest¡pcla territorial, más 
aIlá de su radio de Influencia inme­
diato. Sin duda que uno de sus ejes 
es la cosmopolización de la ciudad, 
donde las comunicaciones y el 
transporte juegan un rol central. 

3.1.3. La cosmopolización de 
la ciudad 
Frente a la continuidad espacial 

que caracteriza al 'hinterland' me­
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12)	 En esa linea, los servidos de turismo, comercio 
stmcdón de los nuevos aeropuertos, del desaml 
porte, entre otros. 
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la es-	 parte de la ciudad central se asemeja 
cons-	 a la palma y los desarrollos urbanos 
linte- en los valles se parecen a cada uno 

de los dedos. 
Esta aseveración se confirma, 

.. con la información demográfica: 
licana existe un descenso relativo del ere­
como cimiento poblacional de la ciudad 
roOO- central, compensado por la urbani­
de su zación de las parroquias vecinas a 
xesos través de un movimiento peri-urba­
ución no (MDMQ, 15, 1996). Pero tam­
a que bién con la relocalización de la in­
,situa- dustrla, el comercio y la vivienda, y 
ltO te- con la constitución de un gobierno 
,de su Municipal Metropolitano creado 
pado. en 1992 mediante una Ley especial. 
na tri- En este contexto, hay una con­
!ación tinuidad y contiguidad en el flujo 
1eI sis- de bienes, personas, información y 
osmo- servicios dentro de la integración 

del 'hinterland' inmediato, que lle­
va a redefinir las relaciones de capi­

•	 la talidad de Quito y de su ubicación 
en el sistema urbano nacional. 

3.1.2. Rearticulación del 

sistema urbano nacional 

Pero no sólo que Quito ha cam­
biado de forma y ha crecido, sino 
que su articulación con el sistema 
urbano nacional y con su región in­
mediata es distinta y más estrecha. 
Esto significa que el Distrito Metro­
politano de Quito debe redefinir la 

y cultural en dudades como Ciudad de México, 
llevado a la aprobadón de leyes especIales para su 
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condición de capitalidad de la ciu­
dad, convirtiéndose en el eje articu­
lador y transmisor del sistema urba­
no nacional hacia el internacional 
y viceversa. 

Tal situación le confiere un rol 
adicional a Quito: ser el cordón um­
bilical de un desarrollo equilibrado 
del sistema urbano nacional inscrito 
en el contexto mundial. Por ello la 
dotación de los servicios tiene que 
ser proyectada para una población 
superior a la que habita en el can­
tón, el gobierno local tiene que ad­
quirir un sentido de cabeza del siste­
ma urbano nacional y el diseño de 
la política urbana tiene que ir más 
allá de su circunscripción territorial 
cantonal o incluso metropolitana. 

De esta manera las urbes tien­
den a constituirse en nodos de una 
red territorial más amplia, que su­
peran las fronteras nacionales, pero 
que también pierde continuidad es­
pacial. Se caracterizan por la ubicui­
dad de su prese,.ncia territorial, más 
allá de su radio de Influencia inme­
diato. Sin duda que uno de sus ejes 
es la cosmopolización de la ciudad, 
donde las comunicaciones y el 
transporte juegan un rol central. 

3.1.3. La cosmopolización de 

la ciudad 

Frente a la continuidad espacial 
que caracteriza al 'hinterland' me­

tropolitano, se percibe simultánea­
mente la discontinuidad territorial, 
en el contexto de la internacionali­
zación de la ciudad o de la proyec­
ción mundial de las ciudades. Es 
decir, que la globalización tiene co­
mo contrapartida el fortalecimien­
to de la escena local -lo cual ha 
conducido a la referencia tantas ve­
ces citada de la "aldea global"- y la 
reducción de la naturaleza geográfi­
ca de la competencia. 

Esto significa que el tema de la 
cosmopolizaci6n tiene que ver con 
dos hechos fundamentales: por un 
lado, con la búsqueda del posidona­
miento de la ciudad en el contexto 
nacional e internacional, lo cual 
significa construir una infraestruc­
tura de comunicación y de servicios 
que potencie su condición de eje 
del sistema urbano nacional y de 
cabeza de puente haciaJo interna­
cionallz. 

Y, por otro, mejorando la com­
petitividad de la ciudad a través de 
una infraestructura y estructura de 
producción y de comunicación 
acordes con las demandas del desa­
rrollo mundial. Porque, según Ha­
rris (CCB, 7, 1995), "en la medida 
en que el sistema se integre, y las 
divisiones entre países tienda a vol­
verse cada vez menos importantes, 
el papel de las ciudades y la compe­
tencia entre ellas se vuelve más sig­

12)	 En esa línea, los servidos de turismo, comercio y comunicación serán privilegiados a través de la con­
strucdón de los nuevos aeropuertos, del desarrollo de la telefonia y del impulso a la vialidad y al transo 
porte, entre otros. 
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nificativo. Las dudades están con­
virtiéndose en el filo de la compe­
tenda, más que las economías na­
cionales. Ya no es como era antes: 
Colombia vs Ecuador vs Perú, sino 
Bogotá vs Caracas vs lima y más 
adelante vs Huston, Los Angeles o 
Nueva York". 

No hay que olvidar las ense­
ñanzas del pasado: las ciudades na­
cieron y se desarrollaron donde ha­
bían causes fluviales navegables, 
vinculaciones marítimas, cruces de 
caminos. Es decir, que donde ha­
bían posibilidades naturales de co­
munlcadón, gradas a las bondades 
que la propia naturaleza brindaba, 
se desarrollaron unas dudades más 
que las otras. Hoy la buena o mala 
ublcadón de una dudad depende 
de un referente menos natural y 
más de dertas condiciones produci­
das socialmente: la construcción de 
una centralidad (posicionamiento) 
definida por las comunicaciones 
(competitividad). 

Desde principios del siglo XIX 
se produce la Incorporación de los 
países de América Latina a la nueva 
división internacional del trabajo 
gradas, entre otros componentes, a 
que "las Inversiones de origen britá­
nico y en menor grado de origen 
francés, alemán, norteamericano y 
belga, se concentraron en empresas 
económicas como la construcción 
de ferrocarriles y puertos, la mine­
ría, el establecimiento de líneas de 
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navegaclOn intercontinentales, la 
creadón de instituciones bancarias 
y de seguros, la explotación de 
campos, la industrializadón de al­
gunos productos de origen agrope­
cuario, la construcción de servicios 
urbanos -tales como redes de agua 
y desagües, tranvías y electricidad­
y la iniciación de las comunicado­
nes Intercontlnentales." (Hardoy y 
Gutman, p1l7, 1992). 

Esto significa que se debe tener 
en cuenta que las ciudades que 
construyan estas condiciones gene­
rales de comunicación serán las 
que acompañen al curso de la his­
toria; caso contrario, las urbes que 
no potencien la equidistancia, ve­
rán disminuir sus posibilidades de 
desarrollo. En otras palabras, esos 
cruces de caminos, esos ríos, esos 
puertos fluviales tienen que ser 
construidos socialmente. Las cuali­
dades naturales de la implantación 
de una ciudad tendrán menos peso 
si la sociedad no construye las con­

•didones generales (le la intercomu­
nicación. Ello significa que la recu­
peración de la geografía provendrá 
del diseño de una visión de largo 
plazo de la ciudad, que tenga un 
sentido y sustento histórico. 

3.2. El regreso a la ciudad 
construida 
Paradójicamente, frente al cam­

bio de escala y a la internacionali­
zación de la ciudad hay también un 
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cambio de sentido en el urbanismo: 
la introspecdón. El urbanismo que se 
desarrolló predominantemente en 
América Latina, fundado en su pe­
riferización, entra en una nueva 
etapall. 

Si la lógica de urbanización de 
la ciudad -sus procesos reales y nor­
mativo5- se dirigió fundamental­
mente hacia la expansión periféri­
ca, en la actualidad lo hará hacia la 
ciudad existente, hacia la urbe con­
solidada (Borla, 1988). Se observa 
una mutación en la tradicional ten­
dencia del desarrollo urbano (exó­
geno y centrífugo), que privilegiaba 
el urbanismo de la periferia; a uno 
que produce un cambio de direc­
ción hacia la ciudad existente (en­
dógeno y centrípeta)14. 

De allí que se observe un cam· 
bio de mirada en las políticas, en la 
planificación y en la Intervención 
urbanas, que empieza por descartar 
aquella concepción que señala que 
no se puede urbanizar un terreno 
dentro de la ciudad porque éste so­
lar es urbano o, lo que es lo mismo, 
que no se puede volver a urbanizar 
la ciudad. Pero que también conti­
nua con la exigencia que impone la 
lógica económica de los rendimien­
tos decrecientes de los servidos por 
persona, cuando la densidad urba-
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00- navegación intercontinentales, la 
pe- creación de instituciones bancarias 
na- y de seguros, la explotación de 
tes: campos, la industrialización de al-
Ino gunos productos de origen agrope­
oás cuarlo, la construcción de servicios 
s o urbanos -tales como redes de agua 

y desagües, tranvías y electricidad­
IR- y la iniciación de las comunicado-
na- nes intercontinentales." (Hardoy y 
ha- Gutman, p117, 1992). 
les, Esto significa que se debe tener 
i de en cuenta que las ciudades que 
ha- construyan estas condiciones gene-
ro- rales de comunicación serán las 
ides que acompañen al curso de la his-
Iba, toria; caso contrario, las urbes que 
lIlás no potencien la equidistancia, ve-
lila rán disminuir sus posibilidades de 
nde desarrolIo. En otras palabras, esos 
11 y cruces de caminos, esos ríos, esos 
Ud- puertos fluviales tienen que ser 
1de construidos socialmente. Las cuali­
1tO) dades naturales de la implantación 
iDes de una ciudad tendrán menos peso 

si la sociedad no construye las con­
•KIX diciones generales (le la intercomu­

i los nicación. Ello significa que la recu­
leVa peradón de la geografía provendrá 
)lijo del diseño de una visión de largo 

plazo de la ciudad, que tenga un 
sentido y sustento histórico. 

3.2. El regreso a la ciudad 
construida 
Paradójicamente, frente al cam­

bio de escala y a la internacionali­
zadón de la ciudad hay también un 
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cambio de sentido en el urbanismo: 
la introspección. El urbanismo que se 
desarrolIó predominantemente en 
América Latina, fundado en su pe­
riferización, entra en una nueva 
etapa13• 

Si la lógica de urbanización de 
la ciudad -sus procesos reales y nor­
mativos.. se dirigió fundamental­
mente hacia la expansión periféri­
ca, en la actualidad lo hará hacia la 
ciudad existente, hacia la urbe con­
solidada (Borja, 1988). Se observa 
una mutación en la tradicional ten­
dencia del desarrollo urbano (exó­
geno y centrífugo), que privilegiaba 
el urbanismo de la periferia; a uno 
que produce un cambio de direc­
-ción hacia la ciudad existente (en­
dógeno y centrípeta)!4. 

De allí que se observe un cam­
bio de mirada en las políticas, en la 
planificación y en la intervención 
urbanas, que empieza por descartar 
aquella concepción que señala que 
no se puede urbanizar un terreno 
dentro de la ciudad porque éste so­
lar es urbano o, lo que es lo mismo, 
que no se puede volver a urbanizar 
la ciudad. Pero que también conti­
nua con la exigencia que impone la 
lógica económica de los rendimien­
tos decrecientes de los servicios por 
persona, cuando la densidad urba­

na es baja. Es decir, que la necesi­
dad de optimizar los costos de ur­
banización va en relación con el in­
cremento de la concentración de la 
población, lo cual obliga a procesos 
de renovación urbana por modifi­
cación de los usos de suelo, el re­
cambio del contenido social de la 
población o el Incremento de su 
densidad. 

Sin duda que esto nos plantea 
el reto de desarrollar nuevas meto­
dologías, técnicas y teorías que sus­
tenten esquemas de planificadón 
para ciudades construidas (y por 
construir). Y esto porque la ciudad 
es un producto sin fIn, en perma­
nente proceso de construcción-re­
construcción. "La ciudad es un pro­
ducto, una mercanáa única y ma­
ravillosa que, paradójicamente, 
mientras más se la consume más se 
(re)produce. Esta es una dIferencia 
significativa respecto del resto de 
las mercanáas, porque luego de su 
consumo desaparecen. La ciudad, 
en cambio, se transforma, nunca se 
acaba, está en permanente cons­
trucción-reconstrucción". (Carrión, 
F., 11, 1996). 

Este cambio de óptica en las po­
líticas urbanas y de planIficación 
proviene -al menos- de los siguien­
tes hechos: 

13)	 Entendido como el paso de lo rural a ulbano, la dotación de servidos urbanos a terrenos que no lo tienen, 
el diseño normas y la expansión urbana precaria, entre otras. 

14)	 Los ejemplos de actuadón en el Centro Histórico, la repavlmentadón y el Trolebús de Quito son daros, 
más por el impacto que tienen en la urbanizadón existente que por la magnitud de las Inversiones. Por 
eso requieren -como contrapartida- verdaderas propuestas de planiflcadón para la zona de Implantación 
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1. En América Latina se observa 
una tendencia general hacia la 
reducción de las tasas generales 
de urbanizaciónls, así como de 
las ciudades más grandes, lo 
cual no significa que éstas deja­
rán de absorber grandes canti­
dades de poblaciónl6, pero si 
que en términos relativos se 
producirá un importante des­
censo. Indudablemente que un 
escenario como el descrito, ge­
nerará un cambio global en las 
demandas sociales urbanas y en 

las prioridades de inversión 
municipal. 
2. Las ciudades latinoamerica­
nas son jóvenes, en términos de 
que su origen no se remonta a 
épocas tan antiguas como las 
europeas o asiáticas; pero tam­
bién a que sus desarrollos ma­
yores tuvieron lugar recién en 
la mitad de este siglo. El creci­
miento más significativo ocu­
rrió a partir de los años cin­
cuenta y se produjo con una ve­
locidad elevada, con materiales 
y técnicas precarias y con una 
falta de previsión en la cualidad 
del desarrollo urbano, por lo 
menos, para el mediano plazo. 
Las ciudades latinoamericanas 
son pobres y concentran mu­
chos pobres (alrededor de un 
40% de su población). Esto pro­
duce una urbanización progre­
siva e informal que a la larga es 
de mayor costo y, como se la 
hace con materiales de baja ca­
lidad o de desecho, de vida útil 
más reducida. 
Tal lógica de urbanización ha 
conducido a que las ciudades de 
América Latina se encuentren 
viejas, pero con una vejez pre­
matura. Porque son ciudades jó­

15)	 'En América Latina la tasa anual promedio de crecimiento demográfico fue del 3.9% entre 1970 y 1975 
Yse estimó que seria del 3.0% entre 1985 y 1990, Y del 1.4.% entre 2020 y 2025.' (PNUD, 1989). 

16) 'Asi por ejemplo, se estima que en la década del 90, Buenos Aires con una tasa de crecimiento anual del 
1.2% deberá absorber una mayor población de 1.5 millones en la década; Bogotá, con una tasa anual de 
2.1% deberá recibir 1.2 millones; Santiago, con una tasa anual de 1.5% recibirá 0.7 millones.' (ltlvel1l 
m~	 , 
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venes, pero con juventud preca­
ria. La calidad y cantidad de los 
servicios, infraestructuras, equi­
pamientos y viviendas han sido 
insuficientes y de baja calidad. 
10 cual pone al orden del día los 
temas del mantenimiento, re­
posición y renovación del con­
junto y las partes de la ciudad17• 

Porque la ciudad entra de ma­
nera veloz en una mayoría de 
edad que requiere de manteni­
miento, reciclaje y refuncionali­
zación permanente de sus roles. 
Es que la ciudad nunca se acaba, 
está en permanente construc­
ción-reconstrucción, porque 
mientras más se consume más 
se produce: es un caso único. 
Con esta vuelta de prioridad a 

la urbe previamente construidal ', el 
suelo urbano cobra un sentido sus­
tancialmente diferente. Aquí el te­
ma de los usos de suelo debe ser re­
definido, porque las actuaciones 
urbanas, independientes de su 
magnitud y funcionalidad, actúan 
sobre suelos producidos socialmen­
te como urbanos y no como en el 
caso del modelo anterior, en suelos 
planos -o al menos rurales- donde 
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17)	 'En otras re81ones, como AmérIca latina, el ~ 
se necesite realizar grandes Invenlones ad~ 

bienes exlstentes. En la mayorfa de las ciudades, ~ 

de las prioridades del desarroUo. Ello significa CllI.·. 
tario, los renovados esfuerzos desplepdos m:IeDfj 
ciudades y por mantener las redes, las lnst:a1ac:Iorl 
MundIal,68, 1991). ~ 

18) Que exige poUt1cas y acciones urbanlstlcas cientIIÍ 
o re-urbanlzaclón. 
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las prioridades de inversión 
munidpal. 
2. Las ciudades latinoamerica­
nas son jóvenes, en términos de 
que su origen no se remonta a 
épocas tan antiguas como las 
europeas o asiáticas; pero tam­
bién a que sus desarrollos ma­
yores tuvieron lugar recién en 
la mitad de este siglo. El creci­
miento más significativo ocu­
rrió a partir de los años cin­
cuenta y se produjo con una ve· 
locidad elevada, con materiales 
y témicas precarias y con una 
falta de previsión en la cualidad 
del desarrollo urbano, por lo 
menos, para el mediano plazo. 
Las ciudades latinoamericanas 
son pobres y concentran mu­
chos pobres (alrededor de un 
40% de su población). Esto pro­
duce una urbanización progre­
siva e informal que a la larga es 
de mayor costo y, como se la 
hace con materiales de baja ca­
lidad o de desecho, de vida útil 
más reducida. 
Tal lógica de urbanización ha 
conduddo a que las ciudades de 
América Latina se encuentren 
viejas, pero con una vejez pre· 
matura. Porque son dudades jó­

to demográfico fue del 3.9% entre 1970 y 1975 
'1 de11.4.% entre 2020 y 2025.' (PNUD. 1989). 
, Buenos Aires con una tasa de crecimiento anual del 
millones en la década; Bogotá, con una tasa anual de 

tasa anual de 1.5% recibirá 0.7 millones.' (Trivelli. 
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venes, pero con juventud preca­
ria. La calidad y cantidad de los 
servicios, infraestructuras, equi­
pamientos y viviendas han sido 
Insufldentes y de baja calidad. 
Lo cual pone al orden del día los 
temas del mantenimiento, re· 
posidón y renovadón del con­
junto y las partes de la dudadl7• 

Porque la dudad entra de ma­
nera veloz en una mayoría de 
edad que requiere de manteni­
miento, reciclaje y refuncionali­
zación permanente de sus roles. 
Es que la ciudad nunca se acaba, 
está en permanente construc· 
ción-reconstrucción, porque 
mientras más se consume más 
se produce: es un caso único. 
Con esta vuelta de prioridad a 

la urbe previamente construidaJ~, el 
suelo urbano cobra un sentido sus­
tancialmente diferente. Aquí el te­
ma de los usos de suelo debe ser re· 
definido, porque las actuaciones 
urbanas, independientes de su 
magnitud y funcionalidad, actúan 
sobre suelos producidos socialmen­
te como urbanos y no como en el 
caso del modelo anterior, en suelos 
planos -o al menos rurales- donde 

las redes sociales son insubsistentes 
o menores. Esto nos plantea nue­
vos retos vinculados a las acceslbili­
dades, a las centralldades intraurba­
nas, a las simbologías existentes y a 
las tramas de reladones sociales 
que les da sustento. 

3.3. La Integración social 
Este cambio de siglo encuentra 

una latinoamérlca urbanizada, con­
vertida en un continente de duda­
des y de pobladón predominante­
mente urbana. Lo urbano se ha con­
vertido en el modo de vida 
fundamental para la mayor parte de 
la pobladón latinoamericana. Sin 
embargo, un Importante segmento 
de ella no goza de los más elementa­
les derechos de dudadanía. Entre 
1970 y 1990 el porcentaje de la po­
bladón pobre que reside en las du­
dades de América Latina credó de 
29% al 39%, lo cual significa un au­
mento de 44 a 115 millones de per­
sonas. Para el aiio ZO(X), se estima 
que 90% de los hogares considerados 
pobres vivirán en las áreas urbanas. 

La dudad excluye a muchas per­
sonas de los henefidos sociales que 
crea, por que la pobreza restringe a 

17)	 'En otras reglones, como América Lattna, el problema del mantenimiento es más grave. Posiblemente no 
se necesite realizar grandes Inversiones adicionales 51 se administran y mantienen eficientemente los 
bienes existentes. En la mayorla de las ciudades, sin embargo, el mantenimiento en si ha pasado a ser una 
de las prioridades del desarrollo. FlIo significa que es preciso continuar y reforzar, como obJetivo priori­
tario, los renovados esfuerzos desplegados recientemente por melorar la capacidad de los gobiernos de las 
ciudades y por mantener las redes, las instalaciones y los servicios de Infraestructura existentes.' (Banco 
Mundlal,68,1991). 

18) Que exige poUticas y acciones urbanlstlcas dentro de las ciudades, es decir: la urbanización de la ciudad 
o re-urbanlzación. 
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una parte importante de la pobla­
ción de las más elementales condI­
ciones de vidal9• No solo porque no 
tienen acceso a los servicios elemen­
tales de la vida citaclina, sino porque 
además esta carencia les obliga a re· 
lacionarse y comunicarse entre ellos 
a través del centro de la dudad. Si 
no tienen electricidad, si el analfabe­
tismo es alto, si las vías de acceso 
son malas es difidl que los medios 
de comunicadón y la informadón 
ingresen en estos sectores. 

De esta manera, si la ciudad no 
llega a todos los habitantes, si el 
mercado segrega y si hay exclusi6n 
no se puede concebir la existencia 
de una real dudadanía. De allí que la 
condición de ciudadanía tenga real 
importanda, como derecho y deber 
de la población de acceder a los ser­
vicios. Pero también a la participa­
dón de la comunidad en la deter­
minadón del origen y fin de la pres­
tad6n de los servídos públicos. 

Las características del modelo 
de globalizadón, del ajuste estruc­
tural y de la urbanizadón están 
produciendo nuevas y más comple­
jas formas de diferenciación social. 
Se erosionan las creencias colecti­
vas y se redefinen las identidades, 
tanto sobre la base de nuevas cen­

tralidades políticas como de la mer­
cantilizaci6n de las relaciones so­
ciales:lll. Pero también en un con­
texto donde la política y lo político 
reducen su condición de elementos 
unificadores de la vida social, y re­
signan su cualidad de articuladores 
de las c1iferencias (Lechner,9, 1996). 

En este contexto, la integración 
social se redefine en la ciudad, en­
tre otros, como un espacio que con­
centra la diversidad, como objeto 
de la planificación urbana y como 
el lugar de producción y dotación 
de servícios públicos bajo formas 
mercantiles. 

3.3.1. La ciudad concentra la 

diversidad 

La ciudad no es solo un lugar de 
concentración de la población. Y 
no lo es, porque en este contexto, 
asume la siguiente triple condición: 

1. La ciudad es un escenario de 
relaciones sociales múltiples 
que permite una construcción 
social, un entramado social y la 
constitución ciudadana. 
2. La ciudad es un espacio don­
de se concentra la diversidad y 
la heterogeneidad en toda su 
expresión: social, cultural, eco­
nómica y política. Por ello se 

19) Según Mary McNeU (1994), 'los habitantes son pobres porque no tienen acceso a los servi<=!os bási~os 

necesarios. De este modo, la infraestructura influye en las dimensiones de la pobreza; en los paises en VlaS 

de desarrollo ha llegado a ser un tema central de la pobreza'. . 
20)	 Un ejemplo de esta situadón lo brinda la prestadón de los servidos urbanos, ~ando deflne un tipo pa~­

ticular de reladón: el dudadano (criterio político) deja de ser tal para convertirse en usuario (COnsullll­
dar), contribuyente (administrativo) o cliente (económico). 
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produce la formación de múlti­
ples y simultáneas Identidades 
colectivas. 
3. La ciudad es el ámbito funda­
mental para la mediación social 
entre lo Individual y lo público, 
es la instancia privilegiada de 
regulación y universalización 
de los Intereses. 
En ese sentido, la diferencia­

ción social no debe ser un factor de 
fragmentacl6n de la ciudad y tam­
poco una causa para la homogenei­
zación. Nuestras ciudades asumen 
una característica particular, debido 
a que lo geográfico y lo étnico jue­
gan un rol sustancial en la urbani­
zación latinoamericana. Una reali­
dad geográfica heterogénea y un 
mestizaje con formas y grados c1is­
tintos produjeron una problemáti­
ca urbana plural y diversa. El alti­
plano, los valles, el llano y la costa 
son además cultura y economía, 
por que expresan la apropiación 
simbólica del espacio, el desarrollo 
de economías, la constitución par­
ticular del poder, la formaci6n de 
movimientos sociales con múlti­
ples identidades, etc. 

Por eso los servicios urbanos 
tienen a la segregación y uso dei 
suelo urbano como aliados en la re­
producdón de las inequldades de 
los grupos sociales y de las zonas de 
la ciudad. La segregad6n urbana se 
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21) La posibilidad de comunicadón entre los barrios • 
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produce la formación de múlti­
ples y simultáneas identidades 
colectivas. 
3. La ciudad es el ámbito funda­
mental para la mediadón social 
entre lo individual y lo público, 
es la instancia privilegiada de 
regulación y universalización 
de los intereses. 
En ese sentido, la diferencia­

ción social no debe ser un factor de 
fragmentación de la ciudad y tam­
poco una causa para la homogenei­
zación. Nuestras ciudades asumen 
una característica particular, debido 
a que lo geográfico y lo étnico jue­
gan un rol sustancial en la urbanI­
zación latinoamericana. Una reali­
dad geográfica heterogénea y un 
mestizaje con formas y grados dis­
tintos produjeron una problemáti­
ca urbana plural y diversa. El alti­
plano, los valles, el llano y la costa 
son además cultura y economía, 
por que expresan la apropiación 
simbólica del espacio, el desarrollo 
de economías, la constitución par· 
ticular del poder, la formación de 
movimientos sociales con múlti­
ples identidades, etc. 

Por eso los servicios urbanos 
tienen a la segregación y uso del 
suelo urbano como aliados en la re­
producción de las inequidades de 
los grupos sociales y de las zonas de 
la ciudad. La segregación urbana se 

reproduce en y por los servicios, 
con lo cual los pobres quedan atra­
pados en islas estancas. De allí que 
el recorrido de los sectores popula­
res por la ciudad sea más reducido 
que para otros grupos sociales, lo 
cual les impide vivir, pensar yac­
tuar en la ciudad como un todo2 l • 

La posibilidad de vivir en un 
mundo urbano de calidad será posI­
ble sólo si se produce una equilibra­
da integración social urbana (sim­
biótica), un sentido de pertenencia a 
múltiples identidades (simbólica) y 
una real integración ambiental (sus­
tentabllidad) creados por la propia 
ciudad (Borja, 1988). En ese sentido 
la ciudad debe ser reconstituida co­
mo un foro o un ágora con espacios 
públicos y ávicos que satisfagan las 
necesidades del consumo (calidad 
de vida), de la producción (el desa­
rrollo), de la política (el consenso) y 
de la cultura (la creatividad). 

3.3.2. La planificación Urbana 

En esa perspectiva, las nuevas 
políticas urbanas deben recuperar 
su condición de vértice ordenador 
de la ciudad, pero bajo un criterio 
policéntrico, donde la planifica­
ción urbana no busque ser el "sue­
ño de un orden" homogenizador y 
asuma la condición de constructora 
del "sueño de múltiples ordenes". 
Ello supone que la planificación pa· 

Z1)	 La posibilidad de comunicación entre los barrios perlf&1cos pasa necesarta1nente o está mediada por el 
centro de la ciudad. 
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tralidades políticas como de la mer­
cantilización de las relaciones so­
ciales20• Pero también en un con­
texto donde la política y lo político 
reducen su condición de elementos 
unificadores de la vida social, y re­
signan su cualIdad de articuladores 
de las diferencias (Lechner,9, 1996). 

En este contexto, la integración 
social se redefine en la ciudad, en­
tre otros, como un espacio que con­
centra la diversidad, como objeto 
de la planificación urbana y como 
el lugar de producción y dotación 
de servicios públicos bajo formas 
mercantiles. 

3.3.1. la ciudad concentra la 

diversidad 

La ciudad no es solo un lugar de 
concentración de la población. Y 
no lo es, porque en este contexto, 
asume la siguiente triple condición: 

1. La ciudad es un escenario de 
relaciones sociales múltiples 
que permite una construcción 
social, un entramado social y la 
constitución ciudadana. 
2. La ciudad es un espacio don­
de se concentra la diversidad y 
la heterogeneidad en toda su 
expresión: social, cultural, eco­
nómica y política. Por ello se 

porque no tienen acceso a los servicios báslc.os 
las dimensiones de la pobreza; en los paises en VJaS 

pobreza'. . 
de los servicios urbanos, cuando define un tIpO par­

a de ser tal para convertirse en usuario (consumi­
mico). 
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se de física a estratégica; y de uni­
formadora a integradora. Esto sig­
nifica que el suelo urbano deje de 
ser el objeto y fin de la planifica­
ción, para pasar a ser una relación 
social más donde sus actores socia­
les se integran en una visón estraté­
gica a "múltiples velocidades·. 

La Planificación urbana debe de­
jar la prioridad espacialista y entrar 
en la lógica de lo estratégico, más co­
mo un proceso que un hecho fáctico 
y en el que la planificación-gobierno 
guíen la gestión urbana desde una 
perspectiva de largo plazo y no teleo­
lógica (Carrión F. 1995). La planifica­
ción física, propuesta hegemónica 
hasta no hace mucho tiempo, debe 
ceder a la planificación estratégica; 
con lo cual el suelo urbano debe per­
der el peso como referente principal 
y ser un elemento adicional en el es­
quema de cooperación público-pri­
vada-popular de la gestión urbana. 
Por eso también la mejora de la efi­
dencia económica de las ciudades 
implica, entre otras cosas, salvar la 
barrera del suelo urbano para incre­
mentar la productividad. 

3.4. De ciudadano a cliente 
En la gestión urbana y en la pro­

ducción de los servícios, así como en 
su destino final, la sociedad está pre­

sente. Paulatinamente se va difumi­
nando una "sociedad de mercado· o 
la mercantilización de las relaciones 
sociales, que conduce a nuevos tipos 
de socialización. De allí que tiendan 
a generalizarse los conceptos de uni­
dad prestataria (oferta) y de un indi­
viduo destinatario del servicio (de­
manda), con lo cual se produce una 
compleja dicotomía, que tiende a 
segmentar a la población, o lo que 
es más correcto, a producir una inte­
gración social mediada por lo eco­
nómico. La integración se realiza 
por una forma de segmentación del 
mercado, por la vía de la oferta. 

Una oferta que es construida 
desde una empresa que se rije por 
criterios mercantiles de eficiencia y 
que produce cambios significativos 
al interior del municipio y en su re­
lación con la población. Tiende a 
sectorializar el mercado sobre la ba­
se de que cada servício crea su pro­
pia clientela, a especializar la acción 
municipal en los servícios -con lo 
cual las tasas tienden a imponer su 
lógica tributaria por sobre los im­
puestos- y a corporativizar la gestión 
pública, limitando de esta manera 
las formas de representación social y 
distanciando al municipio de la po­
blaciónu. Es decir, que existen nue­
vas formas de articulación social que 

22)	 'La importancia que han cobrado las empresas nnmidpales ha significado en la práctica un desplazamiento 
del poder desde el ConCl!jo Munidpal (organismo nombrado por los vecinos de la dudad) hada los directo­
rios de las empresas, que tienen un origen diferente. Fn otras palabras, la soberanía popular ejeIctda medio 
ante el sufragio, que es la fuente y origen de la autonomía nnmidpal, ha sido mediatizada: no son los 
representantes de la dudadanla los que tienen el control y la gestión de un tipo de dudad por la roal votó, 
sino que son los 'técnicos' con su conocimiento 'neutro' los que deciden su derrotero.' Camón F. 168, 1987. 
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surgen desde el marco institucional 
local y que varían en el tiempo. 

Primero lo hace desde el con­
cepto de contribuyente, donde pre­
valece una noción de municipio 
administrador por deberes sociales 
(municipio de notables). Luego 
aparece la de usuario, como una 
abstracción que hace referencia a 
una relación de consumo, donde el 
valor de uso del servicio es realiza­
do por parte de un individuo que 
prescinde su condición social. Pos­
teriormente, y en la actualidad, tie­
ne vigencia la definición de cliente, 
la cual tiene una connotación mar­
cadamente mercantil. 

Hay por lo tanto nuevas formas 
de constitución de la integración 
social que llevan implícita la diso­
lución de la cualidad de ciudadanía 
(concepto polisémico), a través de 
un lenguaje que encierra nuevas re­
laciones: contribuyente (criterio 
burocrático del propietario), usua­
rio (criterio tecnocrático del consu­
midor) y finalmente cliente (crite­
rio de mercado de la demanda). 

Sin embargo, una real integra­
ción social solo será posible si se re­
constituye y recupera la categoría 
de dudadanía. Porque el concepto 
de ciudadanía hace alUSión a la par­
ticipación plena en la economía 
(tanto en el consumo como en la 
producción), en la política (repre­
sentación, legitimidad) y en la cul­
tura (múltiples identidades). 
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ción social solo será posible si se re­
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de ciudadanía. Porque el concepto 
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4, Los modelos de
 
gestión y políticas del
 
suelo
 

4,1. El retomo a la ciudad­
estado 
El gobierno local tiene un radio 

de influencia territorial superior a 
sus límites legales actuales, así co· 
mo va más allá de sus tradicionales 
competencias de acción sectorial 
(servicios). Se está en un proceso de 
constitución de un real gobierno de 
totalidad, contrario al municipio de 
servicios regentado por un gerente. 

Mucho más si se tiene en cuen­
ta que los gobiernos municipales se 
fortalecen -al menos en las grandes 
Ciudades metropolitanas- sobre la 
base de nuevas competencias e iné­
ditas responsabilidades que desbor· 
dan su tradicional jurisdicción te­
rritorial. Uno y otro caso conducen 
a la recentralización (posiciona­
miento) e internacionalización 
(cosmopolización) de la ciudad. 

La gobernabilidad dependerá 
de la capacidad de articular sus 
nuevas funciones, de generar nue­
vos modos de gestión y de vincular 
a la administración a los actores 
públicos y privados. 

4.2. El Complejo
 
institucional
 
El proceso de modernización ca­

pitalista que vive el Estado en estos 
últimos años, redefine los ámbitos 
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sente. Paulatinamente se va difumi­
nando una "sociedad de mercado" o 
la mercantilización de las relaciones 
sociales, que conduce a nuevos tipos 
de socialización. De allí que tiendan 
a generalizarse los conceptos de uni­
dad prestataria (oferta) y de un indi­
viduo destinatario del servicio (de­
manda), con lo cual se produce una 
compleja dicotomía, que tiende a 
segmentar a la población, o lo que 
es más correcto, a producir una inte­
gración social mediada por lo eco­
nómico. La integración se realiza 
por una fonna de segmentación del 
mercado, por la vía de la oferta. 

Una oferta que es construida 
desde una empresa que se rije por 
criterios mercantiles de eficiencia y 
que produce cambios significativos 
al interior del munldpio y en su re­
lación con la población. TIende a 
sectorializar el mercado sobre la ba­
se de que cada servicio crea su pro­
pia clientela, a especializar la acción 
municipal en los servidos -con lo 
cual las tasas tienden a imponer su 
lógica tributaria por sobre los im­
puestos- y a corporativizar la gestión 
pública, limitando de esta manera 
las fonnas de representación social y 
distandando al municipio de la po­
blación72• Es decir, que existen nue­
vas fonnas de articulación social que 

ha slgn1flcado en la práctica un desplazamiento 
por los vecinos de la dudad) hacia los directo­

. Fn otras palabras, la soberanía popular ejelCida medi­
IIOIDÍa municipal, ha sido mediatizada: no son los 
l y la gestión de un tipo de ciudad por la cual votó, 
'los que dectden su derrotero.' Carrión F. 168, 1987. 
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de poder en sus distintos órganos; la 
expresión vendrá dada por la redis­
tribución de competencias al inte­
rior de las distintas instituciones y 
niveles del Estado. Correlativa a es­
ta diáspora de poderes locales que 
surgen de la dinamia estatal, se de­
be mencionar un fenómeno similar 
en la sociedad civil. 

Luego de la crisis del Estado de 
Bienestar y de las llamadas políticas 
de ajuste, se redefinen las relacio­
nes estado/sociedad asumiendo un 
rol mas protagónico la sociedad ci­
vil en la gestión urbana, sea por la 
vía de las llamadas privatizaciones, 
informalizaciones (economía, urba­
nización, etc) o de las estrategias de 
sobrevivencla de la población. 

SI partimos de que las realida­
des urbanas son heterogéneas y de 
que la administración urbana es 
multicéfala, convendremos en que 
es posible encontrar distintos tipos 
de gobierno local, que se Inscriben 
dentro de una lógica general: la del 
complejo institucional de gestión ur­

bana, producto de las relaciones de 
las instituciones públicas, privadas, 
mercantiles, estatales y populares 
que surgen de ciertas formas soda­
les de representación. 

Este complejo tiene una concu­
rrencia institucional que da lugar a 
modelos de gestión que surgen bajo 
dos vías: una articulada y otra desar­
ticulada. En el primer caso, uno de 
estos poderes locales hace de eje vi­
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slble de la hegemonía local. Por 
ejemplo, en Quito las relaciones in­
terinstltuclonales se estructuran al­
rededor del Municipio como eje 
vertebrador y hegemónico, asu­
miendo la condición de unidad arti­
culadora de la gestión local. Siguien­
do a Pírez (1991), se podría decir 
que la Municipalidad de Quito asu­
me la condición de núcleo funcional 
del complejo institucional. 

Y, otra desarticulada, en la que el 
predominio se encuentra disperso 
en el conjunto institucional. En 
Guayaquil por ejemplo, el complejo 
institucional que define el modelo 
de gestión se estructura de una for­
ma difusa, al grado de que la trama 
de relaciones de poder no es percibi­
da por la población, fragmenta la 
demanda social y añade nuevos fac­
tores adversos para la constitución 
de las identidades. No existe una 
institución u órgano que asuma la 
condición hegemónica de núcleo 
funcional, lo cual conducirá a que, 
dependiendo de la coyuntura, varie 
el eje del marco institucional. 

Como resultado se tiene un po­
der local altamente fragmentado a la 
manera de un complejo Institucio­
nal público-privado y, como conse­
cuencia, un modelo disperso de ges­
tión de la ciudad. En este último ca­
so, más bien se avizora la propuesta 
de la dudad del merrodo como salida 
a la ciudad del caos. Un modelo de 
gestión urbana sobre la base de un 
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modelo privatizador basado en una 
doble crítica: a) lo público es inefi­
ciente, lo privado es eficiente, y b) lo 
estatal es centralización, lo privado 
descentralización. 

4.3. Descentralización y 
descentramiento 
(privatización) 
Sin duda que la precariedad de 

los servicios urbanos en el conjun­
to de la región está obligando a 
buscar nuevas alternativas de su 
producción y gestión, dentro de 
contextos de reestructuración eco­
nómica (ajuste), globalizaclón 
(apertura) y de reforma del estado 
(modernización). En esa perspecti­
va, la necesidad de disminuir el ta­
maño del Estado central se da por 
la doble vía: privatización y descen­
tralización. 

Frente al Estado centralista, ine­
ficiente y antidemocrático, surge la 
propuesta de la descentralización. 
La multiplicación de competencias 
en distintos órganos del Estado, el 
control minoritario de la tecnolo­
gía, la reducción de los mercados 
por la vía de la demanda y de los 
ámbitos territoriales que definen, 
van contra su propia esencia. 

Pero también por el despresti­
gio de la democracia y sus institu­
ciones, que en gran medida provie­
ne del manejo que se ha hecho de 
la crisis y de la constitución de go­
biernos de lejanía física y funcio­
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slble de la hegemonía local. Por 
ejemplo, en Quito las relaciones in­
terlnstltuclonales se estructuran al­
rededor del Municipio como eje 
vertebrador y hegemónico, asu­
miendo la condición de unidad arti­
culadora de la gestión local. Siguien­
do a Pírez (1991), se podría decir 
que la Municipalidad de Quito asu­
me la condicIón de núcleo funcional 
del complejo institucional. 

V, otra desarticulada, en la que el 
predominio se encuentra disperso 
en el conjunto institucional. En 
Guayaquil por ejemplo, el comple;o 
institucional que define el modelo 
de gestión se estructura de una for­
ma difusa, al grado de que la trama 
de relacIones de poder no es percibi­
da por la población" fragmenta la 
demanda social y añade nuevos fac­
tores adversos para la constitución 
de las identidades. No existe una 
Institudón u órgano que asuma la 
condIción hegemónica de núcleo 
funcional, lo cual conducirá a que, 
dependiendo de la coyuntura, varíe 
el eje del marco institucional. 

Como resultado se tiene un po­
der local altamente fragmentado a la 
manera de un complejo institucio­
nal público-privado y, como conse­
cuenda, un modelo disperso de ges­
tión de la ciudad. En este último ca­
so, más bien se avIzora la propuesta 
de la ciudad del merr:ado como salida 
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modelo privatizador basado en una 
doble critica: a) lo público es inefl· 
ciente, lo privado es eficiente, y b) lo 
estatal es centralización, lo privado 
descentralización. 

4.3. Descentralizaci6n y 
descentramiento 
(prlvatizacI6n) 
Sin duda que la precariedad de 

los servicios urbanos en el conjun­
to de la región está obligando a 
buscar nuevas alternativas de su 
producción y gestión, dentro de 
contextos de reestructuración eco­
nómica (ajuste), globalizaclón 
(apertura) y de reforma del estado 

_ (modernización). En esa perspecti­

va, la necesidad de disminuir el ta­
maño del Estado central se da por 
la doble vía: privatización y descen­
tralización. 

Frente al Estado centralista, ine­
ficiente y antidemocrático, surge la 
propuesta de la descentralización. 
La multiplicación de competencias 
en distintos órganos del Estado, el 
control minoritario de la tecnolo­
gía, la reducción de los mercados 
por la vía de la demanda y de los 
ámbitos territoriales que definen, 
van contra su propia esencia. 

Pero también por el despresti­
gio de la democracia y sus institu­
ciones, que en gran medida provie­
ne del manejo que se ha hecho de 
la crisis y de la constitución de go­
biernos de lejanía física y funclo-
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nal. La población, por ejemplo, só­
lo participa a la hora en que le soli­
citan adhesiones a una determina­
da candidatura política o sacrificios 
para solventar el déficit presupues­
tario, partiendo del hecho de que 
"muchos pocos hacen un mucho". 

Pero ni el uno es igual al otro, 
ni tampoco existe homogeneidad 
en los procesos. Más aún, cuando 
se trata de los servicios urbanos es­
tas divergencias son mayores. 
Mientras la descentralización tiene 
que ver con la transferencias de 
competencias y recursos de un ni­
vel central de gobierno hacia otro 
de distinto origen (autónomo), el 
descentramiento es un proceso de 
debilitación del lugar central que 
ocupa la política. En este caso pue­
de darse por la vía de la informall­
zaclón o por la privatización, como 
un medio que utiliza un gobierno 
para aumentar la eficiencia, pero 
resignando la responsabilidad esta­
tal, pública y política que tiene. 

Sin embargo, algunas de las 
motivaciones que están presentes 
en los dos procesos (eficiencia, efi­
cacia, etc.) tienen motivaciones y 
contenidos distintos según el caso 
que se trate. Por ejemplo, mientras 
la descentralización facilita la parti­
cipación y el control social, la pri­
vatización hace lo contrario. Por 
ello, no pueden ni deben ser vistos 
como parte de un mismo proceso. 

Lo que si debe quedar claro es 
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que 105 servicios públicos urbanos 
son de Interés local-cotidiano y por 
tanto de competencia municipal. 
10 cual evidentemente no significa 
que su manejo sea exclusivo, sino 
más bien concurrente con otros ni­
veles del Estado y que es posible 
mantener un esquema de coopera­
ción público-privado-comunltario. 

La denominación de servicios 
públicos urbanos hace referencia 
más a su acceso colectivo que a la 
forma de producción, explotación 
o gestión. Como lo colectivo no es 
necesariamente público, la presta­
ción de los servidos públicos debe 
responder el poder público o esta­
tal, que es la única instancia que se 
puede atribuir la representación co­
lectiva de los ciudadanos. La forma 
como el Estado procura estos servi­
cios puede ser, como de hecho es 
así, balo múltiples formas (Duhau, 
1991). 
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Alfredo Luna 1 

E
n agosto de 1863 se pro- dipIC 
dujo en una hacienda de zam 
Pacasmayo, en la costa por l 

del Perú, un incidente en el que fa- dlclC 
lIeció un trabajador español. Para taml 
tratar del asunto que había vuelto n1rsl 
tirantes las relaciones con España, PadI 
vino a Lima, en marzo de 1864, el ran. 
(*) Tomado de "El Ecuador en la Independenda 4 
(H) Embajador del Ecuador en el Vaticano. 
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