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Prélogo
Alfredo Santillan Cornejo’

El peso de un concepto

La denominada “cuestidn social” es una nociéon con un amplio poder
semantico en tanto sintetiza un conjunto de elementos que tenen que
ver con los llamados derechos sociales: empleo, salud, educacion, segu-
ridad social, medio ambiente, vivienda, etc., es decir, con ¢l bienestar
de la poblacidén. De ahi que, esta catcgoria recupera el debate sobre el
sentdo del desarrollo urbano, en la medida en que sitda en el centro
de la discusion el componente social de las ciudades por encima de los
elementos puramente espaciales o funcionales, permitiendo una mira-
da radiografica que revela el interior mismo de la organizacion de la
ciudad.

Desde la inauguracién de las ciudades industriales en ol siglo X1X
¢l urbanismo moderno ha significado una serie de cambios sustancia-
les y continuos. A partir de la Revolucion Industrial las ciudades se han
convertido en el epicentro del modelo productivo y de acumulacién
de capital, lo que se ve reflejado en los grandes proyectos urbanisticos
que caracterizan a las metropolis actuales. Mis adn con la transforma-
ciéon productiva reciente, la llamada “tercera revolucion industrial” a

1 Socidlogo, Mister en Antropologia  Sacial. Profesor-Investigador  Asociado  del
Programa de Estudios de la Ciudad de FLACSQ-Ecuador. Profesor Auxiliar Escuela de
Sociologia Pontificia Universidad Catdlica del Ecuador.
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cargo de las tecnologias de la comunicacién y la informacion que
configuran las ciudades en este nuevo siglo.

El comercio electrdnico, los procesos cada vez mis virtuales, las
comunidades trasnacionales de consumidores, son una pequeia mues-
tra de las nuevas rutinas cotidianas que experimentan las personas. En
definitiva, las ciudades actuales representan con orgullo el nivel de
desarrollo emblemaitico de nuestro tiempo, la dotacion de servicios, el
acceso al consumo, los tempos y lugares para el ocio entre muchas
otras facetas de la vida urbana; o como seduce la publicidad actual:
“tener el mundo al alcance de la mano, con solo hacer un clic”.

Sin embargo, las ciudades en todo el mundo —y en especial en
América Latina— tienen varias deudas cruciales aiin por resolver y que
se arrastran historicamente. La sintesis de todos estos temas pendien-
tes caben dentro del paraguas de la “cuestion social”, que en definit-
va dirige la mirada sobre los problemas ocasionados por la desigual
distribucién de la riqueza como una de las contradicciones principa-
les de las ciudades contemporaneas, y que induce a ubicar al bienes-
tar de la poblacion como el fin dldmo de las ciudades.

Este es justamente el eje de los escritos que Alicia Ziccardi nos
muestra en el presente libro, pasar de la fotografia de la ciudad que
nos ofrece el paisaje urbano a su radiografia, observando los obsticu-
los que presentan las ciudades para que sus habitantes puedan alcan-
zar un nivel de vida que les permita desarrollar a plenitud sus capa-
cidades. De esta manera, los textos que aqui se presentan instalan la
problematica social como el desafio mis grande de las ciudades hacia
el futuro y afrontar este desafio implica, no solamente insistir en los
temas clisicos de la cuestion social como el empleo, la seguridad so-
cial, la salud y la educacién, sino que a estos temas se ailaden nuevas
variables como las migraciones, los temas ambientales y la participa-
cion, como elementos de la “nueva cuestion social”, cuyo origen
debe rastrearse en los cambios que dan lugar a la sociedad postindus-
trial. Esta nueva forma de sociedad no solo que trae problemiticas
distintas sino que redefine aquellas irresueltas dentro de la sociedad
industrial.
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El analisis de Ziccardi empieza por ubicar la distancia historica en-
tre el gobierno de la ciudad y la cuestién social, destacando que las
politicas sociales han sido tradicionalmente una competencia centrada
en los Estados y que los gobiernos locales apenas en décadas recientes,
han incluido politicas sociales en sus lincas de accién, en buena medi-
da por la presion de los y las habitantes ante la crisis de la politicg social
estatal, producto del neoliberalismo implantado con fuerza en la
region en el Glimo cuarto de siglo.

El modelo neoliberal puso como principal actor econdémico al
mercado, bajo el supuesto de que el crecimiento econémico, impulsa-
do por la ley de ofcrta y demanda, llevaria a niveles 6ptimos de bie-
nestar social. Esto supuso el desmantelamiento del Estado de Bienestar,
que como lo argumenta la autora, nunca se implanté plenamente en
América Latina, pero que por lo menos se planteaba como promesa
futura en construccién. Sin embargo, la retirada de la politica social
por parte del Estado volc la mirada hacia nuevos actores, entre ellos
los gobiernos locales que han implementado politicas sociales urbanas,
como una forma de corregir en la medida de lo posible las inequida-
des del mercado.

En este escenario, Ziccardi sefala que el reto de los gobiernos loca-
les en asumir politicas de bienestar social debe considerar los profun-
dos cambios de las sociedades contemporineas como:

Los procesos de globalizacién de la economia: a través de los cuales no solo
que la interdependencia entre las economias locales es mavor, sino que
se acentia la division internacional del trabajo con los problemas que
esto genera en cuanto al intercambio desigual entre productos indus-
trializados y materias primas. La crisis financiera desatada cn septiem-
bre del 2008 es ¢l mcjor cjemplo de los riesgos implicitos en la globa~
lizacion econdmica.

La reforma del Estado de Bienestar: bajo el esquema neoliberal el Estado
debia comprimirse al minimo para evitar distorsiones en la economia
y como se senald anteriormente, esto significé una progresiva reduc-
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cién de los servicios sociales en manos del Estado y consecuentemen-
te una directa o indirecta privatizaciéon. Como alternativa, la politica
social del neoliberalismo se centrd en la focalizacion a manera de res-
puesta a las inequidades del mercado. Ziccardi cuestona frontalmen-
te esta concepcidn en tanto niega el principio fundamental de los
derechos sociales que es la universalidad.

La revolucion informacional: para muchos académicos las TIC’s constitu-
yen el pilar de la tercera revolucion industrial, no solo por su inciden-
cia en los procesos econémicos sino porque han alcanzado todas las
esferas de la sociedad, incluyendo las relaciones interpersonales y la
vida cotidiana. Esto se refleja directamente en el acceso a la informa-
cién como un requisito indispensable de los habitantes de las ciuda-
des actuales, a tal punto que el acceso desigual a los bienes informa-
cionales se convierte en un nuevo elemento constitutivo de las desi-
gualdades sociales contemporaneas.

A estos cambios a nivel global, la autora suma un elemento propio
de América Latina, como es la profundizacion de los procesos de
democratizacion del sistema politico a partir de la década de los
ochenta y que prometian no solamente la recuperacion del debate
politico y los procesos electorales sino fundamentalmente la represen-
tacion y participacion de la poblacion en las decisiones de gobierno
que influyen directamente en su calidad de vida.

Una de las mayores virtudes del trabajo de Ziccardi es no quedar-
se ep los temas clasicos de la cuestion social, que si bien, atin no han
sido resueltos satisfactoriamente para la mayoria de la poblacion lat-
noamericana, no agotan todas las aristas que la problematica social
encierra en las épocas actuales. Esto implica —como lo hace la autora-
tomar en cuenta que la “nueva cuestion social” no solo afade nuevas
problemiticas sino que estos elementos transforman radicalmente los
componentes clasicos.
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La “nueva cuestion social™

Los articulos que presenta Ziccardi en el texto sehalan una serie de
nuevas problematicas relacionadas con el bienestar que muestran los
cambios descritos anteriormente.

En primer lugar, esti ¢l problema de los desfases generacjonales
que provoca en la seguridad social la extension de la esperanza de vida
y en algunos casos la reduccion de las tasas de natalidad, o lo que algu-
nos autores llaman el “envejecimiento de la poblacion™. Este desequi-
librio afecta la transferencia economica entre generaciones y obliga a
buscar mecanismos que hagan sostenible el aseguramiento social en las
condiciones actuales. Si bien este fendmeno en América Latina no
tiene la magnitud que en otros continentes, como Europa por ejem-
plo, es necesario considerarlo como una tendencia que se acentuara en
el futuro inmediato.

En segundo lugar estd ¢l fendmeno de la migracion. La transnacio-
nalizacion de los procesos productivos ha ido acompanada de una dis-
persion de la fuerza de trabajo. La bisqueda de empleo y salarios dig-
nos ha provocado desplazamicentos sostenidos de las poblaciones al
interior y fuera del continente, lo que ha cambiado ¢l perfil de las so-
ciedades receptoras y se ha incrementado la demanda de inclusion
plena de los y las migrantes. Este cambio es sustancial, en tanto la mi-
gracion no es un fenémeno que se agota en lo econdémico, sino que
despierta sobre todo el problema de la insercion plena en la sociedad
receptora a través del acceso a la categoria de ciudadania. Esto conden-
sa la lucha de los “'sin papeles™ pues lo que estd en juego es el acceso
a los derechos sociales garantizados por el Estado.

Pero sin duda el empleo se mantiene como el eje fundamental de
la cuestién social. Ziccardi sostiene que los niveles de desempleo y
subempleo han conducido a que la informalidad se convierta en el
principal rasgo del mercado de trabajo urbano en las ciudades latino-
americanas. Asi los datos recabados por la autora sefalan que ¢l empleo
informal alcanza el 50% de las actividades economicas en el continen-
te, convirtiéndose en uno de los principales puntos del conflicto urba-
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no, ya que el déficit de empleo obliga a las personas a buscarse el sus-
tento a través de 1a ocupacion de los espacios publicos, lo que se con-
trapone frecuentemente con las politicas reguladoras de tales espacios.

Por otra parte, las ciudades a nivel mundial experimentan una mar-
cada desindustrializacion de la economia, por lo que la produccién de
servicios se convierte en el principal motor de la economia urbana. A
esta tendencia se suma también el tema de la informalidad, en tanto,
la flexibilidad y desregulacion atraviesa todo el campo del sector ter-
ciario de la economia, desde los servicios de alta calificacion hasta los
servicios de baja calificacion y remuneracion.

La temérica del empleo se complejiza atin mas cuando se analizan
las variables de género y generacién. Por un lado, el género aparece
como un tema fundamental al momento de pensar en la equidad, los
datos de la region comprueban la tendencia mundial de la desventaja
de las mujeres en el mercado laboral, en tanto experimentan mayores
condiciones de precariedad laboral y sobre todo salarial. Por otro lado,
esti la presion de los jévenes por entrar al mercado laboral. Las dlti-
mas décadas han significado un aumento de la escolaridad a nivel de
la poblacidn joven en general, con el consiguiente incremento en las
expectativas de capitalizar el proceso de formacion a través de mejo-
res remuneraciones, sin embargo, el déficit estructural en la genera-
cion de empleo de las economias de los paises en desarrollo hace cada
vez mis dificil cumplir las expectativas laborales de los jovenes.

Bajo esta panorimica del tema del empleo. el pensamiento de
Zicgardi es agudo al mostrar la tension entre el déficit de empleo en
las zonas urbanas y la limitacion de los municipios para generar plazas
de trabajo. Esta tension es crucial porque los efectos del enmipleo pre-
cario, el desempleo y el subempleo se sienten sobre todo a nivel local
pero las causas estructurales sobrepasan ampliamente este ambito. Esta
problemitica implica cambios significativos en las politicas piiblicas
que pucdan llevar a cabo los gobicrnos locales, sobre todo en el
fomento de actividades productivas orientadas a la poblacién juvenil.

Considerando la magnitud de la precariedad laboral y el aumento
de las expectativas de bienestar, sobre todo en los jovenes, la autora su-
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giere que no deberia sorprendernos el aumento de la violencia y la
criminalidad en las ciudades latinoamericanas. La mirada hacia la cues-
tién social permite también recuperar el anailisis de la desigualdad
social como factor estructural determinante en los problemas de inse-
guridad ciudadana, que se han convertido en una de las principales
preocupaciones de la poblacidon en los centros urbanos. |

Bajo esta misma 6ptica, cabe mencionar la referencia de la autora
a la distribucién desigual de los riesgos como otra dimension de las
desigualdades sociales. Las amenazas de tipo natural terminan afectan-
do de manera severa a las clases mis desposeidas que cuentan con
menos recursos para evitar estos riesgos y que en la precariedad de
condiciones materiales adoptan en muchos casos, patrones de urbanis-
mo poco técnicos que incrementan su vulnerabilidad ante eventos
catastroficos. De esta manera, los temas ambientales son otra arista fun-
damental en el analisis de las condiciones sociales de las poblaciones
urbanas, aunque no sea tratado con profundidad en los articulos que
se presentan en csta compilacion.

Finalmente, cabe aiiadir la referencia que hace la autora a la dimen-
sién cultural de la inclusidn social, otro tema que es necesario enten-
der aunque no se lo examine con detenimiento en el libro. Ziccardi
reconoce que las sociedades latinoamericanas se caracterizan por tener
una importante diversidad émica, sin embargo en los espacios urbanos
se percibe una marcada segregacion espacial, no solo en funcién de la
clase social sino de la pertenencia éwica. El relacionamiento “entre
iguales” no es un hecho casual sino que refleja los procesos sociales de
discriminacién también en el plano cultural y constituyen ademas las
fronteras simbélicas sobre las que se recrean las ciudades contempora-
neas, dificultando la construccién de una ciudad multicultural.

El reto de gobernar las ciudades

El otro eje estructurador de los articulos recogidos en esta compila-
¢ion es el tema del gobierno de la ciudad a través del disefio y ejecu-
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cion de politicas phblicas. En gran parte de los articulos que compo-
nen el presente libro, la autora aborda frontalmente la dimension poli-
tica del gobierno de la ciudad, para lo cual, a partir del caso mexica-
no plantea reflexiones que se adaptan en gran medida y son represen-
tativas en todos los paises de América Latina. Asi, la autora arguimenta
que uno de los principales retos para las ciudades latinoamericanas es
la necesidad de “democratizar la democracia” lograda en el continen-
te a partir de los afos ochentas, caracterizada por la incapacidad de
generar ciudadania en ¢l plano social. Esto implica dar un salto cuali-
tativo de la democracia como sistema de designacion de representan-
tes, a la democracia como forma de definicién y resolucion de los
principales problemas sociales a través de la generacion de consensos.

En este campo, Ziccardi presenta criticas sélidas a las politicas
implementadas en las Gldmas décadas, conceptualizadas bajo ¢l esque-
ma neoliberal. El primer punto es la focalizacion de los servicios so-
ciales. Como se senald anteriormente, si bien el principio de la foca-
lizacidn apunta a definir la poblacién mis necesitada, implica por otro
lado negar la universalidad de los derechos sociales, mis atin debido al
reforzamiento de los criterios de clasificaciéon —que como lo mencio-
na la autora— llevados al extremo, conducen a la “focalizacién de la
focalizacion™, es decir, definir los mas pobres de entre los pobres. Este
tipo de politicas han llevado al fetichismo en los instrumentos tecno-
craticos para priorizar las intervenciones y de una retdrica cientificis-
ta (indices, indicadores, proyecciones, etc.), vaciada de un componen-
t¢ politico como cs la discusion sobre los derechos sociales.

El scgundo punto tiene que ver con la participacion de las pobla-
ciones que demandan un servicio en la consecucién del mismo. Como
senala la autora, en México y en toda la regién se ha incluido ¢l mode-
lo de “"co-gestion” en la provision de servicios, esto significa que gene-
ralmente las poblaciones mis pobres deben aportar con trabajo comu-
nitario para la construccién de obras, mientras que el gobierno local
aporta los recursos materiales. Sin embargo csta exigencia general-
mente no se pone como condicion para la inversion en servicios basi-
cos en los barrios de las clases medias y altas. Este modelo de gestion
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termina generando desigualdad social, en tanto implica para los pobres
invertir recursos importantes como el tiempo para las obras, lo que
representa generalmente una jornada de trabajo adicional.

Dentro del estudio del gobierno de la ciudad, uno de los aspectos
en los que Ziccardi pone mayor énfasis es el tema de la participacion
de la poblacién en las decisiones de gobierno que les atafien dirgcta o
indirectamente. En general, la preocupacidn por los temas vinculados
con la democracia y la ciudadania no son comunes en los trabajos cla-
sicos sobre la cuestidn social. Por esta razén. otra virtud del trabajo de
Ziccardi es pensar la relacion entre las condiciones materiales de vida
y una cultura politica que en Ameérica Latina esta marcada por el clien-
telismo y el paternalismo. Estas pricticas politicas terminan minando
el ejercicio pleno de los derechos, en tanto las politicas sociales son fre-
cuentemente condicionadas a la lealtad hacia los partidos politicos y
por ende contradicen la condicion de universalidad de los derechos
sociales.

Frente a este escenario, la autora resalta la importancia de la parti-
cipacion e identificacion con la politica en el ambito de lo local, en
tanto constituye un espacio privilegiado para el aprendizaje de la de-
mocracia como contrapeso a la debilidad de las democracias latinoa-
mericanas en el plano nacional. Ziccardi enfatiza el papel de la parti-
cipacion ciudadana en la construccion de ciudadania, pues sostienen
que se convierte en ¢l mecanismo mas directo a través del cual se
reclaman los derechos y se establecen las obligaciones ciudadanas. Ade-
mis la participacion civil en el gobierno les da identidad y legitimidad
a las politicas implantadas.

En ese campo, la autora sefiala constantemente la importancia del
fortalecimiento de la organizacién barrial como mecanisino de la
poblacion para wansformar sus condiciones de vida, tales organizacio-
nes se vuelven los nuevos intermediarios de las demandas sociales urba-
nas v se constituyen en un actor clave dentro de las luchas y reivindi-
caciones sociales. Un ejemplo de la capacidad de agencia de estas orga-
nizaciones son por ¢jemplo las llamadas “ollas comunitarias” que se han
evidenciado en todo el continente en los momentos de mayor agudi-
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zacion de las crisis economicas durante las dlumas décadas. Estas prac-
ticas muestran la capacidad de las organizaciones comunitarias para
procurarse bienestar y abren una ventana para ver la importancia del
capital social en las ciudades contemporaneas. Mientras buena parte de
la literatura sobre el individuo en las ciudades actuales enfatiza el aisla-
miento, la individualidad y la fragmentacién social, estos episodios de
solidaridad recogidos por Ziccardi, muestran la creatividad e inventiva
de los sectores populares en construir alternativas de sobrevivencia.

La autora aborda colateralmente algunos temas sobre la geston de
las politicas sociales y sefala es necusario repensar la eficacia de las
burocracias locales en la medida en que la mala gestién local no es un
tena meramente técnico, sino que su mayor consecuencia es obstacu-
lizar el cumplimiento de los derechos sociales. En este sentdo, la eva-
luacion de la gestion local no puede remitirse inicamente a los aspec-
tos técnicos sino a una evaluacién sobre todo en términos sociales y
politicos. De esta manera, la tan ansiada “gobernabilidad” en el plano
local debe entenderse —desde el argumento de Ziccardi— no tnica-
mente como una gestion eficiente del gobierno sino sobre todo como
las condiciones que posibilitan Ja construccién efectiva de acuerdos
que guien el disefo e implementacion de las politicas urbanas para
una localidad.

Ziccardi cuestiona acertadamente el modelo personalista de la
gran mayoria de gobiernos locales en América Latina, centrados en la
figura fuerte del alcalde en contraste con la debilidad de los cabildos

conccjalias. Esto muestra la necesidad de fortalecer la deliberacion y
¢l debate al interior de los gobiernos locales, dindole mayor capaci-
dad de decision y protagonismo a los érganos deliberativos. Circuns-
tancia que implicaria “localizar” (en el sentido de trasladar al plano
local) el debate sobre la representacién como mecanismo articulador
entre las demandas ciudadanas y las politicas de gobierno de la ciudad,
un tema que como bien lo senala Ia autora, todavia se encuentra en
ciernes en la region frente a otros debates como la descentralizacién
de competencias y las autonomias de los gobiernos locales frente al
gobierno nacional.
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El tema de la descentralizacién y autonomias territoriales ha sido
recurrente en la region en las Glimas décadas, Ziccardi aporta a esta
discusion desde el anilisis del federalismo caracteristico del caso mexi-
cano. La autora muestra los desfases entre ¢l esquema tedrico del fede-
ralismo, en el cual los tres niveles de gobierno: federal, estatal y muni-
cipal no implican una jerarquia entre si. En la practica, en Mégico se
ha producido un centralismo en el gobierno federal sobre todo en la
gestidn de recursos destinados a las politicas sociales. Este esquema ha
sido muy funcional al dominio del PRI como partido tnico en
México, en la medida en que le ha permitido sostener su legiumidad
en base al clientelismo en la dotacion de servicios sociales.

Sin embargo, la autora llama la atencién sobre el hecho de que la
derrota del PRI en las elecciones presidenciales del aino 2000, tuvo
como antecedente el fortalecimiento de los parddos opositores en las
localidades, primero municipios y luego estados. Esto afecté decidida-
mente la distribucion de competencias y presupuesto hacia las esferas
locales que ahora claman mayor margen de accion. Tradicionalmente
los gobicrnos locales tenian a su cargo la dotacion de infraestructura
urbana, mas ahora han incursionando mediante rcformas constitucio-
nales en el plano de politicas sociales en temas de educacion y salud.
Si bien esta tendencia no ha sido exclusiva del caso mexicano, Ziccardi
enfatiza que en este pais, la disputa s orienta hacia una redefinicion
del mismo federalisnio, que a parur dei asio 2000 se lo ha vuelto a pro-
clamar como pacto entre estados, que permita por un lado una mejor
distribucion regional de los recursos, y por otro, la autonomia en el
disefio y planificacion de politicas sociales innovadoras en areas como
vivienda, empleo y reduccion de la pobreza.

Ziccardi muestra que los procesos de descentralizacion y sus resul-
tados tienen como trasfondo dimensiones politicas y econdmicas. En
este sentido sostiene que no se puede analizar la eficacia o mejora en
la dotacidn de servicios por fuera del anilisis de las relaciones de fuer-
za que ardculan los diferentes niveles de gobierno. En un contexto de
disputas partidistas cntre el gobicrno federal y los gobiernos naciona-
les o municipales, las competencias y asignacién de recursos se con-
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vierten en un punto ncural del conflicto politico, en donde se juegan
las lealtades parddistas de la poblacién con los gobernantes.

A manera de cierre, cabe recalcar que los articulos recopilados en
este texto abordan la problematdca de la cuestidn social en todas sus
dimensiones. presentindonos un diagndstico preciso del componente
social de las ciudades latinoamericanas. Pero Ziccardi no se queda en
cl diagndstico puramente descriptivo sino que muestra la relacion
indisociable que existe entre el componente socio-econdmico con el
modelo de gobierno de la ciudad, es decir su arquitectura politica. De
esta forma, su mayor aporte analitico es demostrar que €l camino para
mejorar la condicion de vida de quienes habitan en las ciudades, no
es solo una cuestién tecnocritica sino que depende de la consolida-
cion de la participacion democrarica. Esto permite la construccion de
consensos que viabilizan la gobernabilidad como principio politico
esencial para consensuar politicas sociales urbanas en las ciudades.





