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INTRODUCCION

Las ciudades latinoamericanas, espejos de
la sociedad, reflejan cada vez més el desarrollo
deficiente y el precio de la modernidad
(Touraine, 1992). El cuadro predominante es el
de las ciudades fragmentadas, caracterizadas
por el incremento de los fenémenos de exclu-
sién social, segregacién espacial y violencia ur-
bana. Los cambios vy transformaciones que ca-
racterizan el escenario socioeconémico en los
iltimos veinte afios, han tenido mucho que ver
con el surgimiento de éstos problemas urbanos;
también, han implican un desafio tedrico para
las Ciencias Sociales, que han tenido que vol-
ver a considerar el 4mbito urbano como el te-
rreno privilegiado para analizar la "cuestién so-
cial”, la proyeccién de la separacién entre
marginacién y/o exclusién e integracién
(Rosanvallon, 1995).

La ciudad, como concentracién heterogénea
de poblacién en el espacio, actualmente sopor-
ta, exacerba y simboliza todos los conflictos de
una sociedad en proceso de cambio y de desa-
rrollo. Es un espacio concreto, visible, sensible,
de decisiones politicas, de tensiones econémi-
cas y de estrategias, colectivas e individuales;
es un territorio que materializa las tensiones del
mundo moderno y en particular, el problema
socio-politico. Si bien, lo urbano se asume como
sinénimo de sociabilidad democrética, hoy en dia
también se lo asocia con la pobreza, la exclu-
siodn, la violencia, la anomia.

En la conferencia de Estambul (Hébitat II)
se reconocid que "el desarrollo sostenible de los
asentamientos humanos requiere el compromi-
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so activo de las organizaciones de la sociedad
civil y una amplia participacién popular"; para
facilitarlo se hace necesario "poner en funcio-
namiento marcos institucionales y juridicos que
faciliten y hagan posible la participacién amplia
de los ciudadanos en la adopcién de decisiones
y la aplicacién y vigilancia de estrategias, politi-
cas y programas de asentamientos humanos".
Por otra parte, el Programa Argentino de De-
sarrollo Humano a nivel local, busca promover
una concepcién integral, "un desarrollo mas di-
fuso, esto es, capaz de extender el progreso téc-
nico y las innovaciones en la totalidad del tejido
social local, a fin de contribuir a una mayor ge-
neracién de empleo productivo e ingreso, y a un
tipo de crecimiento econémico mis equitativo
en términos sociales y territoriales, y mas sus-
tentable ambientalmente (Programa argentino de
desarrollo humano, 1997: 27).

Muchos autores estdn planteando que la des-
centralizacién politico-administrativa a favor de
los gobiernos locales puede ser evaluada como
parte de procesos de construccién de formas
més desarrolladas de democracia. "Las mayo-
res posibilidades de participacién, implicarian
mayor equidad, democratizacién de las decisio-
nes, control ciudadano de las autoridades y for-
talecimiento de los sentimientos de identidad y
arraigo" (Sabatini, 1998); también permitirian
alcanzar mayor eficiencia y eficacia en la pro-
visién de servicios publicos y sociales. De ahi
que el espacio de la descentralizacion abre un
campo de disputa, constituye un espacio politi-
co que involucra a todos los participantes en el
proceso de construccién de la ciudad; pero la
correlacién de fuerzas, el lugar que se ocupa




dentro del campo de poder constituido, es el
factor crucial que determina tanto la evolucién
como la salida de cada uno de los conflictos
desatados; define quiénes se benefician y quié-
nes se perjudican con cada proyecto, con cada
intervencién (Balbo,1998).

La reestructuracion del Estado tiende a des-
centralizar el poder de decisién y ejecucién de
las instituciones piiblicas con el objetivo de de-
mocratizar las estructuras de gobierno en rela-
cién a los representados. Los nuevos modelos
de gestién urbana (Planificacién Estratégica)
incorporan esta idea de horizontalizar la politi-
ca, intentando resolver los viejos problemas de
una concepcion verticalista y alejada de las ne-
cesidades e intereses econémicos, sociales y
politicos mayoritarios; los nuevos vientos politi-
cos exigen la biisqueda de consensos, asegu-
rando la participacién y el protagonismo de los
diferentes actores involucrados. Pero paralela-
mente a los cambios institucionales, el incremen-
to de las desigualdades y la vulnerabilidad cre-
ciente de vastos sectores sociales, hacen nece-
sario repensar cémo estos procesos ponen en
peligro el desarrollo social equitativo, la cohe-
sién social y la consolidacién de una sociedad
mds democritica.

Partimos del supuesto que los limites/posibi-
lidades para alcanzar formas mds democriticas
de encarar el presente y el futuro de la ciudad,
dependerédn de la articulacién especifica entre
los determinantes estructurales, los marcos
institucionales y de legitimacién y, las variantes
posibles de cultura politica existente. En este
sentido, es necesario resaltar los limites y posi-
bilidades de actuacién coyuntural que tienen los
diferentes sectores sociales en funcién del con-
texto econdmico-politico local/global. En este
trabajo, centraremos nuestra atencién en los
contextos urbanos teniendo en cuenta que el
nuevo modelo de desarrollo global, genera una
diferenciacion creciente de intereses y un nue-
vo tipo de dualidad: separacién entre organiza-
dos y no organizados. Ya no se trata de la con-
tradicci6n sociedad tradicional sociedad moder-
na, capital/proletariado, o liberacién/dependen-
cia, sino la de incluidos/excluidos. Un conflicto
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que no permite constituir dreas de solidaridad
automadticas entre todos los afectados y que se
compone de una serie de grupos relativamente
pequeiios y de categorias rdpidamente cambian-
tes (Garcia Delgado, 1995: 186). Tampoco ase-
gura que los modelos de descentralizacién y
gestion urbano, articulen, en los procesos de pla-
nificacién y gesti6n, a los sectores excluidos de
otros ambitos.

Esto nos lleva a plantearnos que podria exis-
tir un desajuste evidenciado entre las imégenes
formales y estdticas de la politica. M4s all4 de
la "inadaptacién de los viejos métodos de ges-
tién de lo social" (Rosanvallon, 1995: 8), los cam-
bios y transformaciones (econémicos, sociales,
politicos, culturales) que se han venido produ-
ciendo, generan un cierto escepticismo y des-
concierto frente al futuro de la democracia,
como régimen politico. Esta aparente ausencia
de alternativas, més alld de las limitaciones que
impone, también deberia generar una
redefinicién de la politica, anclada en una "com-
prensidn cabal de la(s) 16gica(s) que condicio-
nan la accién politica en nuestras democracias"
(Lechner, 1996: 113): la fragmentacién social,
la exclusién y la desafiliacién. Esto impone, par-
tir de las nuevas formas que adquiere la politica
en la vida social en las ciudades, estableciendo
las condiciones reales de participacién histéri-
ca de los sectores sociales excluidos.

EL CRECIMIENTO DE LAS CIUDADES
INTERMEDIAS.

En los iltimos afios, distintas sefiales van
evidenciando una re-orientacién, al menos par-
cial, de lo que han sido las pautas tradicionales
de crecimiento urbano en América Latina. Por
Supuesto, las grandes areas metropolitanas con-
tindan concentrando una parte sustancial de la
poblacién urbana en numerosos paises. Sin em-
bargo, existe un movimiento bastante generali-
zado hacia la contencién de sus tasas de creci-
miento demogrifico; esto no significa que ha-
yan dejado de crecer, pero si que dicha expan-
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si6n poblacional tiene lugar a un ritmo mds len-
to que en las décadas pasadas.

Innegablemente, desde fines de los afios se-
tenta en adelante, los paises de la regién han
experimentado, con distinta intensidad, profun-
dos cambios en sus estructuras econdmicas,
sociales y en los paradigmas sobre el Estado y
la sociedad. América Latina se encuentra en
un proceso de transformacién de su modelo de
crecimiento, desde uno hacia adentro, basado
en la industrializacién substitutiva de importa-
ciones, a un modelo abierto a los mercados in-
ternacionales, cuyo motor principal es el sector
privado y no ya, el Estado Benefactor.

No ha sido, ni es un proceso facil. Los
cambios y las reformas, que se han expresado
primeramente y con mayor fuerza en el plano
econdmico, han ocurrido en el marco de una
sociedad estructurada de acuerdo a otras 16gi-
cas: se han enfrentado a la inercia de la organi-
zacién politica y social del Estado, a las formas
tradicionales de la vida politica local y a una
estructura fisica de la ciudad que nacié como
expresion de modalidades de produccion y re-
produccién diferentes a las que hoy estdn to-
mando cuerpo.

Estos factores de crecimiento se han visto
reforzados por situaciones de crisis en el medio
agrario. Por ello, en ciertas regiones basicamente
productoras de bienes primarios, sometidas a
una profunda reestructuracién productiva, se
estdn generando importantes corrientes
migratoria cuyo destino son los niicleos urba-
nos de tamafio intermedio. Algunas de estas ciu-
dades se convierten en lugar de acogida debido
al dinamismo econémico que experimentan

como consecuencia del desarrollo de las activi-

dades industriales o de servicios. Pero otras han
recibido o estdn recibiendo importantes remesas
de emigrantes sin que haya un crecimiento eco-
némico aparente que lo justifique. La dura si-
tuacién socioeconémica que atraviesan muchas
de las grandes metrépolis, puede ayudar a ex-
plicar el porqué de la decisién de permanecer
en estos nicleos intermedios.

En los afios noventa, en América Latina, los
pobres -personas con ingresos inferiores a la
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linea de pobreza- se concentran en las ciuda-
des. Este es un fenémeno nuevo y creciente,
que ha ocurrido en los dltimos veinte afios. Si
bien el porcentaje total de personas pobres en
la regién ha crecido levemente en términos por-
centuales, la poblacién urbana pobre -en el pe-
riodo entre 1970 y 1990- pasé del 29 al 39 por
ciento, mientras que la poblacién rural pobre
disminuyé porcentualmente del 67 al 61 (CEPAL
1994:157). Las mayores concentraciones de
pobreza estdn ahora situadas en las dreas urba-
nas, y principalmente en las ciudades interme-
dias. En veinte afios pricticamente se ha re-
vertido la situacidn: si en 1970 en las dreas ru-
rales se encontraba el 63 por ciento de los po-
bres de América Latina, hoy el 59 por ciento de
ellos estd en areas urbanas. (ver Cuadro 1y 2).
En todos los paises de la regidn, el efecto de la
crisis econdmica y del ajuste estructural de los
ochenta en adelante, ha sido més fuerte en las
dreas urbanas que en las rurales.

Indudablemente, el crecimiento de las ciu-
dades medias no ha respondido a una estrate-
gia inducida que haya buscado el re-equilibrio
de sistemas territoriales marcados por las pri-
macias urbanas. De haber sido asi, quizd se ha-
brian tomado, por ejemplo, medidas tendientes
al desarrollo de una adecuada politica de
infraestructuras o de planificacién urbanistica,
tratando de atenuar los costes sociales de la
concentracién poblacional acelerada.

Por otra parte, el aumento de las desigual-
dades de ingresos (por condiciones de trabajo)
de los habitantes urbanos se correlaciona con
el empobrecimiento de las ciudades en las dos
dltimas décadas. Se expresa por una reduccién
de la capacidad que tienen las ciudades para
mantener al dia los servicios piiblicos, la infra-
estructura fisica y, en casos extremos, de man-
tener la seguridad ciudadana. Es decir, la po-
breza de la ciudad es una crisis en la dotacion
de los bienes y servicios colectivos que se ma-
nifiesta a través de su deterioro y en particular
por una muy baja productividad del sistema lo-
cal. Esta crisis se expresa en la fragmentacién
de la ciudad latinoamericana; fragmentacién
producida por la interconexién compleja de pro-




cesos globales (des-territorializacién/des-mate-
rializacién de los flujos de inversién), impactando
de manera diferencial en el 4ambito de las ciu-
dades y su entorno rural.

Cuadro Nro 1.

mercantilizacién de la vida social. Dado que,
adema4s, este fenémeno coincide ¥ NO es casua-
lidad, con la extensién del discurso descentrali

América Latina: Cambios en la distribucién urbane/rural de la poblacion pobwre, 1970-1990

Pobres (miles de personas) (a) Pobres (porcentaje)
Afio Urbano Rural Total Urbano Rural Total
70 44.200 75.600 119.800 37 63 100
‘80 62.900 73.000 135.900 46 54 100
'86 94.400 75.800 170.200 55 45 100
'90(b) 115.500 80.400 195.900 59 41 100
(a) Personas con ingresos inferiores a la linea de pobreza.Incluye las personas que viven en situacién
de indigencia.
(b) Estimacién para 19 paises de la region.
FUENTE: CEPAL (1994) cuadro 21 pag. 157.

Cuadro Nro 2
América Latina: Porcentaje de hogares bajo la linea de pohreza en dreas urbanas 1970-1992
Afio Argen- | Boli- Brasil Chile | Colom- | Costa | México| Peri Uru- Vene-
tina via bia Rica guay zuela
70 5 - 35 12 38 15 20 28 10 20
'80 7 - 30(b) - 36 16 - 35 9(d) 18(d)
'86 12 - 34(c) | 37(c) 36 21 28 (b) 14 25
'00 14 50(a) 39 34 35 22 34 45 12 33
'92 - 46 - 27 38 25 30 - 8 32
(a) 1987; (b) 1979; (c) 1987; (d) 1981.
FUENTE: CEPAL (1994) cuadro 22 pigs. 158-159.

El contexto econémico, social y politico de
la ciudad ha cambiado y sigue estando sujeto a
un proceso de cambio, no sélo como resultado
de la transformacién del sistema econémico
mundial sino, también, de la transicién demo-
critica propia de los pafses latinoamericanos.
Estos procesos, que comienzan a aparecer en
laregion, tienen y tendrédn incidencia importan-
te en la vida de las ciudades y, en la capacidad
que requieren y requerirdn los gobiernos loca-
les para asegurar el futuro desarrollo urbano.

Lo que aparece frente a nuestros ojos es la
consecuencia natural del despliegue del mode-
lo econémico neoliberal y consecuente
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zador, en poco tiempo los pequefios y media-
nos municipios se han encontrado con la obliga-
cién de afrontar la responsabilidad de asumir
las consecuencias de un crecimiento acelerado
de sus concentraciones de poblacién; funcién
para el cual no estdn preparados. Estos gobier-
nos urbanos, son convertidos en los principales
responsables de la resolucién de problemas que,
por su propia naturaleza, escapan en gran me-
dida a sus posibilidades de actuacién. De este
modo, se agudiza uno de los rasgos esenciales
de esta nueva etapa: la dispersién de responsa-
bilidades producto de la reforma y achicamien-
to del Estado-Nacién latinoamericano.

.4



En materia de vivienda, de equipamientos,
de infraestructuras, etc., no hay responsables
claros. Las poblaciones son empujadas a resol-
ver sus carencias o bien a canalizar los recla-
mos a las ONG's para que sean 4giles en la
obtencién de recursos y la ejecucién de progra-
mas. Toda esta operacién de largo alcance y
graves consecuencias sobre el desarrollo urba-
nistico de muchas ciudades, muchas veces es
presentada incluso como una oportunidad maés
para la democratizacion.

En lineas generales, el crecimiento experi

mentado por las cindades medias en los ulti-
mos afios ha resultado sumamente desordena-
do. Las carencias de todo tipo se acumulan,
generandose nuevos barrios con insuficiencias
de servicios y equipamientos v, donde la conse-
cucion de una vivienda que merezca tal nom-
bre, se convierte en uno de los objetivos funda-
mentales de miles de familias.

La distancia entre los estilos de vida entre
los pobres y los no pobres es cada vez mayor;
también se incrementa la disparidad de poder
entre los dos grupos y entre la relacién que
ambos mantienen con los procesos de adminis-
tracion municipal y de elaboracién de politicas.
El habitante urbano pobre vive al margen de la
ley. Su vida no es sino una continua ilegalidad,
mientras que la €lite urbana dicta las leyes y
determina las penas por su incumplimiento. Por
ejemplo:

los pobres no poseen la tenencia legal de
sus lotes y casas, o carecen de los documentos
legales para probarlo.

la ubicacién y la estructura de sus casas
infringen las leyes de planificacién y de cons-
truccion.

los servicios que obtienen pueden ser ile-
gales: tomas ilegales de agua y electricidad,

el trabajo se encuentran también dentro
de la ilegalidad: trabajo informal, en negro,
underground, que no cumple con las exigencias
de legislacién laboral minima.

sus hijos no van a la escuela en forma
regular y comienzan a trabajar desde muy tem-
prana edad.
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muchos son migrantes extranjeros que se
encuentran en una situacién de ilegalidad (no
poseen documentos ni residencia).

La democracia formal y los mecanismos au-
toritarios de control impuestos por el nuevo
modelo de organizacidn y gestidn politica, no
impiden que los procesos socio culturales urba-
nos hagan emerger nuevas legitimidades socia-
les! . Lo cotidiano se va imponiendo frente a la
inaccidén y/o inercia estatal, a tal punto que ter-
mina por ser reconocido y aceptado: la vivienda
popular se la ha reconocido sin legalizarla, pero
dotdndola de servicios bésicos de infraestruc-
tura, electricidad, etc. Sin embargo, este reco-
nocimiento se limita a un dejar hacer o un dejar
invadir y no a una legalizacién real, a una
formalizacién, a pesar de que las autoridades
reconocen y legitiman al barrio carenciado como
categoria administrativa o estadistica, o como
"problema" a ser solucionado por las politicas
habitacionales.

LA EXCLUSION SOCIAL.

El "espontaneismo" caracteristico del ya ci-
tado despliegue natural del modelo, se ha visto
reforzado por la ausencia y/o el incumplimiento
de una planificacién urbanistica, desacreditada
globalmente de una manera interesada. La ciu-
dad latinoamericana, crece y se convierte en el
escenario de una multiplicidad de actuaciones,
des-coordinadas, desprovistas de cualquier atis-
bo de proyecto que le pueda dotar de coheren-
cia. La produccién de la ciudad adopta las ca-
racteristicas del fin de siglo y se convierte en
un ejemplo mds de la fragmentacidn
postmoderna.

Por otra parte, la consolidacién de este tipo
de espacio urbano refuerza las profundas des-
ignaldades sociales surgidas como consecuen-
cia de las politicas de ajuste y reforma empren-

! Los sectores dominados de un sistema no constituyen
meramente objetos de la dominacién, sino que despliegan
acciones que tienen incidencia en el sistema.



didas en los tdltimos afios. Amplias 4reas de la
ciudad quedan marcadas como espacios degra-
dados y conflictivos, dificultdndose asi las posi-
bilidades de superar situaciones de pobreza y
exclusion. En muchas ocasiones, para hacer
referencia a esta situacidn se recurre a la ima-
gen de la progresiva dualizacién de la ciudad
(Balbo, 1995). Incluso en los paises centrales
se viene percibiendo esta tendencia. Por ejem-
plo, Castells (1991), al referirse a Nueva York,
resalta la creciente brecha existente entre la
clase social dominante, fundamentalmente
articulada alrededor de su dimensién internacio-
nal, y las clases sociales excluidas, segmentadas
y ligadas a lugares especificos, alejadas de los
procesos estructurales que se escapan al con-
trol de las comunidades locales. Refiriéndose a
esta misma situacién, diversos autores, entre
ellos E. Mingione (1994), han preferido hacer
referencia a un fenémeno de polarizacién
fragmentada. En realidad, la polarizacién en-
tre las clases sociales se producirfa a la vez que
una fuerte diversificacion de las estructuras so-
ciales. Por lo tanto, estariamos frente a micro-
tipologias que tienden a concentrarse en dos
grandes polos que varfan notablemente en fun-
cién de las condiciones de existencia, de las
posibilidades de vida y, de la cantidad y calidad
de los recursos sociales disponibles.

En general, se plantea que la exclusién pue-
de encararse en términos:

-macro-sociolégicos: desde arriba, como
una crisis en el 4mbito del empleo o, causada
por politicas sociales ineficaces o una crisis en
las instituciones que cumplen una funcién
integradora de la sociedad en su conjunto.

-micro-socioldgicos: crisis de la solidaridad
y de la regulacién social de la colectividad.

El concepto de exclusién social est4 siendo
utilizado para describir modelos emergentes de
desventajas sociales, asociados con fenémenos
de desempleo a largo plazo. Es una nocién com-
pleja que puede usarse para denotar, por un lado,
una situacion o proceso experimentado por los
individuos, lldmese su marginacién de la socie-
dad por privacion econémica y aislamiento so-
cial; y por otro lado, una situacién o proceso
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que ocurre en las sociedades, lldmese fragmen-
tacién de las relaciones sociales, surgimiento de
nuevos dualismos y ruptura de la cohesién so-
cial (Xiberras, 1994). El concepto enfoca su
atencion en el proceso, la accién y la
multidimensionalidad de la exclusién. Proporcio-
na un marco para analizar las relaciones entre
subsistencia, bienestar y derechos, y ofrece una
consideracién sobre cémo la institucién social
de la ciudadania estd cambiando en el marco
de la transformacién socioeconémica de nues-
tras sociedades.

Robert Castel plantea que la exclusién es un
proceso dindmico de descalificacién social, que
se produce en tres etapas: plena integracién,
empleo precario y vulnerable, acompaiiado de
relaciones mas fragiles, y desafiliacién o ex-
clusién (Castel, 1995). Sostiene que si bien los
pobres son socialmente heterogéneos, las cate-
gorias sociales representadas comparten un
modo peculiar de disociacién del vinculo social
que ¢l designa con el nombre de desafiliacién.
Este es efecto de la confluencia de dos
vectores, uno econémico y otro social. El pri-
mero de ellos corre desde la integracién (em-
pleo estable) a través de distintas formas de
ocupacioén precaria, intermitente, o estacional,
hasta la completa pérdida del trabajo, que llama
exclusion. El segundo vector corre desde la in-
sercién en redes socio-familiares estables de
sociabilidad hasta el total aislamiento.

En términos més generales, podemos decir
que se considera a un grupo social como ex-
cluido cuando no se le permite participar en al-
gunas relaciones sociales del proceso social que
son valiosas para el grupo. El problema de la
exclusion e integracidn se plantea en diferentes
espacios sociales, en diferentes campos de
interaccién:

Econdémico: la exclusién se la define en
la medida que los sujetos no cuentan con los
medios y capacidades que les puedan brindar
opcidn de participar activamente en los siste-
mas productivos.

Politico institucional: carecen de derechos
garantizados por una autoridad legitima; tal si-



tuacién les impide ejercer su libertad, participar
en decisiones y desenvolverse en la vida social.
. Cultural: no comparten los cédigos basicos
necesarios para comunicarse € interactuar en
1a colectividad o, se distingue (Bourdieu, 1988)
y discrimina a ciertas categorias sociales que
son percibidas como inferiores o diferentes.

vulnerabilizandose y son incrementalmente ex-
cluidos.

Asf la exclusién es definida como un gra-
dual quebrantamiento de los vinculos sociales y
simbélicos (con significacién econdmica,
institucional e individual) que normalmente unen
al individuo con la sociedad. La exclusién aca

Insercion

Insercién precaria

Aislamiento

DESAFILIACION

Con la crisis emergen nuevas problematicas
que se tratardn de encuadrar dentro del con-
cepto de exclusién (los excluidos del crecimiento
econémico) replantedndose la cuestién en tér-
minos de politicas de insercién. Rdpidamente el
incremento del desempleo a largo plazo y recu-
rrente, fue vinculado a la creciente inestabili-
dad de los vinculos sociales (familiares, del ho-
gar; aislamiento y declinacién de la solidaridad
de clase basada en los sindicatos, en el merca-
do de trabajo y en los sistemas de vinculos so-
ciales, incluidos los del vecindario de los barrios
obreros). Asi, poco a poco, la exclusién fue re-
ferida a la dificultad de establecer la solidari-
dad entre individuos y grupos, y de éstos con la
sociedad en su conjunto. Esto conduce directa-
mente a los problemas de ciudadania y partici-
pacién; también, a la necesidad de replantear
los principios organizativos de la sociedad civil
para asegurar su gobernabilidad.

La exclusién se utiliza como metédfora para
designar la polifonfa de la sociedad postmoderna:
la falta de comunicacién entre individuos y gru-
pos o su incomprensién mutua, les impide nego-
ciar sobre la base del reconocimiento reciproco
y del sentido de pertenencia a la colectividad.
En este tltimo sentido, 1a exclusién no refiere a
una situacién sino a un proceso, cambiante, mévil,
por el cual los sectores sociales van
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rrea a la persona el riesgo de quedar privada
del intercambio material y simbdlico con la so-
ciedad en su conjunto. De conformidad, con los
planteos basicos de Durkheim, la exclusién ame-
naza a toda la sociedad debido a la pérdida de
los valores colectivos y la destruccién del tejido
social. Como integracién quiere decir solidari-
dad, o sea, capacidad de restablecer un reco-
nocimiento mutuo por parte de todos los com-
ponentes de la sociedad, poco a poco se adopta
la retérica de la cohesién, de los vinculos socia-
les, del nuevo contrato social (a la manera de
Rousseau). Asi se enfatiza la insercién, como
una forma de regulacién del vinculo social y una
respuesta ante la amenaza que se percibe con-
tra la cohesién social. Los derechos del ciuda-
dano, la igualdad ciudadana, €l fortalecimiento
de la sociedad civil democratica, intenta disol-
ver formalmente la desigualdad material y so-
cial, 1a oposicién y la recursividad de lo econé-
mico y lo politico, entre la clase y la ciudadania.

La exclusién social es vista como una mane-
ra de analizar cémo y por qué ocurre un divor-
cio entre quienes estdn fuera y quienes estdn
dentro. Esto implica considerar un conjunto mas
amplio de dimensiones que en el enfoque de la
pobreza. En realidad, no se trata sino del fend-
meno que Robert Castel (1995) ha denominado
de vulnerabilidad social entendida como pro-
ceso. Frente a la idea de exclusién convertida



en un estado resoluble en si mismo, el autor se
plantea las caracteristicas especificas del mo-
mento histdrico actual, analizando los cambios
fundamentales acaecidos en el mundo del tra-
bajo. En ese sentido, quizé el hecho m4s carac-
teristico sea la llamada desestabilizacién de los
estables. Como afirma:

(...) al menos para las clases populares,
existe una fuerte correlacion entre una ins-
cripcién sélida en un orden estable del tra-
bajo, al que van anejas garantias y dere-
chos, y la estructuracion de la sociabilidad
a través de las condiciones del hdbitat, la
solidez y la importancia de las protecciones
familiares, la inscripcién en redes concretas
de solidaridad (1995: 32).

Por lo tanto, la vulnerabilidad, la precarie-
dad, se instalan como algo permanente en sec-
tores de poblacién urbana cada vez mas nume-
rosos. Indudablemente, esta situacién conlleva-
ria importantes implicaciones en lo que a la cues-
tién residencial se refiere. No ya sélo por los
mencionados traslados desde barrios mejores a
otros peores como consecuencia del empobre-
cimiento paulatino (movilidad social descenden-
te), sino por el aumento de situaciones residen-
ciales inestables, tales como las ocupaciones ile-
gales de terrenos y viviendas, o la imposibili-
dad, a partir de un determinado momento, de
continuar haciendo frente a los pagos de la vi-
vienda?

LA PRODUCCION/CONSTITUCION DE
LA CIUDAD.

El desarrollo capitalista es "desigual y com-
binado", no sélo en términos econémicos y so-
ciales, sino que también territoriales. Este tipo

? Incluso siendo éstos reducidos, como ocurre en deter-
minadas ocasiones por la existencia de diversos planes de
vivienda popular.

* Las formas de desarrollo desigual y combinado son alen-
tadas por el compromise del Estado con la competitividad
de las economias que lo lleva a liberalizar mercados, forta-
lecer derechos de propiedad y debilitar las leyes de pro-
teccion laboral, social y ambiental (Sabatini, 1998: 163).
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de proceso obliga al gobierno a contemplar es-
tas limitaciones a la hora de pensar la ciudad * ;
a su vez, consolida y refuerza las profundas des-

igualdades socio-urbanas surgidas como conse- 7

cuencia de las transformaciones de los dltimos
afios.

En el marco de los limitaciones hist6rico-es-
tructurales, el proceso de configuracién socio-
espacial o de produccién de la ciudad debe ser
comprendido como el resultado de la interaccién
entre distintos actores o fracciones sociales lo-
calizadas en un territorio delimitado. Interaccién
que dependerd del poder diferencial que los
agentes ponen en juego para decidir su locali-
zacion residencial.

De este modo, definimos el ESPACIO UR-
BANO como instancia analitica crucial de los
procesos de fragmentacién y exclusién social.
Los agrupamientos espaciales juegan un papel
importante en la construccién de los modelos
culturales de identidad simbélica y de interaccién
social. Es asf como el espacio fisico, las condi-
ciones de existencia, son transmutadas en sim-
bolos que expresan, sin m4s, las diferencias so-
ciales inscriptas en el plano objetivo: "Es, pues,
como si los sistemas simbélicos estuvieran des-
tinados (...) a desempefiar una funcién social
de asociacién y de disociacién y, méis precisa-
mente, a expresar las separaciones diferencia-
les que definen a la estructura de una sociedad
como sistema de significaciones, arrancando a
los elementos constitutivos de la estructura, gru-
pos o individuos, de la insignificancia"
(Bourdieu 1969: 90).

En general, en una sociedad regida por las
leyes del mercado, el espacio urbano se com-
pray vende como cualquier otra mercancia, de
modo que su propiedad es, en principio, funcién
de su precio y del poder adquisitivo de cada in-
dividuo o fraccién social. La fragmentacidn so-
cial se traduce en reordenamientos espaciales
que ponen empiricamente de manifiesto la exis-
tencia prictica de tales fracciones; colectivos
que se apropian de los espacios y los convier-
ten en atributos de clase, en SIgNnos que expre-
san las diferencias. Los procesos de segrega-
cién urbana (Castells, 1985) no ocurren de for-
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ma mecénica, produciendo un ordenamiento de
los conjuntos sociales en dos polos espaciales:
incluidos y excluidos. La jerarquizacion del es-
pacio y su marca distintiva, ¢l precio, dependen
de complejos procesos socio-urbanos, y refie-
ren mds a los procesos de heterogeneizacion,
muchas veces encubiertos por agregados y ca-
tegorias estadisticas, no siempre correlacionadas
espacialmente.

En este sentido, la territorialidad es un fac-
tor fundamental en la construccién de identida-
des; un factor que agrupa y separa, que permi-
te discriminar y distinguir. El crecimiento urba-
no, entonces, no es un simple proceso de ex-
pansién espacial o incremento demogréfico, sino
que implica un proceso correlativo de
complejizacién/heterogeneizacién social, al que
no son ajenos los procesos de invasion (ocupa-
cién de un espacio por un determinado grupo
social), apropiacién y segregacion. "El espacio
se define una y otra vez segiin la coyuntura de
la dinamica social." (Castells 1975: 216). Y si
pensamos que la oposicién entre ciudadanos y
excluidos es primordial (ya que la sociedad estd
hecha de su interdependencia y de su mezcla,
tanto como de su separacién), entonces €l con-
flicto urbano latinoamericano viene de alguna
manera a tomar cuerpo poniendo en escena esta
dualizacién o la polarizacién fragmentada entre
la "ciudad de los ciudadanos" y "la cindad de los
excluidos”.

LA CUESTION URBANA

Por tanto, la nueva cuestién urbana es
prioritariamente la de la exclusién. Pero si la
dimensién urbana del fenémeno de la exclusién
puede ser considerado como su epicentro, no
designa su niicleo. El término epicentro signifi-
ca que la ciudad interviene pero que la causa

4 Castells (1985: 204) define segregacién urbana como
" ..la tendencia a la organizacién del espacio en zonas de
fuerte homogeneidad social interna y de fuerte disparidad
entre ellas, entendiéndose esta disparidad no sélo en tér-
minos de diferencia, sino de jerarquia.
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esté situada en otro nivel. Lo urbano no es una
dimensién explicativa, aunque también es cier-
to que los efectos de la exclusién se manifies-
tan en primer lugar a nivel de los barrios urba-
nos. ;Cémo pensar la produccion/constitu-
cién de la ciudad?.

Desde el punto de vista propuesto, el habitar
urbano se produce como en otros dominios de
la vida social, segiin dos l16gicas:

1 VERTICAL-URBANISTICA: Resulta de
proyectos, programas politicas, decisiones que
son tomadas por los actores y representan el
poder de construir lo piblico o lo privado. En
general, los usos de los grupos sociales domi-
nantes vehiculizan los modelos culturales y los
valores que les son propios, para elaborar las
viviendas de las otras categorias sociales. En
sintesis, esta 16gica contribuye a imponer un
conjunto de modelos de habitar para las clases
situadas en la escala inferior de la estratifica-
cién’ .

2 HORIZONTAL-FRAGMENTADA, es
parte de los habitantes, por el esfuerzo de apro-
piacién de satisfactores mds o menos de acuer-
do con sus aspiraciones. Los pobladores, de
acuerdo a sus caracteristicas, elaboran los mo-
dos de habitar y las aspiraciones en materia de
vivienda. Esta cualificacién de los espacios, esta
voluntad de inscribir las practicas, se traducen
de acuerdo a los recursos disponibles, en vi-
viendas® que corresponde més o menos direc-

5 El urbanismo higienista o fordista, que clama una visién
holistica de la ciudad, no es ni mds ni menos que la expre-
sién del proyecto y modo de vida de los sectores domi-
nantes.

§ "La vivienda es el espacio fundamental alrededor del
cual se crean y reproducen las estructuras familiares. Pa-
rece dificil concebir la familia sin la referencia a ese espa-
cio propio, imprescindible para la conformacién de los
hogares. De este modo, no resulta dificil imaginar la tras-
cendencia que cumple la vivienda en los procesos de so-
cializacién, tan importantes en los posteriores itinerarios
vitales del individuo y grupos sociales. Hasta la propia
ubicacién de la vivienda se convierte, en ciudades caracte-
rizadas por una profunda desigualdad socio-espacial, en
un elemento mds que ‘marca’ a sus habitantes" (Diaz
Orueta y Lourés, 1997).



tamente con sus expectativas y con su capital
social’. De hecho, estas competencias de ac-
cién y estas aspiraciones orientan la accién in-
mediata de los habitantes en su vida cotidiana;
también las modalidades de apropiacién de sus
moradas®. En el sentido delimitado por las rela-
ciones con el espacio, con su organizacién y las
significaciones que porta, esta voluntad de im-
ponerse revela un esfuerzo constante que pue-
de ser considerado como la otra cara de la pro-
duccién del habitar. Se mueve dentro de un pro-
ceso circular, de elaboracién colectiva, que se
dirime a largo tiempo. Esta apropiacién simbéli-
ca o material esquematiza los modelos
habitacionales que también contribuyen a una
reconsideracién de los modelos heredados del
pasado’ .

De esta manera, se produce lo urbano, tan-
to lo planificado (mediante zonificacién y/o pla-
nes de ordenamiento) como lo no planificado (in-
vasién y construccion de asentamientos ilega-
les y/o bolsones de pobreza). "El espacio urba-
no estd estructurado, o sea, no se organiza al
azar y los procesos sociales que se refieren a €l
expresan especificandolos los determinismos de
cada tipo y de cada periodo de la organizacidn
social” (Castells, 1985: 141).

La idea, por tanto, es asumir al espacio ur-
bano como un d4mbito heterogéneo en ¢l que se
traslapan cambios y transformaciones. Los con-
glomerados barriales no son, entonces, produc-

" La posibilidad de circular entre diferentes mercados y
de acceder al mds favorable, depende de un capital de
relaciones, de una red de sociabilidad relativa a la identi-
dad social de los individuos y sensible a la distancia.

® Contrariamente al capital relacional, que puede exten-

derse sobre grandes distancias, el capital vecinal estd liga-
do a la vida cotidiana y se encuentra fuertemente estruc-
turado por las pricticas cara a cara: relaciones con los
vecinos, consumos corrientes, primeros grados de la vida
social y politica, etc..

? A la inversa de la concepcién holista de los espacios
urbanos y del modelo unificado del modo de vida urbano
legitimo que domina el campo politico y técnico que con-
trola la urbanizacién, la historia de los barrios muestra
que la diversidad cultural urbana, existe.

k-
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to de la accién de una sola fuerza o actor (ur-
banizacidn, politicas habitacionales, mercado in-
mobiliario, partidos politicos, etc.) sino de:

1) 1a interrelacién de actores contendientes;

2) los constantes cambios en la estructura
de oportunidades politicas (regimenes autorita-
rios y democraticos), en funcién de:

Los procesos econémicos,

las intervenciones gubernamentales y no
gubernamentales, y

la agencia de los actores politicos, dentro
y fuera de cada conglomerado barrial.

Por tanto, esta configuracién socio-espacial
debe pensarse como el producto de una parti-
cular interaccién entre las politicas estatales y
el compromiso activo de los actores sociales
(tanto individuos, como a través de sus organi-
zaciones colectivas) con esas presiones exter-
nas. De este modo, es necesario focalizar el
andlisis en las interacciones entre las
macroestructuras y las micro a fin de captar la
l6gica de las transformaciones. En lugar de pen-
sar la villa o el bolsén de pobreza en términos
estiticos y morfolégicos, debemos concebirlo
como un sistema de fuerzas dindmicas que en-
trelazan a agentes situados en el interior y en el
exterior del perimetro. Los focos analiticos de-
ben ser las conexiones (segregacién, desempleo,
desafiliacién, vulnerabilidad, etc.) y no las con-
diciones; los procesos y no los estados. En sin-
tesis, centrar la mirada sobre la compleja arti-
culacion entre la poblacién villera y las institu-
ciones (estatales y no estatales) que focalizan
su actividad en la atencién/control; y el papel
que juegan en esta articulacién las transaccio-
nes subordinadas, involucradas en la formacién
de redes y clientelas.

Esto implica mirar al barrio carenciado des-
de una perspectiva anclada en los procesos y
las relaciones, en las conexiones m4s que en
las situaciones, haciendo de las politicas publi-
cas y los discursos oficiales, las estructuras y
las experiencias, la economia y el Estado, nues-
tros objetos empiricos principales.

Este planteo intenta recoger la compleji-
dad de la ciudad (especificamente de las ciuda-
des intermedias latinoamericanas) de la forma



més amplia posible, huyendo de visiones en blan-
co y negro, ricos/pobres, que ocultan més que
aclaran y que, en iltima instancia, pueden con-
vertirse en el armazén tedrico justificativo de
las politicas paliativas y focalizadas. En reali-
dad la trama urbana es un todo mucho mas com-
plejo que las visiones dualistas o estaticas de
los planteos formalistas. Por lo tanto, debemos
entender la ciudad como un sistema espacial y
social, en donde el habitar urbano es resultado
de una serie de intervenciones ambientales, pro-
ducidas en tiempos y épocas diversas, genera-
das por actividades que han ido adoptando sus
requerimientos de localizacion a las posibilida-
des que emanaban del hecho fisico preexisten-
te. Desde esta perspectiva, el proceso de cons-
truccién de la ciudad deviene un proceso socio-
politico. Las decisiones de inversion en obras,
en infraestructura y en edificacion, al igual que
las diferentes modalidades de apropiacién y uso
del espacio, se constituyen en los elementos de
regulacién del crecimiento y la transformacién
urbana; también, objetivan las desigualdades
sociales v politicas.

LA FRAGMENTACION SOCIAL

La ciudad, espacio importante en el desa-
rrollo de la sociedad, vive hoy transformacio-
nes fundamentales en sus estructuras politicas,
sociales y econémicas. Estd sometida a una si-
tuacién cambiante, plagada de incertidumbre.
Las dindmicas contradictorias que caracterizan
al escenario latinoamericano durante los afos
noventa, se condensan en las ciudades interme-
dias debido a su acelerado crecimiento, no siem-
pre acompafiado con politicas de desarrollo ur-
bano adecuadas. Tanto la expresién de conflic-
tos relacionados con los problemas sociales -
desigualdad, precarizacién de la fuerza de tra-
bajo, desafiliacién y vulnerabilidad social-, como
su resolucién, parecen dirigirse a, YV,
experimentarse en lo urbano. Estas cuestiones
representan demandas insatisfechas y conflic-
tos no resueltos, derivados de la contraposicién
de intereses econémicos, sociales y politicos en
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el 4mbito local: también, indican crisis de las
ideas sobre el desarrollo de la ciudad.

Desde el punto de vista politico, se ha plan-
teado que es imposible alcanzar resultados
exitosos sin contar con la poblacién residente
dentro del territorio', ya sea para canalizar ac-
ciones tendientes a satisfacer demandas loca-
les, como para alcanzar el ideal de democracia
participativa que retéricamente proponen las
politicas de descentralizaci6n. Esta ha sido una
de las preocupaciones de los Jefes de Estado
reunidos en la IV Cumbre Iberoamericana (Chi-
le) en noviembre de 1996 y que quedd reflejada
en el siguiente péarrafo de la Declaracién de Vifia
del Mar:

"La consolidacién de la democracia im-
plica el desarrollo de una cultura de la res-
ponsabilidad mutua entre los ciudadanos y
las autoridades. Esta es una de las dreas mds
inexploradas de nuestros esfuerzos politi-
cos. En el caso de los cargos elegidos, debe
asumirse plenamente la esencia del manda-
to, con las correspondientes obligaciones
de las partes. Los representantes del pueblo,
junto con cumplir su cometido, deben dar
cuenta piblica y periédica de su gestion. A
su vez, los ciudadanos deben conocer sus
derechos y ejercerlos, asi como respetar las
facultades de las cuales estdn investidos los
érganos piiblicos y sus titulares. En esta
mutua responsabilidad reside en gran parte
la transparencia que se hace exigible ac-
tualmente como una de las principales bases
de la democracia" (Http://.www.sela.org).

1 "E] municipio no es dnicamente una circunseripcion
territorial o la denominaci6n de las 'partes’ en que se divi-
den los estados; tampoco es, como algunos opinan, en
nuestro medio, una mera determinacién juridica, una crea-
cién ex-novo que la ley hace de una institucién; menos
atin se le puede confundir con la corporacién encargada de
su gobierno, el Ayuntamiento, como tiende ahacerseenla
prictica. El municipio es, ante todo, una comunidad de
ciudadanos y, en el fondo, la comunidad originaria del
sistema politico nacional, vale decir, la unidad basica y
elemental del contrato social (...) esto es, el verdadero
hogar y asiento de la voluntad ciudadana expresadaen la
politica” (Cérdova, 1989: 347-348).




La participacién de la ciudadania a través
de canales y mecanismos establecidos, es un
aspecto muy enfatizado por los nuevos modelos
de gestién municipal; también, para los alcan-
ces y perspectivas de la descentralizacién y
democratizacién del Estado (Borja, 1989; Pirez,
1991; Rodriguez, 1995; Finot, 1996).

En el marco de las reformas del Estado y
como intento de solucién a la crisis del modelo
de gobernabilidad, 1a via de la participacién ciu-
dadana'' permitiria un reforzamiento de las ca-
pacidades de autogobierno social. As{ se bus-
caria que lo publico no se agote en lo estatal,
siendo la participacién un medio de fortaleci-
miento de la sociedad civil, implicando incluso
la transferencia a ésta de funciones y decisio-
nes que habian permanecido tradicionalmente
en manos del Estado. La caracterfstica de la
participacién ciudadana asf entendida, es que ella

"'En los debates actuales sobre la democracia el pluralis-
mo le estd frecuentemente asociado aunque histéricamen-
te esta relacién no se ha dado siempre. En efecto, han
existido sociedades pluralistas no democriticas, al igual
que democracia en sociedades no pluralistas. La sociedad
feudal es un ejemplo de lo primero ya que conté con mu-
chos centros de poder: fue oligdrquica, pero no demoecra-
tica. Ejemplo de lo segundo, esto es de una democracia no
pluralista, lo encontramos en la polis griega donde no se
acepta intermediacidn de institucién alguna entre los indi-
viduos y aquélla. Casos més recientes y cercanos también
corroboran la no coincidencia: Chile, bajo el gobierno mi-
litar de Pinochet, representa un modelo en que los meca-
nismos democriticos de representacién y participacidn
politica se ven sustitnidos, parcial o integramente, por
determinadas organizaciones para-gubernamentales o pri-
vadas proclives al régimen del que reciben un fuerte im-
pulso y a las que se les transfiere una alta cuota de las
tareas piblicas sustituyendo asi, en buena parte de sus
funciones, a los 6rganos de base electiva.

Para concluir, me suscribo ala afirmacién de que la parti-
cipacidn ciudadana no garantiza por si misma la democra-
cia: es causa necesaria, pero no suficiente. Necesaria, por-
que es impensable democracia sin pueblo que participe;
no suficiente, porque ese pueblo -y el Estado de ese pue-
blo- deben encontrarse en una relacién tal que se co-ase-
guren del cumplimiento de unos requisitos previos, de
unas condiciones, de una "reglas" sobre el modo de hacer
politica que han de ser definidas, aceptadas, compartidas
y ejecutadas, expresas y no tdcitas, sometidas a compro-
bacién y a revision continuas y vinculadas al comporta-
miento de los actores involucrados.
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pasa por un esfuerzo de redefinicién de las fron-
teras entre lo piblico y lo privado que, a dife-
rencia del sentido usual que el discurso neoliberal
le asigna al proceso de privatizacidn, tiene como
finalidad lograr una redistribucién del poder en
favor de los sujetos sociales tradicionalmente
excluidos de su ejercicio. En este sentido se
sostiene que "el dilema de la democracia en las
condiciones actuales no consiste en organizar
una unidad a partir de un principio de racionali-
dad prefigurado, sino en ordenar muchas dife-
rencias: en el limite, ella se plantea no como la
construccion politica de una mayorfa sino como
la ordenacién de muchas minorfas" (Portantiero,
1984:108-109).

El campo politico-institucional, tanto a nivel
local como nacional, estd regido por la l6gica
de la llamada modernizacién politica, que bési-
camente consiste en una especializacidn de las
instituciones, separandolas de los actores y pro-
puestas sociales. Correlativamente, se da un
fuerte impulso a la despolitizacién de las orga-
nizaciones y movimientos sociales, como reac-
cién frente a un sistema de partidos que se
muestra inoperante para representar intereses
sociales (Offe, 1992). La modernizacién del
Estado profundiza los resultados socialmente
excluyentes del modelo econémico. De alli la
contradiccién entre proceso de democratizacién
del régimen politico y proceso de moderniza-
cion, politicamente excluyente. El régimen poli-
tico parece derivar hacia la formacién de mer-
cados politicos con predominio de
particularismos, sin que se incluyan mecanismos
de integracién. Se asiste a un creciente proce-
so de separacién del Estado con respecto a la
sociedad, circunstancia que no permite hablar
de una supuesta "neutralidad del Estado” sino
que por el contrario, reafirma su cardcter
articulador de la dependencia y refuerza su as-
pecto de aparato de dominacién y control (Bafio,
1990: 105): para el mantenimiento de una de-
mocracia formal, necesariamente se debe au-
mentar el grado de coercién'.

Las transformaciones que caracterizan el
nuevo escenario social, obliga a los actores a
buscar nuevas alternativas; a replantear sus

s



estrategias reproductivas, perfilando renovados

estilos de vida. El momento histérico exige de
los individuos y de las familias, frente a las si-
tuaciones de crisis cotidiana, respuestas urgen-
tes y creativas. Aparecen asi, nuevas formas
de accidn, relacién y representacion; se acele-
ran los cambios culturales y se genera una de-
manda creciente de instancias integradoras don-
de articular las necesidades reales y simbdli-
cas (no satisfechas) de amplios sectores de la
sociedad. En este contexto, algunos autores ya
hablan de la Cultura de la Urgencia, como
expresién de un nuevo modelo de socializacién
que se ha formado y desarrollado progresiva-
mente, imponiéndose hoy en dia como una al-
ternativa obligada (Pedrazzini y Magaly
Sanchez, 1990) y que se expresa, como uno de
sus posibles modos, a través de la ilegalidad y
la violencia (Camacho, 1990).

A pesar de todo, los colectivos sociales van
construyendo el habitar, a partir de la apropia-
cién del espacio y de la territorializacién de los
procesos sociales. La trama social se objetiva
en lo espacial, y se fortalece en su actuar sobre
el territorio: el residir en un barrio permite per-
tenecer al mismo, asi como organizarse para
mejorar las condiciones de vida de todos los que
viven en él. Los reclamos o demandas puntua-
les articulan practicas grupales, informales como
formales, que permiten dar respuesta a necesi-
dades privadas como piiblicas, mds alla del ac-
cionar del gobierno local.

Pirez (1994: 4-5) plantea que los sectores
urbanos latinoamericanos se incorporan a la vida
de la ciudad de dos formas fundamentales: ya
sea a través de la integracién formal y politica,
en el caso de estrategias democriticas, o de la
represion y exclusién territorial, en las estrate-
gias autoritarias. Estas estrategias no se refie-

12 Pero a diferencia de los regimenes militares autorita-
rios de las décadas del 60 y 70, no se utiliza directamente
la fuerza fisica para aumentar la coercién. En los nuevos
regimenes democraticos, la funcién de coercidn la desa-
rrollardn los mecanismos del mercado: polarizacién eco-
némica, concentracién del poder econémico-politico y
exclusion.
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ren solamente a la incorporacién de "los pobres”,
sino también a los sectores sociales sujetos a
otros problemas sociales urbanos. Las estrate-
gias democréticas de gobernar tienden a desa-
rrollar experiencias basadas en alguna forma de
integracién. Esta puede estar relacionada con
la representacién politica, la representacién sim-
bélica, formas de clientelas politicas y/o la par-
ticipacién (Pirez, 1994: 5).

Que se identifique dos formas tipo para in-
corporar/gobernar a los sectores sociales de la
ciudad -democritica y autoritaria-, no quiere
decir que una sola de estas formas prevalezca,
ni que no se entremezclen. En este sentido, Pirez
(ibidem) muestra que la ciudad, y sus procesos
econdmicos, sociales y politicos, se mueven
entre la ilegalidad y la legalidad y, entre el en-
frentamiento y el consenso politico.

Por otra parte, los cambios en la economia
urbana se expresan en el orden social por la
pérdida de importancia "de los grandes actores
colectivos nacionales clésicos, particularmente
de la burguesia y de la clase obrera organiza-
dos en el marco de una economia volcada hacia
el mercado interno" (Tenti 1993:245). Las trans-
formaciones sufridas por el mercado del em-
pleo y por el marco juridico-institucional que lo
rige, han contribuido a la desestructuracién del
mundo obrero. El lugar que "el movimiento obre-
ro organizado" cede poco a poco, tiende a ser
ocupado por diferentes actores/movimientos lo-
cales, que no necesariamente se ordenan desde
la unidad productiva con un cardcter hegems-
nico de clase. Tienden actuar en el espacio lo-
cal de la ciudad, y se aglutinan desde:

lo espacial (movimientos barriales, regio-
nales);

lo cultural (movimientos étnicos, de mu-
jeres, ecolégicos);

las condiciones para la reproduccién (mo-
vimientos reivindicativos por servicios piiblicos:
agua, vivienda, educacién; transporte; servicios
sociales).

Las formas colectivas dejan de ser consi-
deradas sélo como instrumentos que se utilizan
para relacionarse directamente con el Estado,
en la resolucién de conflictos generados por



demandas sociales, politicas y econémicas. A
menudo la presencia de estos actores es eficaz,
y ello relativamente, en los contextos locales y
concentrados en las ciudades intermedias, ge-
neralmente municipios. Y es alli precisamente
donde se discute y se determinan las politicas
sociales mds asistencialistas; donde éstas son
las mas inestables y las mds ligadas a objetivos
inmediatos
reivindicativos), lo que las hace vulnerables a la
dindmica propia de la vida politica local de la
ciudad" .

Estos movimientos'*, que no encuentran las

politicos (movimientos

formas de expresi6n en el sistema politico, con-
fié{lran una sumatoria de cuestiones parciales
que se reflejan en la constitucién de una cultura
politica especifica. Se trata fundamentalmente,
de sujetos sociales que exigen la satisfaccién
de sus necesidades urbanas bésicas. Surgen as{
acciones politicas en los espacios en donde el
Estado no basta; tales pricticas pueden ser con-
sideradas en muchos casos como complemen-
tarias y no siempre alternativas a la accién del

" En el marco de la desestructuracién surgen pricticas
colectivas segmentadas en diversos procesos de diferen-
ciacién social, marcadas por la prédica de horizontes
totalizantes, de cobertura limitada, respecto al conjunto
de los sectores populares y caracterizadas por una gran
fragmentacidn. Estas practicas son relativamente exitosas
para el grupo comprendido en ellas, en tanto, a partir de
un anclaje vecinal, se mueven en el nivel comunitario y
local, donde desempefian una funcién defensiva que se
alimenta de la reciprocidad pragmadtica y de la ayuda ex-
terna. Sin embargo, estos mismos componentes hacen ine-
vitablemente inestable cualquier tejido institucional y tor-
nan precario ¢l producto que entregan, apenas un ate-
nuante al desamparo que padecen los sujetos sociales, En
este sentido, muchos andlisis de los movimientos de base
han errado al exagerar la novedad, 1a fuerza y la autonomia
de ellos.

'* Existe un cierto desacuerdo dentro de las Ciencias So-
ciales en relacién al lugar tedrico de la definicién de Mo-
vimiento social. En este trabajo, utilizaremos la siguiente
definicién operativa: "Un movimiento social es una forma
no institucionalizada de comportamiento colectivo de un
grupo social, orientada a satisfacer demandas de poder
ideoldgicamente articuladas en un proyecto de cambio,
controlada por formas de organizacién no burocréticas e
inestables en su desarrollo temporal" (Mascarefio, 1995;
121).

[24]

Estado, esto es, como factor de orden y no como
factor de caos. El nuevo modelo de accién co-
lectiva resultante, estd basado en una multipli-
cidad de pequefias organizaciones con deman-
das puntuales, tanto de calidad de vida, de su-
pervivencia, como de sectores desplazados por
el ajuste estructural.

Podriamos decir que en el plano doméstico
de la reproduccién es donde se concentran los
mecanismos de resistencia ante la crisis, mien-
tras que el plano colectivo se caracteriza por la
falta de respuestas participativas y organizadas
auténomamente que busquen enfrentar el con-
junto de sus necesidades. Dentro del marco de
limitaciones que impone la crisis, se despliegan
una gama de pricticas colectivas no organiza-
das, que van desde aquéllas més estructuradas
en forma de redes o conjuntos de accién (rei-
vindicaciones urbanas) hasta acciones puntua-
les para enfrentar emergencias (inundaciones,
relocalizacién forzada, expulsién de las tierras,
etc.). El hecho de compartir una problemitica
comiin, el ser vecino de un barrio, se expresa
en eventuales pricticas autogestionarias o
reivindicativas para enfrentar una urgencia. De
todos modos el desarrollo organizativo esté li-
mitado estructuralmente por el cardcter buro-
cratico, piramidal y dependiente de las organi-
zaciones en relacién con los partidos politicos;
por su relacién con el Estado, marcada por el
paternalismo y el clientelismo; y, por un
inmediatismo, originado en la solucién de pro-
blemas puntuales (vivienda, servicios, etc.)!* .
Principalmente, el clientelismo politico partidis-
ta, tiende a impedir el desarrollo de una activa y
creativa participacién. El perfil de los dirigen-
tes barriales, si bien es democritico en el me-
canismo de designacién no lo es en su actua-

" La relacién de los pobres con la politica tiene lugar a
través de su vinculo con las instituciones estatales que, a
veces, desarrollan politicas asistencialistas de cardcter
paternalista y los partidos politicos que también desarro-
llan esas politicas en épocas electorales. La relacién es
utilitaria por ambas partes, aunque las instituciones y los
partidos aprovechan la organizacién de movimientos es-
pontineos para su control y disciplinamiento (Logiudice,
1994),




cién: caudillesco, autoritario y particularista (re-

cordando al buen patrén).

La multiplicacién de los diferentes espacios
de decisién y de lucha, implica atomizacién de
los actores y sus practicas, aunque el sistema
tiende a la masificacién, Globalizacién de las
pautas culturales (Haldenwang, 1992) y del
mercado de bienes (econémicos y simbdlicos)!®
, que encubre la heterogeneidad de situaciones
laborales, condiciones de vida y la fragmenta-
cidn de los espacios de sociabilidad. Estas con-
tradicciones, y otras mds, permean el concepto
mismo de unidad de lo social, y tienden a re-
constituir la realidad cotidiana, en torno a multi-
ples espacios relacionales. La fragmentacién de
la sociedad civil, la privatizacidn de lo ptiblico y
la exaltacion del individualismo'”, profundizan
las fracturas y dificultan la produccién de alter-
nativas contra hegemonicas, la organizacién de
movimientos socio-politicos diversos y la cons-
truccidén de identidades colectivas. Estos pro-
cesos de fragmentacién y vulnerabilizacién, a
veces estdn agudizados por las propias politicas
estatales orientadas hacia ellos, oscilando la
accidn colectiva entre el comunitarismo basista,
el clientelismo y la confrontacién; entre la iden-
tidad y la anomia.

En el marco de la transformacién econémi-
co-politica, los factores de diferenciacién se han
vuelto méds plurales y complejos asi como las
distinciones que constituyen las identidades so-
ciales. Se desintegran las categorias sociales y
politicas en intereses particulares que hacen di-
ficil o imposible el concebir-expresar-actuar del
'pueblo’, la 'clase’ o la 'nacién'.

16Los medios de comunicacién refuerzan las pautas cul-
turales e institucionales hegemdnicas, propiciando el con-
senso social y 1a uniformidad normativa a través de mode-
los de identificacién estandarizados.

7 En una sociedad globalizada donde se exalta/exige el
consumo permanente, la identidad social tiende a repre-
sentarse en funcién del mayor o menor acceso al mundo
de los bienes. La adscripcién social es una funcién del
consumo, diluyéndose o fragmentdndose la dimensién co-
lectiva de la vida social: el estatus como consumidor, se-
para/atomiza a sectores de trabajadores.
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De particular interés son los tipos emergen-
tes de estrategias coyunturalmente situadas, es
decir aquellos acontecimientos, eventos, luchas,
sucesos donde se implican la accién conjunta
de Los
organizativos de los pobres urbanos, deben ser

colectivos sociales. procesos
captados como hechos que implican précticas
dirigidas a lograr un mejoramiento de la calidad
de vida (reivindicaciones) y deben ser interpre-
tados como nuevas formas de hacer politica.
Procesos complejos y conflictivos que implican
pluralidad de voces y miradas. En este desplie-
gue temporal, en esta secuencia de hechos mds
o menos contradictoria, se va constituyendo la
identidad colectiva, en tanto interaccién
comunicativa entre agentes y colectivos socia-
les articulados en torno a determinados simbo-
los, précticas cotidianas, horizontes y metas so-
ciales (Villasante, 1994).

Los mecanismos de exclusion llevan a que
grandes sectores de poblacién vivan en un or-
den social cuya reproduccién cultural ya no estd
asegurada por los mecanismos redistributivos del
Estado de Bienestar: violencia, aislamiento, fal-
ta de solidaridad y humillacién son aspectos
caracteristicos de esta cotidianeidad, que se ve
reforzada y justificada por las politicas de ajus-
te y el concepto neoliberal de sociedad. Los
grupos de pobladores de los barrios organizan y
constituyen ensayos de sistemas de superviven-
cia, formas alternativas, espontineas,
convulsivas, coyunturales, de organizacién del
trabajo y de la vida doméstica y comunal, que a
veces pueden ser considerados como espacios
democriticos o escuelas auto-educativas de
nueva democracia o de una nueva sociedad; o
como fermentos de caos, de desorden, de des-
integracion (las bandas juveniles).

Asi, como en la informalidad econdémica exis-
te la biisqueda de mecanismos alternativos para
la supervivencia personal o familiar, en la politi-
ca hay el desarrollo de opciones para presionar
y obtener del Estado beneficios que de oftra
manera no se obtendrian. La sociedad fragmen-
tada es la base social de la democracia formal,
restringida. De todos modos, al mismo tiempo
que existen estrategias de fragmentacién des-



de el poder (construccién de minorias incomu-
nicadas), existen también estrategias de demo-
cratizacién desde las bases. La informalidad se
refleja en el desarrollo de determinadas accio-
nes colectivas y estructuras sociales, paralelas
a los pardmetros institucionales sancionados por
la costumbre o por la legislacién positiva. Se
expresa como una tendencia a la anarquizacién
de la vida colectiva, en la que el descontento y
las aspiraciones masivas organizadas ceden el
puesto a manifestaciones individuales o grupales
relativamente desordenadas y errdticas, que
expresan la desobediencia contra normas so-
ciales de convivencia, o manifiestan un descon-
tento difuso contra el orden social, sin que se
sefialen de manera relativamente precisa sus
fuentes, se articulen las normas descadas y se
asuman las medidas colectivas acordes con los
objetivos de la movilizacién. De esta manera se
despolitiza la accién, aunque la poblacién sea
potencialmente movilizable en torno de
reinvindicaciones populares. No es, pues, ex-
clusivamente un situarse al margen o por fue-
ra de estructuras e instituciones tradicionales.
"Asi como en la economia ha surgido un sector
formal de autosubsistencia, en la politica ha sur-
gido un espacio informal de movilizacién en don-
de es practicada una subpolitica" (Jacobi, 1991:
111).

En sintesis, el modelo de accidn colectiva
que comienza a expandirse estd basado en una
multiplicidad de pequefias organizaciones, con
demandas puntuales, tanto de calidad de vida,
de supervivencia, como de sectores desplaza-
dos por el ajuste estructural. El papel de los
actores adquiere importancia en la articulacién
y desarrollo de estos procesos, destacdndose las
representaciones que estos sujetos elaboran al-
rededor de la interaccién de sus practicas; en
suma los aprendizajes y las nuevas disposicio-
nes internalizadas. '

Pero por otra parte, los sectores carenciados
no sélo son objetos de la practicas y discursos
hegemoénicos: la exaltacién de la ciudadania y
las acciones resultantes de las politicas de for-
sociedad

talecimiento de la civil,

paradojalmente, generan acciones y re-accio-
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nes no siempre fragmentadoras; en muchos ca-
80s, a partir de la lucha reivindicativa continua-
da, surgen nuevos modelos de integracién o re-
constitucién de la base social, aprovechando las
limitadas oportunidades politicas que ofrecen las
fisuras existentes en el sistema.

Desde la perspectiva que hemos propuesto,
el proceso de la accién colectiva implica una
constante interpretacién, reformulacién e inven-
cion de los marcos que sustentan la practica y
la identidad, creando orientaciones alternativas
y diversificando los modelos, los proyectos, las
formas de organizacién y de lucha. Las organi-
zaciones resultantes’® son construcciones so-
cio-culturales dindmicas y heterogéneas, acti-
vadas a través de grupos interrelacionados en
la cotidianeidad.

El nuevo paradigma de organizacién de los
movimientos corresponde a un alto grado de in-
dividuacién y diferenciacion, es decir a un tipo
de estructura social en el que las colectivida-
des, se han vuelto a la vez menos diferenciadoras
y menos duraderas como puntos de referencia
orientativos. La fragmentaci6n es producto de
la rotura de los lazos asociativos constituidos
en el mundo del trabajo o desde el lugar de resi-
dencia. Asi el modo de auto-categorizacién o la
identificacién, tiene que ver con la desafiliacién
o el desligamiento continuo de los lazos que co-
nectan a los individuos con colectividades es-
tructurales o culturales. Cuando mayor es la
experiencia de contingencia, incertidumbre y
exclusién, mayor es la propensién a escoger
pardmetros permanentes para la identidad so-
cial (sexo, edad, lengua, etnia, lugar de residen-
cia, etc.). Por tanto el esquema de conflicto

" Esto brinda sustento para hablar de la
heterogeneizacién de la pobreza, fundamentalmente, en
un periodo donde se extremaron las condiciones de vida y
tendid a desaparecer el rol integrador del Estado. El fraca-
80 de algunos planes y programas de desarrollo, responde
a una concepcién homogeneizadora de los pobres que no
reconoce la diversidad de pricticas e intereses en juego en
los contextos barriales, muchas veces sobredeterminados
por la accién de los mismos agentes externos (técnicos,
funcionarios, politicos, etc.) y/o los marcos politico-ideo-
16gicos globales.



social y politico que se expresa con los nuevos
movimientos sociales es el contrapolo opuesto
al modelo de conflicto de clase. El primer lugar,
el conflicto no es escenificado por una clase,
sino por una alianza social compuesta por ele-
mentos que vienen, en distintas proporciones,
de diferentes clases y no clases. No se trata de
un conflicto entre los agentes econémicos prin-
cipales del modo de produccién, sino que engloba
virtualmente a elementos heterogéneos que se
unen coyunturalmente para resolver una deman-
da concreta. Si ya no existen los grandes acto-
res sociales predeterminados por la base eco-
némica, es necesario repensar la nueva légica
de constitucién de los actores colectivos. Por
tal motivo, el debilitamiento del principio de di-
vision del mundo social, vuelve mas evidente la
eficacia de todo el trabajo de representacién que
esta detrds de las identidades y sujetos colecti-
vos modernos.

CONCLUSIONES

La fragmentacién de la sociedad, como es-
trategia de poder, busca construir o fabricar gru-
pos sociales aislados, minorias incomunicadas,
y busca generar précticas de guerra entre esas
minorias, logrando un control social horizontal,
que involucra a €sos mismos grupos €n una re-
lacién dual y cambiante, muy anclada en estruc-
turas de subordinacién vertical centradas en
précticas clientelisticas o populistas. Por tanto,
la fragmentacién social implica estrategias que
actian en tres niveles:

1 atomizando a la sociedad en grupos con
escasa capacidad de poder

2 orientando la accién de esos grupos hacia
fines exclusivos y parciales, que no susciten
adhesion.

3 subordinando su caudal social como apoyo
politico para lograr fines ajenos a sus deman-
das.

Los grupos hegemonicos, buscan limitar las
capacidades de los sectores sociales que pue-
den afectar sus privilegios. Tienden por lo tanto
a excluir politicamente. Pero también, requie-
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ren apelar a ciertos valores, compartir ciertos
poderes y reconocer ciertos derechos para
legitimarse (consenso). No pueden construir su
hegemonfa solamente sobre la base de la ex-
clusién politica; pero buscan restringir el alcan-
ce de los derechos y del poder politico de la
mayoria. Una manera de lograr esta restriccion
es por medio de la distribucién de prebendas a
determinados grupos, desconociendo sus dere-
chos bésicos y capacidades propias, y mante-
niendo asf la relacién de dependencia (préctica
clientelistica). Otra forma consiste en movilizar
las expectativas de algunos sectores sociales y
corresponder parcialmente a sus reivindicacio-
nes, con el objetivo de constituir nuevas corre-
laciones politicas (practica populista).

Fl divorcio entre la formalidad y la realidad
es notorio en el caso de los derechos econémi-
cos y sociales. La débil legitimidad del poder y
la precariedad de las instituciones estatales se
traducen en el fenémeno de la informalidad. Este
fendmeno expresa la presencia de demandas
populares que responden a necesidades y aspi-
raciones consideradas como "legitimas" (vivien-
da, empleo, etc.), pero que no encuentra res-
puesta en el marco juridico del Estado. Ante la
insuficiente capacidad coercitiva de las institu-
ciones piiblicas, los grupos portadores de estas
demandas intentan y logran desbordar dicho
marco. La informalidad estd asociada a una si-
tuacién de inseguridad juridica y, a la existencia
fracturas dentro del régimen que ofrecen opor-
tunidades a la accién o practica estratégica de
los grupos subordinados.

La incapacidad del Estado para enfren-
tar y resolver el problema de la pobreza; la in-
capacidad del sistema politico para procesar
representaciones e intereses concretos; el de-
terioro de la integracién simbélica proveniente
de
especificamente culturales; el surgimiento de

tanto pricticas politicas como
acciones de enfrentamiento; la violencia gene-
ralizada; el comportamiento anémico; agudizan
la fragmentacién de la accién colectiva y la cre-
ciente vulnerabilidad y exclusién de los secto-
res mas carenciados. Ademds muestran que las

desigualdades no se disuelven tan facilmente




(como supone la ideologia neoliberal) dentro de
la categoria de ciudadano.

Mas alléd de la formalidad normativa del
concepto de democracia, se hace cada vez mds
indispensable llenarla de contenido
socioeconémico. La contradiccién entre los idea-
les de la teorfa de la democracia (igualitarios,
libertarios, participativos) y las transformacio-
nes socioecondémicas de las sociedades capita-
listas (desiguales, restrictivas, competitivo-
individualistas) es a la larga insostenible. El ob-
jetivo, entonces, seria que los "excluidos" dejen
de ser objetos de politicas piblicas y se con-
viertan en sujetos de las decisiones sobre las
rnLiérnas, superando el debilitamiento y la esca-
sa institucionalizacién civil que impone la "de-
mocracia delegativa (O Donnell, 1994). El "re-
conocer" las nuevas formas que adopta la ac-
cién politica en el contexto de nuestras ciuda-
des, impone volver la mirada sobre los proce-
S0s que caracterizan el escenario urbano ac-
tual, las nuevas formas de sociabilidad emer-
gentes en una coyuntura en la que lo piiblico se
fragmenta y diluye dentro de la l6gica indivi-
dualista del mercado. Por todo lo anterior, se
hace muy dificil hablar de ciudadania, cuando
tenemos una sociedad tan desigual como la nues-
tra. El primer gran tema que discutir para el for-
talecimiento de la ciudadania es el de la supe-
racién de la exclusion; la relacidn entre pobreza
y ciudadanfa. Esto impone repensar no las insti-
tuciones o las reglas formales, sino a la politica
misma a la luz de la tensién irreductible entre
diferenciacién e integracién, entre fragmenta-
cidn, autonomia y cohesién (Lechner, 1996: 114).

Por lo tanto, la légica de los procesos politi
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