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La ciudad desbordada

Ana Hardoff1]]
Buenos Aires (Argentina), septiembre de 2002

Cuando me dispuse a revisar la bibliografia necesaria para escribir este texto, encontré que mucho de lo
que queria decir ya estaba dicho. Gran parte se hallaba en el trabajo de Jorge E. Hardoy[2], con el que
comparti 36 afios de mi vida. Por eso este capitulo consiste en una seleccion de fragmentos extraidos de
varios de sus escritos. Elegi hacerlo de esta manera porque me di cuenta de que, a pesar de haber
transcurrido en algunos casos hasta veinte afios, el problema de la ‘ciudad desbordada’, sus causas
profundas y sus consecuencias seguian siendo esencialmente las mismas. De igual manera, la mayor parte
de las soluciones posibles ya habian sido sefialadas. Hoy en dia hay muchas ciudades en América Latina
que han iniciado procesos de gestion urbana sostenible, pero son muchisimas mas las que aun no lo han
hecho. Lamentablemente, persiste la falta de un compromiso real para atacar las causas del aumento de la
pobreza, que después de tantos afios contindan intactas.

Introduccion

En América Latina, la mayoria de las ciudades que hoy cuentan con mas habitantes tiene origen colonial.
Casi todas las urbes cuya poblacion supera el millon de personas fueron fundadas por los espafioles o los
portugueses, Y las diez areas metropolitanas mas grandes ya habian nacido antes del afio 1580. De ellas,
s6lo Ciudad de México tiene raices prehispénicas.

El estudio del origen de las ciudades y el andlisis de las instituciones y normas desarrolladas para
construirlas y administrarlas tiene una importancia que supera la de un interesante antecedente histérico.
Es fundamental conocer los organismos y leyes establecidos en cada region durante los siglos en los que
permanecio vigente el colonialismo, ya que dieron forma a sus sucesores. Ademas, su continua aplicacion
ha contribuido, en gran medida, a crear problemas que actualmente parecen irresolubles.

La estructura de las ciudades y su
localizacion

La teoria y la practica de la planificacién urbana bajo la dominacion colonial dejaron sus huellas en la
trama de los distritos centrales de las grandes ciudades contemporaneas, en el trazado de sus calles, la
ubicacién y la forma de sus plazas y espacios publicos, en el disefio de sus avenidas, en su arquitectura y
en el uso que en ellas se hace del suelo. La localizacién de estas urbes revela también las prioridades
coloniales. El hecho de que muchas de las mas populosas sean los principales puertos de mar o se
encuentren en un cruce estratégico de rutas terrestres refleja la importancia que se adjudicaba al trafico
comercial y a las comunicaciones (entre las colonias y con los centros de los imperios) y a la necesidad de
ejercer un control politico y administrativo sobre los territorios ocupados. Inevitablemente, las ciudades



reflejaron esos controles y esas politicas. Los valores simbolicos de los poderes coloniales pueden verse
aun en la arquitectura que sirvié de alojamiento a sus instituciones y a sus representantes mas destacados:
los palacios de los gobernadores y arzobispos, las iglesias y ayuntamientos, las residencias de los
administradores, de los ricos comerciantes, de los duefios de las minas y de los terratenientes.

Pero los pobres han creado también su propio habitat, sus viviendas y sus barrios. Durante milenios, han
construido sus asentamientos, urbanos o rurales, sin tener en cuenta las que podrian denominarse normas
‘oficiales’ de la ciudad de las ‘élites’, que variaban segun la regién, la cultura y el periodo histdrico.

Cuando algunas localidades empezaron a crecer en respuesta a sus funciones como centros de produccior
e intercambio cada vez mas integrados al mercado mundial, los nuevos barrios -principalmente los
autoconstruidos por los habitantes de ingresos mas bajos- comenzaron a proliferar en terrenos
desocupados, préximos al centro de las ciudades o adyacentes a los lugares donde habia oportunidades de
trabajo. A menudo los pobres no tuvieron otra opcién que ocupar areas poco aptas para convertirlas en sus
lugares de residencia permanente.

Un proceso acelerado de urbanizacion

Esta urbanizacion fue apuntalada en su base por los cambios de la economia mundial en el ultimo siglo,
particularmente por su rapido crecimiento y transformacion durante la mayor parte del periodo que sigui6

a la Segunda Guerra Mundial. Las enormes diferencias existentes entre los distintos paises en cuanto a sus
niveles de urbanizacién, las tasas de crecimiento de éstos y las formas concretas asumidas por sus diversa
desarrollos urbanos son, en gran medida, resultado del papel que cada uno ha desempefiado dentro de est
economia mundial en expansién. También han influido en ellos los factores sociales, econémicos y
politicos peculiares de cada nacion.

Durante los afos cincuenta, sesenta y principios de los setenta, los mas pobres sobrevivieron gracias al
acelerado crecimiento de la economia mundial y a subsidios provenientes de los paises industriales. Con la
actual recesion, sus limitaciones y problemas fundamentales se han puesto de manifiesto. Al considerar los
conflictos que encaran algunos de estos paises, no habria que olvidar que su vida politica, institucional y
econdmica suele verse amenazada por presiones externas cuando pretenden llevar a cabo reformas basice

La creciente brecha entre paises ricos y pobres esta también presente dentro de cada uno de ellos, entre I
centros de poder nacional y las regiones periféricas. En muchos casos, las viejas economias coloniales
mantienen el control sobre las actividades actuales y sobre sus interrelaciones. Esto se refleja en la gran
disparidad que existe entre regiones, ciudades y areas rurales en cuanto a la provision de servicios basicos
y a sus conexiones con las redes viales y ferroviarias; se advierte en la localizacién de los puertos y
centros industriales, en el uso de las mejores tierras para cultivos industriales y en su concentracion en
manos de una pequefia minoria. También se hace patente en la carencia de recursos técnicos y
administrativos, en la destruccidn o supresidn de antiguas organizaciones y sistemas comunitarios, en la
imposicion de leyes e instituciones que niegan el valor de las tradiciones culturales e, incluso, en la
manera de escribir la historia de estas culturas.



La lucha por un espacio para vivir

A pesar de la gran diversidad en los niveles de urbanizacion, en las formas concretas que ésta asumio y en
los factores que la afianzaron, el crecimiento de las ciudades ha ido acompafiado, casi sin excepciones, pol
un aumento aun mas rapido del numero de personas que viven hacinadas en viviendas de baja calidad con
grandes carencias, cuando no con falta total de servicios basicos como el agua corriente, sistemas para la
evacuacion higiénica de aguas y basura y una atencion sanitaria adecuada. Un altisimo porcentaje de los
ciudadanos latinoamericanos vive en alojamientos muy por debajo de las hormas minimas de

habitabilidad. La raiz del problema estriba en el hecho de que las oportunidades de empleo que permiten
ingresos estables y adecuados y, por lo tanto, la posibilidad de costear un alojamiento de calidad
razonable, han crecido mucho mas lentamente que el nimero de personas econémicamente activas para
llenar esas vacantes. Dado que en la mayoria de las ciudades existe un porcentaje tan alto de familias o
individuos que no tienen ingresos suficientes para sufragarse un sitio adecuado en el que vivir, el resultado
es que o bien se ponen fuera de la ley para procurarse un techo (por ejemplo, construyendo su casa o
vivienda precaria en terrenos ocupados o divididos ilegalmente), o bien alquilan viviendas tremendamente
inadecuadas (es el caso de quienes arriendan una pieza -a veces, solamente una cama- en un ‘conventillo’
atestado de inquilinos).

La pobreza sigue siendo el principal problema de las ciudades de los paises en desarrollo. Esta definiendo
rapidamente su forma y sus estructuras espaciales. Las urbes se han convertido -y cada vez lo son mas- er
centros de competencia. Los pobres pugnan por una habitacién para alquilar, por una porcion de terreno
donde construir una vivienda precaria, por un lugar en la escuela, por el acceso al agua potable, por una
cama en el hospital, por un espacio en una plaza o por una vereda donde vender su mercancia. A todo estc
se suma una enorme rivalidad por ocupar los pocos puestos de trabajo estables y con salarios adecuados
gue existen. Ante la ausencia de un ingreso y de una accion estatal que garantice el acceso al mercado
laboral, un alto porcentaje de la poblacién urbana se ve abocada a elegir entre dos opciones: prescindir
directamente de €l o, como en el caso de la vivienda, recurrir a soluciones totalmente inadecuadas y, en
general, ilegales. En estas ciudades, es la gente misma la que organiza y ayuda a levantar la mayoria de lo
nuevos hogares; ellos son los verdaderos constructores y disefiadores de la ciudad.

Las diferencias entre la ciudad legal y la ilegal no son nuevas. Han existido en estrecha relacion durante
miles de afios. Reflejan el hecho de que, tanto en el pasado como en la actualidad, los gobiernos
representan los objetivos e intereses de la mayoria en muy raras ocasiones. Quizas a esto se deba que los
asentamientos ilegales, los ‘conventillos’ superpoblados y otras formas degradadas de habitat hayan
existido desde hace mucho tiempo. Quiza se deba también a la creencia de algunos de que el problema es
inevitable, o a la opinién de quienes lo consideran transitorio y soluble, siempre que se alcance el
crecimiento econdmico esperado. Estos puntos de vista justifican la inaccion en la mejora de las
condiciones de vida de los pobres. Sin embargo, su validez estd, cada dia, mas en duda ante el aumento d
la cantidad de gente que vive en condiciones de habitabilidad infrahumanas y degradadas, sin servicios
bésicos.

La ciudad y el medio ambiente

Podriamos definir los problemas ambientales como aquellos aspectos de la relacion entre la sociedad v el
medio fisico, transformado o no, que generan directa o indirectamente consecuencias negativas sobre la
calidad de vida de la poblacién presente y/o futura. El crecimiento descontrolado de las ciudades, sin el



minimo de inversiones requerido, es la mayor causa de la degradacién del medio ambiente urbano. Los
factores econdémicos ligados a la urbanizacién tienen un impacto devastador en el ecosistema que rodea a
la ciudad.

La produccion industrial se ha incrementado rapidamente en muchos paises latinoamericanos durante el
ultimo medio siglo, lo que se suma a la ausencia de regulaciones gubernamentales efectivas 0 a su
incumplimiento, en el caso de que existan. La polucién ambiental, sus principales causas y su importancia
relativa varian enormemente de una ciudad a otra. En urbes con gran concentracion de industrias pesadas,
son éstas las principales contaminadoras. En otros casos, la congestion de vehiculos, los motores de los
automoviles en malas condiciones y los a menudo altos niveles de plomo en el combustible contribuyen
enormemente a la contaminacién del aire. Las estaciones térmicas de energia, que queman carbén con
altas dosis de sulfuro o petréleo, son, también, grandes responsables. En algunas ciudades y distritos, la
contaminacién es tal que se ha convertido en la principal causa del elevado porcentaje de bebés que nacen
deformes o muertos y de la anormal incidencia de enfermedades como la tuberculosis, la neumonia, el
enfisema, la bronquitis y el asma. Estudios recientes sugieren que, en Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo
Horizonte, Bogot4, Santiago, Ciudad de México, Monterrey, Guadalajara, Caracas y Lima-Callao, una de
las prioridades de las autoridades deberia ser el control de la contaminacién ambiental.

También se derivan serios problemas de la falta de cloacas y desag.es, a lo que se une la inexistencia de
plantas de tratamiento y de una legislacion (o su incumplimiento) que evite que los desechos liquidos de
las industrias se vuelquen en los cursos de agua cercanos, en los rios, lagos, estuarios y mares o en los
terrenos vecinos, con el consiguiente peligro de contaminacion de las aguas subterrdneas. Numerosos
centros urbanos de América Latina no tienen red de cloacas. Muchos carecen de ellas en las areas mas
pobres o periféricas.

Este deterioro del medio ambiente afecta sensible y especialmente a los habitantes de asentamientos y
barrios populares. Sin embargo, se ha subestimado su impacto en la salud en la mayoria de las ciudades d
América Latina.

Volver a pensar la ciudad

Las ciudades estan creciendo de manera tal que cada vez son mas evidentes las desigualdades mundiales
nacionales, desequilibrios que, a su vez, se han convertido en un obstaculo para el funcionamiento de unas
instituciones demaocraticas eficientes, por lo que se han multiplicado los entornos humanos degradados.

¢, Qué pueden hacer contra ello los pueblos de paises en desarrollo en un contexto de crisis econdémica,
cuando ésta seguira siendo un factor preponderante en la toma decisiones inmediatas y, para muchos,
condicionara las decisiones futuras? ¢ Coémo pueden enfrentarse esas naciones a los problemas mas
acuciantes derivados de la pobreza, cuando la superacion de la crisis, con los actuales modelos de
desarrollo y la actual constitucion de los blogues politicos mundiales, depende de la recuperacion de los
paises industrializados y de cambios drasticos en las condiciones bajo las cuales ellos comercian en el
mercado mundial? ¢ Por qué los problemas de la ciudad y los que encaran sus habitantes mas pobres
reciben tan poca prioridad por parte de los gobiernos y de las minorias en el poder? ¢ Cémo podemos
construir urbes que ayuden a sus habitantes a acceder a ingresos razonables, que promuevan la
participacién comunitaria -base de una verdadera democracia participativa-, que faciliten los cambios
sociales y que sean mas econdmicas de edificar, mantener y administrar, y cuyos servicios basicos estén a
alcance de todos, ahorrando simultaneamente energia y tiempo?



Para responder a todos estos interrogantes, debe cambiar la perspectiva desde la que se mira el problema.
Hay muchas razones para creer que los factores politicos, econémicos y sociales que llevaron a una rapida
urbanizacion en el pasado estan cambiando. Por eso, no podemos seguir imaginando el futuro de nuestras
ciudades solamente como una proyeccién de las tendencias del pasado y de las caracteristicas de la urbe
construida en las décadas anteriores. El desafio es basarse en una nueva vision para el futuro de América
Latina. Este boceto del mafiana debe hablar de crecimiento planificado, debe relacionar desarrollo y medio
ambiente y debe tener en cuenta las necesidades reales y potenciales de los pobladores. Si se hace de otr:
manera, la imagen que emerge es tan inhumana, tan poco sostenible en lo ambiental, tan ineficiente en lo
econdmico y tan vulnerable en lo politico que resulta dificil creer que las sociedades de América Latina no
sean capaces de reaccionar ante ella.

La pregunta es ¢cdmo empezamos a construir la ciudad deseada? Si sofiamos con una urbe vacia de
miseria y brutalidad, entonces el reto es pasar de un uso destructivo a uno constructivo y sostenible.
Quizas la urbe del futuro deberia pensarse como una estructura compuesta por redes de seguridad donde
las comunidades, una vez alcanzado un ‘contrato social’ con los sectores publico y privado y con sus
gobiernos locales, jueguen un rol preponderante como directores de la ciudad en toda su complejidad.

Todos los escalafones de gobierno, agencias internacionales, empresas privadas y ONG deben ayudar a
crear un clima politico y social que aliente la coordinacion y cooperacion y facilite la participacion activa
de los pobladores y de sus organizaciones. Tal y como manifestaron Amilcar Herrera, Hugo D. Scholnik,
Graciela Chichilnisky, Jorge E. Hardoy y muchos otros en el trabajo Catastrofe o nueva sociedad. Modelo
mundial latinoamericano, realizado para la Fundacion Bariloche (International Development Research
Centre. Ottawa, 1977):

«El destino humano no depende, en ultima instancia, de barreras fisicas insuperables, sino de factores
sociales y politicos que a los hombres compete modificar. Nada facil es la solucion, porque cambiar la
organizacion y los valores de la sociedad, como lo prueba la Historia, es mucho més dificil que vencer las
limitaciones fisicas. Intentarlo, sin embargo, es el tnico camino abierto hacia una Humanidad mejor.»

Para conocer mas sobre este tema, la autora recomienda:
Libros basicos

e Hardoy, Jorge E.; Satterthwaite, DaVil987)La ciudad legal y la ciudad ilegal(Grupo Editor
Latinoamericano, Coleccion Estudios Politicos y Sociales, 1987)

e Satterthwaite, David; Hart, Roger; Levy, Caren, et(2aB96)The environment for children.
(Erthcan Publications Lt., 1996)

® Jacobi, Pedrq1999)Cidade e meio ambiente, perceocoes e praticas em Sao Pa{mnablume
editora, 1999)

Varias paginas de Internet para empezar a tirar del hilo

e |http://www.pgualc.org: Noticias, enlaces e informacion institucional sobre el programa de Gestion
Urbana creado por el Centro de Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (Habitat).
e |http://www.polis.org.fr: La pagina web de Pdlis, un instituto de estudios, asesoria y formacion en



http://www.pgualc.org/
http://www.polis.org.br/

politicas sociales, contiene informacion sobre sus proyectos, acceso a sus publicaciones y una
seleccidn de noticias sobre el fenémeno urbano.

e |http://www.ciudad.org.pe/eco.htm: La pagina de Ecociudad recoge informaciones sobre esta
organizacién de desarrollo sostenible y datos de sus proyectos.

Algunas organizaciones fundamentales en este ambito

e PJlis. Este instituto de estudios tiene como objetivo reflexionar sobre el tema urbano y la
intervencion en las ciudades. Quiere contribuir con ello a una vuelta a las raices democraticas de la
sociedad, una mejoria de la calidad de vida de los ciudadanos y una ampliacién de sus derechos. A
través de sus publicaciones, promueve un debate sobre las investigaciones referidas a cuestiones
urbanas.
e Fundacién Futuro Latinoamericano (FFLA3e trata de una fundacién internacional creada como
ONG para promover un desarrollo sostenible. Es una respuesta desde el ambito latinoamericano al
desafio global que plantea la sostenibilidad y, en particular, a las tres necesidades del continente que
se sefialaron en la Cumbre de la Tierra celebrada en Rio de Janeiro en 1992:
O Fortalecer el liderazgo de la regién en la transformacion de las sociedades hacia la
sostenibilidad.
O Generar una vision de largo plazo que invierta la tendencia de los lideres de la region a pensar y
actuar solo a corto plazo.
O Desarrollar una cultura de dialogo para encarar los problemas que constituyen un obstaculo para
el desarrollo sostenible.
® Ecociudad Es una institucion que promueve el cuidado del medio ambiente urbano y rural. Asume
los retos del desarrollo sobre la base de las aportaciones de las iniciativas locales, con una
intervencion estratégica y participativa. Para ello, pretende crear los necesarios espacios de encuentro
entre los diferentes actores sociales, con el objetivo de fomentar un desarrollo integral, equilibrado en
lo territorial y sostenible en lo ambiental.
® Programa de Gestién Urbana, Coordinacién Regional para América Latina y el Caribe (PGU-ALC)
Creada por el Centro de Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos, esta organizacion es el
resultado de la cooperacion entre el Programa de la ONU para el Desarrollo y diversas agencias
bilaterales y multilaterales, en las que participan el gobierno suizo, el sueco y el del Reino Unido. En
América Latina y Caribe, cuenta ademas con fuentes de financiacion aportadas por Alemania y
Canada4, entre otros. El PGU-ALC busca fortalecer la capacidad de gestion de las ciudades apoyando
sus esfuerzos hacia un desarrollo humano sostenible.
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[ Ana Hardoy, arquitecta, trabajo durante 36 afios en la empresa constructora Noguerol y Brebbia y,
desde 1991, ha coordinado el area de Accién Comunitaria del Instituto Internacional de Medio Ambiente y
Desarrollo (IIED)-América Latina; en 1993 se convirtié en su directora ejecutiva y, en 2001, en su
vicepresidenta.

[@ El arquitecto bonarense Jorge Enrique Hardoy fund6 el Centro de Estudios Urbanos y Regionales
(CEUR) y el Instituto Internacioal de Medio Ambiente y Desarrollo (IIED)-América Latina, del que fue
presidente hasta su muerte, en 1993.
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