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RESUMEN

El fenémeno de urbanizacion de la pobreza que viene produciéndose en la periferia urbana de los paises de bajos
ingresos plantea algunos de los retos humanos y medioambientales mds urgentes de nuestro tiempo. En esta inves-
tigacion se ha partido de la necesidad de reconocer y analizar los modelos que vienen sustentando las pricticas de
desarrollo urbano en contextos de crecimiento urbano sin crecimiento econémico. A lo largo de este articulo se han
analizado los discursos sobre desarrollo y su influencia sobre el desarrollo urbano desde los afios 60 hasta nuestros
dias. Se ha concluido finalmente que nos encontramos ante la necesidad de promover modelos alternativos orien-
tados a la satisfaccion de las necesidades de la mayoria, equitativos y sostenibles, que reconozcan la informalidad
como un modo legitimo de produccion del espacio.
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ABSTRACT

The phenomenon of the urbanization of poverty that has been occurring in the urban periphery of low-income
countries raises some of the most urgent human and environmental contemporary challenges. This paper assumes
the need to recognize and analyze the models that currently sustain urban development practices in contexts of ur-
ban growth without economic growth. The development theories and their influence on urban development since
the 60s are analyzed. The results of this analysis show the need to promote alternative, equitable and sustainable
models aimed at meeting the needs of majorities that recognize the informality as a legitimate mode of production
of space.
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Crecimiento urbano y discursos sobre desarrollo

Segin UN-Habitat (2009), los paises de bajos ingresos soportaran entre 2000 y 2030 una
tasa anual de crecimiento urbano del 3,8% mientras que los paises de altos ingresos crece-
ran una media del 0,49% anual en el mismo periodo. Para el 2030 se estima que el 49%
de la poblaciéon urbana mundial vivird en ciudades con ingresos medios-bajos. Una parte
sustancial de este crecimiento se producira en las periferias urbanas, en asentamientos auto-
producidos por los propios residentes, denominados comunmente como informales debido
a la falta de reconocimiento de los mismos por parte del poder establecido. Jenkins et al.
(2007) sostienen que el fendmeno creciente de urbanizacion de la pobreza (UN-Habitat,
2003) plantea los retos humanos y medio ambientales mas urgentes de nuestro tiempo. Ante
esta realidad, Roy (2005) sefiala la importancia de generar una teoria urbana apropiada a
partir del andlisis de la practica urbana en las ciudades del Sur y de la comprensién de la in-
formalidad como elemento ineludible de un planeamiento urbano que pretenda incorporar
claves de justicia social. Desde esta perspectiva, este articulo tiene como objetivo mostrar la
influencia que tienen los diferentes discursos sobre desarrollo en las politicas y practicas de
desarrollo urbano en contextos de crecimiento urbano sin crecimiento econémico, haciendo
especial hincapié en los diferentes enfoques con respecto a la informalidad.
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DISCURSOS SOBRE DESARROLLO Y SU INFLUENCIA EN EL DESARROLLO URBANO EN EL SUR GLOBAL

El concepto de desarrollo, entendido como progreso acumulativo e irreversible, surge
en Europa a mediados del s. XVII, fue institucionalizado como concepto en el s. XIX en
Occidente y se ha expresado tanto en sociedades capitalistas como socialistas. Las teorias
acerca del desarrollo son aplicables a todos los sectores- economico, social, fisico, etc.- y
estan fuertemente ligadas al disefio e implementacion de politicas en base a unos determina-
dos principios ideoldgicos, por lo que parecen establecerse mas como creencias ideolégicas
o discursos que como teorias (Max-Neef, 1986; Jenkins et al., 2007; Naredo, 2011). No
obstante, algunas de estas creencias o discursos se siguen imponiendo como si de directrices
técnicas inapelables se tratara, incluso aunque éstas puedan ir en contra del sentido comun
mas elemental; Chomsky (2011) afirma que éste es el caso del discurso neoliberal.

Los expertos (Hettne, 1990; Martinussen, 1997; Baijot, 1997; Frediani 2007) coinciden
en destacar cuatro discursos sobre desarrollo. El primero de estos discursos seria el paradig-
ma de la modernizacion, que se sitiia entre el final de la Segunda Guerra Mundial y la crisis del
petréleo (1945-1973); este discurso fue fuertemente criticado desde las diferentes posiciones
politicas, dando lugar a otros tres discursos: el de dependencia, el de redistribucion con creci-
mientoy el neoliberal'. A finales de los 90 se produce un estancamiento en lo que se refiere a los
discursos sobre desarrollo, distinguiéndose en la tltima década dos grandes tendencias: un dis-
curso dominante neoliberal y una variedad de discursos emergentes alternativos entre los que
se encuentra el post-desarrollo (Figura 1). A continuacion se va a profundizar en los distintos
discursos de desarrollo y su influencia en el desarrollo urbano de las ciudades del Sur global.

19451973 | MODERNIZACION |

19701990 | DEPENDENCIA | REDISTRIBUCION || NEO-LIBERAL |
1990-2000 | | CRISIS de “discursos sobre desarrollo” | |

2000-2010 | “EMERGENTES” | | “DOMINANTE” |

Figura 1. Discursos sobre desarrollo.
Fuente: Elaboracion propia a partir de Hettne (1990), Martinussen (1997), Bajiot (1997), Jenkins et al. (2007) y Fre-
diani (2007).

Evolucion de los discursos sobre desarrollo hasta finales de los 90

El paradigma de la modernizacion (1945-1973) se sustento en el éxito de la implementacion
del Plan Marshall para reconstruir Europa, lo que llevd a considerar la ayuda extranjera
como una llave para el desarrollo econémico?. Entre tanto, en los paises del Sur se llevaba
a cabo un proceso generalizado de descolonizacion. Cuestiones como la pobreza o la des-
igualdad no se abordaron desde este discurso, al partirse de dos creencias previas: i) que era
posible el desarrollo ilimitado, y ii) que una vez se lograra el crecimiento deseado, la redistri-
bucion de los beneficios a la mayoria de la sociedad, incluidos a aquellos con menos recur-
sos, se produciria practicamente por 6smosis. El discurso se fue complejizando, pasando de
considerar s6lo el factor econémico a incorporar también la modernizacion cultural, social
y politica, siempre segtn los patrones occidentales®. Estos procesos de transformacion de

1 La nomenclatura de estos discursos puede variar segtin los autores; por ejemplo, el discurso neoliberal es de-

nominado por Bajoit (1997) como competencia y por Escobar (2010) como liberal.

2 En este periodo se firmaron los acuerdos de Bretton Woods, se fundaron el Fondo Monetario Internacional y

el Banco Mundial y se equipard el desarrollo con el crecimiento econémico medido en términos de PIB.

3 En este periodo, por ejemplo, se mercantilizan los derechos de la tierra y se enfatiza el concepto de familia

nuclear frente a las redes de parentesco, cuestiones que siguen teniendo fuertes repercusiones en la actualidad.
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valores se llevaron a cabo a través de la formacion de las élites locales, que adoptaron facil-
mente el modelo, ya que se ajustaba a su objetivo de modernizacion y contribuia a reforzar su
poder local. No obstante, a finales de los 60 las politicas de modernizacion se percibian como
fallidas pues, a pesar del crecimiento econdémico de algunos paises, los beneficios prometidos
no se materializaban para una parte sustancial y creciente de la poblacién. Se incrementaron
el desempleo, la dependencia social, la pobreza y la desigualdad. El discurso de la moderni-
zacion fue criticado desde todas las tendencias politicas, lo que hizo surgir desde posiciones
ideoldgicas de izquierdas el discurso de dependencia, del centro los conceptos de redistribu-
cion con crecimiento o de necesidades bdsicas, y de la derecha el discurso neoliberal.

El discurso de dependencia surge a mediados de los afios 60 desde el Sur, inicialmente
desde América Latina. Este discurso vincula los conceptos de desarrollo y subdesarrollo
como dos caras de una misma moneda, cuestiona el desarrollo ilimitado y la redistribucion
por 6smosis, y considera que la dependencia de modelos econdmicos y culturales impuestos
desde dentro del sistema es la causa estructural del subdesarrollo. El discurso de dependen-
cia considera que el modelo centro-periferia beneficia a los paises que lo promulgan desde el
centro del sistema y empobrece a los paises de la periferia, por lo que propone como alter-
nativa la escision del mercado mundial a través de la autosuficiencia nacional. No obstante,
las experiencias de quienes intentaron separarse y ser autodependientes revelaron las dificul-
tades de implementar este discurso?, si bien fueron de utilidad para mostrar la inadecuacion
del modelo de modernizacion en relacion a los paises del Sur e influyeron en las practicas
del desarrollo tanto a nivel nacional como internacional.

El discurso de redistribucion del crecimiento se desarrolld paralelamente al discurso
de dependencia. No parece que este discurso pusiera en cuestion la premisa del desarrollo
ilimitado, pero si la de redistribucion del crecimiento por ésmosis. Se toma conciencia de
que el crecimiento econémico no elimina la pobreza y de que, si no se implementan los
mecanismos necesarios, el desarrollo termina por implicar desigualdad social. Es por lo
tanto necesario redistribuir los beneficios generados por el crecimiento econémico, que no
los bienes y los ingresos. El discurso de redistribucion del crecimiento propone incremen-
tar la productividad® y la renta, e invertir el crecimiento generado en servicios publicos,
infraestructuras y servicios sociales como base para aliviar la pobreza, la desigualdad y el
desempleo. A este discurso se le critica por haberse centrado mds en el alivio de la pobreza
que en abordar las causas de la desigualdad. Este discurso fue asumido por organizaciones
internacionales como el Banco Mundial (BM)e.

El discurso neoliberal se desarrollé paralelamente a los discursos anteriores, y no parece
que ponga en cuestion ninguna de las creencias del discurso de modernizacion; considera
que el subdesarrollo es una cuestion interna debida a la mala gestion de los gobiernos na-
cionales, a las distorsiones econémicas y a la corrupcion. Este modelo, que se ha venido
imponiendo en todo el mundo desde los afios 70, propone reducir el papel del Estado y
fomentar el libre-mercado. Desde los paises del centro del sistema se ha promovido un
proceso de produccion global, expandido a través de las corporaciones transnacionales e
impulsado por el desarrollo de nuevos medios de transporte y por las nuevas tecnologias.
Al tiempo, se ha incrementado la dependencia de los paises de la periferia con respecto del

4 Jenkins et al. (2007) afirman que también fue contradicho por el desarrollo de las economias emergentes; no

obstante, Chang (2008) afirma que ésto se debe mds a como éstas fueron explicadas que a lo que permitio real-
mente su desarrollo.

5 Se considera que, al bajar el precio del trabajo y aumentar el del capital, se han de incrementar el empleo y la

produccioén a través de tecnologias intensivas en trabajo.

6 Se considera que la provisién de necesidades bésicas a los pobres y la redistribucién del crecimiento econémico

no tienen por qué ser contradictorios.
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DISCURSOS SOBRE DESARROLLO Y SU INFLUENCIA EN EL DESARROLLO URBANO EN EL SUR GLOBAL

centro del sistema. A principios de los afios 70, tras la crisis del petréleo, las Instituciones
de Bretton Woods (IBW) y los Estados Unidos decidieron de forma unilateral aumentar los
intereses de la deuda generados en el periodo de la modernizacion; el pago de dichas deudas
redujo las posibilidades de inversion de los paises de la periferia, y el acceso a los nuevos
créditos quedo condicionado a la aplicacion de politicas neoliberales’. Desde la aplicacion
de los Programas de Ajuste Estructural (PAE) de los afios 80 se ha venido imponiendo una
reduccion del papel regulador del Estado (Simon, 2013), la privatizacién del sector publico
(Green, 1996), una mayor apertura a los mercados y a la Inversién Extranjera Directa (IED)
(Gore, 1995; 2000), y una mayor disciplina financiera (Chang, 2008).

Ya en la década de los 90, los estudios sobre desarrollo fueron quedando marginali-
zados (Schuurman, 1993). Esto se debié por una parte al dominio hegemonico-global del
discurso neoliberal, y por otra a la incapacidad de otros discursos de lograr los cambios
necesarios para superar la asimetria en las relaciones econémico-financieras y politicas, de
frenar el proceso creciente de mercantilizacion de factores de produccion como la tierra y
el trabajo, o la imposicion de modelos culturales occidentales en el imaginario colectivo
pensamiento unico, asi como de evitar la destruccion de modos de vida alternativos (Sevilla-
Buitrago, 2012; 2013). En estos afios se dio una tendencia a la homogeneizacion de los
discursos del desarrollo y a la realizacion de estudios mono-disciplinares y empiricos con
enfoques matizados en funcién de los diferentes contextos®.

Tendencias actuales: discurso dominante y discursos emergentes

Las sucesivas crisis han ido poniendo en evidencia la interdependencia global, tanto en lo
econdmico-financiero, como en lo politico y fisico® y ha ido creciendo la conciencia de que el
mito del crecimiento ilimitado va llegando a su fin (Fernandez-Duran, 2011). Por otra par-
te, el modelo ha sido fuertemente criticado (Chang, 2008; Naredo 2011; Chomsky, 2011)
por sustentarse en la promocion del comercio libre sin tener en cuenta las disfunciones del
mercado y las fuertes desigualdades en las relaciones de produccién e intercambio, que ter-
minan por eliminar la potencial ventaja para una exportacion eficiente de la mayoria de los
paises del Sur. A pesar de las reclamaciones de cambios econémico-politicos y financieros
realizadas desde los paises del Sur, de la evidencia de los malos resultados de los programas
implementados como los PAE y del incremento de la insostenibilidad ambiental y de la des-
igualdad'?, el discurso apenas se ha modificado. Se han implementado algunas estrategias
cortoplacistas sobre las externalidades negativas producidas por el sistema, como es el caso
de programas de alivio de la pobreza, y se han realizado algunas declaraciones simbdlicas
que no terminan de llevarse a cabo, como es el caso de los Objetivos de Desarrollo del Mi-
lenio (ODM)!. Se ha seguido promoviendo la concentracion de los recursos y el control de
las estructuras de poder, la dependencia econémico-financiera y politica de los paises de la
periferia con respecto de los paises del centro del sistema, condicionando el acceso al crédito

7 El acceso a los fondos del BM, a la AOD de las agencias de desarrollo o a los fondos de los bancos comerciales

queda condicionado a la aprobacién del Fondo Monetario Internacional (FMI).

8 Se renuncia a la necesidad de elaborar meta-teorias (capitalismo, socialismo, comunismo).

® El concepto de interdependencia fisica se desarroll6 en los afios 70, con teorias como la de los limites del cre-

cimiento (Meadows et al., 1972). La interdependencia medio ambiental transciende los limites politicos, por lo
que se enfatiza la necesidad de instituciones y acciones internacionales.

10 Segtin Milanovic (2006:71-72), la ratio entre el pais mas rico y el mas pobre, expresada en délares interna-
cionales, aument6 de 3:1 en 1820 a 72:1 en 1992.

1 Los Objetivos del Desarrollo del Milenio fueron aprobados en Nueva York en el afio 2000. Estos se fijaban

unas metas a cumplir para el afio 2015 pero, a medida que se acerca la fecha fijada, cada vez mds expertos ponen
en duda el cumplimiento de los mismos.
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a la aplicacion de las politicas impuestas, la homogenizacion de valores, ideas y modos de
actuar (Hettler, 1990; Chang, 2008; Naredo, 2011), y la destruccion de las formas de vida
pre-capitalistas (Sevilla-Buitrago, 2012). Autores como Stiglitz (2006) o Chang (2008) atri-
buyen la imposicion de este discurso a que aquellos que se benefician con el sistema actual
concentran mucho poder y se resisten al cambio.

Las criticas al modelo neoliberal no han logrado desplazar al discurso dominante pero
si han ido dando lugar a una variedad de discursos alternativos y diversos que comparten
algunos rasgos comunes (Hettne, 1990; Levy, 2007; Acosta, 2009; Escobar 2010; Frediani,
2010; Max-Neef et al, 2010). Estos discursos alternativos se orientan a la satisfaccion de las
necesidades humanas de la mayoria. Promueven la autonomia y la utilizaciéon de recursos
enddgenos, la equidad social y la sostenibilidad, y los procesos de democracia participativa
articulados de abajo hacia arriba. También se caracterizan por reconocer la diversidad y
por vincular las escalas local y global, es decir, por promover la realizacion de acciones lo-
cales articuladas en estructuras no jerarquizadas en forma de red con capacidad para lograr
transformaciones globales!?.

Influencia de los discursos sobre desarrollo en las politicas
y practicas de desarrollo urbano

Influencia de los discursos anteriores al neoliberal

El discurso de modernizacion generd la creencia general de que era posible un desarrollo
ilimitado; se consider6é que las formas tradicionales eran inapropiadas para el mundo mo-
derno (Jenkins et al., 2007), por lo que se opt6 por su destruccién y por la construccion de
nuevos desarrollos “modernos” (Tabla 1). La modernizacién de las dreas urbanas se convir-
ti6 en el objetivo de muchos gobiernos (Stern, 1990) cuyas intervenciones se centraron en
erradicar los tugurios y en el realojo de los pobres en viviendas sociales en la periferia urba-
na (Frediani, 2007). Para la financiacion de estos programas, los gobiernos del Sur solicita-
ron la ayuda internacional con el fin de responder a la creciente demanda. Las instituciones
como el BM, que hasta los afios 70 se habian centrado en el desarrollo de las redes eléctricas
y de transporte, empezaron a apoyar estos programas (Pugh, 2001). Ayres (1983) afirmaba
que no se trataba de un cambio de objetivo, sino del modo de abordarlo; el objetivo seguia
siendo el de expandir el crecimiento, ampliar los mercados y las oportunidades de inversién
para los principales accionistas del BM™.

Tras la crisis del petréleo a principios de los 70 se hace notar la influencia del discurso
de redistribucion del crecimiento; se empieza a reconocer la imposibilidad por parte de los
gobiernos nacionales de satisfacer la demanda de vivienda, infraestructuras y servicios (Ta-
ylor, 1998) y, en el caso de la vivienda, se pasa de una estrategia de suministrar vivienda a
apoyar el acceso a la vivienda. Crece la consideracion de que la pobreza se debe a la falta de
participacion de los pobres en la vida econémica y politica de la ciudad, asi como la nece-
sidad de entender las dindmicas que rigen el fenémeno de urbanizacién de las ciudades del
Sur con el fin de promover cambios legislativos, econémicos y politicos que promuevan la
participacion ciudadana. Turner (1972) defiende que hay que ayudar a los pobres a ayudar-
se; sostiene que los pobres conocen mejor sus necesidades y utilizan los recursos de un modo
mas eficiente, y que la vivienda no debe de ser entendida como un fin en si misma, sino

12 Crece la conviccién de que las estrategias nacionales no pueden ser combatidas efectivamente de forma ais-
lada.

13 Por ejemplo, el poder de voto en el BIRF (Banco Internacional de Inversién y Fomento) del grupo del Banco

Mundial, es proporcional a la riqueza de cada pais, lo que significa que EE.UU. controla el 16.38% de los votos;
Japon el 7.86%, Alemania 4.48%, Francia 4.30%, Italia 2.78 % y Gran Bretafa el 4.30%. En contraste, 24 paises
africanos controlan juntos sélo el 2.85% del total.
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como un proceso; senala la necesidad de que las comunidades tomen el control, pero sigue
considerando al Estado como el proveedor de servicios basicos e infraestructuras; enfatiza
el papel del Estado como facilitador de procesos de auto-organizacion y auto-gestion de las
comunidades (Turner, 1986; 1988), sin poner en ninglin momento en cuestion el sistema

capitalista.

: REDISTRIBUCION
MODERNIZACION DEPENDENCIA DEL CRECIMIENTO NEOLIBERAL
Premisas Crecimiento Se cuestiona No se cuestiona No se cuestiona
ilimitado. el crecimiento el crecimiento ninguna de las dos
Redistribucion por | ilimitado y la ilimitado, pero si la premisas previas.
6smosis. redistribucion por | redistribucion por
dsmosis. ésmosis.
Causas del Falta autonomia. Falta redistribucion del | Falta mercado.

subdesarrollo crecimiento.
Propuesta Promover la Promover la Incrementar el papel
autonomia. produccion para del mercado y reducir
No se aborda Redistribuir redmjnpuw el el papel regulador del
: los medios de crecimiento (no Estado.
produccion los medl_qs de
(bienes y trabajo). | Produccion).
Actores Las comunidades | Los estados Los inversores.
locales. democraticos.
Propuesta Destruir las formas | Promover el Promover la inversion Promover la
para el de produccion desarrollo €en servicios e participacion del
desarrollo tradicionales y enddgeno'y infraestructuras en mercado en la
urbano. Promover nuevos apoyar las formas | programas de lotes construccion de

relevantes

desarrollos de produccion con servicio 'y de infraestructuras y
“modernos”. tradicionales. mejoramiento barrial. en la produccién de
viviendas.
Autores mas Lewis Burgess Turner De Soto

Tabla 1. Influencia de los discursos sobre desarrollo en las politicas y practicas de desarrollo urbano
Fuente: Elaboracion propia a partir de Bajoit (1997), Frediani (2007), Jenkins et al. (2007) y Escobar (2010).

Entre el 70 y los 80, las agencias internacionales como Naciones Unidas y el BM' apo-
yaron proyectos aislados, primero de lotes con servicios y posteriormente de mejoramiento
barrial, centrandose en la década de los 90 en el apoyo a programas mds que a proyectos. A
pesar de los esfuerzos llevados a cabo, estos programas tampoco fueron capaces de respon-
der a la desbordante demanda, que sigui6 creciendo. Estos programas resultaban costosos
para los gobiernos nacionales que dependian de los fondos de la ayuda para su implemen-

14 Entre 1972 y 1981 el BM promovi6 52 proyectos urbanos de este tipo, y a los que destiné en torno al 9% de
sus fondos (Frediani, 2007).
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tacion, ya que no lograron resultar atractivos para el sector privado por las dificultades de
recuperacion de costos. Pugh (1995) sostiene que, por otra parte, algunos gobiernos na-
cionales mostraron poco interés por estos programas debido a su falta de compromiso con
amplias mayorias locales, y en algunos paises se utilizaron para responder a la demanda de
los grupos de ingresos medios-bajos, ya que no eran una opcién asequible para los grupos
de mas bajos ingresos.

Ya en los 90, influidos por el discurso de dependencia, Mathéy (1992) y Burgess (1992)
critican los programas de auto-ayuda apoyados por gobiernos y financiadores, por conside-
rar que estaban orientados a mantener la propiedad y las estructuras de poder existentes, asi
como a promover la actuacion del libre mercado y la expansion de los sistemas tradicionales
de acceso al crédito. Mathéy (1992) pone de relieve la incapacidad de gobiernos y mercado
de satisfacer la demanda a la escala de la necesidad. Burgess (1992) sostiene que estos pro-
gramas no tuvieron en cuenta el contexto politico-econémico en el que se desarrollaban,
ni los intereses creados de quienes participaban en ellos desde financiadores a autoridades,
propietarios, empresarios, constructores, etc.; afirmaba que las ventajas de la espontanei-
dad quedaron canceladas tan pronto como fueron asistidos por el Estado. Burgess (1992)
también consideraba que el Estado adoptaba un papel de facilitador de la acumulacion del
capital y que los programas que implementaban eran un medio para apuntalar los modos de
produccion capitalista (propiedad privada de la tierra y la vivienda, promocion de sistemas
financieros, asistencia comercial y técnica) y que tenian como consecuencia la erradicacion
de formas de vida alternativas (pre-capitalistas) y la promocién de formas capitalistas a la
baja. No obstante, Fiori and Ramirez (1992) sostienen que la auto-ayuda sigue siendo la
unica solucion posible para la mayoria dadas las condiciones de contexto socio-econémico
y politico, y Mathey (1992) afirma que la auto-ayuda puede ser un medio para el empode-
ramiento barrial, un punto de entrada para establecer procesos de negociacion con la clase
dominante, en procesos como la lucha (Marcussen, 1990) por el acceso a la vivienda.

Influencia del discurso neoliberal

En los 90, tras la aplicacion de los PAE de la década anterior, la mayoria de los paises del
Sur se encontraban ante un fendémeno creciente de urbanizacion de la pobreza y con unos
estados cada vez mds débiles y dependientes de las condicionalidades econémico-politicas
exigidas desde los paises del Norte, ya que a las condicionalidades econémicas para posi-
bilitar el mercado se afadian las condicionalidades politicas de buena gobernanza (Jenkins
et al., 2007; Chang, 2008). Desde el enfoque neoliberal se impone entonces una mayor
integracion de las ciudades del Sur en el mercado global (Frediani, 2007). La ciudad deja de
ser percibida como un motor de cambio social para convertirse en un motor de desarrollo
econdmico, pasa de estar al servicio de los ciudadanos a estar al servicio de los intereses
de los mercados (Girard et al., 2003). A consecuencia de lo anterior, se considera que las
ciudades del Sur deben mejorar su productividad y competitividad (Vainer, 2002); el acceso
al crédito de sus gobiernos nacionales queda condicionado a que promuevan politicas y
programas que favorezcan un buen clima de negocios y una mayor participacién del sector
privado en la construccion de infraestructuras y la provision de servicios (Harvey, 2005).
Los gobiernos dejan de tener un papel de reguladores sociales 0 ambientales para adoptar
un papel de promotores del desarrollo econémico (Devas & Rakodi, 1993). Los fondos
publicos se utilizan para atraer la inversion, y se prioriza la realizacién de grandes infraes-
tructuras como aeropuertos y autovias con el fin de que los inversores puedan minimizar
sus costes y maximizar sus beneficios (Zetter, 2002). Se produce un proceso de transferencia

15 Se espera que la poblacién viviendo en tugurios se duplique para el 2025, pasando de mil a dos mil millones
(UN-Habitat, 2009).
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del sector publico al sector privado, tanto en lo que se refiere a la construccion de infraes-
tructuras y a la provision de servicios como en la transferencia de personal cualificado’®.
El sector publico administra o coordina, mientras que el sector privado ejecuta y explota
(Jenkins et al., 2007).

Por otra parte, la negociacién se va reconociendo progresivamente como una activi-
dad intrinseca de la gestién urbana y de la planificacion (Healey, 1997) y se considera que
una amplia participacion del conjunto de los actores en el disefio de las estrategias de la
ciudad contribuye a alcanzar objetivos como la buena gobernanza, la democratizacion y la
reduccion de la pobreza (Imparato & Ruster, 2003). No obstante, autores como Burgess
(1997) advierten de que estos enfoques participativos tienden a utilizarse para justificar la
implementacién de las reformas que se consideran necesarias para fortalecer los mercados,
y como consecuencia refuerzan y expanden las relaciones existentes de poder desigual.

Otra consecuencia de la influencia del enfoque neoliberal es que la ciudad se percibe
como un ente unico en el que los asentamientos informales son considerados como una
enfermedad que debe de ser curada (Vainer, 2002). Los ciudadanos ilegales son percibidos
como econdémicamente irrelevantes o, atn peor, una carga para la economia (Friedman,
1995), y sus asentamientos como zonas improductivas (Moulaert et al., 2003; Zetter, 2004).
Desde esta perspectiva se desprende que los asentamientos informales deben ser formaliza-
dos para mejorar la productividad de la ciudad en su conjunto. Para ello, se genera activa-
mente una conciencia de la informalidad como problema y un sentimiento de patriotismo
por la ciudad (Vainer, 2002).

A consecuencia de lo anterior, a finales de los 90 el debate se centra en la formalizacion
de la tenencia y en impulsar la participacion del mercado de la vivienda (De Soto, 1989).
La pobreza se convierte en un problema estético, y se promueven programas de embelleci-
miento mediante la intervencion de mejoras fisicas (Davis, 2006). La mejora de los asenta-
mientos informales pasa a considerarse como una oportunidad para activar los mercados
(Moulaert et al., 2003; Zetter, 2004). Estas acciones se llevan a cabo mediante créditos
internacionales prestados por las agencias de desarrollo (Moulaert et al., 2003). Cada vez
mas autores (Weber, 2004; Jenkins, 2007: Frediani, 2007; Chang, 2008) sostienen que los
programas de alivio de la pobreza promovidos por las agencias internacionales como el BM,
no son un fin en si mismos sino un medio para seguir promoviendo sus politicas de expan-
sion del capitalismo global y para implementar los cambios necesarios en cuestiones como
la asignacion de recursos o el papel del estado (Burgess, 1982; 1992). Osmont (1995) afirma
que el objetivo ultimo es convertir a la ciudad en una institucion financiable, a la que se pue-
da cargar con mas créditos. Vainer (2002) y Frediani (2007) sostienen que estos programas
se llevan a cabo con el fin de convertir la ciudad en una empresa productiva integrada en los
mercados globales. No obstante, a pesar de la aplicaciéon de estas politicas, o precisamente
por la aplicacion de las mismas (Chang, 2008), decrece la IED en los paises del Sur global'”
y aumenta la desigualdad'®.

El fenémeno de concentracion de la riqueza y de desposesion de las mayorias que se vie-
ne describiendo tiene consecuencias profundas sobre el tejido y las estructuras urbanas, pero

16 Se generaliza la privatizacion de servicios basicos como el agua y se observa una fuga del personal cualificado

del sector publico al privado (Jenkins et al., 2007).

17" En 1960, los paises del Sur global recibian el 50% de la IED; en 1990 apenas recibian el 10% (Hoogvelt,
2001).

18 Chomsky (2011) afirma que en la actualidad la riqueza se concentra en el 1% de la poblacién mundial. Por

otra parte, si bien en etapa en que predominaba el discurso de modernizacion se consideraba que el subdesarrollo
podia ser resuelto (aunque sin acuerdo sobre el como), en esta etapa de globalizacion se acepta el hecho de que
una proporcion significativa de la poblaciéon mundial queda excluida del desarrollo.
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éstas son muy diferentes en funcion del contexto econdmico, politico y social especifico de
cada regién (Africa, América Latina y Asia) y de cada pais. Las diferencias regionales tienen
que ver con la brecha entre la demanda de las mayorias (acceso a la tierra, la vivienda, los
servicios, etc.), la capacidad econdmica e institucional de satisfacer la demanda y la volun-
tad politica de utilizar recursos en este sentido (Jenkins et al., 2007). No obstante, a pesar
de estas diferencias, se destacan a continuacién algunos aspectos que se pueden considerar
comunes:

e La actividad y la poblacién se concentran en mega-ciudades que crecen en tamafo y
en numero® (Roy, 2005; Jenkins et al., 2007) hasta llegar en ocasiones a conformar
corredores urbanos de escala supranacional (UN-Habitat, 2009), con lo que ello impli-
ca de dificultad para la gestion por parte de los diferentes gobiernos con competencias
nacionales.

e Se produce una fuerte polarizacion?, con centros urbanos muy compactos que se
pueden considerar como subsistemas integrados en el sistema mundial y amplias peri-
ferias marginales (Graham and Marvin, 2001). Los limites entre lo rural y lo urbano
se diluyen.

e Los asentamientos auto-producidos crecen y se desarrollan en tanto que alternativa
unica de que dispone la mayoria para responder a sus necesidades?!, si bien lejos de ser
reconocidos siguen siendo sistematicamente destruidos (Jenkins et al., 2007; Rakodi et
al., 2009; Alvarez, 2013). En este sentido, cada vez mds autores (Burgess, 1997; Payne,
2002; Davis, 2006; Frediani 2007; Jenkins et al., 2007; Payne et al., 2009) afirman que
las politicas y practicas implementadas han incrementado las desigualdades y la segre-
gacion urbana.

¢ Crece la demanda de suelo, vivienda, infraestructuras y servicios de una amplia mayo-
ria, en un tejido urbano disperso y dificil de abastecer y en un contexto de crecimiento
urbano sin crecimiento econémico.

En términos generales se puede afirmar que «el capitalismo estd provocando formas de
urbanizacion que limitan las oportunidades para mejorar las condiciones de vida urbanas
de una mayoria creciente» (Jenkins, 2007:75).

Contribuciones desde los discursos alternativos

Los enfoques alternativos del desarrollo enfatizan las contradicciones e inconsistencias del
modelo dominante, al que cuestionan como inadecuado para asegurar la sostenibilidad y la
equidad. Mientras que desde el enfoque neoliberal se asegura que la pobreza y la desigual-
dad son un problema de falta de mercado, desde los discursos alternativos se considera que
éstas son causadas precisamente por la expansion desregulada de los mercados (Frediani,
2007; Chang, 2008). Del mismo modo, la informalidad no es percibida como el problema
sino como la consecuencia de la aplicacion de politicas y practicas inapropiadas como las
descritas en los apartados anteriores. Desde estos enfoques, los asentamientos informales

19 En 1900, apenas existian una docena de ciudades con mas de 1 millén de habitantes mientras que en la ac-

tualidad existen 19 mega-ciudades con mdas de 10 millones de habitantes (UN-Habitat, 2009).

20 Esta polarizacién se refleja en el uso de la planificacién y sus instrumentos (Graham and Marvin, 2001).

En este sentido, se observa que los planes generales disefiados no ofrecen soluciones para la mayoria; mds bien

proporcionan los medios para favorecer las inversiones de las élites nacionales e internacionales y la realizacion

de mega-proyectos. Mientras, los sistemas de planificacion alternativos son utilizados en las situaciones donde las
y s

autoridades han reconocido sus limitaciones, como la planificacién comunitaria realizada habitualmente para la

poblacion de bajos ingresos que reside en asentamientos informales (Jenkins et al., 2007).

21 Se estima que entrono a 1/6 de la poblacién mundial vive en asentamientos informales (Un-Habitat, 2009).
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se consideran como una parte integral de la ciudad (Carney et al., 1999; Moser, 1998), no
en tanto que objetos que deben ser regulados, sino como la alternativa de produccion del
espacio que se dan amplias mayorias de excluidos del modelo dominante para satisfacer su
sistema integral de necesidades (Burgess, 1992; Purcell, 2002; Bredenoord & van Lindert,
2010), como un modo de urbanizacién (Roy, 2005), de producir la ciudad (Acosta, 2003),
una semilla de emancipacién (Purcell, 2002) que muestra la capacidad de resistencia de los
ciudadanos (Tunas & Peresthu, 2010). En este sentido existe un reconocimiento creciente
de que los habitantes de estos asentamientos informales no son agentes pasivos, sino los que
mas han hecho por la construccién de sus viviendas y barrios (Moser, 1998; Satterthwaite,
2002; 2006; Jenkins et al., 2007; Mitlin, 2008; Payne et al. 2009, Landman, 2010; Neuwirt,
2011), y se pone en evidencia que el acceso a la vivienda, a las infraestructuras y a los ser-
vicios no es una cuestion técnica sino, sobre todo, una lucha politica compleja (Roy, 2005).
Desde esta perspectiva, la ciudad es entendida como un motor de cambio social (Girard et
al., 2003), como un espacio privilegiado de reivindicacion de los derechos (Frediani, 2007;
Harvey, 2012).

Todo ello ha llevado a que cada vez mas investigadores centren su trabajo en estudiar
cémo funcionan en la practica los sistemas informales, pero no para regularizarlos como
medio de introducir estas dreas en el mercado formal (De Soto, 2000) sino para fortalecer
estas practicas de manera sistematica (Carney et al., 1999; DW & CEHS, 2005; Rakodi &
Leduka, 2005; Home & Lim, 2004), para, como afirma Roy (2005), lograr transitar desde
las teorias del Norte a los problemas reales del Sur global donde se estin produciendo los
grandes crecimientos urbanos.

La informalidad se considera cada vez mds como una cuestion de reparto de la riqueza,
de desigualdad y de justicia social, mas alld de los aspectos espaciales (Roy, 2005). En este
sentido, Frediani afirma que:

En lugar de tratar de arreglar los problemas de los pobres, las politicas deberian centrarse
en [...] los procesos que perpetuan las desigualdades y las injusticias a nivel local, a nivel
de ciudad y en el mundo. [...] Las intervenciones deben centrarse en como las infraestruc-
turas, viviendas, y proyectos sociales pueden abordar la dindmica y los patrones que crean
la pobreza [...] y se recomiendan intervenciones que mejoren la agencia de las comunidades

(Frediani, 2007: 291-293).

Jenkins et al., (2007) sostienen que el reconocimiento de las formas de produccion del
espacio informal, podrian tener un impacto significativo en la creacién de riqueza, en la re-
duccion de la pobreza y en la promocion de modelos urbanos mas inclusivos y sostenibles,
si bien afirman que «el estado y el sector privado no priorizaran esto ya que pueden optar
por ganancias mdas inmediatas a través de la explotacion de los pobres urbanos» (Jenkins,
2007:301-302); ponen asi de relieve que la cuestion clave es como lograr que se hagan efec-
tivos los cambios necesarios para transitar del modelo dominante a modelos alternativos en
contextos de politica real caracterizados por fuerzas de poder desigual.

Desde este reconocimiento de que el desarrollo urbano depende mas de factores eco-
némicos e institucionales que de los instrumentos de planificacion, cada vez mas autores
(Roy, 2005; Jenkins et al., 2007; Frediani, 2007) sostienen que se deben desarrollar formas
de planificacién mds amplias, dindmicas e integradas, y que éstas deben partir de andlisis
criticos de los contextos (politicos, econémicos, sociales y culturales) y de los objetivos e
intereses que llevan a interactuar a un conjunto diverso de actores (financiadores, politicos,
empresarios, ciudadania); estas nuevas formas de planificacién urbana tienen que tener en
cuenta las cuestiones economicas en el nuevo contexto econdémico global, asi como las nece-
sidades sociales y culturales de la mayoria de los ciudadanos en su contexto especifico. Des-
de este posicionamiento, la planificacion es considerada como una forma de gobernanza,
y se entiende que los planificadores no son actores neutrales en estos procesos pues actiian
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como proponentes ya sea en nombre del gobierno, de los sectores privados o no guberna-
mentales o de la sociedad civil. Desde esta perspectiva, Jenkins et al. (2007) sostienen que
son necesarias nuevas formas de planificacién-accién que permitan responder a los retos es-
pecificos que plantea el desarrollo urbano del Sur, incorporando para ello elementos claves
de los discursos alternativos tales como la redefinicion por parte del conjunto de los actores
del interés publico o del bien comiin (Acosta, 2003), el reconocimiento de la diversidad y
la complejidad de los modos de produccion del espacio informal (Tunas y Peresthu, 2010),
la incorporacion de diferentes formas de conocimiento como la experimentacion local o el
conocimiento intuitivo (Maturana, 1997; Sandercock, 1998), o la articulaciéon de acciones
a escala global y local (Roy, 2005; Frediani, 2010; Escobar, 2010).

Conclusiones

A lo largo de este articulo se ha analizado la evolucion de los discursos sobre el desarro-
llo y se ha mostrado su influencia sobre las politicas y las practicas de desarrollo urbano
en contextos de crecimiento urbano sin crecimiento econémico. Se ha constatado que nos
encontramos ante la imposiciéon de un modelo de desarrollo dominante, orientado a la
satisfaccion de los mercados, insostenible e inequitativo, promovido mediante estructuras
fuertemente jerarquizadas articuladas de arriba hacia abajo. También se reconoce en la
literatura cientifica una amplia base de cuestionamientos y contrapropuestas a este modelo
dominante, y desde estas contribuciones se plantea la necesidad de transitar hacia mode-
los alternativos orientados a la satisfaccion de las necesidades de la mayoria, sostenibles y
equitativos, promovidos mediante estructuras no jerarquizadas articuladas de abajo hacia
arriba. El reto reside precisamente en como transitar del modelo dominante a los modelos
alternativos, no en la teoria sino en contextos de politica real de fuerzas de poder desigual.
Para ello se propone seguir trabajando e investigando en como fortalecer las capacidades de
los ciudadanos y en cémo construir redes de confianza a escala local y global que permitan
abrir los espacios de toma de decisiones.
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