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Resumen

En Ameérica Latinay el Caribe la integracion de la mirada multiescalar y multinivel al desarrollo territorial
es relativamente reciente, de inicios de 2010. EI ILPES y la CEPAL han contribuido a esta tematica con
algunos aportes desde la investigacion, como también desde la capacitacion y la asistencia técnica. En
esa misma linea, se ha planteado la introduccion de la multiescalaridad en la comprension del desarrollo
territorial como una busqueda de una vision mas amplia, que reconozca la complejidad del problemay la
necesidad de considerar simultaneamente las multiples relaciones y papeles de las escalas geograficas
en la explicacion del desarrollo territorial y de sus politicas.

En el contexto de esas busquedas, y en conversacion con ellas, la Reunidn de Expertos de noviembre
de 2017, manifesto su interés por recibir trabajos relacionados con un tema fundamental y de larga
trayectoria en el trabajo del ILPES como es el de las desigualdades territoriales. Estas desigualdades,
como es evidente, dotan de sentido a cualquier esfuerzo por comprender e intervenir sobre las dinamicas
territoriales de los paises de la region.

Como podra apreciarse a lo largo de este volumen dividido en dos partes, “Transformaciones
globalesy dinamicas territoriales” y “Nuevas tensiones territoriales en multiples escalas”, las contribuciones
incluidas en esta linea de trabajo son de muy variado tipo. Son miradas independientes, de calidad y
rigor, que aportan nuevas preguntas, nutren el conocimiento de experiencias, y que estan en capacidad
de aportar un mejor conocimiento de los problemas y contribuir a la calidad y pertinencia de las politicas
y de la planificacion del desarrollo territorial en los paises de la region.
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Presentacion

La CEPAL, através del ILPES, tiene como mision la de contribuir a mejorar la calidad de la planificacidony
la gestion publica para el desarrollo en América Latina y el Caribe. Una de las estrategias empleadas con
este fin es acelerar la velocidad de |a transmisidn horizontal de conocimiento aplicado entre los gobiernos
de la region. Esta estrategia parte del reconocimiento de que el ejercicio de gobierno es un laboratorio
permanente de aprendizaje, en donde la teoria y la practica de la planificacion y de la gestion publica se
encuentrany fertilizan mutuamente. Se considera, asi, muy importante que estos aprendizajes se plasmen
en estudios, sistematizaciones, monografias y textos en general, en donde se les ordene, se les comunique
y se ofrezcan los medios para que otros agentes los contrasten, los pongan a pruebay, en caso necesario,
los adapten como medios para solucion de problemas publicos. Es a esta forma de conocimiento para la
solucidn de problemas publicos, donde la teoria se acompafia de métodos y procedimientos que orientan
los procesos de implementacion, lo que acd se denomina conocimiento aplicado.

El ILPES se ha esforzado por crear y sostener espacios de intercambio técnico entre los paises
de la region, con el objeto de compartir aprendizajes en materia de planificacion y gestion publica para
el desarrollo. Para ello, desde 2012 instituyo las Jornadas de Planificacion con periodicidad anual, en
seguimiento a la creacion de las Reuniones de Expertos, como espacios para la reflexion, difusion e
intercambio de conocimientos en estas materias. En ambos espacios se pretende reunir a los especialistas
en estas materias y asi contribuir a facilitar el didlogo entre los gobiernos y sus investigadores, académicos
y especialistas. Se trata de ambitos que nutren y complementan la accion privilegiada que la CEPAL y
las Naciones Unidas conceden a su interlocucion con los gobiernos a través de los 6rganos subsidiarios
como el Consejo Regional de Planificacion del ILPES.

El formato que se ha utilizado ha sido el de la convocatoria abierta y amplia a los especialistas,
llamandolos a presentar, a través de ponencias, su reflexidn sobre temas de interés y relevancia para
avanzar en la agenda mundial del desarrollo. Estas ponencias se seleccionaron con base en criterios de
calidad y de pertinencia, combinando las ponencias de expertos con trayectoria reconocida con la de un
grupo mas amplio de especialistas, quienes participan con el interés de compartir su propio conocimiento
y experiencia con otros colegas en mesas de trabajo y discusion, las cuales, por la cantidad de casos
presentados, se organizan en sesiones paralelas.
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Los tres volUmenes que se presentan en esta coleccion corresponden a la Reunion de Expertos en
Desarrollo Territorial desarrollada en Santiago de Chile en noviembre de 2017. En ellos se compilan las
ponencias de investigadores, académicos, expertos, funcionarios publicos y autoridades presentadas
alrededor de cuatro areas tematicas: (i) Disparidades y Desarrollo Territorial; (i) Gobernanza Multiescalar
(o multinivel) y Politicas de Desarrollo Territorial en América Latina y el Caribe; (iii) Prospectiva Territorial;
y (iv) Formacion de Liderazgos Publicos para el Desarrollo.

Tras la convocatoria, se recibio un total de 152 ponencias, de las cuales se preseleccionaron 109. De
ellas, 67 autores fueron hombresy 42 mujeres, proviniendo de 14 paises de la region (Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pery, Uruguay y
Venezuela) una de Polonia y uno de Nueva Caledonia. De los cuatro temas especificos, el de “Planificacion
Multiescalar y Politicas de Desarrollo Territorial” fue el que acogid la mayor cantidad de postulaciones.
En orden decreciente, le siguieron Disparidades Territoriales, Prospectiva Territorial y Liderazgo Publico.

Durante la reunion se presentaron 85 ponencias, posteriormente a lo cual se hizo un proceso de
revision editorial que dio lugar a una seleccion final de trabajos que se organizd en cuatro volumenes que
incluyeron un total de 44 textos, agrupados de la siguiente manera:

e Volumen|, Planificacion multiescalar, regional y local; con un total de 12 trabajos o capitulos;

e Volumenll, Planificacion multiescalar: las desigualdades territoriales, con un total de 8 trabajos
o capitulos;

e Volumen llI, Planificacion multiescalar: ordenamiento, prospectiva territorial y liderazgos
publicos, con un total de 14 capitulos.

Cada una de estas publicaciones circulara solamente en forma digital y se acompaiara, aparte
de esta presentacion general, de una introduccion elaborada por los editores, en donde se destacan las
novedades, tanto en términos de hallazgos como en cuanto a interrogaciones y preguntas de relevancia
e interés. Esta coleccion de trabajos se edita y publica gracias al apoyo del Gobierno de Corea a quienes
aprovechamos de agradecer por su constante apoyo a la CEPAL y al ILPES.
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Introduccion

Luis Mauricio Cuervo
Maria del Pilar Délano

En Ameérica Latinay el Caribe la integracion de la mirada multiescalar y multinivel al desarrollo territorial
es relativamente reciente, de inicios de 2010. Emerge como respuesta a momentos previos con enfoques
menos plurales, aunque nunca totalmente restrictivos. De los afios 1930 hasta finales de los setenta, el foco
estuvo muy orientado a comprender el desarrollo territorial desde la relacion vertical y casi unidireccional
de lo nacional a lo regional (con lo local y lo global relativamente desdibujados); durante los ochenta, la
mirada estuvo muy concentrada en el papel de lo local (con el resto de niveles poco considerados); y de
los noventa en adelante, se destaco la relacion de lo global con lo local, practicamente sin intermediacion
alguna delo nacional y lointermedio. Por tanto, la introduccion de la multiescalaridad en la comprension
del desarrollo territorial representa la busqueda de una vision mas amplia, que reconozca la complejidad
del problema y la necesidad de considerar simultaneamente las multiples relaciones y papeles de las
escalas geograficas en la explicacion del desarrollo territorial y de sus politicas.

En el contexto de esas busquedas, y en conversacion con ellas, la Reunidn de Expertos de noviembre
de 2017, manifesto su interés por recibir trabajos relacionados con un tema fundamental y de larga
trayectoria en el trabajo del ILPES como es el de las desigualdades territoriales. Estas desigualdades,
como es evidente, dotan de sentido a cualquier esfuerzo por comprender e intervenir sobre las dinamicas
territoriales de los paises de la region. El acercamiento del ILPES a estos temas posee varias singularidades
a ser destacadas. En primer lugar, no interesa solamente el conocimiento de las desigualdades, de sus
definiciones y de sus formas de medicidn. Este conocimiento es importante, pero, mirado desde un
organismo de las Naciones Unidas como es la CEPAL, cobra su verdadero sentido en su relacion con la
politica publica, su disefio, susimpactos, sus transformaciones. En segundo lugar, el seguimiento de estas
desigualdades se hace en una escala regional y comporta, por tanto, asumir el desafio de la comparacion
internacional, con lo que ello significa en materia de recopilacidn de informacion, definicion de escalas
geograficas de analisis, periodicidad y comparabilidad intertemporal de la informacion. En el plano de
América Latinay el Caribe son pocas las instituciones que hacen el seguimiento de esta problematica en
una escala subcontinental y con la permanencia que lo ha hecho el ILPES.
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Esta preocupacion, las reflexiones que ella ha suscitado y el esfuerzo institucional que ha convocado,
se ha materializado en numerosas investigaciones, varios manuales, cursos de capacitacién y memorias
de reuniones de expertos, como es el caso de esta publicacion. De este amplio conjunto de actividadesy
productos, merece especial atencion el Panorama de desarrollo territorial publicado desde 2010. A pesar
de los cambios de énfasis, de las tematicas nuevas que suelen introducirse, la medicion y el seguimiento
de las desigualdades territoriales ha sido permanente. En estos panoramas se ha hecho un seguimiento
de los indicadores de concentracion espacial de la poblacion y de la actividad econdmica, asi como de
las diferencias territoriales en los niveles de riqueza, normalmente medida a través de PIB per capita.
De la misma manera, se han introducido innovaciones en las formas de medicion y seqguimiento, como
es el caso del disefio y calculo del indice de desarrollo regional (IDR) realizado en el panorama del 2015y
actualizado en el de 2017 . Este indice aporta un medio de contraste a la tradicional mirada centrada en
la estadistica econdmica provista por las cuentas nacionales en su dimensidn territorial. En ambos casos
la unidad espacial de analisis, por razones de disponibilidad y comparabilidad de la informacion, ha sido
el nivelintermedio de gobierno, es decir, el estado, la provincia, la region y el departamento. Los criterios
deinclusion de los paises son exclusivamente estadisticos, es decir, que se consideran todos aquellos que
cuentan con informaciones oficiales producidas en condiciones de estabilidad y confiabilidad.

Perseverar en este empefio de medicion, a pesar de las dificultades de compaginacion de la
informacion y de la claramente incompleta presencia de paises es, entre otras cosas, indispensable para
transmitir el mensaje de laimportancia de contar con informacion territorial de buena calidad. La ausencia
de ella, las dudas de confiabilidad, de continuidad y de oportunidad van en detrimento de politicas
publicas de buena calidad, con capacidad de seguimiento y evaluacion y, por tanto, de acumulacion de
conocimientos y aprendizaje.

Como podra apreciarse a lo largo de este volumen, las contribuciones incluidas son de muy variado
tipo, pero, en todos los casos, pertinentes a las intenciones del espacio de interlocucion del cual ellas son
el resultado. Son miradas independientes, de calidad y rigor, que aportan nuevas preguntas, nutren el
conocimiento de experiencias, que arriesgan la realizacion de fusiones metodoldgicas y de investigacion
que, en todos los casos, estan en capacidad de aportar un mejor conocimiento de los problemas y
contribuir a la calidad y pertinencia de las politicas y de la planificacion del desarrollo territorial en los
paises de la region.

Este volumen organizd las contribuciones seleccionadas en dos partes, la primera con 3 capitulos
y la segunda con 5. La primera parte, “Transformaciones globales y dindmicas territoriales”, recoge tres
contribuciones que, desde distintas perspectivas, permiten entender algunas de las grandes ondas de
cambio que estan contribuyendo a reconfigurar el panorama de las desigualdades territoriales en cada
uno de nuestros paises y de la region en general. El primer capitulo, “Estilos de desarrollo realmente
existentes y disparidades territoriales en Latinoamérica y el Caribe”, de Ester Schiavo y Juan Carlos
Travela, propone el didlogo entre las propuestas globales de desarrollo elaboradas en largos y complejos
procesos de deliberacion internacional (tal y como la Agenda 2030 y los ODS o Habitat Ill), con algunos
de los mas crudos aspectos de la realidad socioecondmica de la regidn. Aporta asi una mirada externa
(a las Naciones Unidas) de estos acuerdos, critica y libre, pero en concordancia ética con la busqueda de
bienestar, igualdad y sostenibilidad. Gracias a esta distancia abre la discusion y propone la deliberacidn
en torno de desafios que, sin ser desconocidos por las Naciones Unidas, destacan la importancia de
abordar tareas como la implementacion de los acuerdos, |a financiacion de los procesos y las politicas y
la consideracion de temas ausentes. El segundo capitulo, “Los retos de la agenda urbana desde lo local
y la estrategia multiescalar en América Latina”, de Benjamin Alva, reflexiona en una longitud de onda
totalmente diferente, enriqueciendo el dialogo propuesto en el primer capitulo. En este caso se asumen
y resaltan los puntos centrales de Habitat lll y se les desarrolla a través de un modelo normativo que
intenta interpretarlos de manera integral a través de un modelo de planeacion centrada en la persona.
El tercer capitulo de esta parte y del volumen, “Land grabbing, un complice silencioso de la globalizacion.
Procesos urbanos de re-territorializacion de lo global y de la pobreza en América Latina y el Caribe”, de
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Patricia Maira-Sommer, hace unaimportante contribucion desde la investigacion académica, aportando
informacion valiosa, de dificil obtencion, procesamiento e interpretacion, pero de inmensa relevancia pues
pone en evidencia una dinamica territorial continental, si no global, con impredecibles repercusiones,
como es la de los procesos de adquisicion de tierras de valor estratégico en los paises de la region por
parte de agentes extra-regionales.

La segunda parte con titulo “"Nuevas tensiones territoriales en multiples escalas” integra
5 contribuciones. En el capitulo IV, "Modelo de interaccion espacial para el analisis del crecimiento regional
del Ecuador”, de Ronny Correa-Quezada, Luis Quintana Romero y Miguel Angel Mendoza Gonzélez,
se presenta un ejercicio de econometria espacial de crecimiento regional del Ecuador, utilizando una
metodologia de abajo-arriba que contrasta con los procedimientos tradicionales, arriba-abajo, en donde
las especificidades regionales tienden a perderse. Las condiciones de educacion de las regiones y las
economias de aglomeracion emergen como los principales factores explicativos de las diferencias de
crecimiento entre las regiones del pais. En el capitulo V, "Asentamientos informales en América Latina:
epicentro urbano de los desafios del desarrollo sostenible”, de Luis Bonilla Ortiz-Arrieta y Maria Jesus
Silva, llama la atencion en la necesidad de poner especial atencion en los asentamientos informales
en condicion de pobreza, como uno de los elementos estratégicos alrededor de los cuales acuerdos
mundiales como Habitat Il se van a jugar su desempefio. La comprension de la naturaleza y la dinamica
de estos asentamientos, a la cual contribuye este trabajo es, como alli se sefiala, una clave indiscutible
en el proceso de territorializacion de la Agenda 2030 y de su abordaje integral y multidimensional. El
capitulo VI, “Movilidad selectiva y expansion urbana: los desafios para el ordenamiento territorial de
la Region Metropolitana de Buenos Aires”, de Sonia Vidal-Koppmann, vuelca uno de los trabajos de
investigacion mas sugestivos y originales que en la region se han realizado sobre las nuevas formas de
expansion de las grandes metrdpolis latinoamericanas, a un foco de reflexion mas directamente relacionado
con las preocupaciones de la politica urbana. Se documentay establece el novedoso proceso de compleja
coexistencia de asentamientos precarios y grandes barrios —ciudadelas— planificados, como una de las
mas importantes dinamicas contemporaneas que vienen reconfigurando los patrones de fragmentacion
territorial y movilidad selectiva de las grandes urbes de la region. El capituloVII, “*Gobernanza fragmentada
en la “ciudad global” de Santiago de Chile: economia multinacional, politica local y concentracion del
desarrollo”, de Jorge Martin Gonzalez, revela la compleja trama de escalas, resultado de los mas recientes
procesos de globalizacion urbana presentes en la region y en el mundo. Se plantea asi que las nuevas
|6gicas globales, actores globales al lado de formas de organizacion politico administrativas locales, estan
a la base del surgimiento de nuevos y acuciantes desafios de planificacion y gobernanza multiescalar.
Finalmente, el capitulo VIII, “Gobierno y financiamiento de la ciudad. Impacto del impuesto territorial
en la desigualdad de las finanzas municipales de las comunas de Santiago de Chile”, utilizando el mismo
escenario urbano que el del capitulo anterior, examina la relacion entre la organizacion fiscal territorial
chilenay los desafios de reduccion de las desigualdades territoriales planteados por Habitat Ill. Se plantea
la preguntay deja formulados los desafios relacionados con las capacidades y debilidades del sistema de
trasferencias y atribuciones fiscales territoriales y locales para contribuir a mitigar o resolver las agudas
diferencias en condiciones y calidad de vida entre los sectores de la ciudad.

13






Parte1
Transformaciones globales y dinamicas territoriales






CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° g2 Planificacion multiescalar: las desigualdades territoriales...

|. Estilos de desarrollo realmente existentes
y disparidades territoriales en Latinoameérica
y el Caribe

Ester Schiavo*
Juan Carlos Travela?

Resumen

En América Latinay el Caribe se observan notables contraposiciones entre las posturas sostenidas sobre
el desarrollo territorial en las agendas globales, particularmente en la Agenda 2030 y en Habitat IIl, y los
estilos de desarrollo dominantes o realmente existentes.

A partir de la década del go Naciones Unidas comenzo a tratar de forma ampliada la cuestion del
desarrollo, incluyendo no solo dimensiones econdmicas sino también sociales y ambientales. Asi, se fueron
incorporando temas tales como infancia, poblacion, género, educacion, sostenibilidad y financiamiento
para el desarrollo, entre otros; lo que implicd que tal década se denominara “la década normativa del
desarrollo”. Sin embargo, no se incorporaron en igual medida las problematicas que hacen a la dimension
politica del desarrollo.

Al mismo tiempo se profundizaba en el mundo un sistema politico y econdmico desregulado, en
particular en lo atinente al mundo financiero. El denominado neoliberalismo prioriza la liberalizacion
comercial, sin tomar en cuenta los problemas especificos de competitividad, equilibrio externo y deterioro
ambiental que afectaban a las economias en desarrollo. Ademas, dicho estilo de desarrollo, dominante
en la region, se basa en una estructura productiva cuya competitividad depende de la abundanciay la
explotacion de los recursos naturales, lo que sesga las inversiones, la innovacion y el desarrollo tecnoldgico,
y a su vez, fomenta el uso intensivo de energia y predatorio de esos recursos.

1 Docente investigadora y arquitecta de nacionalidad argentina, Doctora en Urbanismo, Profesora Titular de la Universidad Nacional
de Quilmes, Investigadora del Centro de Estudios sobre Ciencia, Desarrollo y Educacion Superior Asociado al Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET).

2 Licenciado en Comercio Internacional y Doctorando en Desarrollo Econémico. Es Investigador y actualmente se desempefia como
Consultor Experto de la Unidad para el Cambio Rural, perteneciente al Ministerio de Agroindustria de la Nacion, Argentina.
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Dado que la region es una de las mas urbanizadas del mundo, cuya poblacion urbana ronda el 80%
del total de sus habitantes, se propone focalizar el analisis de las disparidades territoriales de los estilos
de desarrollo realmente existentes en las ciudades, entendiendo a la ciudad y el territorio como un Unico
ecosistema a ser protegido y conservado.

Atalfin, se consideran criticamente las politicas dominantes de produccion del territorio a escala
local, encuadradas particularmente en el urbanismo de mercado, lo cual permite reconocer los efectos de
dichas iniciativas sobre las disparidades territoriales, donde los principales ausentes son los ciudadanos,
sus necesidades y requerimientos.

A. La cuestion del desarrollo

El capitalismo vive una crisis generalizada, multifacética e interrelacionada que ha llevado a la humanidad
a un punto de no retorno, donde el impacto ambiental del estilo de desarrollo dominante ha puesto en
peligro su supervivencia y la de otras especies (CEPAL, 2016; Acosta y Brand, 2017).

Asi, en términos ambientales se producen alteraciones en las temperaturas, en el nivel de
precipitaciones, en los caudales de rios y disponibilidad de agua, se profundiza el retroceso de los glaciares,
el aumento del nivel del mar, el deterioro de las zonas costeras, se acrecienta a nivel global la extincion
masiva de especies, y se generan disfuncionalidades ecoldgicas a escala planetaria, entre otros efectos
negativos (Gudynas, 2015; IPCC, 2013).

La crisis ambiental incrementa la vulnerabilidad de la region latinoamericana y caribefa frente a
los eventos extremos (CEPAL, 2017). Tanto las ciudades como las zonas rurales son afectadas por estos
procesos de deterioro debido a la existencia de multiples interdependencias entre los sistemas ecoldgicos
y socioecondmicos, siendo las poblaciones de bajos recursos y las zonas urbanas mas pobres, las mas
afectadas a raiz del escaso desarrollo local en términos relativos (Naciones Unidas-Habitat, s.f.).

La Comisidon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sostiene que “el desarrollo
también debe tener como metas construir un clima social y humano de mayor seguridad y confianza
mutua; consolidar un orden politico democratico con mas participacion de las personas en la gestion y
las decisiones publicas; difundir el bienestar hacia quienes tienen menos acceso a los beneficios de la
modernidad; tomar forma en proyectos colectivos en que los ciudadanos adquieran un mayor sentido de
compromiso y pertenencia respecto de la sociedad en que viven; y buscar la proteccion y mejoramiento
del habitat natural para quienes lo habitan hoy y quienes lo haran en el futuro” (CEPAL, 2000. pp. 51).

En esta linea, a partir de la década del 9o, Naciones Unidas comenzd a tratar de forma ampliada la
cuestion del desarrollo incluyendo no solo dimensiones econdmicas sino también sociales y ambientales.
Asi, se fueron considerando temas tales como infancia, poblacion, género, educacion, sostenibilidad y
financiamiento para el desarrollo, entre otros; lo que implicd que tal década se denominara “la década
normativa del desarrollo” (CEPAL, 2016). No obstante, debe reconocerse que no se avanzo en igual
medida en la consolidacion de un orden politico democratico con mayor participacion ciudadana en la
gestion y las decisiones publicas.

B. Postuladosy limites de la Agenda 2030

El consenso emergente respecto a la necesidad de buscar un nuevo paradigma de desarrollo se encuentra
plasmado en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Dicho
paradigma se fundamenta en diversos ejes, tales como: el enfoque de derechos, laigualdad sustantivay
el cierre de brechas, la promocion del empleo pleno, productivo y de calidad, la perspectiva de género,
la participacion ciudadana, la transparencia y rendicion de cuentas, entre otros (CEPAL, 2016).
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En este sentido, la CEPAL entiende que, para alcanzar el desarrollo sostenible, las politicas a
llevarse adelante deben basarse en un marco analitico que enfatice la igualdad multidimensional, con un
crecimiento econdmico que logre preservar el ambiente y la integridad ecoldgica de los recursos comunes.
Para lo cual, sostiene que se requieren mecanismos de gobernanza en cuatro dmbitos: a) la coordinacion
internacional para sostener la demanda agregada; b) una nueva arquitectura financiera para reducir la
incertidumbre y las fluctuaciones generadas por los movimientos internacionales de capital; c) mecanismos
y reglas que premien los esfuerzos por desacoplar la produccion, las emisiones de contaminantesy el uso
predatorio de los recursos del planeta; y d) la gobernanza para reducir la desigualdad entre los paises,
cerrando brechas de capacidades e ingresos que dificultan la cooperacion y comprometen la capacidad
de contribuir efectivamente a la produccion de bienes publicos globales.

Complementariamente, la Nueva Agenda Urbana disefiada en Habitat Il como se vera mas adelante,
también plantea la necesidad de avanzar hacia un habitat sostenible e inclusivo, haciendo hincapié en la
superacion de la pobreza, el desarrollo econdmico y la sostenibilidad ambiental.

Sin embargo, a contraposicion de lo planteado por las agendas globales, el estilo de desarrollo
dominante en laregidn se basa en una estructura productiva cuya competitividad depende de la abundancia
y la explotacion de los recursos naturales, lo que sesga las inversiones, la innovacion y el desarrollo
tecnoldgicoy, a su vez, fomenta el uso intensivo de energia y predatorio de esos recursos (CEPAL, 2016).

De esta forma, en los noventa se avanzo hacia un sistema econdmico desregulado, en particular
en lo referido al mundo financiero, cuyos activos se multiplican a gran velocidad, con un respaldo cada
vez menor en |la economia real. Este sistema prioriza la liberalizacién comercial, sin tomar en cuenta los
problemas especificos de competitividad, equilibrio externo y deterioro ambiental que afectaban a las
economias en desarrollo.

Posteriormente, impulsados por la demanda en auge de materias primas, se avanzé en laregion en
la reprimarizacion de la economia orientada hacia actividades primario-extractivas. Entre estas Ultimas
se pueden mencionar la exploracion y extraccion de hidrocarburos, metales y minerales, la produccion
de biocombustibles y los agronegocios. Este modelo, causante de graves conflictos socioambientales
y disparidades territoriales, ha sido adoptado tanto por los gobiernos progresistas como por aquellos
mas conservadores de la region, durante las primeras décadas del presente siglo (Gudynas, 2012), lo
que llevo a otros autores como Svampa y Viale (2014) a caracterizar a este modelo como “Consenso de
los Commodities”.

Como afirmala CEPAL (2016), en la Agenda 2030 se explicita el sentido de la transformacion deseable,
pero no laforma de hacer esa transformacion, es decir, los criterios de gobernanza global, las estrategias
y las politicas a llevar adelante. En otras palabras, no se considera adecuadamente la dimension politica,
lo cual representa un limite para su implementacion. No obstante, se hace énfasis en la necesidad de
resaltar la integralidad e indivisibilidad de los objetivos, considerados elementos clave para corregir las
fallas y contradicciones en las que sucumben este tipo de agendas.

Asimismo, la CEPAL (2000) destaca otro limite de la Agenda cuando sefiala que la configuracion de
esta amplia agenda social y ambiental no ha sido acompanada de su contrapartida en términos de flujos
de recursos internacionales necesarios para apoyarla, de una institucionalidad mundial que le sea propicia,
ni tampoco del compromiso de los paises centrales de traducirla en politicas nacionales consistentes.

En este sentido, la dificultad central radica en la economia politica, el conjunto de intereses y alianzas
que predominan y que definen las reglas del juego, tanto en el plano internacional como en el interno.
Diversos actores, tanto publicos como privados, tienen interés en proteger sus inversiones y la distribucidn
presente de rentabilidades, lo que se refleja en la contradiccion existente entre las declaraciones de las
instituciones internacionales y las reglas que gobiernan la dindmica econdmica (CEPAL, 2016).

Por lo tanto, se verifica que, aunque las ideas hegemonicas respecto al desarrollo se han ido
ampliando, introduciendo dimensiones sociales y ambientales, nunca han abandonado o cuestionado la
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concepcion original y dominante de este concepto. Los estudios sobre el desarrollo comienzan con una
concepcion que implica la adopcion de normas de comportamiento, actitudes y valores identificados
con la racionalidad econdmica moderna, caracterizada por la busqueda de la maxima productividad,
la generacion de ahorro y la creacion de inversiones que conduzcan a la acumulacidn permanente
de los individuos y, en consecuencia, de cada sociedad nacional. De esta forma, el sostenimiento de
estas ideas puede explicar la carrera continua tras la acumulacion, tanto de las naciones como de los
capitales individuales, que se contrapone a la necesidad de crear nuevos paradigmas de desarrollo.
Lo cual perpetua en el tiempo un conflicto de poder, como es la tensidn entre intereses y estilos de
desarrollo contrapuestos.

C. Una mirada sobre el desarrollo territorial y las ciudades

Desde la perspectiva de las Agendas Globales se reconoce que, si bien las ciudades son las principales
contribuyentes al cambio climatico (Naciones Unidas-Habitat, s.f.), no son ellas las causantes de la
contaminacion, sino que lo es el modelo de desarrollo dominante (CEPAL, 2017).

Esta mirada sostiene que la urbanizacion en la region se dio regida por mecanismos de mercado,
produciendo territorios urbanos sin planificacion y vision de largo plazo. Asimismo, entiende que los
planes de ordenamiento territorial estan fuertemente vinculados con las vias de transporte, siendo estas
las que organizan la ciudad, profundizando un sistema basado en el transporte privado que es ineficiente
en términos de contaminacion, en términos energéticos y de traslado, pero que, en contrapartida, recibe
cuatro veces mas inversion, ya sea publica o privada, que el transporte publico (CEPAL, 2017).

Portales motivos, entre otros, en el Informe “Panorama multidimensional del desarrollo urbano en
América Latinay el Caribe”, la CEPAL (2017) reconoce que el modelo de ciudad se convierte en un debate
central para discutir la sostenibilidad, siendo la triada ciudad-sociedad-ambiente una entidad indivisible,
que debe tratarse desde un enfoque holistico.

Asi, el modelo de urbanizacion se plantea como un elemento central en la discusion sobre el
desarrollo. Entre las dimensiones mas significativas a reconfigurar, para la CEPAL (2017) se encuentran
el modelo de transporte, la segregacion socio-espacial producto de la falta de planificacion inclusiva de
las ciudades, el manejo del agua, la proteccion de areas verdes y el tratamiento de los residuos.

Para transformar el modelo de desarrollo de las ciudades, el citado organismo destaca la necesidad
de promover la formulacion de politicas publicas para: a) impulsar la economia social y solidaria;
b) desarrollar estrategias para afrontar el envejecimiento poblacional, readecuando la economia para una
poblacién econdomicamente activa menor a la actual; ¢) promover una mejor localizacion de los sectores
productivos, influenciados por factores como la regulacion del precio del suelo; d) promover la creacion
de politicas publicas que potencien las ventajas de las economias urbanas de manera sectorial, peroala
vez de forma integral y holistica; e) aumentar la productividad en el sector servicios y potenciar las areas
de conocimiento; f) promover la creacion de cadenas de valor o la co-localizacion de empresas o industrias
(clusters) que deberian enmarcarse en el territorio de pertenencia de la ciudad y ser competitivas en el
escenario global contribuyendo asi al fortalecimiento regional; g) fortalecer un sistema de planificacion
urbana que incluya diferentes instancias de participacion como instrumentos de monitoreo y control
social, con el objetivo de alcanzar una promocion justa de politicas de inclusion urbana y de distribucion
mas equitativa de los beneficios del desarrollo; y h) adoptar un enfoque territorial que permita anticipar
procesos de gentrificacion asociados a proyectos de renovacion y a politicas de densificacion urbana. En
tal sentido, afirma que la intervencion en los espacios publicos es importante con el propdsito de incluir
y ampliar la dimensidn colectiva requerida para un modelo de desarrollo sostenible.

A su vez, se recomienda prestar especial atencidn a la desigualdad en las ciudades, en todas
sus formas, dado que la misma propicia la violencia, la inseguridad y la falta de confianza entre los
ciudadanos (CEPAL, 2017). En la medida que esto no se revierta, la necesidad de una mayor cohesion
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social como condicidn necesaria para un modelo de desarrollo que debe priorizar la cooperacion por
sobre la competencia, el consumo colectivo por sobre el consumo individual, la confianza mutua, vy el
compromiso y sentido de pertenencia para con la sociedad, no serd posible de satisfacer.

D. Habitat lll: el debate sobre modelos urbanos en disputa

Los debates suscitados en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Vivienda y el Desarrollo Urbano
Sostenible, conocida como Habitat Il y realizada en octubre de 2016 en la ciudad de Quito, Ecuador,
reflejan la tension actual entre modelos urbanos en disputa.

El analisis de los distintos posicionamientos sirve para comprender la complejidad de la disputa en
torno a los modelos hegemonicos adoptados por las ciudades latinoamericanas y caribefas, tanto como
el contexto especifico en el que deben materializarse, alli donde los actores politicos, el sector privado
y los movimientos sociales y ciudadanos conviven de manera conflictiva, entre acuerdos y desacuerdos,
acciones y omisiones (Schiavo y Gelfuso, 2017).

Habitat Ill fue una conferencia sobre la vivienda y el desarrollo urbano sostenible que reunid a
193 Estados miembro de Naciones Unidas, con el objetivo de debatir temas urbanos y elaborar una
agenda conjunta para que los Estados locales, provinciales y nacionales la tomen como guia para la accion
gubernamental en torno a la construccion de ciudad.

Entonces, el producto final del encuentro, que se organiza cada 20 afios, es la Nueva Agenda Urbana
que se compone de 175 parrafos con tres principios fundamentales: no dejar a nadie atras, economias
urbanas sostenibles e inclusivas y sostenibilidad ambiental. Los ejes se refieren a: a) medio ambiente,
como la capacidad de adaptacion de las ciudades frente al cambio climatico, uso del agua, contaminacion
ambiental, manejo de desechos; b) universalizacion de los servicios publicos; y c) vivienda adecuada
para la poblacion. Se incluye también el concepto de “el derecho a la ciudad”, el que asigna a la misma
el caracter de un bien publico, al cual deben tener derecho todos los ciudadanos. Otros ejes de trabajo
son el de género, el respeto a la diversidad, a las personas con mayores vulnerabilidades; sequridad, en
el sentido de desastres naturales, proteccion de la vida; y desarrollo econdémico urbano.

En lo que hace ala adopcion concreta de medidas propuestas por la Agenda Urbana, el primer paso
es que todos los niveles de gobierno definan estrategias de implementacidn de vivienda nacional o local
basadas en derechos humanos. Adicionalmente, que haya metas medibles sobre vivienda, proteccion a
la poblacion mas vulnerable, mecanismos de revision, monitoreo y solucién de problemas. El sequndo
paso es el organismo evaluador de dichas medidas que, en el marco institucional del organismo mundial,
estd a cargo de la Asamblea Mundial de Gobiernos Locales y Regionales, acompaiados por la secretaria
general de Naciones Unidas.

No obstante, lo aparentemente amplia e inclusiva de la complejidad de la problematica abordada
en la Agenda Urbana de Habitat Ill, la conferencia contd con dos encuentros paralelos realizados en la
misma ciudad, por actores no incluidos en el encuentro oficial.

Uno de los encuentros paralelos fue organizado por el Comité Popular por Nuestros Territorios,
con el objetivo de promover la construccidn participativa de la Agenda Autdnoma Habitat Il desde la
perspectiva de las necesidades de la comunidad, difundir a la opinion publica los argumentos que permitan
explicar los intereses que entrafnan este tipo de conferencias mundiales y los impactos que tienen en el
ambiente, en la economia, en la culturay en la sociedad. También se propone poner en conocimiento los
temas vedados, tales como violencia en barrios, micro trafico, inseguridad o gentrificacidn, por caso. Es
otras palabras, el principal cuestionamiento a la Declaracion de Quito es que encubre las causas y agentes
responsables de los problemas y conflictos de las ciudades del siglo XXI (Schiavo y Gelfuso, 2017).

La propuesta del Comité Popular culmind con la “"Declaracion por la defensa de nuestros
territorios”, documento elaborado por cientos de movimientos sociales locales e internacionales, cuyo
postulado central es coordinar las luchas por la defensa de los territorios con un enfoque integral del
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habitat, desarrollando acciones colectivas contra los desalojos y los despojos, y reivindicando el derecho
a la ciudad, entendiendo que esta compuesto por: derechos humanos, derecho a la tierra, al agua, a la
vivienda, funcion social de la propiedad y produccion social del habitat. También se hace hincapié en la
oportunidad de participar en verdaderos procesos democraticos en la toma de decisiones, desde la escala
barrial a la escala nacional e internacional, advirtiendo sobre la clausura de espacios de discusion para la
sociedad civil en el encuentro oficial.

En relacion con lo sefalado se observa que la realidad actual de las ciudades latinoamericanas
y caribefas dista mucho de las propuestas y postulados oficiales, ya que el accionar de los gobiernos
locales apunta mas a consolidar vinculos econémicos con organismos multilaterales y empresas del
sector privado antes que al cumplimiento de los compromisos tomados décadas atras por esos mismos
gobiernos. Sobre esta critica se apoya el Manifiesto de Quito, producto de la otra reunion paralela a la
conferencia Habitat Ill, aprobado por los asistentes al Seminario Habitat 3 Alternativo organizado por
la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), entre otros actores académicos. Al mismo
asistieron las alcaldesas de Barcelona, Ada Colau, y de Madrid, Manuela Carmena, asi como intelectuales
y especialistas en urbanismo.

El Manifiesto de Quito afirma que la conferencia Habitat Ill no se justifica, no se compromete y no
representa. No se justifica porque las conferencias se realizan cada veinte afios y los foros mas frecuentes
han permitido encuentros carentes de espacios de debate, resoluciones y seguimiento de los compromisos,
como tampoco han tenido efectos visibles ni resultados practicos en las ciudades. Por otro lado, la Agenda
Urbana declara grandes compromisos, pero no responde a interrogantes tales como: ;Quién los asume?
¢Los gobiernos nacionales? ;El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y Habitat?
¢Los gobiernos de las ciudades? ;Se concretan los compromisos en acciones o controles por parte de
los gobiernos competentes? ;Cudles medidas se tomarian si se incumplen los compromisos? ;Se podra
recurrir a tribunales internacionales? Por Ultimo, se pone en duda la representatividad de la conferencia
al reducir la participacion y la promocion del derecho a la ciudad a Estados y gobiernos. El Manifiesto del
Seminario Alternativo sugiere que se cree una agencia independiente formada por destacados activistas
sociales, expertos reconocidos y representantes o ex gobernantes de ciudades, que coordine una red de
colaboradores que adviertan sobre el cumplimiento o incumplimiento de los compromisos adquiridos. Las
asociaciones de ciudades, las organizaciones sociales o civicas y los centros de estudios e investigaciones
podrian ser importantes colaboradores. Se trata, en definitiva, de reconstruir un Habitat que no esté en
manos exclusivamente de los gobiernos y los Estados.

En suma, tanto Habitat Il como los respectivos encuentros paralelos que la cuestionan, son la
expresion de la complejidad existente en torno a la disputa entre distintos modelos urbanos, que si bien
son varios, en verdad, teniendo en cuenta sus matices, se pueden sintetizar en dos modelos urbanos
contrapuestos, el inspirado en la propuesta por el derecho a la ciudad (Lefebvre, 1968) y el hegemonico,
desarrollado bajo los lineamientos del urbanismo de mercado.

E. Agenda 2030y Habitat Ill: miradas complementarias
y falencias comunes

Las agendas globales analizadas tienen varios elementos en comun, lo que sustenta la idea respecto al
consenso generado en la comunidad internacional sobre diversos temas. Entre ellos, la sostenibilidad y
la mejora del habitat son centrales.

Tanto la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible como Habitat Il postulan la necesidad de
modificar los modelos de desarrollo de las ciudades, para lo que destacan la necesidad de promover la
igualdad y el cierre de brechas, ya que ambas agendas promueven la universalizacion de los servicios
publicos y el acceso a la vivienda digna como elementos centrales para alcanzar el desarrollo. También
se refieren a mejorar los servicios y equipamientos de las ciudades, tales como la proteccion de areas
verdes, el manejo del agua y la administracion responsable de los residuos, entre otros.
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Asevez, elrespeto a la diversidad, alas personas con mayores vulnerabilidades, la perspectiva de
género, la participacion ciudadana y la transparencia, se encuentran en ambas agendas, lo que definen
como el enfoque multidimensional de la igualdad que ambas proponen.

En términos econdmicos, la superacion de la pobreza, la promocion del pleno empleo y de la eficiencia
economica, se encuentran presentes, siempre bajo la salvedad de que deben ser ambientalmente sostenibles.

Ahora bien, asi como un buen nimero de los objetivos de ambas agendas son comunes también lo son
algunos de sus limites o falencias. Como se menciono, una de las criticas que se destacan en el Manifiesto de
Quito, resultante de uno de los encuentros paralelos a Habitat Il es la falta de claridad respecto a qué sucede
silos objetivos no logran ser alcanzados. En tal sentido y en relacion con la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible, la CEPAL (2016) sefala la misma falencia. A su vez, ninguna de ambas agendas especifica las medidas
concretas a llevar adelante para lograr los objetivos planteados, lo que justamente dificulta su cumplimiento.

F. Urbanismo de mercado y desarrollo territorial realmente existente

El neoliberalismo realmente existente se materializa en multiples escalas geograficas y no se impone
de forma pura ni homogénea, sino en funcion de contextos politico-institucionales moldeados por un
legado de regulaciones, practicas institucionalizadas y hechos politicos transmitidos a través del tiempo
(Theodore, Brennery Peck, 2009). Por ende, se hace referencia a la existencia de diversos neoliberalismos,
segun sus contextos de insercion, y no de uno en particular.

Sin embargo, focalizando en el desarrollo territorial y desde una perspectiva hipotética, se
propone englobar estas multiples intervenciones realmente existentes en el concepto de “urbanismo de
mercado” que, en cada accion, reconstituye relaciones a distintas escalas entre los actores institucionales
y economicos involucrados, como los Estados locales y los capitales financiero-inmobiliarios, por caso, y
simultaneamente, sustituye logicas regulatorias por [6gicas competitivas.

Ante lo cual, cabe preguntarse: scuales son las principales transformaciones urbanas en la region
a partir de la aceptacion y aplicacion a ultranza de politicas neoliberales durante mas de tres décadas?

Alo largo de ese tiempo se han podido verificar, al menos, tres cambios estructurales:

i)  En primer lugar, el mayor protagonismo del sector terciario, de servicios especializados,
acompanfado por un actor que aparece como sustituto de la industria en el espacio urbano:
el sector inmobiliario, organicamente articulado al sector financiero, que se posiciona como
un generador de valor y plusvalias mediante la renta del suelo;

i)  Otra transformacion central de este proceso se cristaliza en el rol predominante de los
gobiernos locales. En efecto, resultan actores relevantes por su potestad en lo que hace ala
decision sobre importantes variables econdmicas de la urbanizacion. Asi, entre otras practicas,
através de acciones u omisiones, impulsan legislaciones urbanisticas permisivas, promueven
grandes desarrollos urbanos y centralidades excluyentes o realizan recalificaciones de suelo
que pueden favorecer a inversores privados;

iii) Por Ultimo, la globalizacidn justifica y promueve la importacion de politicas urbanas
originadas en los paises hegemonicos o en organismos multilaterales, mediante acuerdos
comerciales, créditos y normas, muchas veces ajenas a los contextos de cada ciudad o region
(Pradilla Cobos, 2013). Tal que buena parte de los gobiernos locales deciden insertarse en ese
nuevo orden global, para posicionar a sus ciudades como receptoras de inversiones, en parte
debido al aumento de sus competencias, pero no asi de sus presupuestos, los cuales no siempre
permiten abarcar la cantidad de funciones que sus gobiernos deberian tomar a su cargo.

Asi, enrelacion con lo sefialado, desde organismos multilaterales y grandes empresas del sector privado
se promueven distintos modelos urbanos, como el de las ciudades competitivasimpulsado por el Banco Mundial,
oeldelas ciudades inteligentes liderado por la Union Internacional de Telecomunicaciones y laempresa IBM.
Ambas propuestas, claramente orientadas a propiciar lo que aqui se define como urbanismo de mercado.
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Paralelamente, se alientan otras redes de ciudades lideradas por distintas organizaciones e
instituciones internacionales, con diversos propdsitos y orientaciones. Entre otras se pueden citar la
Red de Ciudades Creativas promovida por la UNESCO, la Red de Ciudades Educadoras promocionada
por la Asociacion Internacional de Ciudades Educadoras y la Red de Ciudades Sustentables iniciada por
la Fundacion AVINA.

En dicho contexto, en las Ultimas décadas, las ciudades se fueron desarrollando sometidas no solo a
tensionesinternas sino también afuerzas exogenas propias del nuevo orden del mundo global en el cual se insertan.

Como consecuencia de los referidos cambios estructurales y del nuevo orden global, el desarrollo
territorial realmente existente de las ciudades latinoamericanas y caribefias fue signado progresivamente
por la fragmentacion fisica y la exclusion social, que dio como resultado la produccidn de espacios
mutuamente excluyentes.

En este proceso, un buen numero de territorios en disputa, ocupados precariamente o ubicados de
manera estratégica para permitir la expansion de la frontera urbana, fueron transferidos al sector privado
usando acuerdos con el sector publico, instrumentos mediante los cuales el sector privado recibe tierras,
con su correspondiente cambio de reglamentacion que habilita otros usos del suelo, a cambio de construir
ciertas infraestructuras o espacios de uso publico. De ese modo, tanto en las periferias urbanas, como
en las areas costeras y en importantes predios de la trama urbana consolidada, se fueron produciendo
barrios cerrados, cementerios privados y otros grandes emprendimientos destinados a usos comerciales o
recreativos, todos ellos dirigidos a satisfacer la demanda de usuarios con alta capacidad de pago individual.

Resulta evidente que la mayor inversion en redes de infraestructura y servicios publicos es la que
acompania a esta forma de desarrollo territorial, donde los fragmentos urbanos no privilegiados por el
mercado son los que sufren las peores condiciones de habitabilidad tanto en lo que hace a la cuestion
fisica como a las condiciones sociales. No resulta necesario describir dichas condiciones de habitabilidad
pues son las que se sefialan precedentemente, denunciadas en los documentos de la CEPAL como
inconvenientes a superar y objetivos a alcanzar.

Tal vez, resulte sugerente agregar que los fragmentos urbanos privilegiados por el mercado estan
conectados al mundo, tecnologias digitales mediante, en cambio, los que no lo estan permanecen aislados,
o en otro mundo, podria decirse, el de su propio fragmento fisico y social (Schiavo, 2014).

G. Reflexiones finales

La Agenda 2030, la oficial de Habitat Il y las alternativas de esta Ultima reunion, dicen todo en términos
generales acerca de las disparidades y el desarrollo territorial en la region y a su vez, dicen poco,
concretamente, en lo atinente a las falencias de los estilos de desarrollo dominantes, menos aun en cuanto
a las posibles practicas para contribuir a mejorar las condiciones de vida del conjunto de los ciudadanos
de Ameérica Latina y el Caribe.

Resulta particularmente relevante que no se profundice de manera especifica en la identificacion
y analisis de las causas y los actores principales que han promovido las dificultades y conflictos de las
ciudades del siglo XXI, es decir, que han conducido a los estilos de desarrollo que hoy resultan insostenibles.
Lo cual seria un insumo clave para no repetir los mismos errores. En tal sentido, ninguna de las agendas
brinda elementos suficientes.

En general, la mayoria de las agendas reconocen algunas de sus falencias. Entre ellas incluyen la
falta de orientaciones concretas para implementar acciones conducentes a formular politicas en funcion
de los objetivos consensuados que permitan alcanzar las metas planteadas. Otro de los problemas
explicitados comunmente es el del control en relacién con los objetivos acordados. Se manifiesta que
no existe ningun tipo de control sobre el cumplimiento de tales objetivos, tal que da igual si se cumplen
0 no pues no hay ningun tipo de sancidn. En relacion con esto Ultimo se sefiala la falta de compromiso
de los gobiernos participantes.
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En la Agenda 2030, ademas de las mencionadas falencias, se resalta la carencia de prevision de
flujos de recursos internacionales, la falta de una institucionalidad mundial y la ausencia de compromiso
de los paises centrales para plasmar lo acordado en politicas publicas.

En cambio, en el documento de una de las reuniones alternativas de Habitat ll, la realizada por
las organizaciones sociales, prevalece otra mirada. Se centran en denunciar la falta de mencion a lo que
ellos llaman temas vedados, tales como la violencia en los barrios pobres, el micro trafico, la insequridad,
los desalojos y despojos y los procesos de gentrificacion.

Teniendo en cuenta que la regidn es una de las mas desiguales del mundo, resulta alentador que
en las agendas se identifique este problema como uno de los principales obstaculos, sin cuya superacion
no resultara posible arribar a un clima de confianza y cohesion social, requisito ineludible para avanzar
en sus propuestas. El enfoque multidimensional de la igualdad es un aporte en este sentido.

Con mayor o menor precision, reconociendo algunos limites y falencias, las agendas promueven
un habitat sostenible e inclusivo, basado en un concepto de desarrollo ampliado que no se restringe a la
dimension econdmica, sino que también incluye la ambiental y la social.

Pero esto ocurre en ciudades de una region que produce su territorio sometida a las reglas del
urbanismo de mercado, después de 30 afios de implementacion de politicas neoliberales. Lo cual
conduce al desarrollo territorial realmente existente, que se manifiesta en las disparidades territoriales,
promovidas por la puja de intereses en juego y las reglas que gobiernan la dindmica econdmica. Donde la
dimensidn politica no se considera particularmente ni en profundidad en las agendas, y los ciudadanos,
su participacion, sus necesidades y requerimientos, son los grandes ausentes.
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Il. Los retos de la agenda urbana desde lo local
y la estrategia multiescalar en Ameérica Latina

Benjamin Alva*

Resumen

Con la Declaracion de Quito sobre “Ciudades y Asentamientos Humanos Sostenibles para Todos” reconocida
como la Nueva Agenda Urbana (NAU), inicia la tarea de la implementacion del Plan de Accion Regional
2016-2036 (PAR) que han definido los paises de América Latina a través de los Ministerios de Urbanismo
yVivienda. Destaca como uno de los principales retos en este proceso las amplias diferencias que existen
entre las capacidades institucionales, normativas, de planeacion y de diseiio urbano de cada uno los
gobiernos locales de la region. De esta manera, se requieren instrumentos para homologar o sentar una
base sélida que permita establecer con éxito el PAR ;Cudles podrian ser esas bases en América Latina?

Si bien es cierto existe un reconocimiento de que laimplementacion de la Agenda debe considerar
caracteristicas especificas locales, asi como los nuevos dilemas en materia de desarrollo urbano; también
es cierto que existen elementos que podrian ayudar a implementar la estrategia desde lo local: primero,
la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible centra la atencion en cinco puntos, uno de ellos es "“las
personas”, sin embargo, es necesario establecer claramente su significado y el enfoque estratégico
como parte de la NAU de acuerdo con las capacidades y niveles de competencia locales; un sequndo
elemento podria ser la interlocucidn, coordinacion o sincronizacion de acciones, vision e instrumentos
de los diversos niveles de gobierno que existen en cada pais y sus variantes desde lo local, considerando
la capacidad de los recursos humanos, materiales y financieros en cada realidad. De esta manera, la
personay la integracion multiescalar (entre diferentes niveles de gobierno) se vuelven elemento central
para la ejecucion de la estrategia desde lo local.

El proposito de este documento es presentar algunas premisas para ayudar a la realizacion de
una estrategia que considere a la persona, asi como la articulacion y coordinacion de instrumentos

*  Facultad del Habitat, Universidad Autonoma de San Luis Potosi, México.
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en diferentes niveles de Estado y gobierno desde lo local, que para fines de este documento se define
como Estrategia de Integracion Multiescalar de la Agenda Urbana en América Latina desde lo local.
Esta propuesta se estructura en tres apartados, el primero a manera de analisis se describen tendencias
y principales caracteristicas del modelo urbano de desarrollo local, enmarcando sus dilemas y retos;
en un segundo se presenta el modelo de Planeacion Urbana Centrada en la Persona desarrollado en la
Universidad Auténoma de San Luis Potosi, como propuesta de herramienta para implementar el concepto
y significado de "“la persona” a diferentes niveles que forman parte de la agenda urbana; en el apartado
tres a manera de ruta estratégica se desarrollan sugerencias de instrumentos para que los gobiernos
locales se integren en la implementacion del PAR.

A. Elmodelo urbano de desarrollo local en América Latina:
dilemas y retos

La creciente urbanizacion que se registra en el mundo y en cada uno de los paises plantea una serie de retos
asociados a la gestion local del territorio y la coordinacion con niveles superiores para el financiamiento
sobre todo; es decir, cdmo se organiza la gestion de la ciudad desde diferentes niveles en cuanto
infraestructura, transporte, energia, vivienda, entre otros servicios para un crecimiento urbano sostenible.

El crecimiento en las ciudades de América Latina durante todo el siglo pasado dejé beneficios en
la economia y el desarrollo, pero también influyd en el surgimiento de problemas que hoy estan en las
agendas publicas a nivel mundial. En la segunda mitad del siglo XX |a poblacion de ALC alcanzd poco mas
de 5oo millones de habitantes lo que representa que mas de 80% de la poblacidn viva en ciudades; casi
la mitad de este porcentaje (44%) habita en localidades de mas de un millon de habitantes, superior a
36% del mundo. Las ciudades continuaran creciendo a tasas promedio anual de 3a 4% (ONU-Habitat, 2012).

Las ciudades con mas de un milldn de habitantes estan conformando un nuevo patrén de
concentracion territorial policéntrico (Garza, 2002), hacia el 2030 mas de 80% de la poblacion mundial
vivira en ciudades, mientras que la poblacion de ALC superara 9o% que representa mas de 200 millones
de personas viviendo en areas urbanas, adicionalmente existird una reorganizacion espacial de la
poblacién, podrian surgir 137 nuevas ciudades que remplazaran a otras tantas en un grupo de 600 urbes
mas importantes del mundo, ocho de ellas en ALC (Bitar, 2014).

Las ciudades de Bogota y Lima se sumaran al ranking de ciudades con mas de 10 millones de
habitantes, entre las que destaca la Ciudad de México, Sao Paulo, Rio de Janeiro y Buenos Aires. Con lo
anterior se habran consolidado 3 mega corredores urbanos de importancia para la region: Rio de Janeiro-
Sao Paulo-Campinas, Toluca-México-Puebla, Buenos Aires-Rosario-Cérdoba.

Sibien es cierto que estas concentraciones urbanas representaran una nueva dimension del problema
urbano al considerarse, tal vez no sélo como mega ciudades, sino como “Gigaciudades”; también es cierto
que se incrementara la concentracion de produccion nacional y se ampliaran con ello las desigualdades
a nivel regional, manifestando “megadiferencias”.

Adicionalmente, los grandes cambios y ajustes de los modelos econdmicos en diferentes regiones
del mundo han generado transformaciones y nuevas formas espaciales; la apertura comercial y la
internacionalizacion del capital como parte de la globalizacion, asi como el uso intensivo de las Tecnologias
de la Informacidn y la Comunicacion (TIC) han cambiado la conformacion de las ciudades, a tal grado
que se considera como una revolucion de la urbanizacion (Gonzalez, 2012; Iracheta A., 2005). También,
existen cambios en la estructura de la poblacion que podrian modificar la forma como se disefia la ciudad,
la movilidad se ha convertido en el tema de la agenda urbana, la energia que se consume en la ciudad
es una de las principales preocupaciones en la sustentabilidad de la ciudad y por tanto la planeaciony
el disefio urbano deben re-invertarse bajo nuevos enfoques, con la finalidad de enfrentar con éxito los
nuevos retos.
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De esta manera, las tendencias mundiales influyen determinantemente en cada una de las ciudades
dependiendo de la forma como se relacionan con los procesos y las politicas urbanas que implementan;
las ciudades que logran adecuarse rapidamente a los cambios se ubican en una mejor posicion, elevan
su calidad de vida y generar valor para las personas. En América Latina la ciudad de Buenos Aires es
considerada la ciudad global nUmero uno de laregion y ocupa el lugar 21 en el ranking de ciudades globales
con potencial para hacer una ciudad inteligente, ha logrado combinar exitosamente el conocimiento, el
uso de las TICy las relaciones globales.

La mayoria de las ciudades en la region mantienen retos relacionados con las premisas de laNAU, y
el objetivo 11 de Desarrollo Sostenible, particularmente la inclusion, sostenibilidad, sequridad y resiliencia.

Lainclusion ha dejado de ser sélo un tema de pobreza o desarrollo universal, se ha enfocado a temas
de percepcion y uso social de las TIC y del conocimiento debido al constante cambio y movimiento de la
poblacion —lo primero hace referencia a la estructura y lo segundo a sus patrones de desplazamiento—.
Ademas de que la pobreza se mantiene como uno de los principales retos de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) asi como la gran desigualdad, en América Latina y el Caribe (ALC) la poblacion esta
envejeciendo con tal velocidad que existe preocupacion por el proceso de cambio en la estructura
demogréfica. Para eliminar la pobreza en ALC, el crecimiento econdmico de las ciudades deberia ser
superior a 7.5% por ano hasta el 2030, esto representa el doble de lo esperado (BID, 2013); México y Chile
se ubican como los paises mas desiguales de la region.

A finales del siglo pasado y principios de este, entre 1983 y 2013, la pobreza se redujo de manera
importante en México (de 47 % a 11 %), Filipinas (de 61 % a 38 %) y Brasil (de 41% a 9%); sin embargo, el
coeficiente de Gini que generalmente permite medir la desigualdad aumenté en todos estos casos, conla
excepcion de Brasil que ligeramente disminuyd de 0,57 a 0,53 (CAF, 2016). En ALC |a esperanza de vida al
nacer a finales del siglo pasado era de 65 afios y aumento a 70 para la sequnda década del presente siglo
(ONU, 2014), la region se encuentra en una etapa avanzada de transicion demografica (Chackiel, 2004).

De esta manera la inclusion tiene un caracter tanto social como fisico, que exige planteamientos
orientados a la accesibilidad en estas dos dimensiones y a diferentes escalas; la escala intraurbana en
la adecuacion del espacio y la inclusidn, y a escala regional para facilitar la movilidad de personas entre
diferentes paises con una amplia diversidad cultural. La falta de acceso a espacios sociales, fisicos y
economicos continuara fragmentando el espacio y promoviendo la pobreza y desigualdad.

Por otro lado, para 2025 las ciudades de América Latina tendran alrededor de 140 millones de
automoviles, 8o millones mas que en 2010, el desarrollo de las TIC permitira hacer mas eficiente el
transporte en auto y gestionar el transito, en 2030 se espera que la mayoria de los autos cuenten con
sistemas de localizacion (GPS), que estén conectados a Internet para monitorear a distancia el flujo
de trafico y anticipar puntos de congestion “en tiempo real”; sin embargo, se han construido ciudades
para los coches (véase el gréfico Il.1). Es importante el desarrollo de nuevas formas de movilidad que
transformen las politicas publicas urbanas, y que comiencen a disminuir el uso de transporte privado
como es el caso de “uberodpolis” o los “ridehailing”. Uber por si solo ha realizado mas de 2 mil millones
de viajes en 400 ciudades del mundo desde el inicio del servicio (Kostenwein, 2017).

Se requiere transporte publico para integrar a la ciudad y generar una movilidad mas sustentable
(véase el grafico Il.1) adicional a la movilidad no motorizada. En 2030 mas ciudades contaran con Buses
deTransito Rapido (BRT), actualmente 60 ciudades y 20 millones de personas en América Latina utilizan
este medio (BID, 2013). El reto es mejorar la eficiencia del transporte publico, hacerlo integral y con una
organizacion diferente por los propietarios y concensionarios.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Observatorio de movilidad urbana, CAF, 2015.

Las ciudades que logren destacar invertiran en movilidad activa o no motorizada, que fomente el
desarrollo de ciclovias y la escala peatonal, en |a region existen al menos 25 ciudades con estos sistemas
y 17 planean instalarlas (BID, 2013). La movilidad para los ciclistas ha aumentado 197% en todos los paises
de la region, entre 2007-2014 se incrementaron 2,179 km de carriles que dan prioridad a los ciclistas, a
principios del periodo solo la ciudades de Bogot3d, Ledn y Curitiba contaban con vias para la bicicleta,
equivalente o superior al 1% de la longitud total de las vias metropolitanas (CAF, 2015).

En este sentido, la infraestructura para la movilidad se convertira tal vez en el principal activo que
requieren construir las ciudades, por ello deberan contar con un proyecto de ciudad mejor conectada.

Con el uso intensivo de las TIC se ha mejorado la comunicacion de las personas y las distancias
se han acortado; sin embargo, por contradictorio que parezca las personas se han distanciado en el
aspecto emotivo, en los espacios fisicos y en general en las relaciones sociales. La telefonia celular tiene
actualmente altos niveles de penetracion en casi todos los paises de la region y para 2025 la banda ancha
movil podria ser universal; ademas, habra una diversidad de objetos electronicos, desde aplicaciones
para la movilidad hasta nuevos y mas sofisticados electrodomésticos concetados todos a la red mundial,
el llamado Internet de las Cosas (BID, 2013). La hiper-conectividad sera la manifestacion de lo que se
observa actualmente con la produccidn exponencial de la informacion a través de redes y que son un
reflejo de lo que sucede en la ciudad, entre ellos la sequridad ciudadana, el uso masivo del transporte y la
movilidad, los cambios en la salud, educacién y las nuevas formas de gobernabilidad. Asi, los gobiernos
locales deben de aprovechar las TIC para mejorar su gestion, mediante la integracion de una red que los
conecte con las personas, permita generar informacion para administrar la ciudad “en tiempo real” y
sobre todo tomar decisiones mas acertadas y actualizadas.

Es posible que la toma de decision acertada y en tiempo real para mejorar la gestion urbana no
sea el mayor de los problemas, el acelerado crecimiento de la ciudad y la conformacion de areas o zonas
metropolitanas dificulta la coordinacion y vinculacion entre niveles de gobierno desde lo local, porello es
importante definir nuevas formas de gobierno metropolitano que sean mas eficientes para la coordinacion
multiescalar. Aunque esta claro que es necesario un modelo de gobierno para las areas metropolitanas,
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no existe un modelo Unico, muchos paises de la region tienen autoridades metropolitanas que coordinan
las decisiones de inversion; Brasil fue uno de los primeros paises en América Latina en definir areas
metropolitanas y contar con gobiernos a este nivel su funcion principal era canalizar inversiones en
infraestructura para apoyar la politica industrial del pais, pero posteriormente el modelo se ajusto a los
nuevos requerimientos (CAF, 2016).

Actualmente existe un debate sobre el modelo de ciudad, seqguir con las ciudades extensas y
dispersas o bien invertir en ciudades compactas. La discusion surge precisamente sobre cual conviene
mas en ALC pues ambos modelos tienen impactos positivos y negativos; lo que no esta a discusion es
que una ciudad mal planificada, si es mas costosa.

La forma actual de urbanizacion mas discontinua y menos densa, con areas no urbanizadas sobre
todo en la periferia ocupan cada vez mas superficie (Negrete, 2010), la urbanizacién en América Latina ha
sido repentina y desigual (Bajpai & Muzzini, 2016). En este sentido, el crecimiento de las ciudades se ha
caracterizado por ser mas horizontal que vertical, con la consiguiente falta de aprovechamiento del suelo;
ha predominado la informalidad, pero también el crecimiento segmentado, es decir, la fragmentacion
y la segregacion social y funcional. Las estructuras urbanas de centralidad son escasas o débiles y, en
general, la ciudad como sistema integrador esta solo presente en algunas areas centrales (Borja, 2003).

La idea de “ciudad compacta” no implica un crecimiento al exterior sino que aprovecha sus espacios
y por tanto se desarrolla al interior, no solamente con construcciones verticales, sino también con la
reutilizacion y aprovechamiento de espacios sub-utilizados, sin embargo habra que pensar en una ciudad
compacta no solo por el aprovechamiento del suelo y la disminucion de los costos que esto representa.

El patron de urbanizacion disperso, fragmentado vy las altas variaciones de densidad intraurbana
estan afectando las areas verdes y con ello el paisaje natural tanto al interior, como en la periferia de la
ciudad. Mientras las densidades de las ciudades en los paises desarrollados disminuyd de 170 personas
por hectdrea en 1990, a 135 hacia principios de este siglo, tendencia que continuara a un ritmo de
1 por ciento promedio anual hacia el 2050; la superficie de suelo se cuadruplicara y en el caso de
América Latina y el Caribe aumentara 2.9 veces.

Los nuevos patrones de distribucion de la poblacion y actividades econdmicas han llevado al
incremento en el grado de urbanizacion, el aumento en el tamario de las dreas urbanas ha propiciado nuevas
formas y patrones de ocupacion del territorio y de interrelaciones que ocurren entre los asentamientos
humanos (Sobrino, 2011).

Los gobiernos locales deberan también pensar en cdmo generar energia que permita a la ciudad
cumplir con el objetivo 11 de Desarrollo Sostenible, mantener a la ciudad funcionando de manera sostenible
e integrada representa uno de los mayores desafios de este siglo (Bouskela, Casseb, Bassi, De Luca,
& Facching, 2016). EI BID (2013) sefiala que para 2025 podriamos llegar a necesitar la generacién de mas de
150 gigavatios de energia eléctrica; sin embargo, la infraestructura actual instalada en la region sélo podra
abastecer un tercio, para los otros 100 gigavatios se requieren 320 plantas de gas natural y una inversion
de 9o mil millones de ddlares. Si bien las ciudades se han convertido en los principales consumidores de
energiay los esquemas de consumo actuales nos llevan a ser altamente dependientes de ella, entonces
requerimos de estrategias que desde lo nacional, regional y local se articulen para enfrentar este dificil reto.

Las ciudades continuaran su dindmica de crecimiento y hegemonia mundial, se convertiran en los
sistemas mas complejos para la convivencia humana, pero tambien seran los espacios que garantizaran
su viabiliad ambiental, econdmica, y tecnoldgica, es decir la ciudad orientada a las personas. Un aspecto
fundamental para hacer frente a estos dilemas y retos es logar finalmente una relacién de equilibrio
entre el medio ambiente natural y el crecimiento urbano, entre el uso de los recursos y la generacion de
energia, entre las personas y su medio ambiente, en otras palabras la sostenibilidad urbana, entre el uso
de latecnologiay los esquemas de gestion urbana; pero sin olvidar que en el centro de la atencion estan
las personas en la ciudad.
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Elinforme de la CEPAL (2003) sefnala que las ciudades de América Latina enfrentan desafios como
la falta de planificacion, debilidad institucional, carencia de espacios publicos, segregacion, exclusion,
desigualdad, inseguridad y crecimiento exponencial del parque automotriz. En este sentido, los gobiernos
sobre todo locales deberian intervenir estratégicamente en areas de alto valor agregado para la innovacion
y mejora de la gestion urbana, para ello se requiere una ambiciosa reforma urbana, sobre todo institucional,
es decir reingenieria del gobierno que aliente la inversion y genere nuevas formas de “disefar la ciudad”
colocando en el centro de la preocupacion a la persona.

B. Elmodelo de planeacion centrada en la persona

Un crecimiento urbano ordenado centrado en la persona recupera el derecho de cada ciudadano por
construir su espacio y tener acceso a una mejor calidad de vida, a una ciudad prospera como garantia y
como activo para sus futuras generaciones.

Existen condiciones urbanas que afectan la vida de las personas y modifican su percepcion, estado de
animoy hasta la preferencia por viviren un lugar, tal es el caso de laimagen urbana, el impacto de la obra
publica, la calidad de la vivienda, la movilidad, el disefio de los espacios publicos o bien el nivel de empleo,
la sequridad, la identidad social, el medio ambiente, la salud, la educacion entre muchos otros, bajo esta
l6gica, lograr una urbanizacidn de calidad, constituye otro desafios en la ciudad (Jordan & Simioni, 2002).

La calidad de vida, el disefio del entorno que influye en el estado emocional de las personas, la
calidad de los servicios educativos y la percepcion de la sequridad, son algunos de los aspectos intangibles
del entorno local, configurados a partir de una planeacién centrada en la persona.

La planeacion centrada en la persona a nivel local y las variables econdmicas del entorno nacional
son elementos clave para una integracion de la planeacion urbana multiescalar, por ejemplo la calidad
de vida en Austria, Suiza y Nueva Zelanda esta determinada principalmente por niveles altos de empleo
e ingreso, pero también de aspectos locales como seguridad personal, compromiso civico, educacion
y relacion vida-trabajo; de tal manera que existe una mezcla de buenas situaciones (entorno favorable)
para el desarrollo de las personas, un ambiente sustentable.

Con lafinalidad de garantizar espacios publicos para las personas mayores o de escasos recursos, que
generen valor en su entorno, se requiere una planeacion y disefio urbano inclusivo. Este disefio considera
criterios de equidad, funcionalidad, necesidad, pero también incorpora variables de psicologia ambiental
y principios de urbanismo que permitan a las personas accedan y “permanezcan en el lugar”, en términos
del confort, identidad y adecuacion del espacio. De esta manera la accesibilidad no se reduce sélo a la
disponibilidad, adecuacién o incluso a una cuestion econdmica, sino que da preferencia a considerar la
estancia en el lugary recorrer una “experiencia” —la emotividad del lugar—, por ello destaca la importancia
de la planeacion y el disefio urbano en espacios publicos.

El enfoque de integracion es tan necesario ante las nuevas disyuntivas que planeta la economia
mundial, el cuestionamiento y la reorganizacion de los modelos de crecimiento, las crisis recurrentes,
pero sobre todo el cuestionado e ineficiente papel de la urbanizacidn y sus ventajas para el desarrollo.
Las ciudades de ALC requieren posicionarse a escala mundial, pero como una red de ciudades que las
fortalezca y que permita generar nuevos liderazgos en la economia mundial altamente competitiva.

El modelo de planeacion urbana centrada en la persona se basa en tres conceptos clave, la
conectividad para lograr una mejor integracion, la accesibilidad para garantizar la inclusidon y la generacion
de valor para fortalecer la identidad y el patrimonio urbano.

La conectividad implica la posibilidad de que personas y espacios estén articulados a través de
una amplia red de infraestructura, que permita al ciudadano movilizarse entre los principales puntos y
llegar en corto tiempo a realizar sus actividades, asi como integrar grandes espacios a través recorridos
historico-culturales, turisticos o con una funcién econdmica especifica.
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La accesibilidad incluye primero disponer o no de un espacio, después la adecuacion del espacio
para determinadas condiciones, tercero la disponibilidad de servicios virtuales como el acceso a la
banda ancha, cuarto la posibilidad o no de poder habitar en un determinado espacio independiente
de la capacidad econdmica de las personas; y finalmente lo emotividad, pertenencia y apropiacion del
espacio urbano. De tal suerte que es necesario considerar estas cinco dimensiones para logar una ciudad
incluyente; sin embargo, a nivel federal o de gobierno central depende la disponibilidad como una garantia
constitucional, y el establecimiento de relaciones, emotividad, mantenimiento y la comunicacion para
el aprovechamiento del espacio depende de los gobiernos locales.

Las grandes ciudades modernas basan su desarrollo en sistemas de infraestructura que por un lado
resuelven los problemas centrales, y por otro logran mejorar el paisaje urbano, a estos proyectos que se
han desarrollado en ciudades como NuevaYork, Paris, Curitiba o Monterrey se les denomina infraestructura
del paisaje, de esta manera asocian a la planeacion con el disefio urbano para la generacion de valor.

La infraestructura del paisaje son proyectos de gran escala, que generar valor en la ciudad, ya que
representan un activo para las actividades artisticas, culturales, o turisticas; son espacios publicos para la
convivencia, permiten conectar a la ciudad a través de diferentes puntos, y son un referente para la ciudad.

C. Laagenda NAU desde lo local: el reto
de la implementacion multiescalar

La regidn de América Latina y el Caribe requiere de una agenda urbana especifica, que por un lado
permita implementar la Nueva Agenda Urbana que declaré el Programa de las Naciones Unidas para
los Asentamientos Humanos ONU-Habitat en su coneferencia Habitat I, para el cumplimiento de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible; pero que por otro lado permita que sus ciudades se inserten con
ventaja en la dinamica global, bajo un enfoque de integracién y centrado en la persona.

Una agenda urbana que logre articular a la planeacidn con el disefio urbano, sera un activo para
avanzar hacia la construccion de ciudades mas humanas, sostenibles, prosperas, por ello el desarrollo
de infraestructura para la conectividad desde la escala local hasta la escala global es una exigencia que
podria convertirse en derecho y no sélo una necesidad; la inclusion para generar mejores condiciones
de equilibrio y disminuir las desigualdades se ha convertido en una responsabilidad compartiday en un
reto para la ciudad; y, la generacion de valor constituye una nueva forma de generar activos para que las
ciudades se posicionen y sobre todo mejoren la calidad de vida de las personas.

ALC debe transitar hacia el 2030 con un avance en el logro de los ODS, no sélo en algunas ciudades,
sino como region, para poder enfrentar ademas las grandes desventajas generadas por las economias
del norte de América, de Europa y Asia. Solo con una agenda comun la region lograra aprovechar las
ventajas de la urbanizacion en un mundo globalizado.

1. Certidumbre del crecimiento urbano

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) estima que para mediados del presente siglo, las ciudades
en los paises en desarrollo duplicardn su poblacion y triplicaran la superficie de las manchas urbanas
actuales; es decir, el patron de ciudad extensa podria continuar.

A partir de esta preocupacion, se hacen cuatro recomendaciones para la planeacion de ciudades
compactas, con la idea de aprovechar los beneficios y disminuir los efectos negativos de este patron
de crecimiento:

i)  Capacidad: analizar la disponibilidad de uso de suelo, asi como la cobertura y administracion
del volumen de la infraestructura disponible, con el propdsito de advertir riesgos sobre la
sobreutilizacion e identificar las nuevas necesidades producto del aumento de la poblacion.
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ii) Derecho urbano: se requiere una revision de los derechos de propiedad y de desarrollo
inmobiliario con la finalidad de asegurar la correcta administracion del mercado y generar
mecanismos de transferencia de la plusvalia en beneficio publico.

iii) Coordinacion: nuevos esquemas de articulacion, alianzas y acuerdos institucionales entre
los gobiernos locales y los otros drdenes de gobierno con el propdsito de establecer nuevas
politicas urbanas basadas en la cooperacion e integracion de recursos, sobre todo en las
zonas metropolitanas.

iv)  Sistemasde inteligencia urbana: integracion de bases de datos que permita generarindicadores
“en tiempo real” para la toma de decisiones. Los sistemas de informacidn geografica se
han limitado en su mayoria al despliegue de la informacidn, por ello se requieren de nuevas
plataformas que manejen informacion robusta y que sinteticen indicadores.

Existiran muchas implicaciones en torno a este crecimiento tanto social como territorial. Las
ciudades deberan también centrarse en mejorar las condiciones de sus habitantes, los cambios en nuestros
habitos de consumo desde la década de los ochenta asi como nuestros patrones de actividad (BID, 2013).

2. Laeconomia especializada y diversificada de la ciudad

El turismo de negocios en una ciudad es altamente rentable —cuando se planea bajo un proyecto de ciudad
para negocios—, en México por ejemplo, genera una derrama econémica de mas de 6 mil millones de
dolares, mas de 150 mil empleos, y aporta casi 2% al Producto Interno Bruto (PIB). De acuerdo con la
revista Forbes en México el ingreso 2015 por divisas de turistas internacionales creci6 18% con respecto
al afo anterior, lo cual representa 11 mil millones de délares mas. Asi, la ciudad debe de reenfocarse en su
forma de administracion, pasando de un funcionario publico a un gerente publico, una vision estratégica
que permita posicionar mejor a la ciudad, aprovechando las ventajas de la urbanizacién y dejando de
“trabajar con pérdidas” (como regularmente ocurre en las administraciones locales); en este sentido, la
gestion urbana debe de ser competitiva.

Algunos ejemplos que en América Latina han logrado consolidarse por sus actividades nocturnas
en beneficio de la sociedad —senala el BID—son: las ciudades de Buenos Aires en Argentina que organiza
“La Noche de los Museos”; la ciudad de Caracas, Venezuela que organiza el festival “Por el Medio de la
Calle”; en la ciudad de Asuncion, Paraguay con su centro historico y sus actividades comerciales.

En este sentido, una planeacion centrada en la persona aprovecha las actividades en la integracion
del espacio urbano y en el desarrollo de procesos de apropiacion social. Las actividades en el espacio
publico se constituyen como un elemento central para generar valor en la ciudad desde lo local y la
identidad se vuelve el factor diferenciador a escala global.

3. Planeacion y diseiio urbano

El disefio urbano para la promocion de actividades nocturnas permitira mejorar la economia urbana. El
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) publicé las ventajas de promover una economia nocturna en
las ciudades, (empleo, identidad, mejora de laimagen urbana, aprovechamiento del espacio publico) en
el marco de la Iniciativa de Ciudades Emergentes y Sostenibles. Bajo esta iniciativa el reto de la ciudad es
relacionar de forma productiva las actividades econdmicas y el medio ambiente mediante la sostenibilidad
urbanay un crecimiento urbano ordenado. Las ciudades en si mismas concentran capitales, sin embargo
es necesario de una vision de largo plazo y de una efectiva gestion para detonar actividades turisticas, a
cualquier hora del dia, casitodas las ciudades tienen horarios establecidos que regularmente se ajustan a
la actividad laboral, sin embargo pocas administran la actividad turistica y cultural en horarios nocturnos
para “vivir la ciudad de noche”.

Ciudades como Londres en Inglaterra o Melbourne en Australia han desarrollado politicas urbanas
centradas en la mejora de la calidad de los espacios a partir del comportamiento de las personas durante
la noche, haciendo énfasis en la diversidad de uso y en las ventajas econdmicas.



CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° g2 Planificacion multiescalar: las desigualdades territoriales...

La planificaciony el disefio urbano se convertiran tal vez, en la principal herramienta de los gobiernos
locales para el desarrollo de infraestructura que permita integrar mejor a los territorios, agregar valory
centrarse en el equilibrio entre la persona y el medio ambiente, sobre todo con vison de largo plazo, pero
esto se establece en un proyecto de ciudad que permita:

e Organizacion territorial: optimizar el suelo urbano, restauracion de espacios, integracion
socio-espacial y accesibilidad.

o Sustentabilidad: desarrollo de areas verdes, energia, movilidad, competitividad, innovacion.

e  Centralidad en la persona: diseiio urbano, bienestar, espacios publicos de alto valor,
patrimonio urbano.

4. Proyecto de ciudad

Uno de los instrumentos que ayuda a la implementacion de la agenda es contar con un Proyecto de
Ciudad, que retome las consideraciones particulares pero que se oriente a los objetivos de la NAU. Es
importante que estos proyectos de ciudad conserven, restauren o generen capitales, una ciudad que
trabaja con certidumbre se vuelve mas competitiva, genera ingresos para sus habitantes, actividades,
servicios y activa la economia en general, los servicios turisticos constituyes ademas actividades de alto
valor agregado.

En sintesis, un proyecto de ciudad que da certeza a la sociedad, basa su estrategia en la cohesion
social, en las relaciones sociales, en su historia y cultura, y genera instrumentos de gestion para el
ordenamiento urbano y su patrimonio. Asi, la conectividad, accesibilidad y el patrimonio son atributos
que giran en torno al ciudadano y lo colocan en el centro de la planeacidn urbana para el disefio de una
ciudad que agrega valor al ciudadano.
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lll. Land grabbing, un complice silencioso
de la globalizacion. Procesos urbanos de
re-territorializacion de lo global y de la pobreza
en Ameérica Latina y el Caribe

Patricia Maira-Sommer*

Resumen

";Qué se esta construyendo que no vemos?” (Saskia Sassen)

El concepto de land grabbing todavia esta en desarrollo y no ha sido propiamente definido. Actualmente
se ha transformado en un fendmeno de mayor complejidad ya que ha ido adquiriendo capacidades,
entrelazando problematicas locales y globales, acentuando una serie de desequilibrios y generando
efectos territoriales a considerar.

El presente escrito otorga un extracto de la investigacion realizada durante el proceso de Tesis para
optar al Grado de Magister en Urbanismo, Escuela de Postgrado de la Facultad de Arquitectura y Urbanismo
de la Universidad de Chile (Maira, 2016), y tiene como propésito a) visibilizar a land grabbing, b) aportar
fundamentos iniciales con relacidn a su colaboracidn y capacidad para afectar, fragmentar y reconstituir
el territorio a gran escala, facilitando y desplegando nuevas formas de re-territorializacion de lo global y
de la pobreza en América Latina y el Caribe, y c) contribuir a la discusion en relacion con este fenémeno
en la region, que permitiria en cierta medida, transformarse en un llamado de alerta para considerar por
las politicas publicas y las estrategias prospectivas para la anticipacion de escenarios posibles.

La investigacion logra identificar tres hallazgos en desarrollo relacionados con land grabbing y que
permiten elaborar una propuesta conceptual para el fendmeno.

1 Arquitecta y Urbanista de nacionalidad chilena, Magister en Urbanismo y con diversos Diplomados en teméticas de Desarrollo
Urbano, Arquitectura Sustentable, y Planificacion y Gestion Urbana Integrada.
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A. Introduccion

Se estima que solo un 2.7% del suelo mundial es urbano y el resto, un 97.3%, estd localizado en el area
rural; (América Latina y el Caribe tiene aproximadamente go,45% de suelo rural y un 9,55% de suelo
urbano concentrando el 79.6% de la poblacidn de la region). La investigacion académica y econdmica ha
centrado especialmente el analisis de la globalizacién en las concentraciones urbanas, y se hace imperioso
dirigir la atencion hacia esta gran cantidad de suelo en el drea rural, para evaluar que esta sucediendo alli
como consecuencia de la globalizacidn y sus tensiones con el ambito urbano.

Surgen nuevas motivaciones para la adquisicion y el ejercicio de control del suelo mundial a gran
escala, donde el fendmeno de land grabbing emerge ofensivamente sin mucha oposicion, y en cierta
medida, muy convenientemente invisibilizado frente a la justificacion y complicidad politica e institucional
global, y al desconocimiento u omision en la discusion académica y social.

B. Estado del arte de land grabbing

1. Antecedentes generales

Land grabbing es un fendmeno global dindmico de intervencién territorial que ha estado expuesto a
constantes ajustes conceptuales y nuevas definiciones, que ha ido propagandose rapidamente, evolucionando,
intensificandose dentro del territorio global, cambiando y desplegandose con caracteristicas enddgenas
segun sea su localizacion.

Se ha entendido de forma genérica, como un proceso para la adquisicion de grandes extensiones de
tierra global, preferentemente rural, a través de la compra, arrendamiento u otro mecanismo, por parte
de actores publicos y/o privados, para multiples fines a largo plazo, tales como alimentarios, energéticos,
extractivos, turisticos, conservacion ecoldgica, politicos, ideoldgicos y sin duda, para rentabilizar bajo la
financiarizacion de éstos.

Aun cuando land grabbing no es un fenémeno nuevo, ya que tuvo presencia en la era del colonialismo
e imperialismo, pueden distinguirse manifestaciones y motivaciones contemporaneas con una mayor
escala de propagacion, velocidad e intensificacion dentro del territorio global.

Actualmente, este fendmeno se ha difundido con el nombre de land grabbing o global land grabs
(Sassen, 201443, pag. 6), (Edelman,”et al”, 2015), (Borras, Franco, 20133, pag. 1723), (Kaag, Zoomers, 2014,
pos 144) 0 “acaparamiento de tierras” (FAO, 2014, pag. 5), (FAO, 2012, pags. 7,9) , extranjerizacion de
tierras, nuevo colonialismo, entre otros. “En ausencia de un término mas adecuado” (Borras, “et al”;20113,
pag. 11) esta investigacion utiliza su denominacion eninglés, land grabbing, por considerarla mas precisa,
ya que la accion “to grab” tiene una connotacion intrinseca de poder y trae consigo un cierto grado de
violencia, que su traduccidn “acaparamiento de tierras” no lo refleja.

Desde el afio 2007, el estudio del fendmeno land grabbing se ha centrado especialmente en “darle un
sentido” (make sense) (Edelman, “et al”, 2015, pag. 1), teniendo dentro de sus exponentes a investigadores
tales como Saturnino Borras, Matias Margulis, Marc Edelman, Nora Mckeon, Jennifer Franco, entre otros.

“todavia se esta desplegando con caracteristicas fluidas, y el estudio de land grabbing esta
restringido por problemas no resueltos en torno a cémo definirlo y conducir la investigacion
sobre el fendmeno” (Borras, Franco, 20133, pag. 1724) (Edelman, “et al”, 2015, pag. 208)

Se ha podido identificar la existencia de este fendmeno y en cierta medida, cuantificarlo y evaluar
sus efectos en diferentes localizaciones, en términos de amenaza a la soberania alimentaria del territorio
afectado; desplazamientos de poblacion rural; falta de transparencia en las transacciones entre actores
diversos; desequilibrios y desigualdades en relacion a vulnerabilidades y necesidades locales; estados



CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° g2 Planificacion multiescalar: las desigualdades territoriales...

facilitadores y politicas publicas permisivas; abuso medioambiental con resultados de degradacion del
suelo y la disminucidn de la biodiversidad; polarizacion en la discusion; resistencia y la justificacion del
discurso politico.

Considerar éste como un fendmeno local asociado solo a la agricultura y al area rural es equivocado
y sesgado, ya que actualmente haido complejizandose y diversificandose a través del territorio mundial,
comprometiendo grandes superficies, diversidad de actividades, e involucrando actores globales de
mayor calibre y regimenes de las altas esferas de financiamiento, muchos de ellos, con asociaciones,
participaciones y/o activos en empresas de fondos de inversion extranjeras, empresas subsidiarias,
inversiones inmobiliarias, cotizaciones en la bolsa, entre otros; que es avalada desde ambitos diversos
con muchas justificaciones para amalgamar acciones en conjunto y sustentadas en una plataforma global
facilitadora. Estas practicas estan muy alejadas de las motivaciones anteriores producto de una triada
inicial favorecedora para la proliferacion de land grabbing (Maira, 2016; pag14-17):

i) Necesidad de una provision alimentaria en paises con escasez de suelo cultivable y el alza
de precios de la comida;

ii)  Crisisfinanciera del afio 2006 en busqueda de nuevos nichos de inversion y generacion de un
excedente (surplus) de capital, donde surge un gran interés por capitalizar en el suelo rural
con la produccion y extraccion de recursos naturales en un entorno mas bien conservadory
con un riesgo moderado; y

iii) Paisesvulnerables avidos por la inversion extranjera que se transforman en espacio fértil para
la insercion de grandes flujos de capital con estados permisivos, desigualdad social y bajo
dinamicas con evidentes disparidades de poder.

La recopilacion de datos cuantitativos para este tema se presenta como una limitacion ya que
éste impone un desafio metodoldgico mayor no abordado plenamente. La bibliografia disponible se
reformula constantemente, requiere de ser precisa y estar en constante actualizacién. Esta no esta
totalmente avalada académicamente y no contiene datos suficientes para ser utilizados conforme a una
metodologia cuantitativa rigurosa.

Los datos son dificiles de confirmar y la informacion disponible muchas veces es insuficiente y
poco clara, producto de la informalidad de los acuerdos, asociaciones, transacciones entre los actores,
identificacion y estatus legal de los predios involucrados, a veces tefiida por los medios de comunicacion,
organizaciones activistas y fuentes informales, entre otros (Edelman, 2013).

Actualmente, no puede fundamentarse la existencia land grabbing, solo a través de la cuantificacion
de predios acaparados de grandes dimensiones, como se hizo inicialmente, ya que también surge el
fendmeno dentro de predios menores con una intensificacion de uso rural o urbano.

El fendmeno ya no puede validarse Unicamente bajo el registro de adquisiciones y negociaciones
transnacionales, ya que los actores domésticos también han ido adquiriendo protagonismo, tal como
sucede en América Latina y el Caribe con operaciones de caracter nacional e intrarregional.

Tampoco puede evaluarse solamente dentro de un contexto de paises vulnerables y/o con politicas
publicas permisivas, ya que paises con mayor grado de estabilidad econémica con una legitimidad
institucional también estan siendo afectados y a la vez, fomentan este tipo de practicas para atraer la
inversion a gran escala.

Y, por uUltimo, el fendmeno ni siquiera puede considerarse propio del area rural con motivaciones
alimentarias, puesto que ha proliferado una diversificacion de actividades y localizaciones, donde el area
urbana no esta exenta.

Esto dificulta validar su presencia y sus efectos, ya que los antecedentes conceptuales y datos
cuantitativos no son claros, son insuficientes y/o inexistentes y donde sus repercusiones exceden a la
escala local, nacional y regional.
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2. Land grabbing en América Latina y el Caribe

Ante esta misma incertidumbre y la necesidad de nuevos acercamientos, la Oficina Regional de la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura determina que el fendémeno
estd aun en desarrollo y que debe estudiarse desde un espectro mas amplio y, ademas, recomienda que
“el concepto de acaparamiento de tierras debe ser ajustado a la realidad en América Latina” (FAQO, 2014,
pag. 9). Hace un llamado a investigar, conceptualizar y a ajustar el fendmeno, para "“la recoleccion de
datos, generar nuevas herramientas de medicion y valorizacion, entre otros, para orientar a las naciones
en la elaboracion de politicas publicas referente a ello”. (FAO, 2014).

Llama la atencion que el fendmeno land grabbing, hasta el momento, no haya capturado el interés
de ningun sector dentro del pais, aun cuando el afio 2011, Chile fue sede del primer encuentro internacional,
“Seminario: dindmicas en el mercado de la tierra en América Latinay el Caribe, Santiago”, para la discusion
de resultados en la regidn, constatar su presencia y en qué medida se estaba manifestando.

Inicialmente, los resultados obtenidos por la Oficina Regional de la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Alimentacion y la Agricultura, en los estudios del fendmeno en 17 paises en la region (FAO, 2012,
pag. 8), establecian la presencia de land grabbing sélo en dos paises en la region, Argentina y Brasil
(FAO, 2012, pag. 553). Posteriormente, se pudo constatar que los resultados no reflejaban el escenario
existente, puesto que se ajustaron una definicion tradicional utilizada para los estudios en los paises del
continente africano y asiatico.

Los parametros de analisis eran sesgados, y no advertian manifestaciones que denotaban caracteristicas
enddgenas y de otras indoles, que eran relevantes a considerar, constatando a la vez, que el fendmeno
estaba presente en la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe (véase el mapa lll.1). Diez paises
de laregion se presentaban con altos grados de land grabbing, Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Ecuador, Guatemala, Paraguay, Pert y Uruguay y con una tendencia propagarse (FAO, 2014, pag. 30).

Mapal lll.2
Land grabbing en América Latina y el Caribe segun estudios elaborados por la Oficina Regional de la Organizacion
de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura
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Fuente: Elaboracion propia con datos (FAO, 2012; 2014).

El informe de la Oficina Regional de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion
y la Agricultura, sefala que se detectaron multiples procesos complejos en paises de la region que no se
ajustaban propiamente a la definicion general del fendmeno land grabbing, “a través de las mas diversas
formas y procedimientos, muchos de ellos nunca vistos” (FAO, 2014, pag. 9). Se detectd “un fuerte
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dinamismo en la tenencia de la tierra en la mayoria de los paises, con intensos procesos de concentracion
y globalizacién” (FAO, 2012, pag. 7) (FAO, 2014, pag. 9) y donde muchos procesos son propiciados
internamente por conglomerados econdmicos dentro de la misma region, caracteristica endégena no
detectada en ese momento en otras regiones del mundo.

Es decir, se manifiesta fuertemente actividades de land grabbing a) doméstico en territorio nacional;
y/o b) en territorio intrarregional (véase el grafico lll.1).

Gréficolll.a
Land grabbing con inversion nacional e intrarregional en América Latina y el Caribe
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Fuente: Elaboracion propia con datos (FAO-RLC, 2011), landmatrix.org.
2 Land grabbing en territorio nacional con o sin asociacion de inversiones extranjeras.

Muchas de las tierras siguen siendo adquiridas por extranjeros fuera de la region, pero éstas son
gestionadas a través de asociaciones indirectas, que han proliferado producto de las restricciones que
hanimplementado algunos paises regionales para la tenencia de tierras extranjeras (FAO, 2014, pag. 39).
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En ambos casos muchas veces son propiciados por elites nacionales con asociacion de actores
nacionales, extranjeros fuera de la regidn, y/o de la region, e involucrando transacciones y operaciones
que movilizan grandes capitales nacionales y/o extranjeros dentro de la region (FAO, 2014, pag. 16).
Generalmente, land grabbing fuera de la region no es tan habitual por parte de las elites regionales.

Lo que antes era un patron para las practicas y proliferacion de land grabbing dentro de paises del
continente africano y asiatico, un entorno de permisividad institucional, vulnerabilidad social y financiera,
en América Latina y el Caribe se evidencia de forma diferente.

Muchos estados de la region que fomentan la inversidn a gran escala se presentan con una
institucionalidad sdlida, acceso a sistemas financieros estables, disponen de tecnologias actualizadas,
plataformas operacionales globales y una estabilidad social, como sucede en Chile, Uruguay, Brasil y
Argentina. Estos han pasado a ser atributos para la inversion que involucra a land grabbing, ya que los
inversionistas han comprobado que, en un entorno de estabilidad social, institucional y financiera, el
riesgo y el conflicto es menor, por lo que la regidn se advierte como atractiva para la inversion global.

Chile, Argentina, Brasil y Colombia estan invirtiendo fuertemente en estos paises con actividades
productivas, extractivas y en la implementacion de cadenas de valor, centros operacionales, plantas y
sucursales en diferentes localizaciones con practicas asociadas a land grabbing nacional e intrarregional.

Perd, aun cuando no refleja acciones de land grabbing internacional y/o intrarregional, muestra los
mayores indices de acaparamiento a nivel nacional con actores nacionales y/o asociaciones extranjeras
o regionales (véase el grafico Ill.1).

3. Dimensidn socio-espacial de land grabbing

Es relevante resaltar la dimensidn socio-espacial de land grabbing, y como ésta requiere de posicionarse y
visibilizarse dentro del conocimiento publico. El fenémeno debe reconocer los mecanismos de resistencia
para la generacion de politicas publicas inclusivas, y asi aunar acciones en conjunto en funcion de
contrarrestar los efectos derivados de la concentracion e intervencion territorial a gran escala.

Lo global no necesariamente respeta el orden escalar, sino mas bien irrumpe radicalmente en
el territorio local, urbano y/o rural, y es ahi, donde estan presente los afectados, y que muchas veces la
escala macro, evalta de forma abstracta, estadisticamente, y ausentes de una dimension socio-espacial
pre existente quedando invisibilizada.

Se repiten patrones de irrupcion y fragmentacion socio-espacial en territorios locales intervenidos
con practicas de land grabbing, con una historia de expulsion (Sassen, 2014a) y dolor, mucha ignorancia
frente al tema, con promesas de oportunidades y bienestar, de abuso e impunidad, incluso muchas veces
de intimidacion. Aun cuando, no todas las localizaciones presentan el mismo grado de intervencion
territorial y de vulnerabilidad, prevalece una disparidad de poder y dependencia que hace que este patron
de indefension se haga presente.

Las reacciones de politicas desde abajo cuentan con escasas herramientas para forjar resistencia,
y ésta es,

“una dimension de land grabbing todavia poco explorada” y “con una tendencia de asumir
"a priori’, las reacciones de las personas afectadas, ya sea a favor o en contra, en vez de
demostrarlas”; ademas, “"muchas de las protestas pasan inadvertidas, no reconocidas y
no reportadas, y tal vez son ignoradas, desestimadas, y no denunciadas”; y es importante
revisar, “el por qué las personas fallan o renuncian a movilizarse frente a los ataques a su
subsistencia” (Borras, Franco, 2013, pags. 1724-1725).

Cabe mencionar, que la dificultad para el activismo radica en enfrentarse a la complejidad dentro
de una maraiia de relaciones y asociaciones, que hace casi imposible ser abordado por la gente comun,
ante un cuestionamiento basico: ja quién se le reclama?, y que Saskia Sassen llama “el agente invisible”.
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Aun cuando se propaga de forma evidente, el fenémeno es desconocido en el ambito del pUblico
en general, o si se tiene conocimiento de él, ya sea por parte de entidades publicas, privadas y/o sociales,
es avalado como una necesidad para fomentar el desarrollo y crecimiento territorial.

En general a nivel global, se cuenta con un gran caudal de publicaciones de ambitos diversos, pero,
aun asi, el fendmeno no ha presentado un activismo consistente y una resistencia con efectos a considerar.

Land grabbing salio a la luz otorgando datos cuantitativos bastante alarmante con una publicacion
de grain.org el afio 2008 “Seized: the 2008 landgrab for food and financial security” (GRAIN, 2008); pero
el fendmeno recién pudo captar la atencion el afio siguiente con los titulares del New York Times en
una publicacidn “Is there such a thing as agro-imperialism?” (Rice, 2009). Luego The Economist resalto
la problematica de la escala y su propagacion con el articulo “The surge in land deals: when others are
grabbing their land” (The Economist, 2011).

Esta investigacion lanzd a la red una encuesta abierta con el fin de sondear de forma general una
pequeiia muestra del grado de conocimiento del fendmeno land grabbing.

En un universo de 237 respuestas, diverso en edad, ocupacion, nivel educacional, y localizaciones,
Chile, Argentina, Uruguay, Pert, Brasil, Ecuador, Colombia, Panam3, Costa Rica, Guatemala, Cuba,
Venezuela, México, EEUU, Espafia, Italia, Noruega, Camerun, Zimbahue, Hazara, Singapur, Australia,
Tunisia, Polonia y Birmanig; los resultados son los siguientes:

Ante la pregunta, ;Conoce el fendmeno “land grabbing” o “acaparamiento de tierras”? un 76% dice
no conocerlo, y un 24% tiene algun conocimiento de él.

De ese 24%, solo un 4% tiene un grado mayor de conocimiento y estd relacionado con experiencias
directas con el land grabbing y/o activismo en una organizacion sin fines de lucro.

Solo un encuestado de América Latina y el Caribe tuvo una capacitacion acerca de land grabbing a
través de una institucion publica por razones de un emprendimiento agricola local en Costa Rica.

El grado de conocimiento dentro del universo encuestado, no depende del nivel educacional, ni
del acercamiento a la disciplina del urbanismo, geografia o planificacion territorial.

Los resultados de la encuesta denotan un grado de desconocimiento general en la region de
América Latinay el Caribe, considerando que muchos paises estan mostrando evidencias claras de su presencia.

4. Certezas de land grabbing

En resumen, todavia no hay consenso en relacion con la definicion del concepto de land grabbing y la forma
de abordarlo, porque persiste un retraso académico, falta de visibilizacion y discusion institucional con
una mayor preocupacion para ampliar la difusion y acoger la resistencia social dispersa, para la generacion
de acciones concretas frente a los efectos derivados del fendmeno.

En rigor, sélo existe certeza en so6lo dos aspectos; el fendmeno sigue firme, y esta sucediendo en
todas partes del territorio mundial; aunque en forma desigual y adoptando caracteristicas endégenas
segun sea su localizacion.

C. Propuesta conceptual

1. Marco teorico

Hasta cierto punto, la investigacion de este fendmeno ha descuidado el analisis integral de los procesos
relacionados con lo urbano y sus dimensiones macro del dmbito global posicionandolo, mas bien, como
un fendmeno aislado y local dentro de territorios nacionales, por lo que el fendémeno de land grabbing
requiere de nuevas miradas para su conceptualizacion.
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Enrelacion con ello, esimportante resaltar que el tema del suelo siempre ha pertenecido a la esfera
de la configuraciony soberania de los Estados Nacionales como marco de entendimiento entre las naciones,
por lo que no competia relacionar a land grabbing dentro de la categoria de las problematicas de indole
global, como lo son la pobreza, cambio climatico, migracion, soberania alimentaria, terrorismo y HIV.

Considerando que mayormente su competencia y efectos actuales estan siendo abordados desde
el ambito local rural, la investigacion acoge la escala planetaria con una dimension mas amplia para
vincular en conjunto la proliferacion de intervenciones locales de land grabbing a través del territorio
regional y mundial. Sélo luego de reconocer esta dimension central, puede abordarse las siguientes
instancias conceptuales.

Es por ello que la propuesta conceptual de esta investigacion se sustenta especialmente en los
siguientes autores claves,a) Saskia Sassen; b) Neil Brenner “et al”; c) Pierre Belanger y Keller Easterling;
y d) Ananya Roy, todos ellos investigadores que abordan la escala planetaria, en la busqueda de revisitar
planteamientos, conceptos u otros, bajo otra mirada y asi reformularlos, tomando en consideracion a
Henri Lefebvre en “la problematica urbana se transforma en un problema global” (Brenner, “et al”, 2014),
(Lefebvre, 2003, pos 472).

De esto se desprende, mas bien, criterios para vincular y entrelazar a land grabbing dentro de
las conceptualizaciones de estos autores, y no a través de definiciones conceptuales precisas para land
grabbing, con el fin de identificar donde se situa, como opera y sus efectos.

a) Saskia Sassen: situar a land grabbing dentro del contexto de procesos globales, considerando sus
planteamientos en relacion con la construccion global de capacidades (capabilities), organizacion
de nuevas légicas, y el surgimiento de formaciones depredadoras.

Sassen plantea que “la categoria de "ciudad global’ sélo hace sentido como una pieza dentro de
una red global de lugares estratégicos” (Sassen, 1996, pos1355); y bajo esa logica se analiza al fendmeno
land grabbing para posicionarlo dentro de procesos globales, considerando que éste solo hace sentido
asociado a una red global, ya que su génesis, despliegue y evolucion se manifiesta a través de ella.

Analizar a land grabbing dentro de una analogia y posicionarlo como una pieza dentro de una red
global de lugares estratégicos, parece tener mayor coherencia, teniendo en cuenta que éste no puede
activarse y desplegarse en su plena magnitud de forma independiente y aislada en un entorno rural.

Segun Sassen, el motor de este escenario es la financiarizacion, y land grabbing esta intimamente
relacionado a motivaciones de rentabilidad, en busqueda de nuevos nichos de inversidn y generacién
de un excedente (surplus) de capital, donde surge un gran interés por capitalizar en el suelo rural
con la produccion y extraccion de recursos naturales en un entorno mas bien conservador y con un
riesgo moderado.

Entonces, los efectos producto de este fendmeno, ya no sélo se traducen a un problema del suelo
local y los afectados, y, por consiguiente, de competencia nacional; sino mas bien, a problematicas de
indole mayor que sobrepasa la configuracion de los estados nacionales, transformandose en un fenémeno
de mayor complejidad y adquiriendo capacidades, entrelazando problematicas globales, acogiendo
una serie de desequilibrios y efectos territoriales en los ambitos politicos, econémicos, ambientales y
socio espaciales.

b) Neil Brenner “et al”: comprender el espacio de operacion de land grabbing.

Al situar a land grabbing en el contexto global, se deduce que éste es un componente dentro de
procesos integrados. Con ello, se desvincula como fendmeno aislado que afecta el territorio local, y
pasa a ser parte de la estructura interdependiente que conforma los espacios operacionales y procesos
de urbanizacion planetaria; y en conjunto, adquieren la capacidad de acceder a territorios locales con
efectos de dimension global.
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Se fundamenta con a) “una mirada mas amplia en torno a nuevas conceptualizaciones y horizontes
tedricos hacia una nueva epistemologia de lo urbano” (Brenner; Schimd, 2015); b) “una visidon de una
teoria urbana “sin un afuera’ (urban theory ‘without an outside’) (Brenner, “et al”, 2014), al sustituir la
division entre lo urbano y lo no urbano, anclado en la epistemologia de investigacion urbana”; c) relaciones
interdependientes entre “urbanizacion concentrada’ y la “urbanizacion extendida’ dentro de “paisajes
operacionales de geografias cambiantes”. “Procesos que operan a multiples escalas espaciales de una
urbanizacion concentrada, ‘implosion’ (implosions) accion de centralidad que se refuerza; y una urbanizacion
extendida, "explosion’ (explosions) accion de dispersidn que se propaga”. “Estos paisajes operacionales
proveen y son el resultado de las aglomeraciones” (Brenner “et al”, 2014) (Urban Theory Lab, 2013);
d) “la urbanizacion continuamente rearma el territorio planetario” (Ibafez; Katsikis, 2014); y €) “asumir
las metodologias multiescalares y reorganizacion escalar (scalar flux), resultado de una reestructuracion
global capitalista que ha desestabilizados severamente las arraigadas jerarquias creando una nueva escala
privilegiada para la acumulacion del capital” (Brenner; Schimd, 2015).

C) Pierre Belanger y Kate Easterling: relacionar funcionalmente a land grabbing en torno al nuevo rol
y marco de las infraestructuras globales, haciéndolo parte de las capacidades que adquieren éstas
dentro delterritorio global como “medio conectory segregador” (Bélanger, 2010); que “anida formas
de soberania domésticas y transnacionales, y donde sus jurisdicciones chocan” y “la necesidad de
una autoridad administrativa unitaria para las infraestructuras a gran escala” que “requieren de
una jurisdiccion para las nuevas constelaciones de actores internacionales, intergubernamentales,
y no gubernamentales” (Easterling, 2014a).

d)  AnanyaRoyy Saskia Sassen: efectos territoriales de land grabbing, en relacidn con la construccion
de “Territorios de Pobreza” (Roy, Shaw, 2015) y “Expulsiones” (Sassen, 2014a).

Sassen plantea que el territorio “no es la tierra, no es el suelo, sino un evento constructivo”
(constructive event), (Sassen, 2010a), donde estos territorios “no son espontaneos, son hechos” (we make)
(Sassen, 201443, pag. 2). Bajo esa premisa, se vincula a Ananya Roy en sus planteamientos en relacion conla
construccion de la pobreza (Roy, Shaw, 2015), y a los efectos de segregacion socio-espacial (Sassen, 2014a).

|\\

Roy plantea que estamos frente al “surgimiento de nuevos modelos hegemanicos de acumulacion
de capital”, y como resultado estamos ante “la re-territorializacion del espacio dentro de un mundo que
se esta reorganizando, no solo se estan cambiando los territorios de la pobreza, sino también, se estan
desplegando dramaticos procesos de estratificacidon y segregacion”; por lo tanto, “se generan nuevas
geografias de la pobrezay probablemente una nueva arquitectura de la soberania” (Roy, Shaw, 2015, pos345).

Estas “"nuevas geografias de pobreza estan estrechamente entrelazadas dentro de los procesos de
circuitos globales de financiarizacion” (Roy, Shaw, 2015, pos147), y donde, ademas, surgen cambios en
torno a la territorializacion del poder, por lo que se requiere de nuevas practicas analiticas para responder
a ello (Roy, Shaw, 2015, pos164). Esto “conlleva a la generacion de nuevas relaciones territoriales de
desarrollo y subdesarrollo, soberania y dependencia, prosperidad y pobreza”.

Actualmente, la pobreza no se aborda, sino mas bien es gobernada e institucionalizada como un
problema producido, legislado y perpetuado con programas de gobierno que se traduce rapidamente
una cuestion meramente territorial carente de dimension social” (Roy, Shaw, 2015, pos173), y que muchas
veces solo se manifiesta en la elaboracion de nuevos acuerdos bajo discursos politicamente correctos.

2.  Hipétesis

“El fendmeno de intervencion territorial land grabbing asociado a una plataforma global y
un mecanismo de conectividad integrada que provee acceso al territorio local y a sus bienes,
da cuenta de capacidades para afectar, fragmentar y reconstituir el territorio a gran escala,
facilitando y desplegando nuevas formas de re-territorializacion de lo global y de la pobreza”.
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Se logra identificar tres hallazgos en desarrollo, que determinan la orientacion de la construccion
teorica (véase el diagrama l11.3).

Hallazgo 1: Land grabbing asociado a procesos globales (véase el diagrama Ill.1).
Hallazgo 2: Infraestructuras Globales Integradas (véase el mapa ll1.2).
Hallazgo 3: Despliegue de la Dimension Territorial de la Globalizacion (véase el diagrama l11.2).

La propuesta conceptual da cuenta de land grabbing dentro de tres fases de evolucion y despliegue
territorial; a) 1 Fase Facilitadora; b) 2 Fase Insercion; y c) 3 Fase Afianzamiento (véase el diagrama lll.4),
y que, asociado una plataforma global facilitadora y a una conectividad global integrada, adquiere
capacidades de accion infinitas para activarse y propagarse con un efecto multiplicador, que se despliega
en la busqueda de nuevos nichos para penetrar pudiendo acceder al territorio local y a sus bienes.

Ademas, en conjunto, éste contribuye a afectar, fragmentary reconstituir el territorio a gran escala,
facilitando y desplegando nuevas formas de re-territorializacion de lo global y de la pobreza forjando
territorios fragmentados y segregados a) de configuracion global y b) de configuracidn local en condicion
de obsolescencia y pobreza, sin destino y uso para lo global.

a) Hallazgo 1: land grabbing asociado a procesos globales (véanse los diagramas l1l.1 y lIl.3)

Land grabbing solo hace sentido asociado a unared y plataforma global, y es una pieza clave dentro
de procesos globales, no pudiendo activarse y desplegarse en su plena magnitud de forma independiente
y aislada en un territorio local, ya que su génesis y evolucion se manifiesta a través de ello, y bajo la misma
|6gica planteada por Saskia Sassen, “la categoria de "ciudad global’ sélo hace sentido como una pieza
dentro de una red global de lugares estratégicos” (Sassen, 1996, pag. 109).

Esta alianza confiere mayores facultades para la insercidn global dentro de un territorio local,
favoreciendo la convergencia de actores, flujos de capital y conectividad, con el fin de acceder al territorio
y a sus bienes.

Diagramallll.1
Hallazgo 1: land grabbing asociado a procesos globales
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Fuente: Elaboracion propia (se utiliza ilustracion de Paul Baran red descentralizada).

b) Hallazgo 2: Infraestructuras globales integradas (véanse los mapas lll.2, 111.3 y diagrama 111.3)

Se identifica la generacion y habilitacion de infraestructuras globales integradas, existentes, en
ejecucion y/o proyectos futuros, muchas de ellas con participacion China.
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Mapallll.2
Hallazgo 2: infraestructuras globales integradas involucrando inversiones chinas

' Existente ' En construccion ' Reparaciones/upgrade =z=: Conexion de rieles
Conexion de rieles (en construccion) =z=: Ruta de la seda maritima ==: Ruta de la seda econémica
— Tuberias de aceite —— Tuberias de gas -=- Tuberias de gas (en construccion) —— Conexiones

Fuente: Elaboracion propia con datos de Maira, 2016.

China hainvertido fuertemente en infraestructura global en el area maritima, portuaria, terrestre,
ferrocarril, energética, hidraulica, entre otros, como estrategia de conectividad multimodal global para
facilitar los desplazamientos productivos y logisticos globales.

Ha ido adquiriendo un rol protagdnico en esta vision estratégica, su gestion, financiamiento e
implementacion. Aquello, con el fin de incorporar sus procesos productivos a gran escala a redes globales
integradas en las diferentes macro zonas, con la habilitacion de infraestructuras terrestres, aéreas y
maritimas (superficiales y fondo marino), centrales logisticas, y sedes comerciales estratégicas.

China conecta (linkea) infraestructuras a través de una asociacion directa de actores, o indirecta,
con un actor directo que esta asociado a otro que no estd a su alcance, generando una cadena indirecta
de asociacion; asi aumenta su alcance y cobertura territorial; “la mayor parte de la infraestructura ya
existe, el truco esta en (linkearlos) todos juntos” (LeVine, 2015).

Esimportante en estas negociaciones el uso de un lenguaje preciso, que no favorezca al conflicto.
Es decir, China no habla de “integracion”, sino de “conectividad”, ya que el concepto de integracion se
traduce en una amenaza al estado negociador donde debera lidiar con el hecho de compartir, ceder
dominios, y asumir el hecho que sera parte de un sistema.

“Actualmente, China es el sequndo socio comercial de América Latinay el Caribe, e incluso el primero
en el caso de muchos de sus paises” con la “apertura conjunta de tres grandes vias: logistica, energética
e informatica” y la “continuidad del modelo primario exportador y extractivista”, planteando objetivos
fundamentales que apuntan a la cooperacion entre China y una América Latina y el Caribe “como un
todo”, en “una transformacion del mapa econdmico de la regidn para sostener una prominencia china, y
por consiguiente también la del yuan sobre el territorio regional; teniendo a Santiago de Chile como sede
de la sucursal del Banco de la Construccion Chino para ejercer operaciones en la region”. (LEIYU, 2015,
pag. 1060) (véase el mapa lll.3).
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Mapallll.3
Cruce informacion entre Hallazgo 2 infraestructuras globales integradas y dependencia a la inversion China

e
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: e
' Existente ' En construccion ' Reparaciones/upgrade =z=: Conexion de rieles
Conexion de rieles (en construccion) =Z: Rutade la seda maritima -—=: Ruta de la seda econémica
— Tuberias de aceite —— Tuberias de gas - = Tuberias de gas (en construccion) —— Conexiones

Fuente: Elaboracion propia con datos de Maira, 2016.

Lainterrogante no sélo radica en los efectos como resultado de esta integracion a través del globo
terraqueoy la dependencia a la inversidn a gran escalg, sino, ademas, en que se ha generado una nueva
condicion de custodia, control y poder en relacion con estas infraestructuras globales, que evidentemente,
agrega un componente adicional, que es la segregacion en el uso.

Esto se ve manifestado, por ejemplo, en la instalacion de camaras de vigilancias en infraestructuras
financiadas por China en Ecuador (New York Times, 2015b); drones y guardias de seguridad en las plantas
extractivas y de produccion agricola; en la construccién de la base militar China en Djibouti, Africa
(New York Times, 2015a); y en las islas artificiales estratégicas en el mar Meridional de China.

) Hallazgo 3: despliegue de la dimension territorial de la globalizacion

(véanse los diagramas lll.2 y 111.3)

Al conectar el Hallazgo 1 y 2, se reconoce un tercer hallazgo, que es la sintesis de la propuesta
conceptual; el despliegue de una estructura unitaria de condicion global en sus dimensiones espaciales,
econdmicas, politicas y sociales, con un alcance territorial que nunca se habia manifestado a esta escalay de
forma tan radical, por lo que se cimienta la dimensidn territorial a la conceptualizacion de la globalizacion.

Diagrama lll.2
Hallazgo 3: despliegue de la dimension territorial de la globalizacion

Fuente: Elaboracidn propia (se utiliza ilustracion de Paul Baran red descentralizada).
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Diagrama lll.3
Propuesta conceptual de la investigacion
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Fuente: Elaboracidn propia (se utiliza ilustracion de Paul Baran red descentralizada).

a) Al asociar a land grabbing a procesos globales y adicionarle una conectividad por medio de
infraestructuras globales integradas, éste se manifiesta dentro de una relacion mutua e integrada, porlo
que adquiere capacidades de accion infinitas para activarse y propagarse con un efecto multiplicador que
se despliega en la busqueda de nuevos nichos para penetrar, ya que, no sdlo cuenta con una plataforma

global facilitadora, sino, ademas con una conectividad global integrada dentro de multiples procesos de
urbanizacion planetaria.

b) Por lo tanto, se genera una estructura con gran despliegue por el territorio global con acceso

directo a territorios locales que permite que se anexen grandes superficies (terrestres, aéreas y maritimas),
infraestructuras y bienes controlados por la red global.

¢) Esta condicion contribuye a una re-territorializacion local y regional en sus dimensiones funcionales,
politicas, socioecondmicas y medioambientales, forjando territorios fragmentados y segregados, a) de
configuracion global donde surge la necesidad de una gobernanza global futura y b) de configuracion
local en condicidn de obsolescencia y pobreza, sin destino y uso para lo global (véase el diagrama Il1.4).

En resumen, land grabbing es una capacidad global hecha accion, premeditada y construida
para acceder al territorio local y a sus bienes en el ambito urbano y/o rural, configurandose asi, como
el complice silencioso de la globalizacion, ya que muchas veces es legitimado y avalado por entidades
publicas, privadas y sociales como una necesidad para fomentar el desarrollo y crecimiento territorial.

Entonces, podemos advertir la generacion de formaciones depredadoras del capitalismo avanzado
para la reproduccion del capital, y a la vez la generacion de “territorios de pobreza” (Roy, Shaw, 2015)
segregados con “expulsiones” (Sassen, 2014a), y/o la construccion de “burbujas de pobreza”

(Maira, 2016) bajo un asistencialismo institucional y/o una sustentabilidad forzada para compensar los
efectos ocasionados.

El rol protagdnico de land grabbing dentro de la intervencion territorial global a gran escala,
evidencia una estructura unitaria que no sélo reconoce puntos de insercidn global en territorio urbano
local vinculados por una red y plataforma estratégica, sino también, superficies que conforman zonas de
insercion global, identificdndose grandes manchas territoriales con un despliegue de cobertura mayor.

Planificacion multiescalar: las desigualdades territoriales...
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Diagrama lll.4

Fases de evolucion y despliegue de land grabbing
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Fuente: Elaboracion propia.
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D. Manifestaciones de land grabbing en territorio nacional chileno
e intrarregional

1. Evidencias

Con el objetivo de evidenciar lo antes expuesto, se explora la propuesta conceptual en el territorio
nacional tomando en consideracion que la operacion de adquisicion y/o compra de suelo propiamente
tal, no es suficiente por si sola para demostar manifestaciones y comprender a cabalidad el fendmeno
de land grabbing, sino mas bien, como éste se activa con la presencia de relaciones, procesos y efectos
vinculados a estas operaciones. Es decir, se considera que esté asociado y cuente con una plataforma global
facilitadora, que disponga de un medio conector de infraestructuras integradas y como consecuencia,
se forjen territorios fragmentados y segregados de condicion global y local. Y ademas, esta dinamica
provoque un efecto multiplicador y de propagacion dentro del territorio regional y global.

La investigacion deduce que land grabbing en Chile se ha manifestado claramente en torno a
operaciones a gran escala, amparadas por un modelo de desarrollo, que fomenta e incentiva las actividades
extractivas en la mineria, produccion forestal industrial, la produccion salmonera, grandes proyectos de
conservacion ecoldgica, entre otros, y que estan distribuidas a través del territorio nacional, comprometiendo
extensas superficies y movimientos de grandes capitales de inversidn, nacionales y/o extranjeros.

Solo contabilizando estos rubros antes mencionados, la cobertura contempla alrededor del
50% del suelo nacional, y donde las aguas maritimas no quedan exentas. Es importante aclarar, que no
todas estas superficies estan habilitadas, pero si, estan asignadas y/o en control de actores publicos,
privados domésticos y/o extranjeros, con estatus de propiedad, concesidn y/u otros modelos de asignacion
de uso (véase el mapa lll.4).

Muchas de estas actividades estan sustentadas y conectadas a plataformas operacionales que se
encuentran en las grandes &reas urbanas especialmente en el Area Metropolitana de Santiago, las que
concentran la actividad financiera de estos procesos econémicos. Cuentan, ademas, con infraestructura
vial, portuaria, energética y tecnolodgica provista y/o con aportes financiados por el sector publico y/o
privado nacional y/o extranjero.

El modelo de desarrollo basado en las actividades extractivas y recursos primarios ha revelado en
Chile, una baja complejidad y diversidad econdmica, que amplia la brecha de desigualdad y perpetua la
concentracion de la riqueza en pocos actores economicos.

Actualmente, la produccidn forestal industrial chilena esta concentrada en dos grupos econdmicos,
CMPCS.A,, liderada por la familia Matte y las empresas Antarchile S.A. (Arauco) por la familia Angelini.
Estos concentran el 70% de la produccion forestal en Chile (en 1986 controlaban el 50%), siendo el sequndo
rubro primario de exportacion mas relevante para el pais, luego de la mineria. Ambos grupos, ademas,
estaninvolucrados a otras areas econdmicas tales como la mineria, energia, tecnologia, pesquera, otros;
y han pasado a pertenecer al selecto grupo de los mas ricos de Chile segun el ranking de forbes.com.

El Estado ha fomentado, subvencionado y sostenido en el tiempo, laimplementacion y consolidacion
de clusters productivos de un modelo forestal vigoroso e invasivo dentro del territorio nacional con la
aplicacion de los beneficios del D.L. 701 de 1974 y sus modificaciones de planes de apoyo estratégico para
el desarrollo forestal, mejoras en la conectividad, e infraestructuras para la competitividad, “mejoras en
el estandar de las redes de transito forestal”, priorizacion de planes de inversion, entre otros (Direccion
Nacional de Planeamiento 2008). Esto se ve reflejado bajo un doble discurso politico, y acciones que
conllevan a propagary fortalecer un negocio atractivo, ya que, aun cuando esta legislacion ha subvencionado
el acceso a actores pequeiios, éstos no han logrado insertarse de forma favorable frente a las grandes
empresas y posicionarse dentro del mercado, debido a una falta de capacidad y liquidez econdmica,
actualizacion tecnologica y logistica para competir.
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Mapa lll.4
Territorio chileno evidencia manifestaciones de land grabbing para macro actividades extractivas mineras
de exploracion y explotacion, forestal, pesquera y de conservacion ecologica
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= W Predios Arauco
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= B Concesiones mineras de explotacion
B B Concesiones mineras de exploracién

Conservacion ecologica

Fuente: Elaboracion propia con datos arauco.cl, cmpc.cl, sernageomin.cl, (Bustos, 2012), proyectogefareasprotegidas.cl (puede
contener imprecisiones graficas derivadas del cruce de imagenes).

Esto ha permitido ampliar la cobertura territorial a las grandes empresas, a través de otros
mecanismos, tales como la asociacion de actores. Por ejemplo, el programa participativo implementado
y controlado por Arauco, “"Somos Socios”, que mas bien parece ser una excusa para catastrar, capturar
el suelo disponible y eludir los requerimientos del Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA).
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Las empresas Arauco y CMPC han adquirido un patrimonio de predios forestales de 1.108.779 y
733.923 hectareas respectivamente, que suman en su conjunto 1.842.702 hectareas en el territorio chileno,
localizados en las regiones de Maule, Biobio, Araucania, Los Rios y Los Lagos, manifestandose como la
mayor concentracion predial en el pais para ese rubro, con un 11.09% del territorio de esas 5 regiones y
un 2.44% de la superficie total del pais. Estos dos grupos econdmicos han aumentado su patrimonio en
un 287% desde el afio 1986 (Gomez; Echeilique; 1988, pag. 110) (véanse los mapas lll.5 y [11.6).

Ambas empresas Arauco y CMPC, hanimplementado estrategias para su expansion, incorporandose al
territorio regional con condiciones propicias para una conectividad integrada que facilita el desplazamiento
a los centros logisticos y las centrales operacionales urbanas.

Mapallll.5
Patrimonio de predios forestales de empresas Arauco y CMPC de 1.842.702 hectareas en el territorio chileno
en las regiones de Maule, Biobio, Araucania, Los Rios y Los Lagos
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Fuente: Elaboracion propia con datos arauco.cl, cmpc.cl.
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Mapa Ill.6

Manifestaciones de land grabbing doméstico e intrarregional de empresas Arauco y CMPC para el rubro forestal.
Localizacion de predios afectos a land grabbing en Chile, Argentina, Uruguay y Brasil constituyendo un patrimonio
total en conjunto de 2.681.417 hectareas para el negocio forestal
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Fuente: Elaboracion propia con datos landmatrix.org, http://www.arauco.cl/, http://www.globalforestwatch.org/, http://www.cmpc
celulosa.cl/, (puede contener algunas imprecisiones derivadas de la representacion gréfica).
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Las iniciativas de ampliacion a otros mercados han sido alimentadas por propuestas de conectividad
regional integrada a la hora de instalarse en la region, favoreciendo procesos de land grabbing nacional
e intrarregional para la inversion a gran escala y su propagacion (véanse los mapas 1.6, lll.7, 1.8 y el
diagramal lll.5), y con evidentes manifestaciones de despliegue de la dimension territorial de la globalizacion
con evidencias de land grabbing chileno (véase el diagrama Ill.5).

Mapallll.7
Cruce de informacion de manifestaciones de land grabbing de Empresas Arauco y CMPC con area de influencia
proyectos Eje Mercosur y Eje Sur para el rubro forestal que alimenta procesos de intervencion territorial
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Fuente: Elaboracion propia con datos landmatrix.org; http://www.arauco.clf; http://www.globalforestwatch.org; http://www.
cmpccelulosa.cl/ org; http:/fiirsa.org/; imagenes: http://www.arauco.cl; http://www.elsur.cl; http://www.celuloseriograndense.com.br/
guaiba-2/andamento (puede contener algunas imprecisiones derivadas del cruce de informacion y de la representacion grafica).
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Diagrama lll.5
Manifestaciones de land grabbing Intrarregional de empresa Arauco en Uruguay: Planta Montes del Plata
evidencia rasgos de la propuesta conceptual

Fuente: Elaboracion propia. Imdgenes montesdelplata.org.uy; google earth; viajesdelissie.blogspot.cl; viajes.elpais.com.uy.
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Mapal lll.8
Operaciones locales, intrarregionales y globales de empresa Arauco: Planta Montes del Plata integra
infraestructura y conectividad hacia los destinos de las exportaciones y centros operacionales
globales de empresas Arauco
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Fuente: Elaboracion propia con datos montesdelplata.com.uy; arauco.cl.

Diagramallll.6
Despliegue de la dimension territorial de la globalizacion con evidencias de land grabbing chileno
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Fuente: Elaboracion propia (se utiliza ilustracion de Paul Baran red descentralizada).
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2.  Evidencias de fragmentacion socio-espacial local

Manifestaciones de land grabbing de empresas Arauco en territorio nacional en torno a la comuna de
Curanilahue, ubicada en la Provincia de Arauco, al sur de la capital regional de Concepcion, con accesibilidad
atravésde laRuta 160, de alto transito forestal, concentra un 91.8% de la superficie comunal en el recurso
forestal (pino radiata y eucaliptus globulus) (véase el mapa lll.g). El area urbana corresponde sélo a un
0.04% y cuenta con una poblacion de alrededor de 30.000 habitantes.

La baja en los indices de pobreza en esa zona se explica a través de un mejoramiento subsidiado
por el Estado de caracter asistencial.
Mapa lll.g

Manifestaciones de land grabbing con fragmentacion socio-espacial de empresas Arauco en la comuna
de Curanilahue, Provincia de Arauco

B Predios bosques Arauco S.A. Areas urbanas — Pavimento Ripio Rios
Cuerpos de agua Divisién administrativa

Fuente: Imagenes editadas google.maps y catastro patrimonio de arauco.cl.

Land grabbing genera multiples efectos y uno de ellos que es relevante destacar, es lafragmentacion
socio-espacial local, configurando territorios globales segregados bajo Idgicas propias, no dando lugar
para lainclusion local, contribuyendo a un empobrecimiento del entorno social de las poblaciones rurales
y urbanas cercanas a estas actividades productivas.
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Esto desencadena dos tipos de sucesos:

i)  Un desplazamiento y “expulsidon” (Sassen, 2014) hacia otros centros poblados y formas
de subsistencia, pudiendo insertarse dentro de un entorno urbano nuevo; o perpetuando
un estado de inestabilidad y empobrecimiento mayor a la inicial, en tugurios urbanos y/o
periurbanos segregados e hiperdensificados.

i)  Entrega de asistencia al centro poblado empobrecido, disminuido y vulnerable, a través de
subsidios, programas e iniciativas de inclusidn sustentable, por parte del Estado y/o privados.

Esto conlleva a mejorar las condiciones locales de forma artificial a través de acciones de caracter
asistencial, que no logran una evolucion del entorno socio-econdmico local empobrecido, ni siquiera, le
aporta herramientas para revertir la condicion, sino mas bien, perpetUa una pobreza que se invisibiliza
dentro de una burbuja espacial segregada y con ciertos niveles de proteccion, y que denomino “Burbujas
de Pobreza”; constituyéndose asi, en “dafos colaterales” (Bauman, 2011, pags. 13-14) producto de las
dinamicas globales, tales como land grabbing.

Estas iniciativas asistenciales son paradojicas, porque al mismo tiempo, parecen ser soluciones a
problemas determinados, pero en realidad no se les da solucidn. Estos no se abordan, sino mas bien se
han encapsulado y resquardado, por lo tanto, persisten.

Por otro lado, estos grupos sociales son tratados como entidades abstractas carentes de voluntad,
dimension territorial, social y con discapacidad econdmica.

La investigacion detecta evidencias de una fragmentacion socio-espacial derivadas de las
manifestaciones de land grabbing de empresas Arauco en territorio nacional en torno a la comuna de
Curanilahue, entre otros, ubicada en la Provincia de Arauco, al sur de |a capital regional de Concepcidn, con
accesibilidad a través de la Ruta 160, de alto transito forestal, la cual concentra un 91.8% de la superficie
comunal en el recurso forestal (pino radiata y eucaliptus globulus) (véase el mapa lll.g). El rea urbana
corresponde so6lo a un 0.04% y cuenta con una poblacidn de alrededor de 30.000 habitantes.

La baja en los indices de pobreza en esa zona se explica a través de un mejoramiento subsidiado
por el Estado de caracter asistencial y no por la inclusion y mejoramiento de las condiciones locales
(Maira, 2016).

E. Consideraciones finales

1. Laglobalizacion se ha manifestado en sus dimensiones econdémicas y politicas, y en menor grado
enlasocial. La dimension territorial global se ha desplegado parcialmente. Ha ido evolucionando en
torno a una red global cohesionada con inserciones puntuales de caracter global especialmente en el
territorio local urbano (Sassen, 1991a), en la reorganizacion de las funciones globales (Sassen, 2008a);
configurandose asi, una plataforma econdmica, politica y técnica facilitadora para la convergencia
de actores, flujos de capital y conectividad con acceso al territorio urbano.

La incorporacion y asociacion del fendmeno land grabbing a esta dinamica, en conjunto con un
sistema de conectividad de infraestructuras integradas, expande explosivamente las posibilidades
para la insercion, dispersion y penetracion global en los territorios locales y, por consiguiente,
adquiere capacidades de accion infinitas para activarse y propagarse con un efecto multiplicador.

Esta condicion contribuye a la generacion de formaciones depredadoras de un capitalismo avanzado
propiciando una re-territorializacion local y regional, forjando territorios fragmentados y segregados,
a) de configuracion global donde surge la necesidad de una gobernanza global futura y b) de
configuracion local en condicidn de obsolescencia y pobreza.

Elrol protagdnico de land grabbing dentro de la intervencion territorial global a gran escala, evidencia
una estructura unitaria que no sélo reconoce puntos de insercion global en territorio urbano local
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vinculados por una red y plataforma estratégica, sino también, grandes superficies que conforman
zonas de insercion global, identificdndose manchas territoriales con un despliegue de cobertura mayor.

En resumen, land grabbing es una capacidad global hecha accién, premeditada y construida para
acceder al territorio local y a sus bienes en el ambito urbano y/o rural, configurandose asi, como el
complice silencioso de la globalizacion, ya que muchas veces es legitimado y avalado por entidades
publicas, privadasy sociales como una necesidad para fomentar el desarrollo y crecimiento territorial.

La region de América Latinay el Caribe evidencia iniciativas de apoyo a las inversiones a gran escala
que alimentan los procesos de land grabbing, al incorporar atributos de conectividad integrada al
territorio regional, que facilita el desplazamiento intrarregional, a los centros logisticos y las centrales
operacionales urbanas. Las iniciativas de ampliacion a otros mercados han sido alimentadas por
esta estructura a la hora de instalarse.

a) Se ha facilitado el acceso global al territorio local intrarregional, dando cuenta de grandes
superficies locales, infraestructuras, y bienes que son claramente de indole global segregadas de
la condicion local inicial b) ha aumentado del grado de la conectividad y coberturaintrarregional,
con la incorporacion de infraestructuras integradas (existentes y en proyecto) al servicio de
una estructura unitaria global, muchas de ellas otorgadas por los estados y/o acuerdos de
integracion regional, para el uso prioritario en los movimientos de conectividad local, regional
y procesos logisticos involucrados; y ¢) existencia de un componente legitimacion y de control
que funda una futura estructura con una gobernanza independiente.

Los resultados denotan un grado de desconocimiento del fendmeno land grabbing en la region de
América Latina y el Caribe, tomando en cuenta que muchos paises estan mostrando evidencias
claras de su presencia.

Existe una gran concentracion de tierras en Chile por parte de pocos actores. Considerando solo
las evidencias mencionadas en esta investigacion, el acaparamiento constituye mas del 50% del
suelo nacional por parte de inversionistas chilenos y/o extranjeros bajo diversas figuras juridicas de
tenencia de tierras.

Se identifican zonas acaparadas dentro del territorio nacional e intrarregional, sus procesos,
actores e infraestructuras, que van tendientes a ser componentes de una red y plataforma global
independiente de la jurisdiccion nacional y regional.

La validacidny justificacion institucionalizada de las dindmicas que involucran a land grabbing como
una necesidad para fomentar el desarrollo y crecimiento territorial nacional y regional, ha sido
terreno fértil para la propagacion de éste. Esto ha logrado, en cierta medida, legitimar los procesos
e incentivar su propagaciony despliegue territorial. Ademas, la validacion trae consigo cierto grado
de invisibilidad, frente a los efectos que conlleva.

Se detecta un aumento de la pobreza y una segregacion socio-espacial en territorios que involucran
procesos de land grabbing. Esto no se aborda, sino mas bien, se encapsula y resguarda, por lo tanto,
conlleva a mejorar las condiciones locales de forma artificial. No aportan herramientas para revertir
la condicion y no logran una evolucion del entorno socioecondomico local empobrecido.

Muchas veces la pobreza queda invisibilizada, ya que los afectados se desplazan a otros territorios,
o algunos, deambulan dentro de una condicion de proteccidn subsidiada y asistencial, por parte
del estado y/o privados con laimplementacion de acciones sustentables forzadas para la poblacion
afectada, y se generan “burbujas de pobreza” en territorios afectos a land grabbing (Maira, 2016).

Surge la necesidad y/o interés por re-centralizar el control de los recursos y la gestion de grandes
capitales derivados de las materias primas y procesos extractivos.

Existe indicios de dinamicas que van direccionadas hacia la conformacion de un mega bloque regional
en Ameérica Latina y el Caribe, y que apunta hacia la necesidad de una institucionalidad legal para
una gobernanza regional, y por consiguiente, a la conformacion de una unidad representativa futura
del mega bloque regional frente a una estructura unitaria global.
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8.  Se evidencia la construccion progresiva de una estructura unitaria de conectividad regional con la
integracion de infraestructuras terrestres, aéreas y maritimas en América Latina y el Caribe, dando
luces de una participacion unitaria hacia la integracion de infraestructuras globales entre mega
bloques regionales.

9. Ha emergido una nueva condicion de control y custodia de los activos de inversion a gran escala,
con evidencias de un control “suave” (soft) que se manifiesta con ciertos grados de imposicion y
poder, lo que propicia practicas de segregacion en el uso, por lo tanto, diferenciandose dentro del
territorio local.
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IV. Modelo de interaccion espacial para el analisis
del crecimiento regional del Ecuador
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Resumen

Los modelos econométricos para el estudio del crecimiento regional tradicionalmente se centran en la
tasa de crecimiento de las economias regionales y especifican los modelos bajo metodologias top down
en las cuales se pierde la especificidad de las regiones.

En este trabajo se propone un modelo de crecimiento enddgeno para los cantones ecuatorianos,
en el cual se explica el diferencial de crecimiento regional del Ecuador utilizando una metodologia de la
econometria espacial tipo bottom up, en la cual aspectos territoriales, sectoriales e institucionales son
los factores explicativos basicos del crecimiento.

A. Introduccion

Los esfuerzos de modelacion econométrica han enfrentado las carencias de informacion limitando los
alcances de sus modelos. En los afios sesenta se desarrolla un primer modelo macroeconométrico para el
caso de Ecuador de inspiracion keynesiana que, sin embargo, por la falta de informacion se limita a estimar
Unicamente cinco ecuaciones (Tintnery Davila, 1961). Los esfuerzos de modelacion macreoeconométrica
tradicional han sido dejados de lado por las lagunas de informacion ya mencionadas y se ha optado por
elaborar modelos para sectores especificos, por ejemplo para la industria de la construccion (Garcia, Freire

1 Profesor titular en la Universidad Técnica Particular de Loja, Ecuador.
> Profesor titular en la Facultad de Estudios Superiores Acatlan de la Universidad Nacional Autonoma de México.
3 Profesor titular en la Facultad de Economia de la Universidad Nacional Autdnoma de México.
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y Moscoso, 2015) y para el turismo (Castillo, Martinez yVazquez, 2015), para evaluar la apertura comercial
(Moran, 2015; Maridueia, 2016) o con alternativas no econométricas como los modelacion de equilibrio
general computable (Cabezas, 2016).

En el Ecuador no hay desarrollos de modelacidn econométrica regional, lo cual se explica en
parte por las limitaciones para disponer de la informacion necesaria para la especificacion y estimacion
de dichos modelos y también por la ausencia de una tradicion de analisis regional en el contexto de la
teoria econdomica dominante.

La notable ausencia de un enfoque regional en los esfuerzos de modelacion para el Ecuador no
solo se explica por los problemas de la falta de datos ya mencionados, sino también por la ausencia
de una tradicion de analisis regional en los cuerpos tedricos dominantes con los cuales se forman los
economistas. De hecho no es sino en afos recientes en que la dimensidn espacial de la economia ha
cobrado un relativo auge a partir de los trabajos seminales de Krugman (1990) en el campo tedrico y de
Anselin (1988) en la modelacion empirica.

El objetivo de este trabajo es mostrar los resultados de la estimacion de un modelo de interaccion
regional para el Ecuador, que se desarrolld inspirado en la propuesta de Capello (2007), Capello y Fratesi
(2012) y Mendoza, Valdivia y Quintana (2016), y busca contribuir a llenar el vacio de la falta de un instrumento
de este tipo indispensable para las tareas de planeacion en el pais.

Con ese fin, en el primer apartado de esta investigacion se presenta la discusion tedrica sobre los
esfuerzos de modelacion regional que sustentan al modelo propuesto. En la segunda seccidon se muestran
los principales hechos estilizados de las variables utilizadas. En la tercera seccion se desarrolla el modelo
regional y se reportan sus resultados. Finalmente, en la Ultima seccién se muestran las consideraciones finales.

B. Perspectivas teodricas de la modelacidon regional

Los modelos regionales han sido objeto de estudio por gobiernos e instituciones académicas con el fin
de obtener prondsticos y escenarios futuros que apoyen los procesos de planeacion. En su origen la
modelacion regional surgié como un subproducto necesario de los grandes modelos macro econométricos
que se desarrollaron en los anos sesenta con el fin de atender las necesidades de gobiernos estatales
y de empresas con areas de mercado mas locales (Klein, 1969). La especificacion de esos modelos
regionales pioneros siguid la metodologia definida por Klein (1969) en donde el modelo regional se
convierte en un satélite del modelo macro, de forma que las variables de éste se vuelven exdgenas
para la parte regional la cual no tiene una parte activa en la definicion de pronosticos y escenarios. Esta
forma de construir modelos regionales se conoce como arriba hacia abajo o top-down y fue dominante
hasta los afios ochenta cuando se utilizaba informacion nacional y se distribuia a nivel regional, lo cual
dio lugar a numerosos modelos regionales (Glickman, 1971; Klein y Glickman, 1974; Adams, Brooking y
Glickman, 1975; Rubiny Erickson, 1980). Un paso adelante se dio con la modelacion multirregional, bajo
la cual se disefiaban modelos para diferentes regiones que interactuaban entre siy cuya agregacion daba
lugar a los datos nacionales, por ello su proceso metodoldgico era de abajo hacia arriba o bottom-up
(Adams y Glickman, 1980).

La inspiracion tedrica de los modelos regionales era fundamentalmente keynesiana, ya que bajo
ese mismo enfoque se construian los modelos nacionalesy por ello el lado de la demanda era fundamental
para definir su estructura. En 1973 la irrupcidn de un fuerte choque petrolero de escala global llevé a la
quiebra a muchos grandes modelos econométricos debido a que fueron incapaces de predecir dicho
evento y sus consecuencias (Hendry, 1995). A finales de los setenta la critica de Lucas en 1976 cuestiond
la utilidad de los modelos econométricos para analisis de politica y el sustento tedrico de los mismos
gird hacia la teoria del ciclo de los negocios y del nuevo keynesianismo econdmico (Fair, 1994). Por su
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parte, los modelos regionales utilizaron enfoques neoclasicos mas heterodoxos e incluso elementos de
la teoria del crecimiento enddgeno lo cual generd numerosos estudios sobre convergencia econémica
regional (Capello, 2008).

Al igual que los grandes macro modelos entraron en crisis lo mismo ocurrié con los modelos
regionales, de tal manera que en lugar de buscar modelar una economia regional completa con multiples
ecuaciones, se priorizd solo algun sector, destacando en esos esfuerzos los estudios del mercado de
trabajo regional. En Lehmann y Wohlrabe (2014) se hace un largo recuento de los modelos regionales
desarrollados de 1975 al 2015.

Un nuevo impulso a la modelacion regional lo constituyeron los modelos integrados con tablas
de insumo-producto principalmente en los afios noventa, los cuales integran mas de una técnica en
la modelacién y su capacidad de prediccion fue valorada mejor que la de los modelos estructurales
tradicionales (Rey, 1999).

Sin duda el cambio mas reciente en los esfuerzos de modelacion regional es detonado por el
ascenso de los enfoques tedricos de crecimiento enddgeno, el boom de la Nueva Geografia Econdmica
(Krugman, 1990) y el desarrollo de nuevas técnicas econométricas (Anselin, 1988) que consideran
explicitamente el espacio y la interaccion espacial.

Los nuevos modelos regionales endogenizan las fuerzas de crecimiento en caracteristicas propias de
las regiones bajo estudio y se han agrupado como modelos territoriales, que se caracterizan por plantear que
el crecimiento regional es producto de procesos competitivos, socio-relacionales, territoriales-espaciales
y de interaccion (Capello, 2008).

Dentro de estos modelos territoriales destaca el Macroeconomic, sectoral, social and territorial-MASST
(Capello, 2007; Capello, 2008; Capello y Fratessi, 2012) que incorpora vinculos espaciales entre regiones, su
estructura territorial y el lado de la oferta en cuanto a dotaciones de recursos locales. El modelo regional
se encuentra vinculado a un modelo macro nacional, de tal forma que se debe considerar como un modelo
hibrido, construido de abajo hacia arriba (bottom-up) y de arriba hacia abajo (top-down). El MASST se ha
concebido no como un modelo de prondsticos ya que no cuenta con la informacion temporal suficiente
para hacerlo, sino como un modelo para realizar simulaciones y establecer tendencias y horizontes de
politica econdmica. La parte subnacional del MASST ha inspirado la creacion de modelos similares, tal es
el caso del Spatial Interaction Regional Model for the Mexican Economy-SIRMME realizado para México
(Mendoza, Valdivia y Quintana, 2016).

Debido a las limitaciones de la informacion disponible para el Ecuador, el MASST y el SIRMME
son dos buenas alternativas para desarrollar un modelo econométrico territorial con fines de planeacion
regional. Por ello, en este trabajo se retoman las especificaciones de la parte subnacional de ambos
modelos de referencia y se realiza una estimacion para el conjunto de los cantones de Ecuador.

C. Algunos hechos estilizados del crecimiento regional en el Ecuador

La economia ecuatoriana desde el 2000 ha vivido un proceso de fuerte crecimiento econémico, el cual se
aceleraincluso después de la crisis mundial en 2007. En los datos del cuadro IV.1 las tasas de crecimiento
del Producto Interno Bruto indican que a partir del 2000 el Ecuador comienza a tener un desempefio
relativo superior al del promedio de paises de América Latina, el cual se amplia en gran medida en el
periodo 2007-2014 cuando la region sufre de los efectos de la crisis internacional. Los datos mas recientes
para el 2015 dan cuenta de una fuerte desaceleracion del crecimiento econdmico en las principales
economias latinoamericanas entre las cuales el Ecuador no es la excepcion y su crecimiento practicamente
se ha estancado, aunque su desempefio relativo sigue manteniéndose por arriba del promedio regional.
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Cuadro IV.1
Tasas de crecimiento y diferenciales de crecimiento del PIB en paises seleccionados de América Latina, 1990-2015

Pais 1990/2000 Diferencial 2000/2007 Diferencial 2007/2014 Diferencial 2014/2015 Diferencial
1990/2000 2000/2007 2007/2014 2014/2015
Argentina 4,11 1,02 3,79 0,24 1,77 -1,05 2,37 2,89
Bolivia (Estado 3,77 0,68 3,54 0,00 5,17 2,35 4,85 5,36
Plurinacional de)
Brasil 2,60 -0,49 3,50 -0,05 3,03 0,21 -3,90 -3,38
Chile 6,40 3,31 4,32 0,77 3,62 0,80 2,07 2,58
Colombia 2,72 -0,37 4,52 0,97 4,14 1,32 3,08 3,60
Ecuador 2,02 -1,06 4,40 0,86 4,58 1,76 0,29 0,81
México 3,47 0,39 2,50 -1,04 1,87 -0,95 2,50 3,01
Pery 3,98 0,89 533 1,79 5,58 2,77 3,25 3,77
Uruguay 3,02 -0,07 2,16 -1,39 5,10 2,28 0,98 1,50
Venezuela 2,09 -1,00 WA 0,89 1,05 -1,77 -5,70 -5,18
(Republica
Bolivariana de)
América Latina 3,09 3,55 2,82 -0,52

Fuente: Elaboracion propia con datos CEPALSTAT.

El buen paso de la economia ecuatoriana no es fortuito, en esa nacion se han impulsado politicas
contra ciclicas con relativo éxito; renegociacion de la deuda externa, reduccion de la pobreza, incremento
a los salarios minimos y transformaciones de su matriz productiva (Quintana, Mendoza y Correa, 2014);
todo ello con una muy fuerte intervencion y participacion estatal.

De acuerdo con el cuadro IV.2, México y Ecuador serian las dos economias con mayor desigualdad
territorial entre la muestra de los principales paises de América Lating; la distancia entre la region mas rica
y lamas pobre en México es de mas de 15 veces, en el Ecuador es de 14.5 veces, valores muy alejados del
mejor desempefio territorial en Uruguay y Bolivia o en relacion a los paises europeos. Sin embargo, debe
sefialarse que esas regiones son productoras de petrdleo y la gran mayoria de los recursos que generan
no se quedan en sus territorios, por lo tanto en realidad no son en sentido estricto regiones ricas; por
ejemplo, sien México no se considera al estado de Campeche la diferencia regional se reduce a 5.6 veces.

Cuadro IV.2
Desigualdad territorial en paises seleccionados

Pais Afio Region avanzada Region rezagada Relacion

América Latina

Argentina 2005 Cd. Buenos Aires Formosa 8,09
Bolivia (Estado Plurinacional de) 2013 Tarija Beni 2,96
Brasil 2010 DF Piau+i 8,46
Chile 2013 Antofagasta Araucania 7,9
Colombia 2012 Casanare Vaupés 7,73
Ecuador 2010 Francisco de Orellana Bolivar 14,47
México 2012 Campeche Chiapas 15,82
Peru 2011 Moquehua Apurimac 6,65
Uruguay 2008 Rio Negro Artigas 2,74
Paises de la OCDE

Espafa 2011 Pais Vasco Extremadura 1,94
Alemania 2011 Hamburgo Mecklenburg 2,42

Vorpommern

Francia 2011 lle de France Limousin 2,2
Estados Unidos 2012 Distrito de Columbia Mississippi 5,11

Fuente: CEPAL (2015).
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Regionalmente el desempefio macroecondmico de la economia ecuatoriana se refleja de manera
desigual en su territorio, ya que en éste sigue subsistiendo una gran desigualdad regional, tal y como
Correa (2016) sefiala en base las Cuentas Nacionales elaboradas por el Banco Central de Ecuador, mas
de 62% del Valor Agregado Bruto (VAB) se genera en Guayas, Pichincha y Manabi; y si realizamos esta
comparacion con los datos de las cuentas Nacionales con afno base 2007, esta concentracion del VAB
llega a ser de una considerable magnitud del orden del 68%; mientras que en el otro extremo estan las
provincias de la Amazonia, la Region Insular y Bolivar, que constituyen el 41% del territorio nacional, cuya
participacion individual es inferior al 1%; y en conjunto no superan el 4%.

Con el fin de mostrar graficamente cuales son las principales regiones ecuatorianas que explican
el buen desempefio productivo del pais en el grafico V.1 se muestran los datos de la produccion para
cada uno de los cantones —los cantones son el equivalente a condados o municipios en otros paises de
la region— en los que se divide la geografia del pais.

Grafico IV.a
Tasa de crecimiento del valor agregado por cantén 2007-2014
B0 ool
2B oo
20 - -
15
10
5-
0
-5
-10 1
I I T it i e e
5 08NS 520888288850 88 88385888552 PS288>5252882228523538¢228
-cmcgc_gm'Sm':mo-EE'gm=c0§u'_52-_E,gEcgﬂ'E‘O:gézgg‘&ﬁgog’mma'aﬁo.:gc(—\,83>
SCENgRE0 38565 02 SERRmEr 0SS o8 PE 3088 3<a2 088538 EwS0FE3552
£ 03 © @© SE- G > © (O m 3 SEn g - S =5 © O T L S c ©o ©
856f% & G5mfBE-goaNNGS 27200 ZGOFcPNED Q-0 Eg 52 kS
3 = p<e® 3 © ® O ST c6ag8 o E o < 4
g0 oo £ Jw = 2] (_r)(/)—' [}
] LRI o 2 a
n o O B a 5] o
o c o pu ©) <
= [} ~ o
<5 =] » 2
Qo p=d o] El
&) s = Y
i [
=
© o g
[2]) ©
(&)

Fuente: Elaboracion propia con datos de cuentas regionales del Banco Central de Ecuador.

La tasa media de crecimiento del valor agregado en el Ecuador fue del 4.8% entre 2007y 2014, sin
embargo, en el grafico IV.1 se pueden apreciar que seis cantones tienen dinamicas muy por encima del
promedio nacional, destacando entre ellos Jaramijo y Samborondon con tasas por encima del 20% anual
promedio, el Tambo, Cuyabeno, Machalay la Joya de los Sachas que crecen a ritmos superiores al 10%. En
esas dinamicas se conjuga la concentracion de nuevas inversiones en productos pesqueros y acuacultura
en Jaramijo, un repunte inmobiliario en la zona habitacional exclusiva de Samborondon, inversion
petrolera en Cuyabeno y la Joya de los Sachas, inversidn en infraestructura carretera en el Tambo y un
mayor dinamismo minero y de la acuacultura en Machala.
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Del conjunto de los cantones el 28% tuvieron un ritmo de crecimiento por encima de la media
del pais. Por otra parte, el 46% de los cantones tuvieron caidas en la actividad productiva destacando
entre ellos Puerto Quito, Sevilla de Oro, Nabon y Las Naves en donde el valor agregado decrecio a tasas
mayores al 10% anual promedio. Estos son cantones que se han visto afectados por el descenso en la
contribucion ala generacion de electricidad de las represas de Sevilla de Oro, la caida del sector primario
de Puerto Quito y Las Naves y la afectacion del sector de la construccidon en Nabon por el descenso de
las remesas que eran la fuente de financiamiento de su crecimiento inmobiliario.

D. Especificaciony estimacion del MIESPE (Modelo de interaccion
espacial para Ecuador)

El diferencial de desempefio de los cantones ecuatorianos en relacion al valor agregado promedio, es la
variable principal a explicar con un modelo regional, ya que dicha diferencia constituye el efecto propio de
la region en el crecimiento. En la especificacion del modelo siguiente utilizamos las expresiones utilizadas
en Capello (2007), Capello (2008), Capello y Fratessi (2012) y Mendoza et. al. (2016).

La primera ecuacion del modelo es la tasa de crecimiento regional y se define de la forma siguiente:
ynt:yt+dnt (2)

Donde y,, es la tasa de crecimiento del valor agregado en el canton r en el tiempo 7, y, es la tasa
de crecimiento del pais y d,, es el diferencial de crecimiento entre cada canton y el promedio del pais.

Despejamos de la ecuacion (1) al diferencial de crecimiento regional:

dr,t:yr,t_yt (2)

Con el fin de explicar dicho diferencial se retoman los determinantes del desempefo diferenciado
en las regiones, los cuales son propuestos por Capello (2007) a través de cuatro grupos de factores:

i)  Los recursos estructurales (RE) que se constituyen por la dotacion de infraestructura,
participacion de autoempleo, participacion del sector terciario y recursos financieros externos.

ii)  Laestructuraterritorial (ET) que son la cantidad y calidad de capital humanoy la disponibilidad
de recursos energéticos.

iii) La estructura sectorial (ES) que se compone por la posicion geografica y la estructura de los
asentamientos de la region.

iv)  Los elementos institucionales (El) que son aquellos que dan lugar a mercados mas grandes,
como son los acuerdos de integracion.

En este trabajo realizaremos una combinacion de estos factores con los que presentan los mismos
autores en otras versiones del modelo (Capello y Fratessi, 2012) y los adaptaremos de acuerdo con la
informacion disponible para las unidades territoriales del Ecuador.

De esta manera la ecuacion a estimar para el diferencial regional de crecimiento en los cantones
ecuatorianos se define de la manera siguiente:

d, = f(RE, ET, ES, E) (3)

Las variables utilizadas en el modelo para los grupos de factores considerados se ilustran en el
cuadro IV.3.
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Cuadro IV.3
Variables explicativas del diferencial regional
Numero Variable Descripcion
1 DIF_GPAIS Diferencial con el crecimiento anual del PIB pais (2007-2014)
2 TPOBo714 Crecimiento poblacional 2007-2014
3 DEN_COL Densidad vial colectora (2014)
4 DEN_COL2 Densidad vial colectora al cuadrado (2014)
5 DIST_GYE Distancia euclidiana respecto a Guayaquil
6 DIST_UIO Distancia euclidiana respecto a Quito
7 ESCOL_10 Promedio de afios de escolaridad de la poblacion de 24 afios y mas. Ao 2010
8 Z_UEM Porcentaje de las unidades econémicas de la manufactura respecto al total de unidades
economicas (2010)
9 Z_UES Porcentaje de las unidades econdmicas del sector servicios respecto al total de unidades
economicas (2010)
10 G_UEM Crecimiento 2007-2014 de las unidades econdmicas del sector manufacturero
11 G_UES Crecimiento 2007-2014 de las unidades econdmicas del sector servicios
12 SELFEM_C10  Porcentaje de autoempleados respecto al total de la poblacién ocupada a nivel cantonal (2010)
13 G_GE Crecimiento del grado de escolaridad
14 C_GLP Consumo de Gas licuado de petroleo (ponderado a nivel cantonal, 2010)

Fuente: Elaboracion propia en base a variables del Modelo.

En el panel de mapas siguiente se presentan los datos para el diferencial regional de crecimiento
(d,,) en el periodo 2007-2014 y en los subperiodos 2007-2010 y 2010-2014. El primer hecho caracteristico del
crecimiento regional es que en el largo plazo los cantones de Samboronddn y Jaramijo tienen un crecimiento
muy por encima del promedio nacional con valores extremos de mas de doce puntos porcentuales.

En el cuartil superior de crecimiento se ubican cincuenta y tres cantones con un diferencial de
crecimiento positivo y elevado, estos cantones se localizan en la parte norte y en el sureste del pais. La
segunda caracteristica relevante es que el crecimiento diferencial regional del pais presenta dependencia
espacial positiva y significativa, tal y como se muestra en el diagrama del indice de Moran (IM) que
acompaiia al mapa. El IM se define de la manera siguiente (Quintana y Mendoza, 2017; Correa-Quezada,
Garcia-Vélez, Del Rio-Rama y Alvarez-Garcia, 2018):

R X Xywy (x4 —x)(x; —X) ()
2wy Zi(x; —%)?

IM =

Donde: x; es la variable cuantitativa en la region i, X es su media muestral, w; son los pesos de la matriz
Wy R es el tamafo de muestra (nUmero de regiones). El IM sigue una distribucion normal estandarizaday
un valor positivo (negativo) significativo del indice permite rechazar la hipétesis nula de no autocorrelacion
espacial y la aceptacion de autocorrelacion espacial positiva (negativa). La matriz W es una matriz binaria
que con ceros indica la ausencia de vecindad entre las regiones de un mapa y con unos la existencia de
dicha vecindad, sus caracteristicas se pueden consultar en Anselin (1988). EI IM usualmente se presenta
en un diagrama de dispersion, que en el eje horizontal muestra a la variable normalizada y en el eje
vertical a la misma variable multiplicada por la matriz ¥, lo cual se conoce como su rezago espacial. En
el grafico IV.2 se muestra dicho grafico con la variable “"DIF_GPAIS” normalizada en el eje horizontal y su
rezago espacial “lagged DIF_GPAIS" en el eje vertical.

Para considerar los sesgos que la actividad petrolera puede causar en los diferenciales de
crecimiento, se muestran también los datos sin la contribucion del petrdleo. Los resultados no son muy
diferentes, nuevamente los dos cantones ya sefialados siguen presentando diferenciales de crecimiento
muy extremos, aunque también hay cantones que ahora ya presentan crecimientos relativamente mayores
en sus diferenciales. También se observa en el grafico IV.2 que la dependencia espacial es mayor, tal y
como se constata con el Indice de Moran que al considerar el petréleo presenta un valor de 0.135 y sin
petroleo sube su valor a 0.196.
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Grafico IV.2
Diferenciales de crecimiento regional y dependencia espacial 2007-2014

A. Con petréleo

B. Sin petroleo

Fuente: Elaboracion propia.
Nota: Con 999 permutaciones el pseudo P-valor para el IM fue de 0.001 lo cual permite rechazar la hipdtesis nula de no autocorrelacion
espacial y constatar que la autocorrelacion espacial es estadisticamente significativa en el caso Ay B.

Los resultados del indice de Moran indican que, a nivel general, valores altos (bajos) del diferencial
de crecimiento regional en un canton se asocian también a niveles altos (bajos) en los cantones vecinos,
es decir, el crecimiento regional muestra la existencia de efectos de derrama espacial en el territorio.

En el cuadro IV.4 se muestran las diferentes alternativas de modelos que se estimaron para la
ecuacion (3). En la primera columna de la tabla se reporta el modelo de minimos cuadrados ordinarios con
errores robustos de White debido a problemas detectados de heterocedasticidad (ver estadisticos BP y KB);
de acuerdo con ese modelo el diferencial de crecimiento regional estd impactado positivamente por los
afos de escolaridad, la tasa de crecimiento de unidades economicas manufactureras, la tasa de crecimiento
poblacional y el peso que tienen las empresas manufactureras y de servicios en los cantones del pais. Por
otra parte, el crecimiento regional se ve afectado negativamente por el consumo de energia, la mayor
distancia enrelacion al centro econdmico de Quito y el crecimiento de la informalidad representado aqui por
el autoempleo. Los resultados son consistentes con las fuerzas centrifugas y centripetas que se esperaria en
los modelos de nueva geografia econdmica, sin embargo, las pruebas espaciales ya sea utilizando una matriz
de pesos espaciales reina o de cuatro vecinos, indica que se debe considerar efectos espaciales en el modelo.
De acuerdo con las pruebas LM, cuando se considera una matriz reina la mejor opcion es la estimacion de un
modelo SARMA, pero con la matriz de 4 vecinos es posible también optar por un modelo de rezago espacial.
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Cuadro IV.4
Resultados de las regresiones
SARMA
Variables MCO Légtgi?sl\)ﬂ- LAG (MV FULL) SAE'\E/'t/:;S:)"M' (GMM-2Etapas
KP-HET)
CONSTANTE -6,2286725 -3,3527138 -4,9284417 -2,6276486 -2,6176362
(-2,36)%* (-1,202) (-1,94)%* (-1,53) (-1,28)
C_GLP -0,0000004 -0,0000004 -0,0000004 -0,0000005 -0,0000005
(-2,28)%* (-2,40)%* (-1,94)* (-2,56)%* (-2,94)%**
DEN_COL -7,1681936 0,673626 -3,6228801 1,9482304 1,9292731
(-0,305) (0,029) (-0,14) (0,09) (0,10)
DEN_COL2 -65,9012511 -184,2921366 -119,4261758 -145,562092 -144,6626412
(-0,304) (-0,916) (-0,51) (-0,70) (-0,82)
DIST_GYE -0,0002544 -0,0033408 -0,0016498 -0,0029082 -0,0029026
(-0,127) (-1,62) (-0,92) (-2,17) (-2,22)**
DIST_UIO -0,0044264 -0,0028257 -0,0037027 -0,001574 -0,0015611
(-2,843)*** (-1,93)** (-2,203)** (-1,40) (-1,55)
ESCOL_10 0,6478017 0,6974653 0,6702548 0,4837902 0,4812286
(2,973)** (2,275)%* (2,73)%%* (2,60)%** (2,20)%*
G_UEM 0,046046 0,0407374 0,043646 0,0434616 0,0434954
(3,302)%%* (2,422)%* (2,27)%* (2,44)%* (2,95)%**
G_UES 0,0340925 0,0000279 0,0186918 0,0179614 0,0181921
(0,5) (0,00) (0,29) (0,29) (0,32)
SELFEM_C10 -6,5630434 -3,8851824 -5,3523733 -3,1947914 -3,1865706
(-2,549)%* (-1,596) (-2,26)%* (-1,57) (-1,79)%
TPOB_o714 0,8058853 0,4110522 0,6273799 0,459162 0,4593627
(2,442)*%* -1,286 (2,25)** (1,82)* (1,86)*
Z_UEM 1,8273873 2,6447626 2,1969255 3,0048017 3,008408
(1,662)* (2,354)** "(1,49) (2,36)%* (3,02) ¥
Z_UES 2,0485999 1,6772386 1,8807062 1,6710823 1,6693327
(2,099)** (1,838)* (1,36) 1,34 (1,95)*
RHO 0,6664423 0,3013008 0,7503225 0,7513471
(3,880)*** (3,769)*** (4,82)*** (5,55)***
LAMBDA -0,6423639 -0,5948437
(-3,22)%** (-3,20)%**
R-cuad 0,2637 0,3169 0,3186 0,3035 0,3032
R-ajus 0,2218 0,2354 0,2719 0,244 0,244
Akaike 1355,6 1344,778
N 224 224 224 224 224
B 4,69
BP 19,8
KB 14,6
Espaciales: Matriz Reina
Moran A
LM-LAG 12,17% %%
LM-LAG ROB 0,704
LM-ERROR 11,86%**
LM-ERROR ROB 0,39
SARMA 12,56%%*
Espaciales: Matriz Kvecinos=4
Moran 3,70% %%
LM-LAG 14,39%**
LM-LAG ROB 5,14%%
LM-ERROR 10,08%***
LM-ERROR ROB 0,828
SARMA 15,22%%*
Anselin-Kelejian 5,73%%

Fuente: Elaboracion propia en base a resultados de regresiones.
Nota: *** Significativo a un nivel del 99%, ** Significativo a un nivel del 95%, * Significativo a un nivel del go%.
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Enlas columnastresy cuatro de la cuadro IV.4 se muestran los resultados para los modelos de rezago
espacial. En la columna tres se estimé el modelo utilizando el método GMM en dos etapas utilizando como
instrumentos los rezagos espaciales de las variables explicativas del modelo, mientras que en la columna
cuatro se utiliza el método de maxima verosimilitud. El mejor ajuste espacial se encuentra en el modelo
de maxima verosimilitud, en donde se constata la existencia de efectos de derrama espacial altamente
significativos y positivos, de manera tal que cuando una regidn crece en relacion al crecimiento del pais,
las regiones vecinas se ven impactadas positivamente.

Al examinar los resultados del modelo es posible establecer que los determinantes mas relevantes
del diferencial de crecimiento regional se encuentran en la escolaridad y el crecimiento poblacional. Esto
supone que la inversion en educacion constituye un motor para dinamizar el crecimiento de los cantones, lo
cual es consistente con el papel que se le ha dado a la educacion en los modelos de crecimiento endogeno.
Por otra parte, el crecimiento poblacional constituye una variable proxy del tamafio del mercado y de las
fuerzas de aglomeracion en las regiones, por lo tanto su relevante peso en la determinacion del crecimiento
es consistente con lo que plantean los modelos de la nueva geografia econdmica, en el sentido de que las
regiones con mayor potencial de mercado tienden a concentrary a crecer al operar en ellas economias
de aglomeracion.

Ademas de lo ya anotado, el costo de transporte representado en este modelo por las distancias a
las ciudades centrales del Ecuador, indica que al alejarse de centro econdmico de Quito el diferencial de
crecimiento regional tiende a disminuir. Este resultado es también consistente con la evidencia que se
ha encontrado para regiones altamente centralizadas y vinculadas a unos pocos polos de concentracion
econdmica. Taly como habia ocurrido con el modelo de minimos cuadrados ordinarios, resulta significativo
el impacto positivo de la tasa de crecimiento del sector manufacturero, la mayor creacion de empresas
en ese sector en los cantones opera como una fuerza dinamizadora a nivel regional en el crecimiento. Al
mismo tiempo, los mayores consumos energéticos, en este caso representados por el consumo de gas,
impactan negativamente en los diferenciales regionales de crecimiento, lo cual puede interpretarse como
un indicador de la ineficiencia con la que opera el consumo energético de los cantones.

Finalmente, en el modelo resultaron relevantes los efectos espaciales, que al ser positivo el
coeficiente del rezago espacial indica que en los cantones ecuatorianos existen derramas espaciales que
hacen que el crecimiento econdmico se extienda por contagio a las regiones vecinas. Mientras que los
efectos espaciales negativos identificados en el término de perturbacion aleatoria permiten establecer
que ante choques aleatorios imprevistos en la economia de los cantones, las regiones vecinas tienden a
desacelerar su crecimiento.

E. Multiplicadores de impacto y simulaciones

En este apartado se presenta la estimacion de los modelos con una especificacion compacta, de acuerdo
alas dos variables que resultaron mas significativas —escolaridad y crecimiento de la poblacion—, con el
objetivo de medir los impactos directo, indirecto y los totales, y construir tres escenarios de simulacion
espacial, con supuestos diferentes sobre la escolaridad y el diferencial del crecimiento.

En el cuadro IV.5 se presentan los resultados de la estimacion del modelo no-espacial (MCO), y
los modelos espaciales de rezago y durbin para medir dos tipos de externalidades entre los cantones.
En los tres modelos se utilizaron los logaritmos de uno mas los diferenciales de crecimiento econdmico
y de la poblacion en tanto por uno, y el logaritmo de uno mas los afios de escolaridad, para estandarizar
y estimar directamente elasticidades. En los tres modelos destaca, que los diferenciales de crecimiento
econdmico son mas sensibles al crecimiento de la poblacion o del mercado, que alos afios de escolaridad
de la poblacion en las regiones; la elasticidad del crecimiento del mercado se estimd entre 0.43 y 0.49,
mientras que la de los afios de escolaridad se encontré entre 0.06 y 0.07. El modelo de rezago espacial
(LAG) muestra la existencia de externalidades del Canton hacia sus vecinos, mientras que los resultados
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del modelo durbin indican que la escolaridad promedio de los vecinos tiene efectos positivos sobre los
cantones, mientras que el crecimiento promedio del mercado de los vecinos tiene signo negativo y
no significativo.

En el cuadro IV.5 también se presentan los resultados de la medicion de los multiplicadores de
impacto (elasticidades) directo, indirecto y total. En general, los resultados muestran que los efectos
directos son mayores a los efectos indirectos, debido principalmente a que la rho es relativamente pequeia
—de 0.20—enlos dos modelos espaciales. Mientras que, en particular, los resultados de los multiplicadores
de la escolaridad indican que las externalidades espaciales son mayores cuando se incluye la escolaridad
promedio de los cantones vecinos del modelo durbin. En tanto, que las externalidades espaciales del
crecimiento, del mercado en el modelo de rezago, son pequefias en comparacion del efecto directo;
aunque se presentan los multiplicadores del crecimiento del mercado del modelo durbin, no se analizan
debido a que en la estimacion resultaron no significativas.

Cuadro IV.5
Resultados de la estimacion del modelo no-espacial, y los modelos espaciales de rezago y durbin,
multiplicadores de impacto directo, indirecto y total

Variables MCO LAG (MV FULL) DURBIN (MV FULL)
CONSTANTE -0,151 -0,149 -0,202
p-value 0,00 0,00 0,00
LESCOL_10 0,066 0,065 0,070
p-value 0,00 0,00 0,00
LTPOB_o714 0,481 0,433 0,486
p-value 0,02 0,03 0,03
W_LESCOL_10 0,021
p-value 0,04
W_LTPOB_o714 -0,202
p-value 0,59
RHO 0,20 0,19
p-value 0,05 0,06
Multiplicadores de impactos

LESCOL_10

Directo 0,066 0,072
Indirecto 0,016 0,040
Total 0,081 0,112
LTPOB_o714

Directo 0,437 0,482
Indirecto 0,104 -0,131
Total 0,541 0,351

Fuente: Elaboracion propia en base a resultados de regresiones y simulaciones.

Nota: Es importante mencionar que los datos consideran las actividades econdmicas sin petréleo y debido a que no se tienen
observaciones para los cantones considerados como zonas no delimitadas de Las Golondrinas, Manga del Cura y El Piedrero, se dejaron
fuera de las estimaciones y de la cartografia para la estimacion de los modelos espaciales.

Como se menciono previamente, se construyeron tres escenarios de simulacion para analizar los
efectos espaciales directos e indirectos de un aumento de escolaridad en un canton en particular, con
base a la prediccion del modelo de rezago espacial. Para ello, se utiliza el algoritmo de solucion de la
especificacion de largo plazo del modelo de rezago espacial, que resuelve la ecuacion 5 de acuerdo a la
matriz W de ponderaciones espaciales, los afos de escolaridad y el crecimiento del mercado observado
en los cantones (7):

d,,,, =(1-0.20+W)! (0.065*LESCOL10,, +0.433+LTPOB_0714,), ) (5)
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En cada uno de los tres escenarios se simula el aumento de un afio de escolaridad en un canton
especifico y se resuelve el modelo con el nuevo vector de informacion (ecuacion 6):

d,,, =(-0.20=W)~" (0.065*LESCOLI10,,,+0.433«LTPOB_0714,,, ) (6)

El efecto multiplicativo sobre los diferenciales de crecimiento se mide en tanto por ciento, como
en la ecuacion 7:

dr,hl - dr,hO

Ad, =
" dr,hO

* 100 7)

a) Escenario1

En este escenario se considera al cantdn de Junin con las siguientes caracteriticas para la solucion
del escenario basico antes del cambio: afios de escolaridad de la poblacion (7.5) muy parecido al promedio;
un crecimiento de mercado negativo pero practicamente nulo (-0.152) y un diferencial de crecimiento
economico negativo (-6.41), lo cual significa que crece 6.4 puntos por debajo del promedio nacional. En
el grafico 1V.3 se presentan los resultados de la simulacion de los impactos en tanto por ciento (tamafio
de la burbuja), ordenados por afio de escolaridad en el eje horizontal y el diferencial del crecimiento
economico observados en la simulacion basica, en el eje vertical. Como se observa en el grafico IV.3, el
aumento de un afo de escolaridad de la poblacion del canton de Junin, tiene como consecuencia una
reduccion de 73.8 por ciento de su diferencial de crecimiento. Esto es, con el aumento de un afio de

escolaridad el diferencial de crecimiento econdmico en el cantdn de Junin es ahora de -1.67 que al aplicar
-1.68- (- 6.41) .
6—4(1)) + 100 da como resultados -73.8 y se sefiala
con color verde en el grafico IV.3. De los cantones vecinos de Junin que, con diferenciales de crecimiento
econdmico negativos, se benefician por las externalidades espaciales positivas, destaca Rocafuerte con
un efecto indirecto muy parecido al efecto original en Junin; con menor intensidad, le siguen Bolivar y
Tosagua. En Portoviejo también se observan efectos positivos, debido a que se combina su caracteristica
de diferencial de crecimiento por arriba de la media nacional y una externalidad positiva. Por el otro lado,
se identificaron cantones, como Sucre y El Carmen, que se caracterizan por diferenciales de crecimiento
economico positivo, pero con externalidades negativas (en color rojo).

la férmula del efecto multiplicativo Ad, :((

Grafico IV.3
Efectos de un aiio de escolaridad adicional en el canton de Junin sobre el diferencial
de crecimiento economico del canton y de sus vecinos
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Fuente: Resultados de simulacion del modelo de rezago espacial de acuerdo con el algoritmo de solucion de ecuaciones 5, 6y 7.



CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° g2 Planificacion multiescalar: las desigualdades territoriales...

b) Escenario 2

Para el sequndo escenario se eligio al canton Puerto Quito, con el mayor diferencial de crecimiento
econdmico negativo (-11.7), poblacion con afios de escolaridad de 6.9 y aumento del potencial de
mercado de 1.8%. En este escenario, con el aumento de un afio de escolaridad de la poblacion del cantdon
de Puerto Quito, lo primero que se observa es la combinacidn de la gran sensibilidad del diferencial de
crecimiento en Puerto Quito, se reduce 154.8%, con externalidades positivas y negativas relativamente
mas pequenas. Con efectos negativos resaltan La Concordia —que aumenta su diferencial negativo—,
El Carmen y Quinindé —que reducen su diferencial positivo—. Provoca también efectos positivos en los
diferenciales de crecimiento de Pedro Vicente Maldonado y Santo Domingo.

Grafico IV.4
Efectos de un aiio de escolaridad adicional en el canton de Puerto Quito sobre el diferencial
de crecimiento econdmico del cantdn y sus vecinos
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Fuente: Resultados de simulacion del modelo de rezago espacial de acuerdo al algoritmo de solucion de ecuaciones 5, 6y 7.

c) Escenario 3

Por Ultimo, en contraposicion de los otros dos escenarios se analiza al canton de Samborondon
que se caracteriza por el mayor diferencial de crecimiento econémico positivo (15.6%), con una poblacion
con afos de escolaridad por arriba del promedio (11.4) y crecimiento del potencial de mercado de 4.2%.
Esta simulacion con aumento de un afio de escolaridad de la poblacion del cantén de Samborondoén
mostrd resultados muy parecidos al escenario anterior, generando un efecto directo muy alto sobre el
diferencial de crecimiento positivo de Samboronddn, aumenté 15.0%, externalidades negativas altas
y finalmente efectos positivos mas pequefios en los cantones vecinos. En el primer grupo de cantones
con externalidades negativas, se encuentran Alfredo Baquerizo, Balao, San Jacinto de Yaguachiy Simon
Bolivar. En el grupo con externalidades positivas, ya sea porque aumenta el diferencial de crecimiento
positivo o reduce el diferencial de crecimiento negativo, se identificaron a Daule, Babahoyo, Guayaquil,
Salitre y Chimbo.
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Grafico IV.5
Efectos de un afo de escolaridad adicional en el canton de Samborondaén sobre el diferencial
de crecimiento econdmico del cantdn y sus vecinos
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Fuente: Resultados de simulacion del modelo de rezago espacial de acuerdo al algoritmo de solucion de ecuaciones 5, 6y 7.

F. Consideraciones finales

La economia regional y urbana ha dado lugar en los Ultimos afos a avances altamente relevantes para
comprender las fuerzas del crecimiento regional. En este trabajo se han utilizado esos nuevos enfoques
para especificar y estimar un modelo de crecimiento enddgeno para los cantones ecuatorianos. Hasta
donde se ha investigado la literatura sobre el tema, este es el primer modelo regional que se construye
para el Ecuador.

Los resultados obtenidos permiten establecer que el crecimiento diferenciado de los cantones
ecuatorianos se explica fundamentalmente por el desempefio educativo de sus habitantes, por las
fuerzas de aglomeracion a las que da resultado el potencial de sus mercados, la distancia hacia el centro
economico del pais y las concentraciones de empresas manufactureras y de servicios.

Adicionalmente se ha podido constatar que en el crecimiento de los cantones ecuatorianos se
presentan externalidades espaciales positivas que dan lugar a efectos de derrama espacial o spillovers
fortaleciendo los procesos de crecimiento locales. En particular, las simulaciones realizadas con el modelo
en tres escenarios diferentes son indicativos de que en cantones con mayor diferencial de crecimiento
regional los impactos espaciales directos son muy fuertes, mientras que los indirectos son débiles e
incluso negativos, ocasionando una estructura centro-periferia que se retroalimenta. En contraposicion
los impactos en cantones con fuertes diferenciales negativos de crecimiento originan efectos espaciales
directos e indirectos positivos, dando lugar a crecimientos con spillovers espaciales hacia sus vecinos.

En general, los resultados de los modelos son satisfactorios y permiten contar con un instrumento
de apoyo a la planeacidn para definir politicas regionales mas dirigidas a las caracteristicas particulares
de los cantones ecuatorianos.
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V. Asentamientos informales en Ameérica Latina:
epicentro urbano de los desafios
del desarrollo sostenible

Luis Bonilla Ortiz-Arrieta*
Maria Jesus Silva?

Resumen

Recientemente se ha constituido una agenda urbana de desarrollo sostenible que tiene como fundamentos
los diagnosticos y compromisos asumidos en diversos acuerdos internacionales que han tenido lugar en los
Ultimos afios. Entre estos resaltan la Agenda 2030, la Nueva Agenda Urbana Mundial y el Acuerdo de Paris.

Desde distintas perspectivas y con abordajes interrelacionados, estos acuerdos abordan los principales
desafios de las ciudades del mundo y de los procesos de urbanizacion. En el caso de América Latina, estos
desafios se contextualizan en lo que CEPAL (2016) ha denominado como las tres contradicciones de la
region: crecimiento con desigualdad y persistencia de la pobreza; reduccion de déficits de vivienda con
segregacion espacial, social y econdmica; y finalmente, democratizacion con altos indices de violencia.
Abordar estas problematicas de forma sostenible, estructural y multidimensional son parte esencial de
los compromisos asumidos por la agenda internacional de desarrollo urbano sostenible.

En América Latina, avanzar sobre la senda de cumplimiento de estos compromisos pasa
necesariamente por poner especial atencion a los asentamientos informales en condicidn de pobreza,
una forma de habitar la ciudad en la que se encuentran alrededor de 1 de cada 5 personas de la region y
que es una de las manifestaciones mas extremas de los déficits del desarrollo regional. Podemos decir
que “la exclusion, la fragmentacion de la sociedad y del espacio urbano son las respuestas de algunos
segmentos de la poblacion frente a la incapacidad o a la imposibilidad de los gobiernos de administrar
el crecimiento de la ciudad y sus transformaciones” (Balbo, 2003 : 311).

*  Economista y Magister en Estudios Sociales y Politicos Latinoamericanos. Asesor en politicas publicas y agenda internacional de
TECHO Internacional.
> Socidloga y Magister (c) en Psicologia Social. Directora de Investigacion Social de TECHO Internacional.
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A pesar de los compromisos que abordan de forma directa e indirecta la problematica de los
asentamientos informales en la regidn, la informacion relativa a las principales caracteristicas de esta
forma de habitar la ciudad, los desafios que enfrenta la poblacion y las practicas que surgen desde las
comunidades, estan invisibilizadas de los sistemas de gestion de la informacion de las ciudades. Por lo
tanto, se observa que existe una grieta entre los compromisos adquiridos y los indicadores definidos
para medir su avance y el conocimiento profundo de la realidad de quienes viven en estas condiciones.

A través de metodologias cuantitativas de analisis de datos sobre asentamientos informales
en 5 paises de Ameérica Latina, levantados por TECHO a través de metodologias participativas y con
involucramiento de distintos actores sociales, este estudio se propone caracterizar la realidad de la
poblacion que vive en asentamientos informales a partir de los principales criterios y objetivos planteados
por la agenda internacional de desarrollo urbano sostenible.

Especificamente, se busca interrelacionar la problematica de los asentamientos informales con
los principales compromisos de los acuerdos internacionales, a través de la vinculacion de estos con
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). A partir de esto, se adaptan los principales objetivos y se
caracterizan los asentamientos informales para dar cuenta del estado de la agenda internacional en esta
realidad particular, tomando en cuenta sus dimensiones estructurales (vinculacion con la desigualdad
socioecondmica, los procesos de urbanizacidny la persistencia la pobreza), habitacionales (sequridad de la
tenencia, condiciones de vivienda, hacinamiento, acceso a servicios basicos, entre otros) y multidimensionales
(educacion, salud, movilidad, trabajo, entre otros). Las principales reflexiones entorno a los resultados
destacan la alta magnitud relativa respecto a diversos objetivos planteados en la agenda, asi como las
manifestaciones particulares de algunas de las problematicas generales que se contienen en los ODS y
la Nueva Agenda Urbana.

La proyeccion de este estudio es servir de base para la construccion de un observatorio de la
implementacion de la agenda internacional de desarrollo sostenible desde una perspectiva territorial y
multidimensional adaptada a los asentamientos informales en América Latina.

Introduccion

La agenda de desarrollo sostenible nace en un contexto convulsionado, en el que la sostenibilidad de nuestro
mundo esta puesta en serias dudas. En medio de las catastrofes ambientales y sociales, y el resurgimiento
del discurso de la intolerancia entre los seres humanos, es urgente tomar acciones orientadas a generar
cambios profundos en la forma en que vivimos en conjunto, habitamos las ciudades y nos relacionamos
con nuestro ecosistema.

En América Latina, las contradicciones que ponen en cuestion el desarrollo sostenible estan a la
orden del dia: crecimiento econémico con desigualdad y persistencia de la pobreza, urbanizacion con
segregacion social, expansion productiva con vulnerabilidad ambiental, democratizacion formal con
baja participacion, integracion comercial con fortalecimiento de fronteras entre hermanos, entre otras.

Sin embargo, aunque es innegable que estas dicotomias representan problemas estructurales y
generales, también es cierto que no todos experimentan sus consecuencias de la misma manera y con
las mismas magnitudes. En esa linea, consideramos que los asentamientos informales, una situacion
en la que vive un quinto de los pobladores urbanos de la regidn, pueden considerarse como una de las
manifestaciones mas agudas de exclusion y de las formas de develacion de la desigualdad latinoamericana.

La tematica de los asentamientos informales en particular y la marginalidad urbana en general,
ha sido abordada por las ciencias sociales latinoamericanas como una consecuencia de las dindmicas
especificas del proceso de urbanizacion de la region. La produccion teorica sobre este fendmeno tuvo una
importancia relativamente alta para los estudios sociales a mediados de siglo, en la linea de la explosidn
urbana latinoamericana. Asimismo, en las Ultimas décadas han predominado los estudios empiricos por
sobre los analisis generales y estructurales de este fendomeno en la region (Cravino, 2009).
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Este articulo busca proporcionar una lectura de las principales claves para la comprension de esta
problematica, asi como también entregar un enfoque multidisciplinario y un abordaje multidimensional
que permite abordar la agenda de desarrollo sostenible en asentamientos informales. Esto tiene por
finalidad contribuir a la apertura de nuevos espacios para la investigacion social en América Latina, que
deben estar vinculados con los procesos de planificacion y gestion territorial del desarrollo sostenible, para
poder avanzar hacia un conocimiento profundo de esta realidad y de las oportunidades, para abordarlo
en cada uno -de los territorios de la region.

Se aborda la ciudad como una forma de produccion social a través de procesos historicos que van
dando forma al espacio construido. En el caso latinoamericano, estas dinamicas estan condicionadas
por determinadas formas de exclusion que afectan de forma particular a la poblacion que habita en
asentamientos informales, entendidos como una forma de habitar y producir la ciudad desde condiciones
especificas de vulnerabilidad.

En ese sentido, buscamos contribuir con una interpretacion sobre laforma en que los asentamientos
informales se caracterizan por ser un espacio social urbano, donde las diversas formas de exclusion se
entrecruzany generan un efecto potenciado. Este efecto da lugar a una version aumentada, en términos
de magnitud y profundidad, de los desafios del desarrollo sostenible y coloca a este grupo de la poblacion
en un lugar de urgencia a la hora de abordar estos desafios.

En linea con esta perspectiva, a continuacion reflexionamos sobre algunas claves importantes para
la adaptacion territorial de la agenda internacional de desarrollo sostenible, para contribuir a que esta
agenda responda a la realidad particular de los asentamientos informales. De esa manera, buscamos brindar
elementos para una organizacion de la planificacion y gestion publica que sea capaz de dar respuesta a
estas problematicasy, en consecuencia, avanzar hacia los compromisos del desarrollo sostenible desde
la poblacion mas excluida de las ciudades latinoamericanas.

A. Geologiasocial latinoamericana y sus efectos en la exclusion social

1.  Fallas geoldgicas en la estructura social de la ciudad latinoamericana

Vivimos en un mundo predominantemente urbano y América Latina es su region mas urbanizada, alrededor
del 80% de la poblacion latinoamericana vive en las ciudades (UN-Habitat). Robert Park sostiene que las
ciudades son “el intento mas coherente y en general mas logrado del hombre por rehacer el mundo en
el que vive de acuerdo a sus deseos mas profundos”, pero a su vez sefiala que esta creacion es asimismo
el espacio donde los seres humanos estan condenados a vivir. Asi es que Park concluye que “al crear la
ciudad el hombre se ha creado a si mismo” (Park, 1967. En Harvey, 2012:19).

Para Castells (En Pradilla Cobos, 1984:29), “el espacio es producto material en relacion con otros
materiales, entre ellos los hombres, los cuales contraen determinadas relaciones sociales” que dan al
espacio una forma, una funcion, una significacion social. La ciudad como espacio material es tanto un
lugar donde suceden las relaciones sociales, pero a su vez es reflejo de las mismas, como también es
resultado de acumulaciones sociales pasadas y campo de proyeccion de posibilidades futuras.

En ese sentido, la ciudad tiene una esencia fundamentalmente politica, puesto que es producto
de la creacion social de los seres humanos en un proceso de constitucion de la vida en comun y con su
entorno. En este proceso entran en disputa intereses, motivaciones y necesidades, que se organizan a
través de una distribucion determinada de poderes y en sus dinamicas de relacion van dando origen y
transformando el espacio construido.

En el caso latinoamericano, los sistemas urbanos y las dinamicas sociales, econémicas y ambientales
corresponden, en gran medida, a manifestaciones del estilo particular de desarrollo periférico de la region.
Este se caracteriza principalmente por la produccion y reproduccion de desigualdades, entre las cuales,
se encuentran formas de manifestacion espacial (Riffo y Jordan, 2017).
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En esa linea de ideas, podemos decir que las ciudades de la region estan construidas por sobre los
procesos historicos de las sociedades latinoamericanas y sus manifestaciones espaciales tienen entre sus
funcionalidades la reproduccion de determinados parametros de organizacion social. Haciendo una analogia
geoldgica, las sociedades latinoamericanas se desarrollan sobre determinadas estructuras tectonicas que,
a lo largo del tiempo, se han ido sedimentando y constituyen, en gran parte, la infraestructura sobre la
que se producen y reproducen las ciudades.

Diagrama V.1
Fallas geoldgicas y movimientos telUricos en la estructura social latinoamericana

Movimientos A:mgnlnlga[;a Crisis econdmica Dinamicas migratorias F;."“g;f“"’s
teldricos: esigualda | ] | imaticos
Democracia de baja intensidad B e T e
Ciudad

Cultura de discriminacidn

Desigualdad socicecondmica

Urbanizacion descontrolada

Fuente: Elaboracion propia.

Estas estructuras tectonicas, sedimentadas a través de la historia, estan atravesadas por fallas
sociales, aligual que las placas tectonicas estan separadas por fallas geoldgicas. En ese sentido, podemos
referirnos a ellas como fallas geosociales, que consisten en trazos de fractura y de tension que estan
presentes de forma permanente en la estructura social, pero que se manifiestan de distinta formay con
magnitudes diferentes a medida que se reproduce la sociedad.

Las fallas sociales de la geologia social latinoamericana, o geosociales, son multiples y responden
afenomenos con distinta trayectoria y temporalidad. Sin embargo, todas tienen en comun el hecho que
estan compuestas por lineas de tension y fisuras que potencialmente pueden alterar la organizacion de
las sociedades. Entre las principales fallas geosociales se encuentran: la desigualdad socioecondmica,
la cultura de discriminacion, la debilidad institucional y democratica y la urbanizacion descontrolada.

CuadroV.1
Fallas geosociales y manifestaciones sociales en la ciudad

Falla geoldgica social Manifestaciones en la ciudad

Desigualdad econdmica Pobreza urbana por ingresos

Cultura de discriminacion Machismo, xenofobia, aporofobia

Debilidad institucional y politica Corrupcion y negacion de ciudadania
Urbanizacion descontrolada Segregacion socioespacial y riesgos ambientales

Fuente: Elaboracion propia.

Se puede constatar la existencia de esta problematica al revisar las cifras internacionales. Para el
caso del indice de desigualdad de Gini, medida por ingresos, se detalla que dentro de los 20 paises mas
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desiguales 11 son latinoamericanos y la mitad de los pais presenta un Gini sobre 50%, consolidandose
como la region mas desigual (Duryea y Robles, 2016).

Por otro lado, respecto a la cultura de discriminacion, podemos observar que para el afo 2016 se
registraron 1998 femicidios en 17 paises de la region, es decir, en promedio al menos 5 mujeres mueren
diariamente por este motivo (CEPAL, 2016).

Ademas, América Latina es una region vulnerable a la corrupcion. La percepcion que hay de la
existencia de corrupcion muestra que 16 de 20 paises de la region obtuvieron una puntuacion inferior
a 50, en una escala de o (percepcion de altos niveles de corrupcion) a 100 (percepcion de infimos niveles
de corrupcidn) revelando una ausencia de oportunidad para todos (Transparencia Internacional, 2016).

Por Ultimo, las altas tasas de urbanizacidn regional han incrementado las zonas de riesgo. En
base en un estudio del Banco Mundial citado por Jordan, Riffo y Prado (2017) sobre desastres naturales,
se presenta que de los 15 principales paises que estan expuestos a 3 0 mas amenazas a nivel global,
7 se encuentran en América Latina y el Caribe.

Estas fallas, ademas de atravesar las estructuras sociales latinoamericanas, también se relacionan
entre si a través de puntos de interseccion. Las ciudades son uno de los puntos principales donde operan
estas fallas geosociales y donde se encuentran diversos puntos de interseccion entre ellas. La ciudad
como espacio social estd atravesada por estas problematicas de caracter historico y su forma espacial,
en gran parte, esta moldeado a partir de las manifestaciones de estas fallas sociales.

2. Asentamientos informales como catastrofe social

La activacion de estas fallas geosociales latinoamericanas, estd mediada por la intensificacion de
determinados fendmenos vinculados a la misma estructura de organizacidn social. Continuando con el
uso de las analogias geoldgicas, la constante tension producida por el choque de las placas tectodnicas
atravesadas por las fallas sociales, produce movimientos teluricos que pueden tener diversas consecuencias,
las cuales en algunos casos tienen dimensiones de catastrofes de gran escala.

En base a los estudios sobre asentamientos informales a nivel mundial, ONU Habitat (2003) ha
concluido que los principales fendmenos que producen esta forma vulnerable y excluida de vida en las
ciudades, estan relacionados con la desigualdad, las dinamicas de crecimiento econémico y la migracion.
Se trata de tres fendmenos que estan vinculados estructuralmente con las formas de organizacion de
las sociedades latinoamericanas. Asimismo, distintas perspectivas de abordaje de la problematica de la
marginalidad urbana en América Latina (Cravino, 2009), coinciden en los elevados niveles de vulnerabilidad
relativa que experimenta la poblacion que se ve enfrentada a la necesidad de habitar las ciudades en
situacion de pobrezay precariedad.

Los tres fenomenos mencionados anteriormente consisten en alteraciones de los débiles sustentos
de la organizacion de las sociedades latinoamericanas y su activacion produce consecuencias que atraviesan
las dindmicas y procesos en las ciudades. Sin embargo, no todos los sectores sociales experimentan los
mismos efectos de estos movimientos teluricos. Puesto que el aumento de las desigualdades, la falta de
crecimiento econdmico y el aumento de la migracion nacional e internacional hacia la ciudades, consisten
en movimientos que, en un contexto de ciudades con bajos niveles de resiliencia, ejercen una presion
especial en los sectores mas vulnerables. Una presion que desencadena la formacion de asentamientos
informales como expresion espacial de los efectos de los fendmenos en cuestion.

Los asentamientos informales son los espacios donde con mayor facilidad se pueden encontrar
ciudadanos y ciudadanas que viven en situacion de pobreza y en las peores condiciones de vida
(ONU Habitat, 2003). Asimismo, ademas del aspecto habitacional, este espacio social, con formas
especificas de habitar la ciudad, se caracteriza por la combinacion de las diversas formas de vulneracion
que, en palabras de Adela Cortina (2017), consiste en una ruptura relacional, laboral, cultural y econdmica
con la sociedad. Se trata, en definitiva, de la expresion suprema de la vulnerabilidad urbana.

85



86

CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° g2 Planificacion multiescalar: las desigualdades territoriales...

GraficoV.1
Proporcion de poblacion urbana viviendo en asentamientos informales, 2014
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En ese sentido, sostenemos que en los asentamientos informales se produce un efecto desigual
y combinado de los movimientos teluricos, que son producidos por las fallas de la geologia social
latinoamericana. Es desigual, puesto que, como mencionamos anteriormente, la intensidad de estos
fendmenos es mas alta para este grupo de la sociedad y, por otro lado, es combinado, debido a que los
distintos fendmenos se entrecruzan en este espacio social especifico, dando lugar a un efecto potenciado
de las manifestaciones sociales.

Esta problematica abarca a alrededor de 105 millones de personas que habitan en las zonas urbanas
de América Latina. Es decir, aproximadamente 25% de los latinoamericanos residentes de las ciudades
viven en asentamientos informales (ONU-Habitat). Por lo tanto, se trata de un fenémeno que asume
proporciones de crisis social, puesto que implica a una parte importante de la poblacion latinoamericana
y los coloca en una situacion de urgencia permanente. En la cual, en muchos sentidos esta en riesgo no
solo la vida de los pobladores de estos asentamientos, sino también las posibilidades de construir un
futuro prdspero, sostenible e inclusivo en las ciudades y sociedades latinoamericanas.

3. Produciendo la ciudad desde la gente

Las fallas geoldgicas de las sociedades producen formas de exclusion, que en el contexto urbano
dan como resultado la existencia de los asentamientos precarizados, como epicentro de las fracturas
societarias. Sin embargo, visto desde el lado opuesto, habitar la ciudad de estos espacios, produce una
fuerza proporcional en sentido contrario por parte de las comunidades que, en contra de las dinamicas
de marginacion, ejercen su derecho a la ciudad.

A pesar de la ausencia de politicas publicas y de la exclusion del mercado, en estas comunidades
tienen lugar practicas de subsistencia y resistencia que representan formas alternativas de habitar y
construir las ciudades latinoamericanas. En términos generales, los estudios sobre produccion social
del habitat (Olsson, 2011) informan que aproximadamente el 67% de la infraestructura habitacional de
Ameérica Latina esta construida a través de la participacion activa de la ciudadania en los procesos productivos.

Generalmente, estas formas de habitar el espacio urbano se asocian con lainformalidad, haciendo
referencia a la ausencia de regularizacidn de las mismas respecto a las normativas juridicas de los paises.
Sin embargo, es un fendmeno mucho mas complejo, se trata de la produccion social del habitat y la
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ciudad a través de esfuerzo de los ciudadanos que, en condiciones de vulnerabilidad y victimas de la
marginacion, establecen dinamicas que les permiten mejorar su calidad de vida y que, a su vez, moldean
desde los margenes el funcionamiento de las ciudades. En el medio de las dificultades geograficas, sociales,
econdmicas, juridicasy culturales, se trata de la ciudad producida directamente por la gente (Zarate, 2016).

Entre estas formas de habitary producir la ciudad, se encuentran elementos que son fundamentales
para la promocion de ciudades para todos y el desarrollo sostenible. En general, se trata de practicas que
alavez que ponen en cuestion las dinamicas predominantes sobre las que se producen las ciudades —es
decir, las determinadas por las fallas de la geologia social latinoamericana—, aportan formas novedosas
para construir un nuevo paradigma de habitat y de vida en comun. Entre estas destacamos:

a) la promocion de la participacion en la definicion de las necesidades, priorizacion y disefio
de iniciativas;

b) lainnovacion en la busqueda de soluciones;

c) laorganizacion comunitaria para la gestion e implementacion de proyectos;

d) laarticulacion con otros actores de la sociedad, que fortalece las redes y la integracion urbana;
e) laapropiaciony el conocimiento del territorio y la autodeterminacion de su transformacion;

f)  las dindmicas solidarias, horizontales y colectivas que permiten construir nuevas formas de
relaciones sociales.

En sintesis, es posible identificar una tension que se produce por un lado, por las fuerzas de exclusion
social relacionadas con la activacion de las fallas estructurales histéricas de las sociedades latinoamericanas
y que dejan al margen de los procesos de desarrollo a segmentos importantes de la poblacion, que no
disponen espacios para integrarse a la ciudad, a la economia, al espacio cultural, entre otros.

Por el otro lado, ante de el detrimento del modo de vida campesino y las limitaciones de desarrollo
del sectorrural, y como resistencia a los procesos de exclusion, un gran porcentaje de la poblacion urbana
ejerce su derecho de habitar la ciudad a través de la conformacion de un espacio social. En espacio que, si
bien estd signado por lainformalidad en tanto no reconocido por la institucionalidad vigente, cuenta con
dindmicas sociales relativamente estables, procesos productivos que permiten la subsistencia econdmica
y formas de habitar en la ciudad.

B. Asentamientos informales desde la perspectiva de la Agenda
de Desarrollo Sostenible

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y la Nueva Agenda Urbana (NAU), destacan entre los
acuerdos internacionales vinculados a teméticas urbanas en general. En adelante, nos referiremos a estos
compromisos como la Agenda de Desarrollo Urbano Sostenible. En ambos casos, se trata de agendas
donde se pueden encontrar compromisos especificos alrededor de los asentamientos informales, asi
como el planteamiento de metas para contribuir a la superacion de esta problematica a nivel mundial.

Dentro del contenido de la Nueva Agenda Urbana se establecen compromisos especificos como el
mejoramiento de las condiciones habitacionales, el fortalecimiento del empleo productivo en las ciudades
y la garantia de los derechos sociales. Asimismo, la primera meta del ODS 11 relativo a la construccién
de ciudades inclusivas y sostenibles, refiere a la necesidad asegurar el acceso de todas las personas a
viviendas y servicios de forma adecuada y asequible, y especificamente establece el mejoramiento de
las condiciones de los asentamientos informales.

Mas alla de los aspectos positivos que resultan de este reconocimiento, la efectiva superacion de esta
problematica requiere de un abordaje integral de la forma en que los problemas sociales reconocidos en
la Agenda de Desarrollo Urbano Sostenible operan en el espacio social que consiste en los asentamientos
informales. Es decir, ademas de incorporar esta problematica especifica en las metas e indicadores de
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la agenda, es importante un ejercicio complementario de caracter de adaptacion y localizacion de las
mismas. Este ejercicio consiste en realizar una traduccion integral de los compromisos de la agenda que
estan vinculados a la realidad territorial.

Consideramos que se trata de un ejercicio de gran pertinencia, puesto que, sumados a la crisis
social que representa el hecho de que un quinto de la poblacion urbana se encuentra viviendo en esta
situacion, los instrumentos y procesos de medicion de la agenda de desarrollo sostenible no son capaces
de dar cuenta de las multiples dimensiones de esta problematica.

En la actualidad, segun datos de Stockins (2017), en América Latina solamente 7 gobiernos de la
regidn son capaces de reportar sobre la cantidad de personas viviendo en asentamientos informales y,
los mismos procesos metodoldgicos de los organismos internacionales —entre los que destaca el indice
de Prosperidad de las Ciudades—, reconocen que este tipo de indicadores no permite informar sobre
aspectos relevantes para el abordaje de la misma, como lo son: las condiciones de vida especificas, la
ubicacion espacial y su vinculo con las ciudades (ONU-Habitat, sf).

1.  Aportes para una metodologia para una comprension integral
de la problematica de los asentamientos informales

Para abordar el desafio de aproximarse de forma integral a la problematica de los asentamientos
informales, desde una perspectiva territorializada de la agenda de desarrollo sostenible, desarrollamos
una metodologia que, a través del uso de técnicas de andlisis de contenidos, nos permitiera vincular los
compromisos establecidos por la agenda con las condiciones de vida y la realidad concreta de quienes
habitan en esta situacion.

En linea con los planteamientos de la NAU, esta metodologia parte con el reconocimiento de la
perspectiva del Derecho a la Ciudad como parametro orientador para la construccion de las ciudades.
A partir de los principios establecidos por la Carta Mundial por el Derecho a la Ciudad (2004), llevamos a
cabo la construccion de categorias que nos permitieran clasificar los compromisos de la NAU que estaban
vinculados a la problematica de los asentamientos informales. Una vez identificadas las categorias, estas
fueron relacionadas con las metas de los ODS con las cuales era posible encontrar un vinculo directo.

Diagrama V.2
Operacionalizacion de indicadores de la Agenda 2030 en asentamientos informales
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Fuente: Elaboracion propia.
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De esta forma, se pudo construir un abordaje de la problematica que permite vincular las
caracteristicas socioeconémicas y demograficas de la poblacion que habita en asentamientos informales,
con un analisis secuencial que vincula los principios del derecho a la ciudad, los compromisos de la NAU
y las metas de los ODS. Como se muestra en el diagrama V.2, los 6 principios del Derecho a la Ciudad
permiten identificar 10 categorias de compromisos de la NAU vinculadas a los asentamientos informales
desde esta perspectiva. A partir de estas categorias, es posible operacionalizar los ODS a través de la
vinculacidn de las mismas con 38 metas, las cuales tienen una relacion directa o indirecta con la realidad
de la poblacidn que habita en asentamientos informales.

Las metas de los ODS identificadas se pueden dividir entre medicion directa e indirecta. Por
medicion directa nos referimos a aquellas que se pueden estimar especificamente para la poblacion de
asentamientos informales, como por ejemplo metas vinculadas a la proporcidn de la poblacion que tiene
acceso a servicios urbanos, el porcentaje de personas por debajo de los ingresos basicos o los niveles
educativos. Tal como estan planteadas estas metas, también tienen el potencial de ser desagregadas por
género, localizacion, edad, entre otras variables. Esta desagregacion permitiria un analisis que, ademas
de identificar como evoluciona la realidad de los asentamientos informales sobre estas metas, también
da pie para interpretarla desde otras variables que son importantes para la comprension de los desafios
del desarrollo sostenible.

Por otra parte, las metas de medicion indirecta se refieren a aquellas que, de la forma en que estan
planteadas, no permiten la medicion del avance o retroceso de forma especifica en la poblacion que
habita en asentamientos informales. Pero sin embargo, son metas cuyos avances y cumplimiento estan
fuertemente vinculados a cambios positivos en las condiciones de vida de esta poblacion. Por ejemplo, se
trata de metas relacionadas a los niveles de contaminacion, algunas metas con indicadores generales en
temas de educacion o salud o de desarrollo de la produccion econdmica. Si bien los indicadores asociados
a estas metas no permiten estimaciones para esta poblacidn en especifico, si son determinantes para el
abordaje integral de la problematica de los asentamientos informales.

2.  Efecto desigual y combinado: la agenda de desarrollo sostenible mas alla
delametai1.a

Dentro de la Agenda 2030, los resultados del analisis de contenido muestran que las metas e indicadores
vinculados a la problematica de los asentamientos informales van mas alla de aspectos especificamente
referidos a condiciones habitacionales. Tradicionalmente, los asentamientos informales se caracterizan
por la inseguridad de la tenencia de la tierra, viviendas de mala calidad y espacio insuficiente, asi como
a la falta de acceso a alguno de los servicios basicos (ONU-Habitat, 2012). El analisis de contenidos de
los instrumentos desde la perspectiva del Derecho a la Ciudad, y vinculado a la problematica de los
asentamientos informales, informa que ademas de estos aspectos, los desafios de la agenda de desarrollo
sostenible también se vinculan con objetivos tales como: garantizar educacion y salud, mejoramiento
de las condiciones econdmicas y reduccion de las desigualdades, la superacion de la discriminacion de
género o racial, entre otras.

La informacion disponible desde TECHO en diversos paises de América Latina, revela algunas
evidencias importantes sobre el efecto desigual y combinado en asentamientos informales de las
consecuencias de las problematicas reconocidas en la agenda de desarrollo internacional.

En ese sentido, los datos demuestran que no solo es posible encontrar las diversas manifestaciones
de exclusion social que estan presentes en las sociedades latinoamericanas: desigualdad de ingresos,
discriminacion cultural, negacion de la ciudadania, entre otros. Sino que también, estas fallas estructurales
de la geologia social latinoamericana, se manifiestan con mayor intensidad para la poblacion que habita
en estas condiciones.
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A continuacion, se presentan algunos casos que con el objetivo de ilustrar el caracter multiple de
la vulnerabilidad de estos asentamientos humanos, con datos que permiten establecer una comparacion
entre estos y el resto del pais, de manera que se ilustra el efecto desigual de los riesgos y desafios del
desarrollo sostenible.

a) Agua, saneamiento y energia en Buenos Aires

En la Agenda 2030 se incluyen objetivos que hacen referencia a la universalizacion de servicios
basicos que estan fuertemente relacionados con los procesos de urbanizacion y el desarrollo de ciudades
inclusivas y sostenibles. Especificamente, nos referimos a los objetivos de Agua Limpia y Saneamiento (6)
y Energia Asequible y No Contaminante (7). Entre otros, estos objetivos establecen metas que apuntan a
que, al 2030, todas las personas deben tener acceso al agua potable a un precio asequible (6.1), servicios
de saneamiento adecuados (6.2) y servicios energéticos asequibles, fiables y modernos (7.1).

Los indicadores de medicion planteados para estas metas consisten en la proporcion de personas
que cumple con los criterios establecidos para considerar que tienen un acceso adecuado a estos servicios
y por lo tanto, tienen garantizados sus derechos al agua, saneamiento y energia.

Los estudios de TECHO sobre asentamientos informales en Buenos Aires, permiten identificar la
proporcion de poblacion que en la actualidad no tiene un acceso adecuado a estos servicios y comparar
esta proporcion con los niveles de acceso inadecuado en cada una de las ciudades.

Como se muestra en el cuadroV.2, para las tres variables de estudio, los niveles de acceso adecuado
en los asentamientos informales de Buenos Aires, son significativamente menores que el nivel general
de la poblacion de la ciudad. Esto puede plantear la hipdtesis que una parte significativa del desafio de
lograr el acceso universal a estos servicios en esta ciudad, pasa necesariamente por garantizar el acceso
adecuado a los mismos a los hogares que habitan en comunidades de asentamientos informales. De ser
correcta, esta inferencia estaria revelando un efecto de concentracion en este tipo especifico de poblacion
de la problemaética planteada por las metas 6.1, 6.2 y 71.

CuadroV.2
Indicadores de servicios de agua, saneamiento y electricidad en Buenos Aires
Indicador Desarrollo Sostenible Area Metropollltana Asentamientos |.nformales
de Buenos Aires Buenos Aires
6.1 Acceso a agua potable 80% 5%
6.2 Acceso a saneamiento 44% 2%
7.1 Acceso a red de electricidad 99% 17%

Fuente: Lanfranchi, G y Bidart, M. (2016). Gobernanza Metropolitana en América Latina y el Caribe. Documento de Trabajo No. 151.
Buenos Aires: CIPPEC; TECHO. (2016). Relevamiento de Asentamientos Informales Argentina.

b) Educacion, empleo e ingresos en Chile

En base a los datos de TECHO (2016a), en Chile en el afio 2015, se registraron 681 asentamientos
informales en el pais, donde habitan mas de 34.195 familias. Al analizar los datos, se puede observar que
la realidad en la que viven las familias de los asentamientos informales contrasta fuertemente con las
cifras a nivel nacional, especialmente en los ambitos de educacion, empleo e ingresos.

En este sentido, a nivel nacional el 27,6% de las personas mayores de 19 afios no han terminado
la educacion escolar, considerando 13 afios de escolaridad. En el caso de los asentamientos informales,
el 66,2% de las personas mayores de 19 afios se encuentran en esta misma situacion, demostrando una
alta diferencia con respecto al total nacional (TECHO, 2016a).

Al considerar la educacion primaria, el 21,6% de los adultos de asentamientos informales declara que
la cursaron de manera incompleta, y el 0,9% no tuvo educacion formal. Asimismo, el 19,5% de los adultos
llegd a la educacion secundaria (incompleta), y solo el 2,2% ha terminado la educacion Técnica Profesional.
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En cuanto a los ingresos, la media mensual de los hogares en asentamientos informales es de
USD 354,84. Aproximadamente un 55,7% gana menos del sueldo minimo que corresponde 380 USD. Se
trata de una proporcion mucho mayor a la de los ingresos de los chilenos a nivel nacional, donde un 24,5%
gana menos del sueldo minimo. Por otro lado, en relacion al empleo, la tasa de cesantia en asentamientos
informales es de 11,9% y a nivel nacional de 6,5% (TECHO, 2016a).

Los datos del informe de TECHO (2016a) muestran que, al considerar el grado de formalidad del
empleo en base a la existencia de un contrato, a nivel nacional un 86,5% de los trabajadores cuenta con
un contrato, en cambio los trabajadores empleados que viven en asentamientos informales solo llega
un 39,2%.

La comparacion en estas tematicas deja en evidencia la brecha existente entre la realidad de los
asentamiento informales y la realidad a nivel nacional. Desde una perspectiva de los desafios planteados
por la Agenda de Desarrollo Urbano Sostenible, es posible observar la necesidad de promover un ciclo
virtuoso entre la busqueda por garantizar el acceso a la educacidn con caracter universal, la promocion
y el fortalecimiento del empleo y el mejoramiento de las condiciones econémicas de la poblacion.

) Riesgos del cambio climatico en los asentamientos de Nicaragua

Los fendmenos climaticos son una realidad cotidiana en el mundo hoy en dia. Segun los datos de
Adamo, Razanfidrazay y De Sherbinin (2012), en la region se acumula una proporcion de aproximadamente
el 22% de los desastres climatoldgicos y geofisicos que acontecen a nivel mundial. Al interior de
América Latina, los paises centroamericanos y caribefios han experimentado una cantidad importante
de desastres asociados con la llegada de huracanes.

En el caso de Nicaragua, la zona del pacifico norte, que alberga la mayor parte de las ciudades
del pais, se caracteriza por su alto nivel de vulnerabilidad ambiental y, a la vez, por concentrar una gran
parte de la poblacidn nacional. Los datos de Adamo, Razanfidrazay y De Sherbinin (2012) muestran que
un aproximado del 78% de la poblacion del pais vive en condiciones con alguna vulnerabilidad frente a
las consecuencias de fendmenos climaticos.

Para el caso de los asentamientos informales de las zonas del pacifico de Nicaragua, los estudios de
TECHO (2015), hanrevelado que el 89% de las comunidades estan ubicadas dentro o cerca de una zona de
altoriesgo, lo que representa que este sector de la poblacidn habita en condiciones de alta vulnerabilidad
frente a diversos tipos de desastres naturales, como huracanes o terremotos.

Para cumplir con los objetivos propuestos por la agenda internacional de desarrollo sostenible,
Nicaragua es un pais que requiere de una fuerte inversion en el aumento de los niveles de resiliencia a
nivel nacional. Ademas, se trata de uno de los paises de la region con mayores niveles de proporcion de
poblacion urbana habitando en asentamientos informales, y practicamente el total de estas comunidades
enfrentan un alto nivel de vulnerabilidad frente a los fendmenos climaticos.

En ese sentido, queda en evidencia cdmo los efectos de un fendmeno de caracter global, como lo
es el cambio climético, tiene un impacto directo en la poblacion de un pais en el que destacan los altos
niveles de vulnerabilidad en asentamientos informales.

A partir de lo que se puede observar en este caso y en los otros planteados anteriormente en esta
seccion, es posible plantear dos argumentos que pueden servir de sustento para el abordaje de la agenda
de desarrollo sostenible desde las politicas publicas.

En primer lugar, el caracter multidimensional de las problematicas que se reconocen en la agenda
estd presente dentro de la realidad especifica de los asentamientos informales y, en ese mismo sentido,
tiene dimensiones, expresionesy consecuencias particulares, ala vez que esta directamente relacionada
con una dinamica que trasciende los limites de lo local.

En linea con lo anterior, el abordaje de la tematica de los asentamientos informales desde la
perspectiva de la agenda de desarrollo sostenible, cobra un caracter particular puesto que, plantea un
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desafio para la adaptacion de las metas y propuestas de implementacion a la realidad especifica de
los asentamientos informales, donde se encuentran entrecruzadas distintas formas de vulnerabilidad
y exclusion. Y asimismo, la magnitud con la que se manifiestan estos desafios para este sector de la
poblacidny los territorios en los que habitan son, en muchos aspectos, mas grandes y mas intensos que
con respecto a los promedios generales.

Es en referencia a esto Ultimo que decimos que los asentamientos informales estan en el epicentro
de los desafios de la agenda de desarrollo sostenible. Por la dimension de la problematica que abarca
a un cuarto de los latinoamericanos que habitan en las ciudades y por la magnitud, profundidad y
multidimensionalidad de la vulnerabilidad y exclusion, esta problematica cobra una dimension de crisis
social y humana que debe ser atendida con urgencia.

C. Hacia una politica integral para el desarrollo sostenible desde
los asentamientos informales

En base a una comprension integral de la problematica de los asentamientos informales, es posible
identificar los desafios a los que se enfrentan las politicas publicas para poder hacer frente a estos desafios
y avanzar en los compromisos establecidos por la Agenda de Desarrollo Urbano Sostenible en los paises
de Ameérica Latina en general y las ciudades en particular.

Enfrentar estos desafios por parte de las politicas pUblicas requiere de un abordaje que reconozca
las dos caracteristicas distintivas sobre las que hemos estado insistiendo. Por un lado, la magnitud de las
problematicas del desarrollo sostenible en estas comunidades, las cuales revelan una intensidad mayor
que anivel pais.Y en segundo lugar, el efecto combinado de estas problematicas, que vuelve mas complejo
su abordaje por parte de las politicas publicas. Estos dos efectos y la magnitud de la problematica de
los asentamientos informales en América Latina, dejan en evidencia la crisis social que representa esta
tematica y el caracter de urgencia que se debe asignar a su abordaje.

1. Elementos para un abordaje territorial desde las politicas publicas

El abordaje del tema de los asentamientos informales en la politica pUblica requiere de la construccion
de una perspectiva territorial que dé cuenta de tres dimensiones organizativas de la planificacion
y la gestion publica: la multiescalaridad de las problematicas de los asentamientos informales, la
interinstitucionalidad gubernamental que opera e incide en los espacios comunitarios y, consecuentemente,
la diversidad de sectores que tienen competencias para la ejecucion de politicas que tienen un efecto en
esta poblacion.

a) Multiescalaridad de la problematica

Entendemos escalas como los ambitos espaciales dentro de los cuales es posible comprender la
estructuray dinamica de un fendmeno determinado (Cuervo, 2017). Por lo tanto, estas no estan Unicamente
vinculadas a laforma en que se organizan administrativa y politicamente los territorios, sino también a la
funcidn econdmicay social que cumpleny a las caracteristicas geograficas que los constituyen. Asimismo,
es posible observar que diversas escalas tienen influencias en los fendmenos de una realidad territorial
especifica, es decir, que dentro de un espacio social determinado pueden operar diversas escalas que se
interrelacionan y producen efectos conjuntos sobre el territorio.

Las problematicas presentes en el espacio social de los asentamientos informales operan en
distintas escalas que se superponen en un un territorio local o mas bien, comunitario. En ese sentido,
es posible encontrar fendmenos que tienen un origen dentro de la misma escala comunitaria, y que de
alguna manera representan los aspectos particulares que diferencian a una comunidad habitante de un
asentamiento informal de otra. Por ejemplo, las especificidades espaciales de su emplazamiento o las
formas particulares de produccion social del habitat a través de la gestion de sus habitantes.
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A pesar de estas particularidades, los factores que implican las caracteristicas comunes de los
asentamientos informales estan determinados por la operacion de escalas mayores en ese territorio en
especifico. En ese sentido, para el abordaje de este fendmeno consideramos que es determinante tomar
en cuenta tres escalas de influencia mas amplia: la escala urbana nacional, la escala urbana internacional
y la escala global.

La escala urbana nacional corresponde al entramado de ciudades y sus entornos urbanos dentro de
un territorio nacional. Estos comparten algunos determinantes comunes, como son la regularizacion del
uso de suelo o las politicas de vivienda nacionales. Asimismo, también la tendencia de desplazamiento
poblacional entre las ciudades de los paises latinoamericanos, es uno de los factores determinantes para
comprender la demografia urbana actual.

Sobre esto Ultimo, la posibilidad de traslado de pobladores de un asentamiento informal de
determinada ciudad a otra, influenciados por la aplicacion de legislaciones represivas, la busqueda de
oportunidades econdmicas o por lazos personales, es una realidad a tomar en cuenta a la hora de la
implementacion de politicas pUblicas, que deben considerar que las medidas localizadas en un espacio
urbano pueden tener efectos en sentido positivo o inverso en otro dentro del mismo pais.

El mismo fendmeno de desplazamiento entre espacios urbanos nacionales ocurre a través de la
migracion que tiene lugar dentro de la red de ciudades latinoamericanas, tanto al interior de los paises
como a nivel internacional (Riffo y Jordan, 2017). En ese sentido, existen elevadas tendencias migratorias
internacionales de la poblacion con escasos recursos, alta vulnerabilidad y necesidades de empleabilidad.
Como hemos venido sosteniendo, estos fendmenos estan presentes de forma combinada y desigual en
asentamientos informales, lo cual induce a la migracion de esta poblacion. El efecto expulsor de algun
pais y el atractivo de otro, pueden estar mediados por el traslado de poblacién migrante pobladora de
un asentamiento informal de un pais hacia un asentamiento informal del pais de destino.

Finalmente, se pueden identificar efectos de tendencias que operan a escala global, como son
los fendmenos climaticos y su relacion con los desastres naturales. Como se ha explicado en el caso de
Nicaragua, en la zona del Pacifico del pais, el 89% de los asentamientos informales estan emplazados en
una zona de riesgo ambiental, lo que quiere decir que, los efectos de fendmenos climatoldgicos producidos
por el cambio climatico tienen un potencial efecto catastrofico en esta proporcion de la poblacion.

b) Interinstitucionalidad gubernamental en las comunidades

De la misma forma que las diversas escalas que operan en el espacio social de los asentamientos
informales, estas comunidades de ciudadanos estan relacionadas con los distintos niveles en los que
se organizan los gobiernos y la comunidad internacional. Es decir, la realidad y las probleméticas de un
asentamiento informal tienen vinculo con organizaciones de diversa jerarquia en la organizacion del
Estado en un pais determinado.

En un nivel local (comunmente municipal), los asentamientos informales generalmente tienen un
vinculo enlo que respecta a los Planes de Ordenamiento Territorial o las Planificaciones de Desarrollo Local.

Por ejemplo, en paises como Chile, donde las municipalidades se ven sometidas a una competencia
por ingresos vinculados a la concesion de permisos de construccion para desarrolladores inmobiliarios,
las presiones para desalojar o reubicar asentamientos informales estan vinculadas con las iniciativas de
(des)regulacion del mercado inmobiliario en una comuna especifica. Otra ilustracion puede ser el caso del
gobierno municipal de San Salvador en El Salvador, donde el cuerpo de agentes de seguridad municipal
es el encargado de llevar ejecutar acciones de mandato de desalojo de comunidades de asentamientos
informales o reprimir las manifestaciones de estas organizaciones.

Enlos paises federales de la region o en aquellos con mayor nivel de transferencias de competencias
aniveles de gobierno regional (por ejemplo en Colombia), los gobiernos provinciales, estatales o regionales
tienen funciones que se relacionan directamente con la realidad de los asentamientos informales como lo
son: la determinacion de los usos de suelo, las legislaciones sobre las tematicas urbanas y metropolitanas,
la gestidn del transporte publico o la provisidn de algunos servicios basicos en el territorio.
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Anivel nacional, larelacion entre los asentamientos informales y el gobierno central esta determinada
principalmente por las politicas publicas, programas y destino de presupuesto vinculado con problematicas
relacionadas con esta realidad. A través de los programas de mejoramiento de barrios, la politica de
vivienda social o la legislacidn respectiva a la funcion social del suelo y la propiedad. En paises de menor
tamafio y altamente centralizados, la influencia de los gobiernos centrales en estas comunidades es de
granimportancia, pero también en paises grandes y descentralizados es posible identificar una trayectoria
directa de las politicas nacionales con efectos en la realidad comunitaria. Como ejemplo de esto Ultimo,
se puede mencionar el caso de Brasil y la definicion del Estatuto de las Ciudades a nivel federal, que
tiene entre sus prioridades el mejoramiento de la calidad de vida en los asentamientos informales y que
constituye al Ministerio de las Ciudades como ente operativo de las lineas de trabajo establecidas por
dicho estatuto.

Finalmente, no es posible dejar de lado la influencia de la institucionalidad internacional en los
asentamientos informales. Desde el impacto de las declaraciones y acuerdos internacionales, como lo son
las agendas que tomamos en cuenta en este estudio (NAU y ODS), hasta la incidencia de la comunidad
internacional que pueden llegar a tener una comunidad o grupos de comunidades especificas. Por ejemplo,
las comunidades de asentamientos informales que estan emplazadas en las chinampas de Xochimilco
en la Ciudad de México, las cuales experimentan presiones internacionales relacionadas con el caracter
de Patrimonio Mundial de la Humanidad del lugar donde residen.

En ese sentido, para abordar los desafios de los asentamientos informales en los paises de la
region y a nivel internacional, es preciso establecer arquitecturas de gobierno que sean capaces de
organizar las formas de incidencia que los distintos niveles administrativos y politicos tienen en este tipo
de comunidades. Asi como también, es necesario desarrollar una gobernanza democratica que permita
que las organizaciones de los asentamientos informales puedan establecer relaciones con cada uno
de los niveles gubernamentales, de manera que pueda profundizarse la participacion ciudadana en los
procesos de rendicion de cuentas, discusion, deliberacion y decision sobre las politicas publicas y gestion
de programas, con participacion de la poblacion que habita en estos asentamientos.

) Interinstitucionalidad gubernamental en las comunidades

En linea con lo anterior, también es posible identificar los desafios de comunicacion, articulacion
y aprovechamiento de sinergias entre los distintos sectores de gobierno que llevan a cabo politicas
publicas que tienen impacto en las condiciones de vida de los pobladores de asentamientos informales.
En América Latina, |la organizacion sectorial de las politicas publicas tiene como principal ente operador
a los gobiernos centrales y, generalmente, se debate entre la compartimentacion de politicas publicas
vinculadas con esta problematica entre los distintos sectores del gobierno, a través de los ministerios,
y la creacion de instituciones especiales con competencias limitadas para atender la problematica de la
poblacion que reside en esta situacion.

Entre las formas virtuosas de articulacion sectorial, se pueden encontrar la conformacion de comisiones
permanentes interministeriales que tienen entre sus lineamientos la atencion de esta problematica, pero
integrada dentro de un mandato mas amplio. Es decir, incluidas dentro de las planificaciones urbanas y
de habitat, desarrolladas a nivel nacional con participacion de los distintos sectores y niveles de gobierno.
Algunos ejemplos de este tipo de articulacion son la Comision Nacional de Vivienda en México, que tiene
como mandato la ejecucion de la Politica de Vivienda del Gobierno Federal a través de la articulacion
de las distintas secretarias involucradas y la Comision Nacional de Ciudad, Vivienda y Territorio en
Chile, que a su vez opera regionalmente a través de las Comisiones Regional de Ciudad, Vivienda y
Territorio que articula las diversas Secretarias Regionales Ministeriales y aporta al fortalecimiento de los
Gobiernos Regionales.

El desafio de la articulacion de los diversos sectores, la coordinacidn de la planificacidn vy el
aprovechamiento de las sinergias a la hora de gestionar las politicas, planesy programas, debe ser prioritario
a la hora de intervenir en el territorio de los asentamientos informales. Buscando siempre promover la
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interlocucion de los pobladores con los distintos sectores de gobierno. Pero a su vez, avanzando en la
coordinaciony articulacion intersectorial que pueda ir constituyendo nUcleos que prioricen la planificacion,
gestion y presupuesto orientado directamente a esta problematica.

d) Multidimensionalidad de las politicas publicas

La multidimensionalidad de problematicas que caracteriza la condicidn de vivir en asentamientos
informales requiere de la formulacion y ejecucion de politicas pUblicas igualmente multidimensionales,
que den cuenta de los distintos niveles de intensidad estructural de los déficits de calidad de vida de las
comunidades, asi como de las distintas formas en que esta se manifiesta en la cotidianidad de quienes
habitan en estos asentamientos.

En esa linea, hemos considerado que las politicas publicas deben configurarse de tal forma que
puedan corresponderse con un enfoque territorial, el cual tenga origen en una comprension integral
de la problematica y que por lo tanto estén orientadas como: politicas estructurales para la igualdad,
adaptacion de politicas sociales y focalizacion de politicas habitacionales.

Por politicas estructurales para la igualdad, nos referimos a aquellas politicas orientadas a la
superacion de los déficits y problemas estructurales del desarrollo para América Latina. Las politicas
orientadas a la transformacion productiva, el fortalecimiento del empleo y el fortalecimiento de la inclusion
social, entre otras, son formas de avanzar hacia un desarrollo sostenible con mayores niveles de igualdad
(CEPAL, 2010). Se trata de medidas estructurales que, por su naturaleza, tienen un impacto general en
toda la poblacion de los paises de la region. En ese sentido, los sectores que conforman los asentamientos
informales estan directamente impactados por el avance de este tipo de politicas, especialmente en lo que
se refiere alaregulacion de los procesos de urbanizacion, la resiliencia medioambiental, el mejoramiento
de la productividad y el fortalecimiento del empleo, entre otros.

En cuanto a la adaptacion de las politicas sociales, nos referimos a que las politicas de caracter
universalista, que responden a la necesidad de garantizar derechos sociales como educacion, salud,
movilidad, etc., deben adaptarse a cada una de las realidades territoriales de los paises. En ese sentido,
las especificidades territoriales de los asentamientos informales requieren de un grado especial de
adaptacidn que permitan en primer lugar, derribar los muros fisicos, simbolicos y juridicos que separan
a estos sectores con las ciudades. En esa linea, el acercamiento de los servicios publicos urbanos, el
fortalecimiento de la conectividad y las innovaciones en las formas organizativas y de prestacion de
servicios, son principios que deben guiar la adaptacion de estas politicas como parte de la agenda de
derechos sociales en América Latina.

Finalmente, las politicas habitacionales focalizadas tienen una gran importancia para atacar las
particularidades de los asentamientos informales. Estas particularidades de infraestructura y equipamiento
(vivienda, espacios publicos, servicios basicos) son los elementos fisicos que confieren su particularidad
habitacional a estas comunidades y por las que tradicionalmente son reconocidos. Son, a su vez,
caracteristicas que expresan altos niveles de precariedad y vulnerabilidad respecto al resto del habitat
de las ciudades y, por lo tanto, requieren de un grado de focalizacion importante y, como se ha indicado
previamente, de caracter urgente.

2.  Reconocer, valorary potenciar la produccion de la ciudad desde la ciudadania

Como hemos mencionado anteriormente, las dinamicas sociales que producen la formacion de asentamientos
informales, a través de la accion de las comunidades de pobladores, produce un efecto proporcional en
sentido contrario, que se materializa en el ejercicio del derecho de estas personas a habitar la ciudad.
Este derecho lo ejercen a través de la resistencia a las dinamicas de exclusion del mercado y la ausencia
de politicas publicas capaces de responder a las probleméticas y garantizar el derecho a la ciudad.

América Latina destaca por ser, ademas de la mas desigual y mas urbanizada, la region mas
desconfiada del mundo (Corporacion Latinobarémetro, 2017). Esta desconfianza se expresa en la falta
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de legitimidad de las instituciones politicas, gubernamentales y sociales y revela que, mas alla de la
familia, es complejo encontrar espacios de confianza y colaboracién entre las personas. Los efectos de
esta desconfianza son diversos, y entre estos destaca la baja participacion ciudadana en elecciones, la
falta de credibilidad en la efectividad del activismo para cambiar las cosas y el rechazo a la clase politica
y los mecanismos de representacion.

En este contexto sintomatico de desconfianza y con elementos de anomia social, es importante
destacar la existencia y el desarrollo de formas de organizacion y trabajo colectivo que existen en las
comunidades de asentamientos informales. La diversidad de este tipo de organizaciones es amplia e
incluye organizaciones religiosas, deportivas, educativas, politicas, entre otras. Asimismo, las juntas de
vecinos, que funcionan como organismos de participacion, liderazgo y representacion de las comunidades,
son una realidad con alto nivel de actividad dentro de los asentamientos informales.

Por ejemplo, en Chile aproximadamente el 35% de los hogares participa de las juntas de vecinos y
como lo muestra el graficoV.2, enlos casos de Argentina, Colombia (Bogota), Costa Rica y Guatemala existe
una alta proporcion de los asentamientos informales catastrados por TECHO (2017), que estan organizados
através de comités o juntas vecinales. Estos conglomerados tienen una funcion de organizacion interna
dela comunidady articulacion con otros actores, especificamente con el sector publico a distintos niveles.

GraficoV.2
Proporcion de asentamientos con organizaciones comunitarias
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Fuente: TECHO (2017), La emergencia de vivir sin ciudad.

En el caso de los asentamientos informales, en la gran mayoria de casos, nos estamos refiriendo
a formas sociales de producir el habitat, donde predomina la autoconstruccion de viviendas, accesos y
espacios comunes. Asimismo, las organizaciones de vecinos cumplen con el papel de representar a la
comunidad frente a las autoridades puUblicas para la gestion de programas, servicios o financiamiento de
obras. En el caso de Costa Rica, del total de comunidades en asentamientos informales del pais, el 60% de
organiza para gestion ante autoridades y aproximadamente el 40% de las organizaciones comunitarias
busca articularse con los concejos municipales para proyectos comunitarios (TECHO, 2013).

Las politicas publicas orientadas a cumplir con las metas de la Agenda Internacional de Desarrollo
Urbano Sostenible deben reconocer, valorar y potenciar esta forma de produccion de la ciudad desde
los sectores mas vulnerables y excluidos, a través de acciones que promueven la participacion directa y
organizada por parte de los vecinos en sus comunidades.
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Si bien no se trata de hacer apologia de estos espacios que, como ha sido mencionado, estan
atravesados por los déficits sociales, econdmicos, democraticos y culturales de las ciudades latinoamericanas.
Sise debe reconocer la riqueza social que se construye en la subsistencia, resistencia y transformacion de
la ciudad desde estos espacios.Y en esa linea, las politicas publicas urbanas deben reconocer esa capacidad
colectiva de las comunidades, con el objetivo de fortalecer el ejercicio de su derecho de habitar en las
ciudades, asi como tener la capacidad de adaptarse para acompanar con eficacia un proceso de mejora
de la calidad de vida de esta parte de la poblacion.

Reconocer requiere, en primer lugar, cerrar la brecha que existe entre los compromisos adquiridos por
la agenda internacional respecto a los asentamientos informales y |a realidad concreta de quienes habitan
en los mismos. Esto debe hacerse a través del avance hacia un conocimiento integral y multidimensional de
los desafios y problematicas que se enfrentan en estas comunidades. Un conocimiento que debe lograrse
através de metodologias que permitan generar informacion con participacion ciudadana, uso efectivo de
la tecnologia y principios de gobierno abierto que permitan la transparencia, la innovacion y la cogestion.

Asimismo, valorar esta forma de habitar, parte por superar la estigmatizacion de la cual son victimas
recurrentes quienes habitan en estos asentamientos. La superacion de los estereotipos de violencia e
informalidad que se asignan a los pobladores, debe dar paso a la valoraciéon de formas de habitar y producir
la ciudad, donde se pueden encontrar elementos que son fundamentales para la promocion de ciudades
para todos y el desarrollo sostenible.

Algunas de las iniciativas para transitar hacia un cambio de enfoque de las politicas publicas,
que promueva este paradigma de habitar la ciudad, corresponden al potencial que tiene la accion
gubernamental para potenciar y amplificar la produccion social del habitat en el disefio de las politicas
publicas. Para esto, se deben promover cambios importantes, tanto en el modelo politico general, como
de las politicas de habitat en particular.

Sobre el modelo politico general, es importante profundizar la reforma social del Estado, en el
sentido de:

a) laparticipacion activa del Estado en la distribucion y redistribucion del ingreso y las riquezas;
b) la concepcion de la politica social con un enfoque universal y de derechos;

¢) lapromocionde la participacion ciudadana, y la democratizacion de los procesos de decision,
implementacidn y evaluacion de politicas;

d) frente a los desafios de la coyuntura econdmica de la region, implementar una politica de
gasto social anticiclico, que garantice altos niveles de inversion social.

En ese marco general, algunos aspectos particulares que permitirian incorporar y potenciar la
produccion social del habitat en la gestion urbana son:

a) elfortalecimiento del derecho al suelo, la vivienda, el habitat y la funcidn social de la propiedad;
b) laregulacion del mercado de suelos, inmobiliario y de alquileres;

c) la ampliacion y fortalecimiento de mecanismos de seguridad de la tenencia del suelo y
la vivienda;

d) laincorporacion y/o ampliacion de presupuestos participativos;
e) potenciar el desarrollo de espacios publicos, combinando la cogestion y autogestion;

f)  la promocion de la organizacion de cooperativas de vivienda y habitat y de desarrollo
comunitario y solidario;

g) facilitarla organizacion de un sistema de trabajo, produccion, distribucion e intercambio popular;

h) la gestion articulada con organizaciones de la sociedad civil, organizaciones comunitarias y
movimientos sociales.
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Ensintesis, se trata no solo de un cambio en las politicas publicas que permiten abordar de una forma
integral y multidimensional la problematica de los asentamientos informales. Sino que, en las formas de
subsistencia, resistencia y transformacion que llevan a cabo las comunidades a través de la produccion
social del habitat, la organizacion comunitaria y la participacion ciudadana, es posible encontrar formas
alternativas de producir ciudad, que estan fundamentadas en principios valiosos y que pueden contribuir
a abordar los desafios de construir ciudades y asentamientos humanos inclusivos y sostenibles.

D. Conclusiones: construir ciudades inclusivas y sostenibles
desde los limites

Construir ciudades inclusivas y sostenibles requiere de la adaptacion territorial de la Agenda Internacional
de Desarrollo Urbano Sostenible, de manera que los compromisos y metas puedan tener una expresion
operativa que emane de las diversas realidades presentes en las sociedades latinoamericanas.

Como hemos reflexionado en este articulo, las sociedades latinoamericanas estan marcadas por
debilidades histdricas, que hemos denominado fallas geosociales o fallas de la geologia social, y que
forman parte del sedimento sobre el que se constituyen las relaciones sociales en la actualidad y, por lo
tanto, tienen una expresion socio espacial en las ciudades.

Los asentamientos informales, que tradicionalmente se caracterizan haciendo énfasis en sus
carencias habitacionales, estan fuertemente relacionados por la forma en que se producen las ciudades
latinoamericanas. Sostenemos que las fallas geoldgicas de las sociedades latinoamericanas que se
manifiestan en el espacio urbano, tienen un efecto desigual y combinado en los asentamientos informales.
Es decir, la magnitud y problematicas de los desafios urbanos tienen una dimension multiple y ampliada
respecto a esta proporcion de la poblacion de la region, que es aproximadamente el 25% de los residentes
de las ciudades.

La Agenda Internacional de Desarrollo Urbano Sostenible encuentra en este espacio social un foco
de atencion particular y de grandes proporciones, que esta relacionado con problemas a escala local,
nacional y global. Se trata, decimos, del epicentro de los desafios del desarrollo sostenible.

En ese sentido, la territorializacion de la agenda de desarrollo sostenible debe abordar esta problemética
de forma integral y multidimensional. Es decir, reconociendo que los diversos compromisos y metas tienen
una expresion particular e intensa en estas comunidades y la forma en que estos desafios habitacionales,
economicos, sociales, politicos y culturales interactlan entre si y dan lugar a las manifestaciones de
exclusion y vulnerabilidad social que experimenta la poblacidn que habita en asentamientos informales.

Sostenemos que este abordaje presenta dos desafios principales para las politicas publicas. En
primer lugar, la reorganizacion de la gestion estatal para dar cuenta de la multiescalaridad de este
problema, que tiene causas que van desde lo local hasta lo global.Y en ese sentido, nos referimos a la
estructuracion de una planificacion y gestidn publica que permita la coordinacion entre nivelesy sectores
del gobiernoy la multidimensionalidad y diversidad estructural, universal y focalizada que se debe operar
en las politicas publicas.

Por otro lado, se requiere del reconocimiento de legitimidad de esta forma de habitar la ciudad, como
una forma de ejercicio de derecho de los pobladores y de participacion ciudadana. Este reconocimiento
debe llevar a la valoracion orientada a potenciar diversas practicas que pueden contribuir a fortalecer las
politicas publicas y la democracia. Entre estos, destacamos la organizacion comunitaria, la produccion
social del habitat y la funcidn social del territorio. Estos desafios se engloban en el objetivo de avanzar
hacia una reforma social de los Estados latinoamericanos, que se presenta como una necesidad para la
consolidacion de la Agenda de Desarrollo Urbano Sostenible. Dotando a los Estados en general, y a la
gestion publica en particular, de mayores capacidades para incidir y coordinar iniciativas econdmicas,
politicas, sociales hacia los compromisos y metas planteados hacia 2030.
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VI. Movilidad selectiva y expansion urbana: los desafios
para el ordenamiento territorial de la Region
Metropolitana de Buenos Aires

Sonia Vidal-Koppmann*

Resumen

El dindmico crecimiento con limites difusos de la regidn metropolitana de Buenos Aires, es un ejemplode la
“tercerarevolucion urbana”, descripta por F. Ascher (2004), sustentada en la movilidad y las comunicaciones.
En esta estructura metropolitana se destaca una triada indisoluble: autopistas-urbanizaciones privadas-
nuevas centralidades; y es sobre esta morfologia espacial en la que focalizamos nuestra investigacion.
Basandonos en el estudio de uno de los corredores metropolitanos de mayor dinamismo proponemos
repensar la relacion entre planificacion de la movilidad y nuevos patrones de usos del suelo, por considerarla
un elemento basico del ordenamiento territorial. Para ello, abordaremos los siguientes ejes:

a) Los procesos de desarrollo urbano desigual, producto de la mercantilizacion del suelo.

b) Lafragmentacion territorial y su correlato con la movilidad selectiva.

¢) La contraposicion entre centralidades tradicionales y centralidades emergentes, donde la
relacion movilidad-usos del suelo juega un rol clave.

A. Elmosaico metropolitano y el ordenamiento territorial

En los Ultimos dos afios, la actual gestion del gobierno nacional ha retomado los lineamientos del Plan
Estratégico Territorial (PET, 2005) buscando adaptarlo a los programas de obras publicas y a los objetivos
amedianoy largo plazo propuestos especialmente para la ampliacion de las infraestructuras de transporte
y comunicaciones.

*  Arquitecta y Planificadora Urbana y Regional de nacionalidad argentina, Doctora en Ciencias Sociales. Se ha desempefiado como
Asesora de la Secretaria de Planificacion y Coordinacion del Ministerio de Transporte de la Nacion. Es Investigadora Principal del
Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Tecnoldgicas (CONICET-Argentina) y Profesora Titular de la Universidad de
Buenos Aires.
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Dentro de este nuevo contexto, han cobrado impulso los diagnésticos y proyecciones sobre el
sistema de centros urbanos, en pos de una mejor conectividad inter e intra-regional, buscando equilibrar
el desarrollo de dreas postergadas.

Como era esperable la problematica de la region metropolitana de Buenos Aires (RMBA) volvio a
emerger; ya que pese a los multiples planes y estudios a lo largo de mas de medio siglo, la cuestion del
ordenamiento urbano-territorial sigue sin resolverse. Podria afirmarse que se va agravando en lo que
respecta a condiciones de inequidad y de desarrollo desigual.

En efecto, esta region que segun el Ultimo Censo Nacional (INDEC, 2010) contaba con
14.819.187 habitantes y una superficie de 13.984 Km?, presenta las caracteristicas de una indiscutible
unidad funcional y de planeamiento, pero politica y administrativamente constituye un conjunto de
municipios poco articulados, en términos de una concepcidn multi-escalar integral.

La RMBA esta compuesta por la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA) y 41 municipios que
se disponen en coronas semi-circulares alrededor de la ciudad primada (véase el mapaVI.1), de acuerdo
con el informe técnico de Lineamientos Estratégicos (2007), elaborado por la Secretaria de Urbanismo
y Vivienda de la provincia de Buenos Aires.

MapaVl.1
Municipios de la Region Metropolitana de Buenos Aires

H 1. Corona 2. Corona 3. Corona
B C.A.B.A. (Ciudad Auténoma de Buenos Aires) [ Entorno Uruguay

Fuente: Elaborado por Marianela Figueroa para el PDTEM, Instituto de Geografia, Universidad de Buenos Aires.

Sin embargo, debido a su autonomia, la ciudad metropolitana se rige por su Constitucion y cuenta
con organos ejecutivos y legislativos propios; en tanto que los municipios que se encuentran dentro de
su area de influencia funcional, se rigen por la Constitucion de la provincia de Buenos Aires.

Cabe aclarar que no existe una autoridad metropolitana (hubo algunos intentos en el pasado) que
integre todo este conjunto, a pesar de que concentra alrededor del 30% de la poblacion total del pais
y mas del 40% del producto bruto interno (Lineamientos Estratégicos de la Regidn Metropolitana de
Buenos Aires, 2007).
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En lo que respecta a su expansion, se observa la estrecha conectividad con otras conurbaciones, y
la tendencia a integrarse con el area del Gran Rosario en la limitrofe provincia de Santa Fe, configurando
una estructura de mega-region.

Esta posible situacion prospectiva ya aparecia sefialada en el documento técnico Sistema
Metropolitano Bonaerense (Simeb, 1976) elaborado dentro del contexto de la dictadura militar. Dicho
estudio definia a la region como un eje industrial —fluvial y proponia la creacion de un Ente Metropolitano
para llevar a cabo las acciones de planificacion.

A este grado de complejidad politico-administrativa marcado por la convergencia de diferentes
jurisdicciones, competencias y escalas de trabajo, se le agrega un escenario socio-territorial totalmente
heterogéneo tanto en la Ciudad de Buenos Aires como en los municipios metropolitanos.

Desde esta perspectiva, se verifica que el crecimiento de la periferia metropolitana ha quedado
condicionado a los vaivenes del mercado inmobiliario, cuya ldgica se asocia fuertemente con la reproduccion
del capital financiero, dejando de lado cualquier criterio racional de planificacion.

En este contexto se evidencia la falta de relacion entre la planificacion de usos del suelo y los
sistemas de movilidad y transporte; a la vez que las politicas sectoriales a escala nacional, provincial y
municipal estan poco articuladas entre si. Aunque sin lugar a dudas, lo que ha influido de forma directa
sobre estos procesos de urbanizacion descontrolada son los desarrollos urbanos de gran envergadura
llevados a cabo por actores privados y con escaso control estatal.

El avance de urbanizaciones privadas y la emergencia de nuevas areas de centralidad a lo largo de
los corredores metropolitanos de alta velocidad forman parte del nuevo paisaje urbano de la periferia sin
confines (Nel-lo, 1998). Se trata de una relacion de usos de suelo y canales de comunicacion no casual, ya
que sigue un patron morfoldgico-funcional adoptado en otros paises de Latinoamérica (México, Venezuela,
Brasil, Chile, etc.), replicando el modelo de suburbanizacion estadounidense.

La RMBA estd surcada por cuatro corredores de esta naturaleza (Norte, Oeste, Sudoeste y Sur) a
lo largo de los cuales se localizan mas de 5oo urbanizaciones privadas (véase el mapaVI.2), datos que se
desprenden de trabajos de investigacion realizados previamente. La mayor concentracion de las mismas
se ubica en el corredor norte con mas del 70% de los emprendimientos. (Vidal-Koppmann, 2014).

En este proceso de expansion metropolitana se van yuxtaponiendo en el territorio diferentes l6gicas
de apropiacion del suelo, que dan cuenta de una falta de una planificacion integrada.

Asipuede hablarse de un proceso de suburbanizacion tentacular o en mancha de aceite (Torres, 1993;
Chiozza, 2000; Ciccolella, 2011), caracterizado por un tejido continuo, de baja densidad, de urbanizacion por
agregacion espontanea de sucesivas subdivisiones y loteos de tierras.Y de un proceso de suburbanizacion
insular o “en archipiélagos” (De Mattos, 2015) que consolida en el territorio la localizacion de conjuntos
residenciales cerrados, destinados a estratos medios y medio-altos de poblacion, y cuya irrupcion constituye
una de las mutaciones de mayor importancia de la region.

Estas formas de urbanizacion son el resultado de los mecanismos del mercado inmobiliario liderado
por los desarrolladores y acompafado por un Estado amigable, que desde fines de 1980 en adelante
favorecio los negocios en bienes raices.

Asimismo y vinculado a este proceso de urbanizacidn privada, comienzan a emerger areas de nueva
centralidad que se localizan fuera del tejido urbano continuo y siempre en la proximidad de autopistas.
Estudios previos demuestran la correlacidn con los barrios cerrados y otras tipologias de urbanizaciones
privadas (Vidal, 2010; Abba, 2010; Vecslir, 2011). En este caso la expansion de los bordes metropolitanos
va acompanada de una morfologia territorial policéntrica.
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MapaVl.2
Area de estudio: corredor sudoeste

Fuente: Centro de Informacion Metropolitana, FADU-UBA, 2011.

No obstante, se evidencian en el contexto metropolitano otras formas de apropiacion del suelo
que también emergen como islas en zonas altamente desfavorecidas por la carencia de infraestructuras
de servicios, la contaminacion ambiental (presencia de basurales a cielo abierto); la proximidad a cuencas
hidricas coninundaciones periddicas; y la lejania a equipamientos basicos de salud y educacion. Se trata de
asentamientos informales que han seguido creciendo en los Ultimos veinte afios y donde investigaciones
recientes del Instituto del Conurbano (Universidad Nacional de Gral. Sarmiento) registran mas de
dos millones de personas habitando en ellos.

Por otra parte, en estas zonas desfavorecidas se han edificado conjuntos destinados a viviendas
sociales a partir de laimplementacion de los Planes Federales de Vivienda y otras operatorias del Ministerio
Federal de Planificacion, puestos en marcha por la anterior gestion de gobierno y continuados en la gestion
actual mediante algunos programas tales como el Programa de Créditos Hipotecarios (PRO.CRE.AR) y
el Programa de Mejoramiento de Barrios (PRO.ME.BA.).

La desfavorecida localizacion de estos planes habitacionales obedece en buena medida, a la falta
de tierras fiscales y/o recursos de los municipios para proveerse de los terrenos adecuados para este fin.
Con respecto a ello, un informe del Observatorio Urbano Local sefiala:
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La problematica habitacional tiene mas de un componente y ademas del suelo apto con servicios
y espacio construido habitable se requiere un sector publico y privado que produzca viviendas para
determinados estratos socio-econdmicos y financiamiento blando y de largo plazo para generar demanda
efectiva. Pero la tendencia en los Ultimos veinte afios ha sido producir suelo en condominios dirigido a
la clase alta y media-alta + autopistas, desalentando la formacion de barrios populares al no producir
suelo + servicios... (Abba, 2011:1).

Las logicas de produccion de suelo urbano, arriba descriptas, determinan la imagen de “mosaico
urbano” que se observa en la periferia de la RMBA destacando, que en el mismo hay un comdn denominador:
la impronta de lo global y lo local. En este sentido, el paisaje permite visualizar fuertes contrastes, que
materializan una marcada polarizacion social y evidencian un desarrollo urbano desigual, que no garantiza
a la totalidad de los ciudadanos el derecho pleno a la ciudad (Harvey, 1987).

Se comprueba asimismo la tesis de R. Haesbaert (2004) sobre las “"multi-territorialidades”,
encontrando relaciones de horizontalidad entre localidades contiguas y de verticalidad referida a redes
que canalizan flujos globales y que operan en el territorio. Tratase de dos topologias diferenciadas: una
reticular que abarca el sistema urbanizaciones privadas-nuevas centralidades-autopistas; y otra de tipo
areal integrada por el tejido urbano abierto, las areas centrales de los municipios y el sistema vial primario
y secundario.

Entre ambos conjuntos la condiciones de desarrollo urbano son netamente diferentes, reforzando las
caracteristicas de fragmentacion socio-territorial de la periferia de Buenos Aires (Vidal-Koppmann, 2015).

Sin embargo, es preciso destacar que la complejidad de la RMBA no puede reducirse a la superposicion
de patrones de configuracion territorial. A este escenario en mosaico hay que agregarle las cuestiones
inherentes a la gestion urbana, metropolitana y regional y a la diversidad de planes y programas que se
aplican en las distintas escalas de planeamiento.

Tal como sucede en la actualidad, la gestion metropolitana es una sumatoria de segmentos de
politicas y estrategias, que desde diferentes ambitos institucionales (nacional, provincial y municipal)
se suman pero no siempre se integran. Por ende, se puede afirmar que no existe un ordenamiento
urbano-metropolitano, aunque los diagnodsticos sobre la region insistan acerca de su necesidad.

El relevamiento de los 41 municipios y de la ciudad de Buenos Aires demuestra que, en cada uno
de los casos, la planificacion presenta un estado diferente: en la provincia rige el Decreto Ley de Usos
del Suelo y Ordenamiento Territorial (8912/1977), en tanto que en la CABA esta vigente el Plan Urbano
Ambiental y anterior al mismo el Cédigo de Planeamiento (1977). Por otra parte, la region metropolitana
queda determinada como tal en la escala nacional, a través de los lineamientos del Plan Estratégico
Territorial (2005).

Si en el orden institucional y normativo la situacion es compleja, en lo relativo al ordenamiento
territorial también hay que sefalar ciertos componentes que constituyen un verdadero desafio. Entre
los mismos se destacan:

a) Lazonificacion de usos del suelo segmentada por municipios: en algunos casos obedeciendo
a un plan estratégico o director en curso; y en otros respondiendo a acciones aisladas en el
territorio que indican la ausencia de un plan integrador.

b) La conectividad fragmentada segun un criterio selectivo: los sistemas multi-modales de
transporte que convergen hacia la Ciudad de Buenos Aires, acentuando su centralidad, se limitan
a cubrir los corredores metropolitanos y generan areas de vacancia en las zonas intersticiales.

c¢) Elcambio de patrén en los valores del suelo urbano: deja de lado la nocién de que los mismos
decrecen desde los centros urbanos hacia la periferia. La logica de la planificacion de mercado
ha generado la distorsion de los valores del suelo urbano, particularmente en los municipios
mas afectados por el impacto de la urbanizacion privada.
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B. Fragmentacion territorial y movilidad selectiva

La compleja coexistencia en un mismo territorio de asentamientos precarios, barrios planificados de viviendas
sociales y urbanizaciones privadas de élite puede observarse en gran parte de la periferia metropolitana.

El paisaje es hibrido: ni totalmente rural ni totalmente urbano; pero ademas, pone en discusion
que la poblacion perteneciente a estratos socio-econdmicos bajos es la que vive mas alejada de los
centros urbanos. La mixtura en los usos del suelo se encuentra acompaiada por una mixtura en lo social
y economico de grupos que, a pesar de estar muy proximos en términos de distancias, estan totalmente
segregados entre si.

Estos escenarios se encuentran vinculados a la expansion metropolitana que ha ido adoptando
formas de desarrollo urbano desigual, producto en buena medida de la especulacion, de la coyuntura
socio-economica, y/o de la falta de planificacion. Asi mientras el “viviendismo" sin ciudad (Coulomb, 2006)
afecta a los proyectos direccionados desde el Estado, el urbanismo privado, de baja densidad y con
pretensiones de auto-exclusion, genera un entramado propio discontinuando el tejido urbano pre-existente.

Este paisaje hibrido puede verificarse en el corredor sudoeste de la RMBA, donde la complejidad
multi-escalar se mezcla con procesos de polarizacion y fragmentacion urbana, y con procesos disociados
de planificacion de usos del suelo y del transporte.

Descripto sintéticamente, el mismo configura uno de los cuatro ejes que radialmente convergen
hacia el centro de la ciudad metropolitana. Se desarrolla alo largo de la autopista Ricchieriy su continuacion
a través de la autopista Ezeiza — Cafuelas y las rutas provinciales 52 y 58. En su recorrido enlaza a los
municipios de Ezeiza, Esteban Echeverria, Presidente Peron, San Vicente y Cafiuelas. La zona conforma
una suerte de “cufia” que ha sido denominada por los desarrolladores inmobiliarios como el “corredor
verde Canning-San Vicente” (véase el mapaVI.3).

MapaVl.3
Area de estudio: corredor sudoeste

Fuente: Elaborado por Patricia Dietrich, Centro de Informacion Metropolitana, FADU-UBA, 2014.
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En el citado corredor, la localidad de Canning, cuya jurisdiccion forma parte de los municipios de
Ezeiza y de Esteban Echeverria, constituye un nodo de actividades que intenta posicionarse desde hace
mas de una década, como un subcentro zonal. Aunque conviene hacer la salvedad de que gran parte de las
actividades comerciales (gastronomia, disefio, ocio y esparcimiento, etc.) responden predominantemente
ala creciente demanda de urbanizaciones residenciales privadas, ocupadas por moradores permanentes
de clase media-alta.

Los municipios que lointegran, al igual que los del corredor sur, presentan las siguientes caracteristicas:

e Dinamico crecimiento demografico: en la totalidad de los casos superd promedio provincial
(9,2%) y pone en evidencia la importancia de los flujos migratorios.

e Altos porcentajes de poblacion con necesidades basicas insatisfechas (NBI): en todos los
casos el porcentaje estimado oscila entre el 20 y el 30%. El acceso a una vivienda dignayala
obtencion de servicios basicos se cuentan entre las necesidades prioritarias.

e Co-existencia de enclaves de pobrezay de riqueza: en todos los municipios sin excepcion, la
mixtura de enclaves de riqueza rodeados por bolsones de pobreza, parece ser un factor comun.

e  Fuerte y pujante expansion del mercado inmobiliario: en la totalidad de los casos se ha
observado un avance de grandes desarrollos privados inmobiliarios, llevados a cabo por
empresas lideres en real estate desde 2004 en adelante; evidenciando un cambio de tendencia
en la eleccion de zonas a urbanizar.

Sobre este Ultimo punto hay que acotar que después de la crisis politica y econdmica argentina de
2001, las inversiones en emprendimientos inmobiliarios de gran escala se volcaron hacia las sub-regiones
metropolitanas sud y sudoeste; debido a las ventajas comparativas de las mismas en relacién con las
sub-regiones norte y noroeste, altamente saturadas por los procesos de urbanizacion privada.

En efecto, la conclusion de las obras de la Autopista Ezeiza —Cafiuelas y de la Autopista Buenos
Aires— La Plata (Blanco, 2005), la flexible normativa de planificacion urbana de los municipios; los costos
bajos del suelo rustico y la disposicion de extensas fracciones de fracciones urbanizables, marcaron el
derrotero de los desarrolladores y de los promotores inmobiliarios (Vidal-Koppmann, 2012).

En el ejemplo analizado, los municipios presentan diferencias en cuanto a la superficie de areas
urbanizadas, densidades urbanas, actividades econdmicas predominantes, entre otras variables; pero es
comun a todos ellos el acelerado aumento de poblacion experimentado en las Ultimas dos décadas, y el
alto porcentaje de hogares con necesidades basicas insatisfechas (mas del 20%). Esto Ultimo contrasta
con las condiciones de habitabilidad ofrecidas por las urbanizaciones cerradas, las que se encuentran
dotadas de la totalidad de servicios e infraestructuras, asegurados por mecanismos de gestion privada.

Alo largo del “corredor verde” se localizan 94 urbanizaciones privadas con diferentes grados de
consolidacion. La mas antigua de ellas (Mi Refugio) data de 1964, aunque la expansion explosiva de
estos proyectos se produjo casi tres décadas después. La mayor cantidad de ellos estan situados en los
distritos de Ezeiza y Esteban Echeverria; especialmente, en la localidad de Canning donde se concentra
el 53,19% del total.

Dicha localidad constituye un ejemplo concreto del proceso de transformacion socio-territorial
operado en la periferia. Esto significa que en un ambito con caracteristicas semi-rurales, con un centro
urbano que no sobrepasa los 15.000 habitantes se asientan urbanizaciones cerradas, sin otra planificacion
que la del mercado. Las nuevas urbanizaciones de élite rodean el tejido urbano abierto, e imposibilitan
su crecimiento futuro.

Actualmente se observa que mas de un 70% del territorio de esta localidad esta ocupado por
diferentes tipologias de conjuntos residenciales privados (clubes de campos, clubes de chacras, barrios
cerrados, etc.). Canning conforma un espacio fragmentado y en la mayor parte de su extension: privado;
por lo tanto, cabria preguntarse si al igual que otras localidades en la zona norte de la RMBA, no terminara
por devenir en una localidad privada.

107



108

CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° g2 Planificacion multiescalar: las desigualdades territoriales...

Asimismo y de manera complementaria a la mutacion socio-territorial en materia de habitat
experimentada por la periferia, debe adicionarsele la aparicion de mega-proyectos (shopping centers,
hipermercados, centros de esparcimiento, etc.), como resultado directo del “efecto country”.

La transformacion mencionada en los parrafos precedentes se plasma en el territorio como una
irrupcion de la escala global dentro de la escala local. El proceso hace foco en Canning y se desarrollo en
las proximidades de las rutas provinciales 52 y 205, donde se han ido localizando desde 2004 en adelante,
una serie de mega-proyectos, para dar cabida a actividades de consumo, ocio y/o turismo.

Pasada la crisis de 2001, se construyeron en la zona tres shopping centers (Las Toscas, Brisas y Portal
de Canning), un hotel internacional de cinco estrellas con centro comercial (Plaza Central Canning); un
espacio destinado a locales de disefio (Canning Design); tres hipermercados; un home center y sedes de
multi-cines. Todos estos proyectos han ido configurando un nodo centralizador de flujos de poblaciény
actividades, escindido del tejido suburbano abierto.

Disefiado en un principio para responder a las demandas de consumo y de recreacion de los
habitantes de las urbanizaciones privadas vecinas; con el paso del tiempo y la continua localizacion de
nuevos proyectos, ha adquirido caracteristicas de centralidad.

Morfoldgicamente se define como un area lineal que avanza hacia los limites difusos de la periferia
sumando nuevos emprendimientos privados. La “centralidad” de Canning ha sido desplazada por este
nuevo formato de drea central que genera usos urbanos en entornos semi-rurales, mediante la modificacion
de la zonificacion, que se adapta a los vaivenes del capital financiero.

En imagenes satelitales disponibles en Google Earth, puede observarse la localizacion de estos
proyectos a lo largo de las rutas provinciales 205 y 58, y los canales que conectan a los cinco municipios
del corredor, los que por ser vias de alta velocidad no se adaptan a las necesidades del transporte publico
de pasajeros.

Esta modalidad de circulacion entre las ciudades cabeceras y las localidades adyacentes es ineficiente
en lo que respecta a cobertura y frecuencias en los recorridos; y aun es peor la comunicacion desde estos
centros urbanos con el drea de nueva centralidad descripta.

Los megaproyectos alineados sobre las vias de alta velocidad, sélo permiten la conectividad entre
ellos mediante el uso de vehiculos particulares. En consecuencia, se produce un recorte del territorio
asociado a un tipo de movilidad que refuerza la fragmentacion, auto-excluyéndose del resto del tejido
urbano. De acuerdo con lo analizado por J. Blanco (2005):

[...] el estilo de conformacion urbana de estas funciones es “automavil-intensivo”. todo el conjunto
de transformaciones desarrolladas en Pilar supone consumidores poseedores de, al menos, un automovil
por grupo familiar, y las enormes playas de estacionamiento son la postal de presentacion de estas
construcciones. Para ir de uno a otro de los emprendimientos situados en la misma interseccion hay que
atravesar puentesy playas de estacionamiento.Y no hay ninguna organizacion de la circulacion peatonal
que permita, favorezca o estimule el desplazamiento a pie entre estos emprendimientos y los situados
en la anterior “bajada” del Acceso Norte. Las distancias se miden por bajadas de la autopista denotando
formalmente el caracter lineal no continuo, con instalaciones puntuales que adquieren esta configuracion
del centro comercial y de servicios. Una diferencia mas que notoria con respecto a las centralidades
tradicionales de la RMBA (Blanco, 2005:2089).

Resumiendo, nos encontramos frente a la existencia de dos sistemas fragmentados entre si: por
un lado, las localidades con sus centros tradicionales vinculadas por medio de transporte publico (buses,
taxis, trenes suburbanos, etc.); y por otro, el archipiélago de urbanizaciones cerradas y su correlato con
una centralidad emergente, articulados por medios de transporte privados (charters, automoviles, etc.).
De forma tal que se va consolidando una brecha urbana que viene marcada por la separacion no sélo de
los sectores residenciales, sino también por las areas que concentran los intercambios sociales propios
de los espacios publicos; reforzada por los sistemas de transporte.
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C. Reflexiones acerca de la metamorfosis metropolitana
y el ordenamiento territorial

Las transformaciones expuestas en los apartados precedentes deberian ser entendidas como un proceso
de metamorfosis metropolitana, que conlleva a la apropiacion y re-significacion del territorio acompanado
de una profunda modificacion de las practicas sociales urbanas (Duhau y Giglia, 2008).

Hasta el presente hemos relevado en nuestras investigaciones una serie nuevos nodos fuera de
las zonas urbanizadas (corredores norte, sudoeste y sur) que concentran actividades de comercio y
amenidades, poco accesibles por medios de transporte publico y con escasa vinculacion con los centros
delas localidades mas proximas. Estos agrupamientos de mega-proyectos y urbanizaciones residenciales
cerradas, marcan la impronta de otra forma de ordenamiento sobre el territorio, generando cuias de
“modernidad” separadas de su contexto (Ascher, 2004).

Considerando los nodos emergentes como nuevas formas de centralidad extra-urbana, podemos
afirmar que en la expansion de la periferia se destaca la presencia de dos patrones urbanisticos. El primero
de ellos identificado con una morfologia urbana de “ciudad tradicional”, cuyo disefio se remonta al trazado
colonial, caracteristico especialmente en los municipios de la region pampeana bonaerense.

En este modelo de ciudad tradicional, las actividades comerciales y de servicio se disponen a lo
largo de una arteria principal que se desarrolla entre la estacion del ferrocarril y la plaza central; o bien
rodeando dicha plazay sus espacios adyacentes (Randle, 1977). El edificio del gobierno municipal, laiglesia,
las sedes bancarias y otras instituciones (educacion, justicia, sequridad, etc.) se disponen alrededor de la
plaza principal mezclados con los comercios, configurando el rea central de la mayoria de las ciudades
intermedias de la region metropolitana.

El segundo patron posee una estrecha relacion con el fendmeno de dispersion urbanay el crecimiento
de urbanizaciones cerradas en zonas semi-rurales. Este nuevo formato de centralidad relne emprendimientos
comerciales que requieren importantes extensiones de suelo para su emplazamiento, y por ende, deben
asegurarse: el costo accesible de la tierra; la demanda potencial, y las formas de vinculacion fisica con los
usuarios. Condiciones que solo se cumplen en determinadas zonas de la periferia metropolitana; es decir,
en las areas mas alejadas de la ciudad metropolitana pero proximas al sistema de autopistas.

Indudablemente estas condiciones se encuentran dadas en las cufias de urbanizacion estructuradas
alolargo delos corredores viales. Solamente, en los corredores Norte (Acceso Norte — AU Panamericana
— ramales Tigre, Pilar y Escobar); Oeste (Acceso Oeste-Ruta 7) ; Sudoeste (AU Ricchieri — AU Ezeiza-
Cafiuelas) y Sur (AU Buenos Aires-La Plata) se pueden constatar las mutaciones socio-territoriales
recientes (Vidal-Koppmann, 201g).

Sin embargo, es preciso preguntarse hasta qué punto la aglomeracion de “artefactos de la
globalizacién” en el entorno de los corredores viales constituye un area de centralidad. ;Se trata de un
cambio en los patrones de usos del suelo, o estamos asistiendo a una transformacion del concepto de
area central?

El planteo precedente nos remite a pensar si la concentracion de inversiones en malls,
shopping-centers, edificios corporativos, etc., es suficiente para generar una centralidad, mas alla de ser
un nodo de atraccion de flujos de personas, mercancias e informacion.

En la RMBA, investigaciones recientes (Abba, 2010; Ciccolella, 2011; Vecslir y Ciccolella, 2011;
Blanco y San Cristdbal, 2011) reconocen la existencia de ambos patrones en los municipios de la segunda
y tercera corona; destacando que el fendmeno aparece en forma incipiente en el corredor Norte en la
década de los 8o.

Recién hacia finales del siglo XX, se replica la extension del mismo en otras zonas de la region, y lleva
a explicarlo como la emergencia de nuevas areas de centralidad, no necesariamente complementarias
de los centros tradicionales. Este nuevo formato de centralidad se desarrolla de acuerdo con una ldgica
propia en cuanto a morfologia y funcionalidad:
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Laldgica de este formato se fundamenta en la estructura de vinculaciones basada en el automotor
privado, la alta segmentacion de la oferta (dirigida a poblacion de niveles socio-econdmico altos y
medio-altos), el menor costo del suelo suburbano y la mayor rentabilidad de las actividades localizadas.
El cambio pareciera originarse en el tipo de relacion espacial con la demanda: los nuevos lugares centrales
no se apoyan en una demanda fijada a un territorio, sino que se trata de una demanda ligada a flujos
masivos de agentes poseedores de automovil particular que circulan por las nuevas redes de movilidad
(autopistas) (Abba, 2010:69).

Cabe sefalar que las centralidades concebidas de esta manera no aumentan las superficies
destinadas a espacios publicos, porque si bien han sido disefiadas para el uso de los ciudadanos, son
espacios gestionados y explotados por actores privados; y en consecuencia, en las mismas se ejercen
ciertas formas de selectividad.

En estos espacios resulta poco factible concebir otro tipo de actividades que no sean las vinculadas
al consumo y las amenidades. Aun reconociendo que estan integrados a las practicas cotidianas de la
poblacion urbana, como nuevos espacios para el encuentro y para canalizar el tiempo de ocio, en ningln
caso pueden reemplazar o emular la complejidad de funciones de los centros urbanos.

Las mutaciones de los escenarios metropolitanos ponen al descubierto una complejidad que
representa un fuerte desafio para el ordenamiento territorial; puesto que subyacen diferentes ldgicas
en forma sincronica. Sintéticamente podrian definirse de la siguiente manera:

a) La urbanizacion privada donde sobresalen los emprendimientos de gran envergadura que
concentran importantes inversiones en las cufias urbanas desarrolladas a lo largo de los
corredores viales.

b)  Eltejidourbanoen manchade aceite en el que se insertan los centros y subcentros “tradicionales”,
poco abastecidos por infraestructuras de servicio y sistemas de transporte publico.

¢) El crecimiento de asentamientos informales, desabastecidos por completo de servicios
basicos y equipamientos, ubicados en los territorios intersticiales que dejan los dos modelos
de urbanizacion citados precedentemente.

Estas tres [0gicas co-existen en los territorios de la periferia metropolitana conformando un modelo
fragmentado que se consolida aln mas con formas de accesibilidad y transporte diferenciadas.

La movilidad urbana en laregion se traduce en circuitos diferentes sequn se trate de la suburbanizacion
espontanea o de la suburbanizacion producida por agentes privados, evidenciando la condicidon de
multi-territorialidad de la periferia metropolitana.

La situacion descripta marca una ruptura tanto en lo territorial como en lo social. En este sentido,
hay que sefalar que sélo una parte de la comunidad puede desplazarse con movilidad propia hacia
cualquier area de centralidad, dentro del municipio o fuera de él; mientras que otra solo puede acceder
a algunos lugares mediante el transporte publico.

Lafalta de proximidad entre los centros de comercialesy de servicios, y la carencia de transporte publico
parallegaralos mismos, confirma la presencia de una estructura reticular, que liga urbanizaciones cerradas
y nodos de actividad, y que prescinde de los flujos de personas generados desde las localidades abiertas.

De tal manera que la fragmentacion se asociaria directamente con la mayor o menor movilidad y
accesibilidad; y ésta, a su vez, con los distintos segmentos de poblacidn, segun una divisidn en términos
socio-economicos.

Sobre lo expuesto se podria inferir, que estamos en presencia de un nuevo ordenamiento del
territorio que marca una tajante diferencia entre dreas “luminosas y opacas” (Santos, 2004), y entre la
heterogeneidad propia de la ciudad tradicional y la homogeneidad de usos del suelo y de segmentos de
poblacion alojados en los conjuntos residenciales cerrados.
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Sinlugar a dudas, el suburbio insular demanda espacios que permitan complementarlo recreando la
imagen urbana. Las nuevas centralidades estarian apuntando a estos requerimientos de espacio publico,
pero con una propuesta diferente: el “aparente” espacio de encuentro ya no es totalmente abierto, queda
estructurado en base a la sequridad privada y a las condiciones de accesibilidad.

Asimismo no resulta evidente que los equipamientos (cines, comercios minoristas, locales
gastrondmicos, etc.) en las areas periféricas de nueva centralidad, hayan sido proyectados como usos
del suelo complementarios de los se encuentran en la ciudad abierta. Probablemente, su localizacion ha
sido pensada en funcion de acercar un conjunto de amenidades a los residentes de los barrios cerrados,
para animar la vida cotidiana de estas urbanizaciones.

Si el objetivo de las ciudades intermedias fuera que las nuevas centralidades conformen con ellas
un sistema articulado, seria necesario pensar en una gestion del espacio abarcadora, que contemple
conjuntamente los sistemas de comunicacionesy las cuestiones de re-zonificacion; concibiendo en forma
integrada la planificacion de usos del suelo con el sistema de transporte.

Entre tanto, estas ciudades de tamaiio medio, sus suburbios empobrecidos, sus urbanizaciones
privadas de lujo y las areas de nueva centralidad constituyen una superposicion de tramas y escalas
diferenciadas y presentan distintos grados de desarrollo urbano.

Las zonas periféricas semi-rurales concentran los nuevos flujos de inversiones mientras van
adquiriendo una imagen que podria definirse como post-urbana o post-moderna. Paralelamente, la
falta de redistribucion de las rentas municipales en obras publicas, deja de lado los centros urbanos
tradicionales, aumentando los problemas de baja cobertura de servicios de infraestructura y de deterioro
y obsolescencia del patrimonio edilicio.

En consecuencia, el desafio del ordenamiento urbano-territorial no consistira sélo en abocarse
a la elaboracion de normas que mediante sucesivas re-zonificaciones vayan dando cabida a los nuevos
emprendimientos; sino que el énfasis deberia estar puesto en los modos de articular los diferentes espacios
y escalas, y de lograr la maxima inclusion de la poblacidn en los mismos. Resumiendo, los pasos a sequir
tendrian que intentar, en primer término, integrar los espacios dispersos, a través de politicas urbanasy
sectoriales de conectividad entre areas y de real acceso para todos los ciudadanos; y en segundo lugar,
buscar la revitalizacion de los centros tradicionales para generar complementariedad y no competencia
con los nuevos emprendimientos.
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VIl. Gobernanza fragmentada en la “ciudad global”
de Santiago de Chile: economia multinacional,
politica local y concentracion del desarrollo

Jorge Martin Gonzdlez*

Resumen

En este articulo se muestran distintas evidencias que corroboran que Santiago de Chile se ha convertido
enuna “ciudad global”, un centro estratégico para la conexion de los flujos de la economia multinacional
caracterizado por dindmicas de concentracion econdmica y aglomeracidn espacial, que surgen como
consecuencia de los complejos y veloces intercambios que realizan las empresas multinacionales y el sector
de servicios globales especializados, cuyos actores tienden a localizarse en zonas urbanas especificas.
Como forma de evaluar los impactos que estas dinamicas pueden generar para el desarrollo inclusivo y
sostenible en América Latinay el Caribe, el presente trabajo analiza los sistemas de gobierno que interactuan
en la ciudad y como los mismos se relacionan con estas dinamicas econdémicas multinacionales. Los
resultados verifican que la falta de una adecuada “gobernanza multiescalar” en la capital chilena fortalece
distintos tipos de desigualdad entre los territorios de la metropoli. Se demuestra asi que el centralismo
politico-administrativo en el Estado nacional y la apuesta en el desarrollo territorial por una “politica
local” enfocada en las Municipalidades, si no se acompana de atribuciones y recursos apropiados para
las administraciones intermedias de los Gobiernos Regionales, consolida procesos de concentracion del
desarrollo y de exclusion socio-espacial.

1 Doctorado en Relaciones Internacionales por la Universidad Complutense de Madrid (UCM), master en ciencias politicas de la
Universidad Mayor de Chile y psicdlogo social de la UCM. Consultor e investigador especializado en tendencias globales y procesos
de gobernanza.
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Introduccion

Enlos Ultimos afios, el discurso dominante sobre las ventajas que produce la globalizacion se ha puesto en
entredicho por distintos actores sociales, personeros politicos, investigadores y académicos en distintas
partes del mundo. A pesar de que este fendmeno ha producido un aumento de la prosperidad material
y un incremento considerable de los indices de desarrollo humano a escala mundial (PNUD, 2017), se
destaca que la “globalizacidn esta en crisis” (Cordera, 2017), puesto que se ha demostrado que agudiza
dinamicas de concentracion econdmica y exclusion social.

En un contexto en que los Estados-Nacion pierden capacidades para determinar las acciones de sus
ciudadanosy deben prestar mayor atencion a los intercambios transnacionales, para asi poder influir en
estos determinantes flujos globales, su desconexion con la sociedad civil se acrecienta (Castells, 2006).
Ante este proceso de deslegitimacion de los Estados surgido, en parte, ante las presiones que les genera la
globalizacion, se ha destacado la necesidad de “gobernar” este fendmeno historico-cultural (Ottone, 2011).

Dentro de las propuestas al respecto, han adquirido importancia las que apuntan a la mejora de
la cooperacion multilateral y al impulso de acuerdos que comprometan acciones coordinadas, mediante
agendas globales de desarrollo que permitan “no dejar a nadie atras” (Naciones Unidas, 2016). Pero
también toman relevancia propuestas que defienden el fortalecimiento de formas de gestion publica que,
por un lado, profundicen la participacion ciudadana en las decisiones gubernamentales y, por otro lado,
también promocionen una “gobernanza multiescalar” que articule redes de colaboracion, en distintos
niveles, entre el Estado, la sociedad civil y el sector privado (Sandoval, Sanhueza & Williner, 2015).

A suvez, cada vez mas actores politicos consideran que una descentralizacion politico-administrativa
centrada en las comunidades locales puede aportar a la relegitimacion de los sistemas de gobierno y,
simultaneamente, ser un camino para afrontar las desigualdades existentes, especialmente las de tipo
territorial. Sin embargo, en estos debates no se suele considerar la incidencia que podria tener la Nueva
Geografia Econdmica surgida en el periodo de la globalizacion. En este sentido, el impacto de las “ciudades
globales” como territorios estratégicos para los intercambios multinacionales (Sassen, 2009) es relevante
y deberia incluirse en estas discusiones.

Al respecto, existen evidencias sobre la tendencia a la aglomeracion de las empresas multinacionales
y de servicios globales. Dada su capacidad de agilizar los intercambios transnacionales, estos actores
se convierten en determinantes, transformandose en los protagonistas de las dindmicas que fluyen en
(y desde) las ciudades globales. Unido a la escasez de intermediacion de los flujos economicos, este proceso
fortalece la concentracion del desarrollo, profundizando distintos tipos de desigualdad (Sassen, 2009).
Sin embargo, a pesar de estas evidencias, se ha prestado poca atencion al analisis sobre como ciertas
politicas de descentralizacion podrian consolidar estos procesos.

Por lo anterior, el analisis sobre las repercusiones de distintos tipos de gobernanza en las ciudades de
América Latinay el Caribe —region en que la concentracion urbanay las desigualdades tienen profundas
raices historicas (CEPAL, 2017)— puede ser un aporte al debate internacional sobre las medidas que
podrian ser mas eficaces para avanzar hacia un desarrollo inclusivo y sostenible.

A. La“ciudad global” de Santiago de Chile: nueva geografia econémica
y poder de la economia multinacional

Las pasadas décadas se han caracterizado por una importante globalizacion econdmica, mediante la cual
se ha logrado incrementar el comercio internacional, se han expandido las finanzas transnacionales, y se
ha acrecentado el protagonismo de las empresas multinacionales y de servicios especializados que operan
globalmente. Todos estos procesos fueron impulsados a través de politicas de liberalizacion econdmica,
privatizacion de empresas estatales y de austeridad en el gasto gubernamental en distintas partes del
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mundo. Este entramado politico-econémico generd un aumento de los intercambios transnacionales
y una mayor influencia de los flujos globales en las dinamicas de las sociedades. Pero, ademas, parece
haber generado una Nueva Geografia Economica (NGE) alrededor del mundo, donde algunas ciudades
se convierten en los centros de coordinacion, control y conexidn de los intercambios econdmicos entre
paises diversos.

Los defensores de la tesis de la NGE parten del supuesto de que el proceso predominante “es
hacia la concentracion espacial de la actividad econdmica, en buena medida explicada por las ventajas
economicas de la cercania, una de cuyas expresiones seria la aparicion de rendimientos crecientes”
(Cuervo, 2003: p.70). Esta tendencia a la aglomeracion de la economia se acentuaria cuando existen
mayores probabilidades de minimizar costos para acceder a los consumidores, difundir informacion que
permita el aprendizaje y la observacion mutua entre empresas, y para abaratar los distintos costos de
insumos o de distribucion de productos, a través de la cercania entre actores econdmicos (Cuervo, 2003).

Hace mas de dos décadas, Saskia Sassen (1991) identificd laimportancia de las “ciudades globales”
como los nuevos territorios estratégicos en la globalizacion. Esta autora considera que la dispersion geogréfica
fue fundamental para el crecimiento de las grandes empresas, pero también las obligd a externalizar
parte de sus funciones centrales de coordinacion, gestion y financiamiento, actividades que se vuelven
cada vez mas estratégicas y complejas cuando sus operaciones adquieren caracter multinacional. Asi, las
“grandes empresas globales empiezan a exteriorizarlas, es decir, a contratar una parte de sus funciones
centrales con empresas de servicios altamente especializadas: contabilidad, asesoria legal, relaciones
publicas, programacion informatica, telecomunicaciones, etc.” (Sassen, 2009: p. 51-52). Por este motivo
surgiria una nueva base de operaciones para la economia multinacional mediante las empresas de servicios
especializados, que se coordinarian con los centros de control de las empresas multinacionales en sus sedes
centrales (headquarters). Ante la creciente complejidad y velocidad de los intercambios transnacionales,
las empresas de servicios producirian dindmicas de aglomeracion en ciertos centros urbanos, puesto que
“la mezcla de empresas, talento y pericia en una amplia variedad de campos especializados hace que un
determinado tipo de entorno urbano funcione como centro de informacion”, siendo este centro la “ciudad
global” (Sassen, 2009: p.52). Ademas, las empresas de servicios especializados tendrian la necesidad de
contar con una red de clientes y asociados alrededor del mundo, lo que produciria una expansion de las
redes transnacionales entre distintas ciudades.

Una de las investigaciones que analiza estas redes interurbanas es la desarrollada por el grupo
Globalization and World Cities Research Network (GaW(). Este grupo de investigadores analizo la red de
intercambios (flujos de informacidn) que se conectan en 525 ciudades (los nodos de la red) por parte de
las 2.000 empresas mas grandes del mundo, evaluando también la conectividad de esta red con subnodos
que son representados por las 75 firmas mas importantes del mundo en servicios especializados, tanto
financieros como legales, contables o de publicidad (Taylor y otros, 2012). Con los datos recolectados en
esta investigacion, se han categorizado los centros urbanos mediante un “indice de ciudades globalizadas”
(Globalizing Cities Index, GCI), que contiene dos medidas: “poder espacial de la ciudad” (City Place Power,
CPP)y “poder de conexion de la ciudad” (City Network Power, CNP). En el listado del indice GCl aparecen
cuatro ciudades de América Latina y el Caribe entre las 5o mas globalizadas del mundo (Taylor y otros,
2012): Sao Paulo (puesto 25), Ciudad de México (puesto 31), Buenos Aires (puesto 35) y Santiago de Chile
(puesto 50). En el caso de la capital chilena, no aparece entre las 5o ciudades con mayor CPP, pero se sitUa
en el puesto 41 en el indice CNP. Esto muestra que la ciudad cuenta con una importante conectividad por
la presencia en su territorio de empresas de servicios financieros y de consultoria, y de ciertas industrias
culturales de comunicacidn y entretenimiento (global media).

En definitiva, como muestra la investigacion GaWC (Taylor y otros, 2012), Santiago se ha convertido
en uno de los centros estratégicos, de informacion y coordinacion, desde donde se dinamizan los
intercambios multinacionales de la economia, logrando un importante poder de conexion gracias a la
presencia de ciertos actores globales en la ciudad.
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Por su lado, un analisis que permite evaluar el poder econdmico de este tipo de actores globales es
el realizado por Parnreiter (2015), quien muestra el volumen de ventas y ganancias de las 2.000 empresas
mas grandes del mundo, que aparecen en el listado Forbes, en distintas ciudades de América Latina
y el Caribe, identificando también el valor que generan las empresas de servicios en estas metrdpolis
latinoamericanas. En el caso de Santiago, las empresas multinacionales que cuentan con sede central en
la ciudad (siendo las mismas Falabella, AntarChile, Quifienco, Cencosud, BCl, Latam Airlines, Corpbanca
y CMPC) obtuvieron ventas en 2014 por un total de 87.500 millones de délares en el mundo y obtuvieron
ganancias por 3.200 millones (Parnreiter, 2015). También se muestra que, entre 2006 y 2014, el porcentaje
de crecimiento de las ventas de estas empresas aumento en un 387,35%y el de ganancias en un 115,77%.
Por su lado, el sector de servicios financieros, inmobiliarios y empresariales —que provee en buena medida
a las empresas multinacionales— alcanzd un valor de 52.292 millones de ddlares en la capital en 2014,
aunque representando un escaso 0,77% del total global (Parnreiter, 2015). Igualmente, los volumenes
obtenidos por las empresas multinacionales especificadas representan un bajo porcentaje del total de
ventas (0,23%) y ganancias (0,11%) que las 2.000 empresas del listado Forbes logran conjuntamente a
escala mundial (Parnreiter, 2015).

Sin embargo, estos calculos sdlo visualizan el rol que tienen algunas empresas multinacionales
chilenas en el mundo, pero no muestran cual es el poder econémico con el que cuentan gracias al
control de otras corporaciones chilenas. Tampoco los datos especificados muestran la importancia de
otras empresas multinacionales, con sedes centrales en otros paises, que también controlan grandes
empresas chilenas. Aunque existe escasa informacion al respecto, el Ultimo ranking realizado por América
Economia (2014), sobre las 500 mayores empresas de Chile, permite obtener algunas cifras al respecto.
Como evaluacion preliminar, al analizar el 10% superior de las empresas que aparecen liderando este
ranking, se observa que, entre las 5o mayores corporaciones chilenas, aquellas que son controladas por
empresas multinacionales extranjeras (que aparecen en el listado Forbes y tienen sus sedes centrales
en otros paises) obtienen ventas por un total de 69.050 millones de ddlares. Para tener una base con la
que comparar esta cifra con la actividad econdmica de la ciudad, se realizd un calculo en base al tipo de
cambio observado en diciembre de 2014 (Sll, 2014) y se utilizaron los datos a precios corrientes del PIB
Regional que especifica el Banco Central de Chile (2016). El resultado de este calculo muestra que el PIB
de la Region Metropolitana de Santiago (RMS) en 2014 fue de 100.611 millones de ddlares. Este dato
permite visualizar que catorce empresas multinacionales extranjeras (Enel, BHP Billiton, Antofagasta
Minerals, Walmart, Gas Natural Fenosa, Glencore, Mitsubishi, Anglo American, AES Corp, Banco Santander,
Coca-cola, Telefonica, Caterpillar y Samsung) controlan algunas de las mayores empresas de Chile
que lideraron el ranking de América Economia (2014), logrando ventas en conjunto equivalentes al
68,63% del PIB de la RMS y al 26,46% del PIB de Chile para ese afio, calculando esta Ultima proporcion
en base a los datos del Banco Mundial (2017).

Hay que destacar que el analisis del ranking América Economia (2014), sobre las mayores empresas
de Chile, también permite observar que las corporaciones multinacionales chilenas son controladoras de
otras empresas que aparecen liderando las 50 primeras posiciones del ranking. En total, tan solo seis de
las empresas multinacionales especificadas previamente (AntarChile, Cencosud, Falabella, Quifienco,
Latam Airlines y CMPC) obtienen ventas netas por un valor de 115.569 millones de ddlares, lo que muestra
que las empresas multinacionales de origen chileno, que forman parte de listados globales como el de
Forbes, tuvieron ventas equivalentes al 114,87% del PIB de la RMS y al 44,28% del PIB de Chile en 2014.
Esimportante destacar que estos calculos consideraron otras corporaciones chilenas controladas por estas
seis empresas multinacionales especificadas. Por ejemplo, para calcular el volumen de ventas netas de
Quinenco se afiadieron las ventas de CSVA, CCU, Banco de Chile y Shell Chile, que también aparecen como
parte de las 5o mayores empresas de Chile y son controladas por la primera. Esto mismo se aplico para
AntarChile (que controla empresas Copec y Arauco), Falabella (que controla otras empresas lideres en el
ranking como Mall Plaza y Sodimac) y Cencosud (que controla los supermercados Jumbo y Santa Isabel).
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En sintesis, los datos especificados ponen de manifiesto la concentracion econémica en empresas
multinacionales que ubican sus sedes de gestion —global, regional o nacional— en la capital del pais.
Estos datos demuestran que 20 empresas multinacionales (seis empresas chilenas y 14 con origen en otros
paises) logran controlar desde Santiago corporaciones chilenas que obtienen ventas en el mundo por un
total de 184.619 millones de ddlares, cifra que se acerca a duplicar el PIB de la RMS y que corresponde
al 70,74% del PIB de Chile en 2014. Esta concentracion también se observa, aunque en menor medida,
en empresas de servicios financieros, inmobiliarios y empresariales en la ciudad (Parnreiter, 2015), cuyo
valor corresponde a un 51,97% del PIB de la RMS y a un 20,03 % del PIB de Chile.

Las evidencias plasmadas corroboran, en parte, lo planteado por Sassen (2009), por lo que
Santiago podria ser considerada como una “ciudad global”. En primer lugar, se debe destacar que, de
las 20 empresas multinacionales identificadas previamente, el 65% tienen sus oficinas centrales en Chile
en la comuna de Las Condes. Al respecto, para cumplir con los supuestos de la NGE y de las ciudades
globales, es necesario identificar si realmente la concentracion econdmica observada es producto de
un proceso de aglomeracion espacial. Algunos autores especifican que “si las fuerzas de aglomeracion
operan primariamente al interior de sectores particulares y si la mayoria de los factores son moviles,
entonces el resultado mas esperable es la aglomeracion de industrias en lugares especializados”
(Henderson y otros, 2000, citado en Cuervo, 2003: p.71). Por su lado, Sassen (2009, 2015) considera que,
en el entramado econdmico de la globalizacidon, el sector mas relevante es el de servicios altamente
especializados, que facilitaria una economia de aglomeracidn. Por lo especificado, en Santiago se deberia
observar una aglomeracion territorial de empresas de servicios globales. Es decir, se deberia visualizar
una cercania entre empresas de servicios especializados dedicadas, por ejemplo, a actividades como las
finanzas (que acceden a capitales procedentes de todo el mundo), la consultoria (de asesoria legal o que
realizan auditorias de contabilidad en distintos paises del mundo), las tecnologias de informacion (TI), o
vinculadas con industrias culturales que articulan medios de comunicacion y de entretenimiento (global
media), que permiten canalizar campafas de publicidad que pueden alcanzar a un pUblico masivo.

Para corroborar esta hipotesis, se utilizo el ranking de empresas con mayor facturacion del
mundo del Global soo de Fortune (2017), identificando las seis empresas de servicios que aparecen mejor
posicionadas en el listado y que se ubican en la ciudad, en cada una de las cuatro categorias de servicios
globales. Como resultado del analisis (véase el mapa VIl.1), dentro de la categoria “servicios financieros”
(puntos rojos) se identificaron a AXA, China Construction Bank, Allianz, BNP Paribas, JP Morgan Chase
y Wells Fargo como las seis mayores empresas del mundo en el sector, y que cuentan con presencia
en la ciudad. En “servicios de consultoria” (puntos morados) se identificaron dos, Adecco y Randstad,
pero también se localizaron otras cuatro empresas globales del sector que, a pesar de no aparecer
oficialmente en el ranking, por su volumen de facturacion deberian encontrarse entre los puestos 284 y
432 del listado: Deloitte, PwC, Ernst & Young y KPMG. En “servicios TI” (puntos amarillos) se incluyeron
aquellas seis que aparecen liderando el listado en este sector, pero que a su vez otorgan servicios directos
a otras empresas: Google, Microsoft, IBM, Cysco Systems, Oracle y SAP. Dentro de los “servicios Global
Media” (puntos azules) se identificaron en Santiago empresas que realizan operaciones de distribucion
o son duefias de importantes medios de comunicacion y de entretenimiento, y que forman parte de las
industrias culturales mas importantes del mundo (Arsenault & Castells, 2008).

En el listado aparecen empresas del sector global media como Disney, Fox Entertainment y Time
Warner. También se afadieron al analisis, por suimportancia en los flujos mediaticos globales (Arsenault
& Castells, 2008; Taylory otros, 2012), una empresa perteneciente al conglomerado cultural Bertelsmann
(Sony Music), la agencia de noticias, publicaciones y gestion del conocimiento Thomson Reuters, y el
Grupo PRISA, duefio de nueve de las radios mas escuchadas en Chile.
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Mapa Vil.1
Localizacion de empresas de servicios globales especializados en Santiago de Chile, 2017

Fuente: Elaboracion propia mediante software libre Google Maps, en base al listado Global 500 de Fortune (2017) e informacion
disponible de las oficinas empresariales ubicadas en Santiago de Chile.

De las 24 empresas de servicios globales analizadas en la ciudad, 19 se ubican en Las Condes, tres en
Providencia, una enVitacuray una en la comuna de Santiago Centro. Estos resultados muestran que el 79,1%
de las mayores empresas de servicios especializados del mundo tienen sus sedes de gestion, coordinacion
o distribucion en una sola comuna de la ciudad. Mas clarificador aln es que 17 de estas empresas, que
se ubican en la comuna Las Condes, se concentran en un area de 2,5 Km? (véase el mapa VIl.1). Es decir,
mas del 70% de las empresas globales analizadas que se dedican a servicios especializados, se concentran
en un 2,51% del territorio de Las Condes (que tiene una extension total de 99,4 km?2) o en el equivalente
al 0,39% del area urbana de toda la ciudad, denominada como el Gran Santiago (cuya extension es de
641 km?2). Con este analisis adicional sobre la localizacidn de los actores mas importantes del mundo
en servicios especializados, considerados criticos en las dindmicas de concentracion que conlleva la
globalizacion, se verifica como la Nueva Geografia Econdmica (NGE), surgida en las Ultimas décadas,
ha impactado en Santiago de Chile. Como consecuencia, se ha generado una concentracion espacial de
la economia en ciertos territorios (especialmente en Las Condes), puesto que las fuerzas que influyen
en esta aglomeracion operan primordialmente en un sector particular (los servicios especializados de
caracter global) y sus factores son altamente moviles, como es el caso de la informacion o el capital. Por
tanto, con poco margen de duda, se puede defender que Santiago de Chile se ha convertido en un caso
prototipico de “ciudad global”.

B. Lagestion urbanafragmentada en el Gran Santiago:
recursos y atribuciones para la politica local

Una vez verificado que Santiago opera como una ciudad global, es importante analizar los sistemas de
gobierno que confluyen en la gestion de esta metropoli, evaluando como podrian influir en los procesos
de concentracidn y exclusion, que se han conceptualizado como propios de este tipo de territorios
estratégicos para la economia multinacional.
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La ciudad de Santiago de Chile, ademas de ser la capital del pais y donde se concentra gran parte
del poder politico nacional, pertenece administrativamente a la Region Metropolitana de Santiago (RMS),
region compuesta por cinco provincias que se subdividen en 52 comunas. El drea urbana del Gran Santiago
(véase delimitacion de la zona urbana en el mapaVIl.2) contiene 37 comunas, casi todas pertenecientes a
las 32 que componen la Provincia de Santiago, pero también a otras zonas periféricas situadas en comunas
como Puente Alto (Provincia de Cordillera), San Bernardo (Provincia de Maipo) o Padre Hurtado (Provincia
de Talagante). Por tanto, dada su composicion territorial, la gestion urbana depende de tres entidades
politico-administrativas: el Gobierno Regional Metropolitano, las Gobernaciones de las Provincias de
Santiago, Cordillera, Maipo y Talagante, y las Municipalidades de las 37 comunas que pertenecen al area
urbana. Sin embargo, las atribuciones dadas a cada una de estas entidades son dispares.

Porunlado, segun estipula la Ley 19.175 sobre Gobierno y Administracion Regional (BCN, 2017), las
funcionesy atribuciones de los Gobiernos Regionales (GORE) se enfocan, esencialmente, en la elaboracion
de politicas, planes y programas de desarrollo regional, ordenamiento territorial, fomento productivo y
desarrollo socio-cultural. Los GORE también tienen injerencia en determinar la inversion de los recursos
que provienen del Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), articulan los proyectos especificos que
permiten poner en marcha los programas de inversion sectorial (programas que son asignados y ejecutados
por distintos Ministerios del gobierno central), o adoptar medidas ante emergencias o catastrofes que
se producen en su territorio.

El gobierno de los GORE, en cada regidn, reside en el Intendente, que es el representante del
Presidente de la Republica en el territorio y que, segun estipula la Ley, es un cargo de confianza nombrado
directamente por la méaxima autoridad del Estado en el Gobierno de Chile. Como primera funcion estipulada
por la Ley 19.175, el Intendente debe:

“Dirigir las tareas de gobierno interior en la region, de conformidad con las orientaciones, drdenes
e instrucciones que le imparta el Presidente de la Republica directamente o a través del Ministerio del
Interior” (art. 1°).

Esto muestra que los GORE e Intendentes se encargan, en buena medida, de implementar en la
region las politicas que se deciden en el gobierno nacional, en el cual su centralismo y la concentracién
de poder politico por parte del Presidente de la Republica ha sido denominado, incluso, como propio de
un “presidencialismo exagerado” (Siavelis, 2002). A su vez, los Intendentes se encargan de delegar tareas
a los Gobernadores de cada una de las provincias que conforman su territorio.

Por su lado, el gobernador de cada Provincia tiene funciones relacionadas con la vigilancia de los
servicios y bienes publicos en su territorio, la autorizacion de reuniones en plazas o calles, o la aplicacion
de medidas en catastrofes y emergencias (obviamente en coordinacion con el Intendente, quien tiene
esta funcidn para las distintas provincias que componen el conjunto del territorio de la region). Todo ello
muestra que los Gobernadores de Provincias tienen funciones vinculadas con las directrices dadas por el
Intendente correspondiente y, por tanto, sus tareas también estan determinadas por las instrucciones
dadas al respecto por el Presidente de la Republica (BCN, 2017).

Por su lado, la Ley 18.695 sobre Municipalidades (BCN, 2016) estipula que estas “corporaciones
auténomas con personalidad juridica y patrimonio propio” (art. 1°) tienen ciertas funciones privativas,
propias y exclusivas de estas entidades politico-administrativas, siendo las mismas la elaboracién,
aprobacion y modificacion del Plan Comunal (aunque el mismo debe armonizarse con los planes regionales
y nacionales), la planificacidon y regulacion de la comuna junto a la confeccion del Plan Regulador
Comunal, la promocidn del desarrollo comunitario, la aplicacion de disposiciones sobre transporte,
transito, construccion y urbanizacion, y la funcion de aseo y ornato. Ademas, la Ley 18.695 especifica que
las Municipalidades podran desarrollar directamente funciones relacionadas con: educacion y cultura;
salud publica y proteccion del medio ambiente; asistencia social y juridica; capacitacidn, promocién del
empleo y fomento productivo; turismo, deporte y recreacion; urbanizacion y vialidad urbana y rural;
construccion de viviendas sociales; promocion de la igualdad entre hombres y mujeres; prevencion de
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riesgos y prestacion de auxilio en situaciones de emergencia; o adopcion de medidas de sequridad publica.
Ademas, dentro de sus atribuciones, destaca la administracion de “bienes municipales y nacionales de uso
publico, incluido el subsuelo, existente en la comuna”, por lo que se les atribuye la potestad “de asignary
cambiar la denominacion de tales bienes” y poder “*hacer uso de esta atribucion respecto de poblaciones,
barrios y conjuntos habitacionales, en el territorio bajo su administracion” (Ley 18.695, art.5°).

En definitiva, las Municipalidades y sus alcaldes, elegidos por sufragio universal, cuentan con
funciones mas amplias que los GORE a los que pertenecen. Estas entidades locales cuentan con recursos
propios autonomos y pueden realizar acciones en un abanico amplio de ambitos de desarrollo social, y
también deciden sobre terrenos de uso publico y privado. Como se mostrara a continuacion, dada la
influencia que tiene la economia multinacional en Santiago, esta concentracion de atribuciones tiene
importantes repercusiones en los recursos con los que cuentan distintos territorios en el Gran Santiago.
Al respecto, el analisis de los datos del Sistema Nacional de Informacidon Municipal (SINIM, 2017) muestra
que las Municipalidades cercanas a la aglomeracion espacial de la economia multinacional son las que
perciben mayores ingresos (véase el grafico VIl.1). Esto se observa particularmente en Las Condes, pero
también en Providencia y Vitacura. Cabe destacar que los ingresos municipales de las comunas provienen,
en buena medida, de distintos Ingresos Propios Permanentes (IPP), como el Impuesto Territorial sobre
bienes raices (que aumenta contra mayor es la tasacion de los inmuebles), las Patentes de Beneficio
Municipal (entre el 2,5y el 5 por mil del capital propio de cada empresa instalada en la comuna), los
Permisos de Circulacion o los Derechos de Aseo.

GréficoVil.1
Ingresos municipales en comunas seleccionadas del Gran Santiago, 2011-20162
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Sistema Nacional de Informacion Municipal (2017).
2 Los montos se encuentran en millones de pesos y corresponden a Ingresos Municipales Totales, descontando transferencias.

Para ejemplificar losimpactos que produce la economia multinacional en los ingresos municipales,
se puede analizar suincidencia en la comuna de Las Condes. En esta comuna se ubica un alto porcentaje de
las empresas multinacionales (un 65% de las mismas) y de las empresas globales de servicios especializados
(un 79% de las analizadas). Al contar con un mayor capital propio, estas empresas globales permiten
que la Municipalidad donde se localizan obtenga importantes ingresos por el concepto de Patentes de
Beneficio Municipal. En 2016, la Municipalidad de Las Condes obtuvo 43.977 millones de pesos por este
concepto, lo que corresponde al 19,2% del total de sus ingresos para ese afio, que fueron de un total de
227.962 millones de pesos (SINIM, 2017). También llama la atencion que, en parte del periodo en que las
empresas multinacionales chilenas practicamente cuadruplicaron sus ventas en el mundo (Parnreiter, 2015),
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los ingresos por patentes comerciales en la comuna aumentaron en un 88% desde 2011, una mayor
proporcion, incluso, que el incremento que se observa en sus ingresos municipales totales (véase el
grafico VIl.1), que crecieron un 69% desde ese aio (SINIM, 2017).

A su vez, los tiempos que requiere el transporte en la ciudad, genera mayores necesidades de
ubicarse cerca de los lugares de trabajo. Esto incide en que, para los profesionales con mayores salarios,
no sea un problema asumir mayores costos para residir cerca de sus oficinas (Glaeser, 2011). Por ello, los
precios de las viviendas son mayores en las zonas cercanas a los centros de coordinacion y conexion de la
economia multinacional. Esta dinamica influye en los impuestos que la Municipalidad de Las Condes recibe
mediante el Impuesto Territorial. En 2016, Las Condes obtuvo 48.657 millones de pesos por este concepto,
correspondiendo al 21,3% de sus ingresos totales, y también tuvo un crecimiento considerable desde
2011, aumentando el monto obtenido por la Municipalidad por este concepto en un 40,2% (SINIM, 2017).

A nivel comparativo, el nivel de ingresos de Las Condes duplica los recursos en los cuales el GORE
de la RMS decide directamente. El Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) de la RMS fue de
114.873 millones de pesos en 2016 y solo crecid un 19,3% desde 2006 (SUBDERE, 2016). Es decir, los
ingresos sobre los que puede incidir directamente el GORE de la RMS son equivalentes a tan solo un
50,39% de los ingresos que recibe la comuna de Las Condes, y esta institucion debe distribuirlos entre
las 52 comunas de la RMS.

El grafico VIl.1, ademas de plasmar los ingresos de las comunas cercanas al territorio donde
se coordinan gran parte de las actividades de las empresas multinacionales en el pais (Las Condes,
Providencia oVitacura), muestra los ingresos de las tres comunas con mayor superficie industrial: Quilicura,
San Bernardo y Pudahuel (GORE RMS, 2012: p.72-75), y de otras tres comunas alejadas del centro econdmico
multinacional, y que no cuentan con grandes zonas industriales: Puente Alto, CerroNavia y La Pintana.

El grafico VIl.1 demuestra que las Municipalidades con menores ingresos son Cerro Navia y La
Pintana. En un lugar intermedio se encuentran las comunas de Quilicura, San Bernardo y Pudahuel,
puesto que pueden recaudar mas impuestos por la presencia de actividades industriales en sus territorios.
Aunque existen mecanismos de redistribucion como el Fondo Comun Municipal (FCM), se corrobora la
escasez de ingresos municipales en las comunas que no cuentan con actividades econémicas estratégicas
o de caracterindustrial. Esto impacta en Cerro Navia y La Pintana, pero también en Puente Alto. A pesar
de que esta Ultima tiene mayores ingresos gracias al FCM (Martin, 2016), estas tres Municipalidades no
obtienen recursos suficientes que les permitan gastos para afrontar los procesos de exclusion que arrastran
histdricamente, los cuales son consolidados por la NGE y las dindmicas de la economia multinacional en la
ciudad. A su vez, estas dinamicas de concentracion son reforzadas por una gestion urbana fragmentada
en Santiago, que como se ha visto tiende a priorizar las atribuciones y recursos para la politica local.

C. Concentracion del desarrollo en el Gran Santiago: repercusiones
del poder global y la politica local

Como el resto de América Latina y el Caribe (ALC), la ciudad de Santiago de Chile cuenta con procesos
historicos de desigualdad econdmica y concentracion de su poblacion en areas urbanas. En el caso de la
capital chilena, donde vive mas del 40% de la poblacion del pais, los niveles de pobreza disminuyeron de
un 33% a un 11,5% desde 1990 a 2009, pero su desigualdad econdmica aumentd, creciendo su indice de
Ginide 0,54 a0,57en el periodo (CEPAL, 2017). Una de las razones destacadas por la que se consolidarian
estos procesos de interrelacion entre las grandes ciudades de ALC, que concentran gran parte de la
poblacidn, y la desigualdad observada en las mismas, seria:

"...la concentracion de actividades y empleo de alto nivel de calificacion y especializacion
en grandes ciudades y megaciudades. Estas actividades emplean solamente a delimitados
segmentos de la poblaciony generan ingresos muy superiores al promedio” (CEPAL, 2017: p. 24).
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Como se ha corroborado, este seria el caso de Santiago, dada la influencia que las empresas
multinacionalesy de servicios globales especializados tienen en |a ciudad. Como se observa en el mapaVil.2,
enlas comunas de Las Condes, Providencia y Vitacura predominan los grupos socioecondmicos de mayor
ingreso (ABCa y C2). Esta predominancia corrobora que mientras mas cerca se encuentran los barrios
de la ciudad del centro de coordinacion de la economia multinacional (Las Condes) o de las comunas
residenciales aledafias (Providencia y Vitacura), mayor es el nivel de ingresos de sus habitantes. Por el
contrario, en Cerro Navia y La Pintana predominan los barrios de menor ingreso (E) y en Puente Alto,
San Bernardo, Quilicuray Pudahuel se observa una mezcla de barrios predominantes de ingresos medios
y bajos (C3, Dy E).

Mapa VIil.2
Santiago de Chile: grupos socioecondmicos predominantes y servicios abastecimiento, 2008
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Fuente: Comision Econdmica paraAmérica Latinay el Caribe (CEPAL), Panorama Multidimensional del Desarrollo Urbano en América Latina
y el Caribe (LC/TS.2017/67), Santiago de Chile, junio de 2017, pag.31.

Sin embargo, es importante reforzar que no son exclusivamente las dindamicas de la economia
multinacional las que inciden en la concentracion del desarrollo en la ciudad de Santiago de Chile. También
las atribuciones otorgadas a las instituciones politicas locales, a diferencia de entidades intermedias como
los GORE, genera importantes diferencias en los recursos municipales que obtienen sus comunasy, por
tanto, en los gastos que pueden dedicar para hacer frente a las desigualdades econdmicas, o para superar
otros desafios que permitan un desarrollo urbano inclusivo y sostenible. El cuadro VIl.1 corrobora esta
hipotesis, puesto que las comunas que cuentan con mayores ingresos municipales per capita (Vitacura,
Las Condes y Providencia) son aquellas que mayores gastos municipales per capita pueden realizar en
distintas actividades vinculadas con su desarrollo social. Por ejemplo, a pesar de ser la sequnda comuna
con menor nivel de pobreza de las analizadas (s6lo un 1,33% de su poblacion se encuentra en esta situacion
de exclusion social), Las Condes cuenta con el gasto per capita mas alto en Programas Sociales.

Este tipo de gasto municipal en Programas Sociales es utilizado por las Municipalidades para
mejorar las condiciones materiales de vida y el bienestar social en sus comunas, a través de subvenciones,
asistencia social o iniciativas de fomento productivo y desarrollo econdmico local (Contraloria General
de la Republica de Chile, 2015). Por el contrario, las comunas que sufren los mayores niveles de pobreza
—San Bernardo (17,88%), La Pintana (17,01%) y Cerro Navia (15,38%)— son algunas de las que cuentan
con menores niveles de gastos municipales en Programas Sociales.
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CuadroVil.1
Poblacion comunal, niveles de pobreza, ingresos y gastos municipales per capita, y contaminacion del aire
en comunas seleccionadas del Gran Santiago, 2016

Poblacion  Nivel pobreza

. Ingreso Servicios Bienesy Programas  Contaminacion
comunal (porcentgel de municipal®  comunidad? servicios? sociales? MP 2,5b

(habitantes)  la poblacion) !
Las Condes 285140 1,33 799 473 180 140 145 966 61370 26,27
Providencia 149 165 3,05 688 757 110 449 157 042 26758 S.d.
Vitacura 88548 0,29 804 125 235 217 238131 5965 S.d.
Quilicura 216 857 9,24 187 542 63993 84 820 20 210 28,33
San Bernardo 300 435 17,88 131258 73712 53577 5584 Sd
Pudahuel 235 629 9,31 155361 65 555 66 226 10 889 32,16
Puente Alto 617 914 14,60 117 402 55632 48349 26 089 25,96
Cerro Navia 158 506 15,38 98 226 21796 37221 7863 33,42
La Pintana 213 702 17,01 106 414 50 422 38359 8 471 S.d.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Sistema Nacional de Informacion Municipal (SINIM, 2017) y del Sistema de Informacion

Nacional de Calidad del Aire (SINCA, 2017).

Nota: S.d.: Sin datos disponibles por no contar estas comunas con estaciones de monitoreo de calidad del aire.

2 Ingreso Municipal y Gastos Municipales (Servicios Comunidad, Bienes y Servicios, Programas Sociales) corresponden a montos per
capita en pesos chilenos calculados en base a poblacion comunal.

b Datos de contaminacion del aire muestran promedio anual de MP 2,5 en unidades de medida de pg/m3.

Por tanto, a pesar de que existe el mecanismo de distribucion de recursos municipales del FCM
(el cual considera entre sus variables los niveles de pobreza y de IPP), el mismo se muestra insuficiente
paralas comunas urbanas de Santiago con mayores niveles de pobreza, las cuales, a pesar de recibir altos
porcentajes de sus ingresos municipales a través de este instrumento (Martin, 2016), logran ingresos per
capita insuficientes. Esto obliga a sus Municipalidades a elegir entre mayores gastos en Programas Sociales
y otros relevantes para el desarrollo social de su poblacion, como aquellos dedicados a las remuneraciones
del personal de los Departamentos de Educacion o Salud y de los establecimientos pertenecientes a la
Municipalidad en estas areas, o también relacionados con gastos municipales dedicados a Servicios a la
Comunidad o para Bienes y Servicios.

Al respecto, destaca que los gastos municipales per capita en Bienes y Servicios, y en Servicios
a la Comunidad, también se vinculan con los niveles de ingresos de las Municipalidades (véase el
mapa VII.3). Las comunas que mas ingresos reciben, por estar ubicadas alrededor del centro estratégico
de la economia multinacional, son las que mas gastos per capita realizan en Servicios a laComunidad, los
cuales se relacionan con los bienes y servicios de uso publico que se dedican al aseo y ornato de espacios
publicos, a la extraccion de basura o al alumbrado publico (Contraloria General de la Republica de Chile,
2015). Las Condes, Vitacura y Providencia son las que mayor gasto dedican a este item, lo que permite
a sus Municipalidades realizar actividades que mejoran el cuidado, aseo, iluminacion y aspecto fisico de
sus calles y plazas. Cabe destacar que el desorden urbano, la falta de alumbrado publico y la presencia
de basura desperdigada en los barrios, junto a otros factores como los prejuicios raciales, puede producir
sensaciones de angustia y miedo al delito entre sus residentes, y desembocar en el deterioro de la calidad
de vida que perciben (Sampson y Raudenbush, 2004).

En relacidn con lo anterior, las tres comunas destacadas son también las que mayores gastos
realizan en Bienes y Servicios, que incluyen actividades como la vigilancia y la seguridad publica, o el
mantenimiento de jardinesy parques. Los recursos con los que cuentan Las Condes, Vitacuray Providencia,
gracias a los IPP que obtienen por los mayores impuestos recolectados en patentes comerciales y tasacion
de inmuebles, les permiten realizar mayores gastos para el mantenimiento y desarrollo de areas verdes
consolidadas en sus comunas, como muestra el mapaVII.3 (véase también visualizacion de areas verdes
que se observa en el mapa VIl.1).
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Mapa VIl.3
Santiago de Chile: viviendas sociales y estado de areas verdes, 2014
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Fuente: Comision Economica paraAmérica Latinay el Caribe (CEPAL), Panorama Multidimensional del Desarrollo Urbano en América Latina
yel Caribe (LC/TS.2017/67), Santiago de Chile, junio de 2017, pag. 32.

Por el contrario, las comunas periféricas al centro de la economia multinacional, tienen mas
dificultades para el mantenimiento de sus parques, puesto que tienen menores niveles de gastos municipales
en Bienes y Servicios. Esto influye en menores posibilidades de realizar un mantenimiento adecuado de
las areas verdes que se encuentran en sus territorios, lo que se observa en una menor superficie de areas
verdes consolidadas y mas zonas verdes deterioradas en estas comunas (véase el mapa VIl.3).

De forma afiadida, en el mapa VII.3, se observan los conjuntos de viviendas sociales que se
distribuyen por toda la zona urbana del Gran Santiago, lo que visibiliza una mayor presencia de este
tipo de construcciones en las comunas analizadas de Puente Alto, San Bernardo, Pudahuel y Quilicura, y
una practicamente nula presencia en las comunas de Las Condes, Vitacura y Providencia. Cabe recordar
que las Municipalidades tienen potestad legal para realizar directamente en su territorio funciones de
urbanizacion y de construccion de viviendas sociales, y deciden sobre los usos de suelo al interior de sus
comunas. Estas atribuciones podrian influir en la distribucion que se observa en las viviendas sociales en
el Gran Santiago, lo que estaria también vinculado con los recursos con que cuenta cada Municipalidad, su
porcentaje de poblacion en situacion de pobreza y su interés en ubicar este tipo de conjuntos habitacionales
en su territorio.

Por Ultimo, en virtud de los datos recolectados, es importante destacar la contaminacion del aire
como indicador del desarrollo sostenible en la ciudad de Santiago. En el cuadro VIl.1 también se muestran
calculos del promedio anual para 2016 de cinco de las nueve comunas analizadas en esta presentacion, que
son aquellas que cuentan con estaciones de monitoreo de calidad del aire. Este promedio anual se realizo
en base a los datos del Sistema de Informacion Nacional de Calidad del Aire (SINCA, 2017), utilizando
los niveles diarios observados de material particulado fino PM 2,5. Este contaminante, presente en el
aire de la ciudad, tiene mayores riesgos para la salud que otros de sus caracteristicas, como el PM 10,
puesto que el menor tamafio de sus particulas en el aire genera mayores probabilidades, por ejemplo,
de sufrir dificultades respiratorias o de desarrollar cancer (O'Ryan & Larraguibel, 2000). Las fuentes de
origen primario de este material son multiples, destacandose el “polvo de calles levantado por trafico,
procesos de combustion, motores diésel, procesos industriales, incendios forestales, quema de biomasa
y construccion” (O'Ryan & Larraguibel, 2000: p.158).
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Las comunas analizadas con mayores promedios de PM 2,5 en 2016 fueron Cerro Navia
(33,42 pg/m3) y Pudahuel (32,16 pg/m3), cuyos niveles se alejaron del valor Guia de Calidad del Aire (GCA)
de 10 pg/m3 estipulado por laOMS (2006), y se acercan peligrosamente a 35 pig/m3, nivel asociado “con un
riesgo de mortalidad a largo plazo alrededor de un 15% mayor que con el nivel de las GCA” (OMS, 2006: p.12).
Pero, también, estas comunas alcanzaron maximos diarios en ciertos momentos del afio (SINCA, 2017)
que superaron entre seis y siete veces los valores GCA, y que duplican el riesgo de alcanzar 75 pg/m3
durante 24 horas, lo que implica un “incremento de alrededor del 5% de la mortalidad a corto plazo
sobre el valor de las GCA” (OMS, 2006: p.13). El nivel observado en estas comunas puede relacionarse
con causas geograficas, puesto que algunos de sus territorios se encuentran en una hondonada, pero
también podrian vincularse con la cercania en las mismas, y en otras como Quilicura (cuyo promedio
fue de 28,33 pg/m3), del Aeropuerto Internacional de Santiago o de importantes superficies industriales.

Igualmente, se debe especificar que las comunas con menores niveles de PM 2,5, como Puente
Alto (25,96 pg/ms3) y Las Condes (26,27 pg/ms3), tampoco tienen valores adecuados de calidad del aire y
se alejan de los promedios recomendados por la OMS (2006). Independientemente de lo anterior, no hay
que olvidar que, dentro de las funciones que pueden asumir las Municipalidades se incluye la proteccion
del medio ambiente y la salud, por lo que las comunas que cuentan con mayores ingresos municipales,
como Las Condes, podrian asignar mas recursos a programas que mitiguen o prevengan los efectos
nocivos de la contaminacion del aire.

Ademas de las desigualdades corroboradas entre comunas del Gran Santiago en el nivel de ingresos
de sus habitantes, en el porcentaje de poblacion en situacion de pobreza, en el mantenimiento de sus
espacios publicos y areas verdes, o en los niveles de contaminacion del aire, existen otras inequidades
que muestran la concentracion del desarrollo en ciertos territorios de la ciudad, en dmbitos como la
educacion o el acceso a Internet. En Las Condes, Vitacura y Providencia el nUmero de usuarios de Internet
representa mas del go% de la poblacion, mientras que en Cerro Navia y La Pintana no supera el 60%
(Fundacion Pais Digital, 2015). De igual forma, existen brechas en la calidad de la educacién basica y
media, que genera desigualdades en el acceso a las universidades de mayor reconocimiento, las cuales
aumentan las probabilidades de empleabilidad y remuneracidn para sus futuros egresados (SIES, 2014).
Los promedios de comunas como Las Condes, Vitacuray Providencia superan los 286 puntos en educacion
basica y los 303 en educacidon media en el Sistema de Medicion de Calidad en la Educacion (SIMCE), lo
que posteriormente incide en el desempefio en la Prueba de Seleccion Universitaria (PSU), que en estas
comunas supera los 583 puntos en promedio. Por su lado, comunas como Cerro Navia, cuyos promedios
SIMCE solo alcanzan los 227 puntos en educacion basica y los 216 en |la educacion media, solo lleganaun
promedio de 414 puntos en la PSU (AMUCH, 2016). Es decir, las comunas donde se concentra el desarrollo
economico y social en Santiago son las que mejor calidad educativa pueden proveer a sus nifios y nifias,
lo que aumenta sus probabilidades futuras de que obtengan mejores promedios en la PSU, accedan a
universidades reconocidas (que exigen mayores puntajes de entrada) y tengan, posteriormente, mayores
posibilidades de empleo o niveles de ingreso mas altos.

D. Conclusionesy discusion: ;una gobernanza multiescalar
para avanzar hacia un desarrollo inclusivo sostenible?

El analisis de caso en Santiago de Chile sobre la interrelacidn entre las dindmicas de la economia
multinacional y los sistemas de gobierno, en sus distintos niveles, muestra evidencias que permiten
fundamentar una hipotesis inicial: en las ciudades globales, cuando las politicas de descentralizacion
politico-administrativa se enfocan prioritariamente en las instituciones locales, y las mismas no se
acompafan de una adecuada planificacion multiescalar (que también considere atribuciones y recursos
para instituciones intermedias de caracter regional o urbano) se consolidan procesos de concentracion
del desarrollo y exclusion socio-espacial.

125



126

CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° g2 Planificacion multiescalar: las desigualdades territoriales...

Como conclusion, a su vez, esimportante destacar que el analisis realizado muestra que Santiago
de Chile se ha convertido en un caso prototipico de ciudad global. Esto puesto que, tal como conceptualiza
Saskia Sassen (2009), en esta metropoli se localiza uno de los centros estratégicos para la conexion de
los intercambios transnacionales que realizan importantes empresas multinacionales. La ciudad cuenta
con los headquarters de algunas empresas chilenas que se han transformado en relevantes actores
multinacionales, especialmente en América Latina y el Caribe (ALC), pero también en otras partes del
mundo. A su vez, otras empresas multinacionales de origen europeo, estadounidense o asiatico, han logrado
una presencia destacada en Chile y ubican sus sedes nacionales, o de coordinacion para otros paises de
ALC, en la ciudad de Santiago. Igualmente, como postula Sassen (2009), en este tipo de ciudad global
toma especial relevancia el sector de servicios de alta especializacidn, cuyas empresas proveen a otras
multinacionales en funciones criticas para sus negocios, produciendo una Nueva Geografia Econdmica,
puesto que gracias a la cercania espacial consiguen rendimientos econémicos crecientes, al ubicarse en
ciertos territorios urbanos que concentran el talento especializado y cuentan con infraestructuras punteras.
En el caso de Santiago de Chile, la comuna de Las Condes se ha convertido en el centro estratégico de
la economia multinacional, por lo que las empresas de servicios especializados mas grandes del mundo
se ubican en esta comuna y fortalecen una economia de aglomeracidn espacial, dado que el 70% de las
mismas se ubican en 2,5 Km?, como se ha demostrado en este analisis, lo que corresponde a tan sélo un
0,39% de todo el territorio urbano que forma parte de la metropoli. Otro resultado relevante es que tan
solo 20 empresas multinacionales concentraron ventas equivalentes al 70,74% del PIB de Chile en 2014,
gracias a su control de algunas de las empresas mas grandes del pais. Sin embargo, la concentracion
econdmica se genera en mayor medida a través de las empresas multinacionales de origen chileno, puesto
que solo seis de las mismas generaron, a través de sus distintas corporaciones, ventas netas equivalentes
al 44,28% del PIB del pais. Esto demuestra que las dinamicas de la economia multinacional no sélo se
vinculan con las operaciones de empresas extranjeras, sino que los capitales nacionales pueden tener un
rol preponderante gracias a la misma.

Ademas de las implicancias que estos procesos pueden tener para otras regiones del pais, las
mayores atribuciones y recursos con los que cuentan las Municipalidades, en detrimento de instituciones
intermedias como los Gobiernos Regionales (GORE), generan mayores ingresos para las comunas donde
se concentra la actividad econdmica multinacional o son aledafas a la misma. Las Condes, Vitacura
y Providencia logran importantes Ingresos Propios Permanentes gracias a la presencia de empresas
multinacionales en sus territorios, 0 a que los profesionales que colaboran en las mismas residen en estas
comunas. Esto les permite mayores gastos municipales por habitante en ambitos relacionados con el
desarrollo social, el cuidado del medio ambiente, el mantenimiento de espacios publicos, la educacion o
el acceso a Internet. Por tanto, en estas comunas urbanas se produce una concentracion del desarrollo,
mientras que las comunas con mas problemas de exclusion social en la ciudad, como Cerro Navia o
La Pintana, no cuentan con gastos municipales por habitante suficientes, y dependen de las politicas del
gobierno central del pais, ejecutadas a través de los GORE.

En definitiva, si no se realizan acciones que permitan a los sistemas de gobierno descentralizar la
toma de decisiones en distintas escalas institucionales, y contar con atribuciones y recursos adecuados
para cada uno de sus niveles, la concentracion de las decisiones en el gobierno central y las politicas
de descentralizacion administrativa con foco prioritario en lo local, pueden fortalecer conjuntamente
los procesos de concentracion del desarrollo y de aglomeracion econdmica caracteristicos de la actual
economia multinacional. Cabe recordar, ademas, que estos procesos son el foco principal de las criticas
surgidas en los Ultimos afos frente a la globalizacion.

En relacion conlo anterior, se debe indicar que las potenciales soluciones para que los sistemas de
gobierno puedan tener una eficaz intermediacidn entre la sociedad civil y el sector privado, quizas no sdlo
debe centrarse en avanzar en una planificacion multiescalar entendida como un mero escalamiento de
decisiones gubernamentales en distintos niveles. Al respecto, existen experiencias exitosas en el Gobierno
de Chile que demuestran como ciertos procesos gubernamentales, que crearon espacios de dialogo y
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redes de colaboracion entre el Estado, el sector privado y la sociedad civil, han logrado desincentivar la
concentracion econdmica que se daba en un nimero limitado de grandes empresas. Por ejemplo, los
procesos de gobernanza generados para desarrollar debates pre-legislativos en el mercado energético del
pais, han logrado reducir los precios de los servicios publicos que regulaban, han fortalecido la legitimidad
social de las instituciones pUblicas que los lideraron (el Ministerio de Energia y la Comision Nacional de
Energia) y han permitido, ademas, acuerdos mas rapidos en la discusion legislativa posterior, entre las
distintas fuerzas politicas representadas en el Congreso Nacional (Ensignia y Martin, 2017). Es decir,
existen experiencias de politicas pUblicas en Chile que muestran que es posible desarrollar procesos
exitosos de gobernanza en el pais, que incentiven el dialogo y la busqueda de acuerdos entre empresas
multinacionales, instituciones publicas y organizaciones de la sociedad civil.

En sintesis, algunos de los desafios que genera la globalizacion para los sistemas de gobierno, como
la aglomeracion econdmica que produce la economia multinacional en las ciudades globales, podrian ser
abordados mediante una gobernanza multiescalar que permita “trabajar en asociacion, con una mayor
cooperacion en proyectos conjuntos, con el proposito de conectar visiones y lograr eficiencia mediante
el didlogo” através del involucramiento de distintos actores en los niveles locales, regionales, nacionales
o internacionales (Sandoval, Sanhueza y Williner, 2015: p.10). Esto tiene una importante relevancia en
territorios como Santiago de Chile, cuyas dinamicas propias de una ciudad global (Sassen, 2009) generan
procesos de concentracion economica y exclusion social que alejan a la ciudad, y al resto del pais, de un
verdadero desarrollo inclusivo y sostenible que “no deje a nadie atras” (Naciones Unidas, 2016). Esto
en la medida en que la inadecuada planificacion multiescalar del area urbana del Gran Santiago y la
consecuente gobernanza fragmentada que se genera en esta ciudad global (en donde determinadas
empresas multinacionales e instituciones locales concentran gran parte del desarrollo socio-econémico
en contados territorios urbanos), fortalecen desigualdades en el nivel de ingresos, en la poblacion en
situacion de pobreza, en la calidad de los espacios publicos, en la contaminacion del aire, en el acceso a
Internet o en la posibilidad de contar con una mejor educacion para sus ciudadanos.
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VIIl. Gobierno y financiamiento de la ciudad. Impacto del
impuesto territorial en la desigualdad de las finanzas
municipales de las comunas de Santiago de Chile

Luis Bonilla Ortiz-Arrieta*

Resumen

La reduccidn de las desigualdades territoriales es uno de los principales desafios de la Nueva Agenda
Urbana y forma parte diversos compromisos establecidos en la Agenda 2030. Para avanzar sobre esa
linea en el caso latinoamericano, entre otras cosas, se resalta la necesidad de fortalecer las estrategias
de generacion de ingresos fiscales con enfoque territorial, entre los que se encuentran los impuestos
territoriales. Este estudio busca analizar el funcionamiento y la efectividad de este instrumento orientado
alareduccion de las desigualdades entre las finanzas municipales de la capital de Chile y entregarinsumos
para contribuir al desarrollo de la gobernanza metropolitana en América Latina.

A. Introduccion: descentralizacion y gobernabilidad de las ciudades

De la misma manera que la tematica de la urbanizaciony las ciudades, el debate sobre la descentralizacion
en América Latina viene de muy atras. Desde los inicios de laindependencia en los paises de la region se
establecieron intensas disputas entre posiciones centralistas y regionalistas, que generalmente terminaron
por resolverse a favor de los primeros.

1 Economista y Magister en Estudios Sociales y Politicos Latinoamericanos. Director de Relaciones Institucionales de
TECHO Internacional.
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En ese sentido, la region se caracteriza por un gobierno territorial centralista con sistemas fuertemente
presidencialistas, donde son pocos los paises que historicamente fueron capaces de constituir estructuras
organizativas con fuertes elementos de gobierno y representacion subnacional, entre los que destacan
los paises federales de la regidn: México, Argentina, Brasil y Venezuela.

Esta tradicion centralista, que fue reforzada por las politicas del periodo desarrollista del siglo
pasado, experimentd una transformacion significativa durante la transicion hacia la democracia, la
implementacion del modelo neoliberal y el proceso de modernizacion del Estado asociado a este periodo.
Dentro de los cambios mas importantes que se experimentan en la region durante este periodo se
encuentra el posicionamiento del debate de la descentralizacion politica, como uno de los elementos de
mayor importancia para el desarrollo, y la democracia de los paises latinoamericanos.

En base a Jordana (2001), se puede definir la descentralizacion como un proceso de transferencia
de responsabilidades, competencias y capacidades desde los gobiernos nacionales hacia los gobiernos
subnacionales, que pueden ser regionales, provinciales y/o municipales. Entre los beneficios que se
identifican de la descentralizacidn se encuentran: el mejoramiento de la eficiencia, la calidad y la
responsabilidad del sector publico; una mayor estabilidad a las nuevas democracias, en base al aumento
de responsabilidades de los gobiernos subnacionales y un mayor control de los ciudadanos sobre estos; y
finalmente, un aumento de la capacidad del sector publico para adecuarse a la amplitud de diversidades
que predominan en los paises latinoamericanos.

Por otra parte, la descentralizacion presenta el riesgo de la inexistencia de un modelo 6ptimo que
se pueda aplicar entre y dentro de los paises; a lo que se suma la falta de capacidad de gestion subnacional
que puede afectar la provision de servicios publicos. Asimismo, se puede producir un aumento de las
disparidades regionales y locales; y finalmente, existen riesgos de inestabilidad macroecondmica a partir
de consecuencias negativas del manejo financiero de los entes subnacionales (Jordana, 2001).

La efectividad de los procesos de descentralizacion dependera del fortalecimiento de la
gobernabilidad, entendida como la eficiencia administrativa del sector pUblico, asi como la capacidad
de construir legitimidad y consenso social. Puesto que es en los niveles subnacionales en los cuales tiene
lugar el ejercicio de los derechos ciudadanos de forma cotidiana, y donde se constituye la relacion directa
entre los ciudadanos y la gestion de los bienes y servicios publicos urbanos. Por lo tanto, es en este nivel
donde se pone a prueba la democracia territorial y se puede hacer efectiva la incidencia ciudadana en las
politicas publicas (Ziccardi, 2009).

En el caso de las ciudades capitales, el desafio de la gobernabilidad va mas alla de la alta concentracion
territorial de la poblacion, pues ademas de eso, en estas ciudades se superponen con mayor intensidad
los diversos niveles de gobierno nacional, regional y municipal. Para el caso de Santiago, al ser la capital
del pais, la presencia del gobierno estatal es predominante respecto del resto de regiones; asimismo,
practicamente el total de la ciudad estd emplazada en la Region Metropolitana de Santiago, porlo quela
operacion de las limitadas funciones del gobierno regional abarcan la mayor parte del espacio y poblacion
de Santiago; y finalmente, la ciudad de Santiago esta gobernada localmente a través de un conjunto de
mas de 30 gobiernos municipales que componen la dimensidn territorialmente mas pequeiia del poder
publico en la ciudad.

Siguiendo la propuesta de Orellana (2009), es posible argumentar que la gobernabilidad territorial
estd determinada por tres factores principales. En primer lugar, la autonomia territorial de los gobiernos
subnacionales; en segundo lugar, por las capacidades endogenas presentes en dichos gobiernos y territorios;
y finalmente, en la disponibilidad de recursos para desarrollar las competencias por parte de los actores
publicos en dichas dimensiones de gobiernos. Sobre este Ultimo elemento de la gobernabilidad sera
desarrollado a continuacion, a través del estudio del impacto en las finanzas publicas y la desigualdad
de los ingresos de las comunas en lo que respecta al impuesto territorial en la ciudad de Santiago, lo cual
forma parte de la estrategia de fortalecimiento de los niveles de gobierno subnacional en el proceso de
descentralizacion chileno.
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B. Descentralizacion fiscal y financiamiento territorial

De la misma manera que en el caso de las politicas de descentralizacion en general, para el caso de la
descentralizacion fiscal se han identificado diversas ventajas y riesgos que hacen imposible pensar que es
automaticamente conveniente o inconveniente avanzar por el camino de la descentralizacion.Y tampoco
permiten definir un modelo homogéneo para llevarlo a cabo entre y dentro de cada uno de los paises,
puesto que todo este proceso esta directamente vinculado con las particularidades sociales, econdmicas,
historicas y territoriales en las que se esté operando.

Entre las principales ventajas tedricas de la descentralizacion fiscal, Cabrero (2006) identifica: la
promocion de la eficiencia econdmica, puesto que los servicios pUblicos estarian mas relacionados con
la realidad de la poblacion para poder responder de manera mas eficaz a las demandas; la disminucion
de los costos de la interaccion entre la ciudadania y el sector publico, al generarse una relacion mas
cercana a través de los gobiernos locales; y finalmente, se supone que los gobiernos locales tienen mas
capacidades para gravar diversos impuestos debido a su mayor conocimiento de la realidad del territorio
y la poblacion donde gobiernan.

Asimismo, el autor plantea algunas dudas sobre la descentralizacion fiscal, tales como que, en el caso
de paises en desarrollo, la autonomia econdmica de los gobiernos subnacionales puede producir riesgos
macroeconomicos, la existencia de una tendencia de los gobiernos subnacionales a la dependencia de las
transferencias del gobierno nacional, el debilitamiento de la capacidad de los presupuestos nacionales de
reducirlas disparidades en los niveles locales y la posibilidad de que existan mayores niveles de corrupcion
debido a la colusion entre intereses de grupos y los gobiernos locales (Cabrero, 2006).

Para el caso especifico de las ciudades latinoamericanas, un estudio de la Agencia Francesa de
Desarrollo, IPEA y Fundacion Ciudad Humana (2013) ha logrado identificar las principales palancas sobre
las cuales el proceso de descentralizacion fiscal puede llevar a un fortalecimiento de la gobernabilidad de
las ciudades de la region. Estas son las siguientes: subvenciones y transferencias intergubernamentales;
movilizacion de capitales y mercados financieros; fiscalidad y captacion de plusvalias prediales e
inmobiliarias; impuestos a los usuarios; y asociaciones con el sector privado.

Este estudio esta focalizado en lo respectivo a la tercera palanca de financiamiento y especificamente
a lo que respecta a los impuestos prediales, que forman parte de lo que se concibe como impuestos
territoriales, dentro de los cuales también se incluyen la captacidn de plusvalias, entre otros. El énfasis
en el estudio de los impuestos prediales se debe a que, a diferencia de la captacion de plusvalias que es
minoritaria en las politicas publicas latinoamericanas, los impuestos prediales (en adelante impuestos
territoriales) forman parte de los elementos mas importantes de los gobiernos subnacionales y del
financiamiento del desarrollo urbano en la region. Entre las principales ventajas que tiene este tipo de
impuesto territorial esta su capacidad Unica de vincular la riqueza, el desarrollo social y el uso del suelo
en las ciudades (De Cesare, 2007).

Sin embargo, su efectividad también presenta varios obstaculos en las ciudades de latinoamérica.
Siguiendo el estudio mencionado anteriormente (De Cesare, 2007), la desigualdad plantea problematicas
para garantizar la equidad del impuesto, la cantidad importante de viviendas informales en las ciudades
de la region limitan el caracter universal del impuesto, la heterogeneidad de los regimenes prediales y
la forma en que se ocupa el suelo hace que el calculo del mismo sea politica y técnicamente complejo,
la falta de informacion catastral dificulta la presupuestacion y gestion de cobro del impuesto vy la falta
de transparencia en el mercado inmobiliario dificulta la evaluacion y tasacion de los bienes imponibles.

A manera de cierre de esta aproximacion tedrica del contexto latinoamericano, es importante
resaltar la convergencia de tres caracteristicas fundamentales de la region que hacen imprescindible
el estudio sobre los procesos de democratizacion de las ciudades: los altos niveles de centralizacion,
urbanizacion y desigualdad. Esto conduciria a pensar que el fortalecimiento de la gobernabilidad pasa
necesariamente por un proceso de descentralizacidn que permita mejorar las capacidades del sector
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publico para hacer frente a las demandas y necesidades de la poblacion de las ciudades, organizar
la institucionalidad capaz de construir legitimidad del sector publico a través del acercamiento y la
participacion ciudadana y el desarrollo de iniciativas que permitan construir un régimen publico capaz
de avanzar en generar mayores niveles de igualdad entre los habitantes de las ciudades. Dentro de ese
proceso, el fortalecimiento economico de las instituciones publicas a cargo del gobierno de las ciudades
es uno de los factores determinantes.

C. Desigualdades urbanasy politicas territoriales: el caso
de Santiago de Chile

La ciudad de Santiago tiene una poblacidn de mas de 6 millones de habitantes, que consiste en
aproximadamente el 40% de la poblacidn nacional que residen en 34 comunas que conforman la
ciudad, la mayoria de estas forman parte de la Provincia de Santiago, que se encuentra dentro de la
Region Metropolitana. En términos econdmicos, la Region Metropolitana representa el 48% del PIB
nacional, lo que hace de la ciudad de Santiago el ndcleo economico del pais (Orellana, 2009).

1. Mercado de suelo y desigualdades urbanas

Desigualdad y segregacion son dos componentes de la ciudad que estan directamente relacionados e
institucionalizados desde que en 1979 se comenz6 a aplicar la Politica Nacional de Desarrollo Urbano, una
politica de desregulacion de mercados de suelo que tuvo un gran impacto en la dindmica de la ciudad.
Esta politica estaba basada en el paradigma que sostiene que la escasez de la tierra era realmente un
resultado artificial de la regulacion por parte del Estado y que por lo tanto, al abrirse a las dindmicas del
mercado, el proceso de desarrollo de las ciudades seria mas eficiente (Sabatini y Smolka, 2007).

Durante ese mismo periodo, también se llevo a cabo por la dictadura militar un proceso de
reubicacion de 150.000 habitantes de la ciudad en condiciones de pobreza que residian en la zona
nororiente de la ciudad, donde también residen los estratos socioecondmicos mas altos, para ubicarlos
en el sector surponiente y poniente de la ciudad, donde se desarrollaron proyectos de vivienda social
bajo los lineamientos del funcionamiento subsidiario de la politica publica. Esto condujo a un proceso de
homogeneizacion dentro de las comunas, asi como al aumento de la desigualdad entre las comunasy su
respectiva manifestacion territorial a partir de la segregacion espacial (Garretdn, 2017).

Durante la transicion a la democracia se mantuvieron altos niveles de desregulacion del mercado
del suelo, mientras se establecio una fuerte politica de fomento del mercado inmobiliario. Esto Ultimo,
por una parte, a través del desarrollo de una politica de vivienda social basada en el subsidio a la demanda,
que permitio el acceso a una vivienda social a gran parte de la poblacion que se encontraba en situacion
de pobreza. Por otra parte, a partir de laampliacion del crédito, también se aumentaron las posibilidades
de gran parte de la poblacion para acceder a una vivienda propia, principalmente a través de la compra de
departamentos, cuya construccion en edificios de altura se masificd en diversos sectores socioecondmicos
que residen en la ciudad.

A manera de esquema general, el concepto de fractal city definido como fendmeno de
metro-polarizacion de las desigualdades territoriales, sociales, econdmicas y politicas puede ser Util para
caracterizar ala ciudad de Santiago (Orellana 2009). En esta ciudad se evidencia la existencia de sectores
de la ciudad con caracteristicas de “ciudad global” (Sasen en Orellana, 2009), como lo es el caso del
denominado “Sanhattan” y sectores ubicados al oriente de la ciudad. Asi como también, en ese mismo
territorio urbano, se encuentran manifestaciones de precariedad como lo son los campamentos en la
periferia de la ciudad, la marginacion a la que estan sometidas las poblaciones en las comunas del sury
el poniente, y las limitaciones econdmicas que experimenta la poblacidn que vive en los nuevos guetos
urbanos que se establecen en el centro de la ciudad.
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2. Fondo Comun Municipal (FCM) e impuesto territorial

Como hemos mencionado anteriormente, en la ciudad de Santiago se superponen los distintos niveles de
gobierno nacional, regional y municipal. Entre estos, debido a sus competencias, el primero y el Ultimo
son los de mayorimportancia para el analisis sobre el funcionamiento de la gobernabilidad metropolitana
actualy los estudios sobre el impacto de la descentralizacion a nivel nacional. Sin embargo, es importante
dejar apuntada la relevancia que debe tener el fortalecimiento de las competencias, capacidades de gestion
y presupuesto de los gobiernos regionales para poder avanzar hacia una descentralizacion efectiva a nivel
nacional y fortalecer la gobernanza metropolitana en particular.

Debido a su caracter centralista y la fuerte dinamica de mercado, Orellana (2009) sostiene que las
municipalidades de la ciudad se ven en la obligacion de competir econdmicamente en condiciones de
desigualdad respecto a la atraccion de activos socioterritoriales, cuyo desarrollo no siempre responde
a las demandas y necesidades de los habitantes de las comunas. Por ejemplo: localizacion de viviendas
sociales, vertederos, carceles, autopistas, limites de construccion en altura, densificacion inmobiliaria,
entre otros.

Como hemos mencionado anteriormente, en el marco de una iniciativa de descentralizacion, las
principales fuentes de financiamiento de las municipalidades en Chile son las transferencias recibidas
desde otros actores del sector publico, principalmente el gobierno central, y por otra parte, los ingresos
propios generados desde las actividades del gobierno municipal.

El Fondo Comun Municipal (FCM), esta definido por la Constitucion de la Republica en el Articulo 122
ynormado en laley No. 20.237 de 2007 (que modifica el Decreto de Ley de 1979 donde se origina el FCM),
y consiste en un “mecanismo de redistribucion solidaria de los ingresos propios entre las municipalidades
del pais”. En especifico, esta compuesto por contribuciones parciales a partir de ingresos municipales
provenientes del impuesto territorial, patentes comerciales, impuesto por transferencias de vehiculos,
recaudacion de multas por infracciones de transito, impuesto territorial de inmuebles fiscales y por un
aporte fiscal permanente del gobierno central. La contribucion de todas las municipalidades conforma
el FCM, que luego se distribuye segun criterios de clasificacion de las necesidades de fortalecimiento
presupuestario y condiciones socioecondmicas de la comuna.

En cuanto al impacto redistributivo a nivel nacional, los estudios de Cortés y Paredes (2016), han
mostrado que el FCM tiene una capacidad moderada de disminuir los niveles de desigualdad en las
finanzas municipales del pais. En concreto, la estimacién del indice de Gini para medir las desigualdades
en el presupuesto de ingresos municipales antes y después de la recepcion de los ingresos por parte del
FCM varia en un aproximado de 5 puntos porcentuales anualmente; por ejemplo, durante el afio 2011 se
observa un indice de Gini de 0,49 sin la contribucién del FCM, que posteriormente se reduce a un 0,44
alincluir la contribucidn del Fondo.

De los diferentes ingresos municipales que contribuyen al FCM, elingreso que proviene delimpuesto
territorial es el mayoritario en términos relativos. En el afio 2016, los ingresos por contribuciones de
impuesto territorial constituyen el 59% del FCM. Segun la normativa del Fondo, este monto esta compuesto
por el aporte del 60% del total recaudado por el impuesto territorial en cada comuna (65% en los casos
de Providencia, Santiago, Vitacuray Las Condes); el restante 40% (0 35% en el segundo caso) se destina
directamente como ingreso de la municipalidad donde se recauda.

El impuesto territorial se gestiona de manera centralizada y su cobro y distribucion esta a cargo
del Servicio de Impuestos Internos. Mas alla de los objetivos de recaudacion tributaria progresiva y de
redistribucion de ingresos del impuesto territorial, estudios de su aplicacion por parte de Daher (1995)
revelan algunas caracteristicas particulares. En primer lugar, una creciente participacion absoluta y
relativa de las contribuciones urbanas, entre las que destaca el uso habitacional, a pesar de la proporcion
practicamente invariable del numero de predios agricolas y urbanos. Lo que puede estar altamente
relacionado al proceso de aumento de los precios del suelo en las ciudades, principalmente en la ciudad
de Santiago.
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Cuadro Viil.1
Estructura de aportes al Fondo Comun Municipal

Aporte de las cuatro comunas Comunas
Impuesto .
con mas ingresos restantes
Impuesto territorial 65% 60%
Patentes comerciales 55% Santiago 0%
65% Vitacura, Las Condesy Providencia
Permisos de circulacion 62,5%
Transferencia de vehiculos 50%

(1,5% de impuesto)

Recaudacion multas JPL por infracciones a las normas 70%
de transito, detectadas por equipos de registro
de infracciones (Ley N°© 20.237)

Impuesto territorial de inmuebles fiscales 100 inmuebles
afectados
Aporte fiscal permanente 218.000 UTM

Fuente: Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo (SUBDERE), Fondo Comun Municipal, Santiago de Chile, 2009.

Asimismo, existe una fuerte concentracion del aporte tributario de ciertas categorias de bienes
raices presumiblemente vinculadas con sectores socioecondmicos de ingresos medios. De ser asi, estos
sectores estarian contribuyendo con un esfuerzo relativamente mayor a los ingresos generados a partir
del impuesto territorial. Esto podria tener un efecto negativo en cuanto al impacto en la reduccion de la
desigualdad socioecondmica, y el peso del argumento podria verse aumentado si se observa que los predios
exentos a nivel nacional no estan claramente relacionados con la distribucion regional de la pobreza.

Por otra parte, los estudios de De Cesare y Lazo Marin (2008), sefalan que las exenciones del
impuesto territorial en Chile destacan por sobre el resto de América Latina, especificamente en lo que
respecta a exenciones de bienes habitacionales y a exenciones discrecionales. Los datos de este estudio
sefialan que para el afio 2006, del total de inmuebles catastrados, el 66% estaba exento del pago del
impuesto territorial. Sin embargo, el peso del impuesto territorial respecto al Producto Interno Bruto
(PIB) continua por encima del promedio latinoamericano.

D. Impacto del impuesto territorial en la desigualdad de las finanzas
municipales de la ciudad de Santiago

En este apartado se exponen los principales hallazgos de la investigacion sobre el impacto que tiene el
impuesto territorial en las finanzas municipales de las comunas de la ciudad de Santiago. En general, lo
que se busca es analizar la redistribucion que tiene la transferencia de la recaudacion originaria calculada
a partir de la base tributaria de cada comuna y las transferencias que tienen lugar segun la normativa
de las finanzas municipales respectivas al Fondo Comun Municipal, tomando como objeto de estudio
especificamente el impuesto territorial. Un abordaje metodoldgico mas detallado se puede encontrar en
el Anexo 1y los datos estadisticos desagregados en el Anexo 2, todos los datos corresponden al afio 2016
y los valores monetarios estan pesos nominales (Miles de pesos cuando se utilice Ms) correspondientes
a ese afio.

a) Laciudad de Santiago transfiere ingresos territoriales al resto de las comunas del pais.

En la ciudad de Santiago? se recaudan Ms 590.041.558 (miles de pesos chilenos) por concepto de
impuesto territorial, esto corresponde al 53% del total del impuesto territorial nacional que asciende a
Ms$ 1.110.913.008. En ese sentido, es de esperarse que una vez activado el mecanismo de redistribucion

2 Paraefectos de lainvestigacion, la ciudad de Santiago es considerada como el conjunto de 37 municipalidades que forman parte del
area conocida como Gran Santiago.
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establecido por el FCM la ciudad de Santiago transfiera parte de sus ingresos al resto de comunas del
pais. Para el caso del afio 2016, esta transferencia fue de M$ 195.546.149, reduciéndose la participacion
de las comunas de la ciudad en el impuesto territorial a 36% del monto total recaudado a nivel nacional.

b) Las comunas del Oriente de Santiago concentran la mayor parte de la base tributaria del
impuesto territorial en la ciudad.

Las comunas del Oriente de la ciudad, que corresponden a Las Condes, Vitacura, Lo Barnechea
y Providencia, a las que se les suma la comuna de Santiago, en conjunto representan el 64% de la base
tributaria sobre la que se recauda el impuesto territorial de la comunas de la ciudad. Para ponerlo en
perspectiva, las cinco comunas que les siguen en términos de base tributaria (Nufioa, Quilicura, Maipy,
LaFloriday La Reina) representan Unicamente el 16% de la recaudacion total para las comunas de la ciudad.

¢) Laredistribucion del impuesto territorial en base a la normativa del FCM tiene un impacto
positivo en la desigualdad en las finanzas municipales de las comunas de la ciudad de Santiago.

Una vez operado el mecanismo de redistribucion establecido por el FCM, se puede observar una
disminucion en la desigualdad de las finanzas municipales entre las comunas de la ciudad de Santiago,
esta reduccion es mayor si se toma en cuenta la poblacion que reside en cada comuna. Como se puede
observar en el graficoVlll.1, la desigualdad entre los ingresos acumulados se ve reducida una vez se aplica
la redistribucidn, esta reduccidn es mayor en la curva posterior a la distribucion del ingreso per capita
de las comunas.

GraficoVlil.a
Curva de Lorenz distribucion de ingresos totales entre comunas, 2016

Porcentaje de ingresos
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos obtenidos del Sistema Nacional de Informacion Municipal, 2017.

Para profundizar mas en esta dinamica, se calculd el indice de Gini para estimar la desigualdad
en dos escenarios: en el primero (Gini Pre Distribucion), la desigualdad entre comunas en base a la
recaudacion del impuesto territorial y el segundo (Gini Post Distribucidn), a partir del monto final que
reciben las comunas en base a las normas del FCM aislando el impacto especifico del impuesto territorial
(es decir, no tomando en cuenta los montos recibidos por la redistribucion de los demas impuestos que
componen el FCM).
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Grafico VIIl.2
Curva de Lorenz distribucion de ingresos per capita entre comunas, 2016
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Fuente:Elaboracion propia en base a datos obtenidos del Sistema Nacional de Informacion Municipal, 2017.

Como puede observarse en el cuadroVIII.2, a partir de la aplicacion de las normas establecidas por
el FCM al impuesto territorial, la desigualdad disminuye tanto para el total del ingreso municipal total
entre comunas como para el ingreso per capita entre las mismas.

Cuadro VIil.2
indice de Gini previo y posterior a distribucién FCM

Ingreso Gini Pre Distribucion Gini Post Distribucion
Ingreso municipal total 0,71 0,5
Ingreso municipal per capita 0,67 0,34

Fuente: Elaboracion propia en base a datos obtenidos del Sistema Nacional de Informacién Municipal, 2017.

En el primer caso, la desigualdad entre ingresos municipales totales, aunque disminuye 0,21 puntos,
esta se mantiene todavia en un nivel relativamente alto. Sin embargo, al introducir la variable que
corresponde a la poblacion de cada comuna, el indice de Gini original —que tiene un valor parecido al
original respectivo al ingreso municipal total—, disminuye en 0,33 puntos, es decir, experimenta una
reduccion de aproximadamente el 50%. En ese sentido, se puede anticipar la conclusion respecto al
impacto positivo de la redistribucion del impuesto territorial en los ingresos municipales de las comunas
de la ciudad, con un mayor impacto en el caso de los ingresos municipales per capita.

a) A pesarde laredistribucion, las posiciones mas altas en ingresos municipales se mantienen
sin variacion.

Mas alla del impacto positivo en la desigualdad, una vez operado el mecanismo de redistribucion
del impuesto territorial, las comunas con mayores ingresos en la distribucion originaria, mantienen su
posicion con posterioridad a la redistribucidn. Es decir, las comunas donde se recaudan mas ingresos
municipales por el impuesto territorial contintan siendo las comunas que reciben mas ingresos a partir
de este impuesto a pesar de la redistribucion que establece la operacion del FCM.
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Como queda reflejado en el cuadro VIII.3, las cinco comunas que originalmente se sitian como
las de mayores niveles de recaudacidn de ingresos per capita se mantienen como las cinco con ingresos
mas altos una vez que ha operado la redistribucion. Este no es el caso para el resto de comunas, que en
general han experimentado variaciones mayores y por lo tanto, elimpacto en su posicion antes y después,
es mayor que respecto a las comunas de Vitacura, Lo Barnechea, Las Condes, Providencia y Santiago.

Planificacion multiescalar: las desigualdades territoriales...

Cuadro VIIl.3
Posiciones de comunas segun ingresos municipales per capita

Comunas Posicion Pre Distribucion Posicion Post Distribucion Cambio
Vitacura 1 2 -1
Lo Barnechea 2 1 1
Las Condes 3 3

Providencia 4 4

Santiago 5 5

La Reina 6 8 -2
Huechuraba 7 6 1
Nufioa 8 15 -7
Quilicura 9 14 -5
Cerrillos 10 11 -1
Pirque 11 20 -9
San Miguel 12 28 -16
Pefalolén 13 17 -4
San José de Maipo 14 7 7
Pudahuel 15 16 -1
Macul 16 32 -16
La Florida 17 13 4
San Bernardo 18 23 -5
Independencia 19 33 -14
Recoleta 20 35 -15
Maipu 21 9 12
Estacion Central 22 37 -15
Renca 23 27 -4
San Joaquin 24 31 -7
Quinta Normal 25 34 -9
La Cisterna 26 36 -10
Padre Hurtado 27 26 1
Conchali 28 29 -1
Puente Alto 29 10 19
Pedro Aguirre Cerda 30 30 o
La Granja 31 22

El Bosque 32 21 11
Lo Prado 33 24 9
La Pintana 34 12 22
Lo Espejo 35 25 10
San Ramon 36 19 17
Cerro Navia 37 18 19

Fuente: Elaboracion propia en base a datos obtenidos en el Sistema Nacional de Informacion Municipal, 2017.

Sin embargo, puesto que se trata de una distribucidn mas equitativa del impuesto territorial
recaudado en la ciudad (que ademas se ve significativamente afectado por la contribucion que se hace
desde las comunas de la ciudad a las del resto del pais), el peso que tienen las cinco comunas con mayores
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ingresos disminuye en términos porcentuales. Estas cinco comunas representan originalmente el 62% de
la recaudacion per capita del ingreso territorial de la ciudad y una vez finalizada la redistribucion, a pesar
de mantenerse en las primeras cinco posiciones del listado, su participacion en el ingreso respectivo al
impuesto territorial es de 37%, es decir, que alrededor del 40% de lo recaudado por el impuesto territorial
en estas comunas se redistribuye entre el resto como ingresos municipales a través de lo establecido
por el FCM.

b)  Las comunas con mayor ingreso per capita tienen mejores niveles de calidad de vida.

A pesar de la redistribucidn de los ingresos municipales y en coincidencia con el mantenimiento
de la estructura distributiva, es decir, la relativa invariabilidad de las posiciones en el listado de ingresos,
las comunas con mayores niveles de ingresos territoriales municipales per capita son las comunas con
mejores niveles de calidad de vida de la ciudad de Santiago. Asimismo, existe una relacion positiva entre
el monto de ingresos per capita y los niveles de calidad de vida por comuna.

Como lo muestra el grafico VIII.3, un analisis de correlacidon simple muestra que a medida que
aumentan los ingresos municipales, se evidencia una mejor calidad de vida en las comunas, medidas a
través del indice de Calidad de Vida de Ciudades Chilenas (2016). Este indice toma en cuenta las variables
de vivienda y entorno, salud y medio ambiente, condiciones socioculturales, ambiente de negocios,
condiciones laborales y conectividad y movilidad.

Grafico VIIl.3
Correlacion entre el ingreso municipal del impuesto territorial y la calidad de vida en las comunas
de la ciudad de Santiago, 2016
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos obtenidos en el Sistema Nacional de Informacién Municipal y el indice de Calidad de Vida de
Ciudades Chilenas, ambos para el afio 2016.

Segun lainformacion disponible, se puede observar que fuera del grupo de las comunas de mayores
ingresos (Santiago, Providencia, Las Condes, Vitacuray Lo Barnechea), y con excepcion de las comunas
de LaReinay Nufioa, todas las comunas de la ciudad de Santiago se encuentran dentro del rango inferior
de calidad de vida a nivel nacional.Y por otra parte, las comunas de mayores ingresos de la ciudad, con
excepcion de lacomuna de Santiago, se ubican en dentro de los primeros diez lugares en cuanto a calidad
de vida a nivel nacional.
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En ese sentido, a pesar del efecto redistributivo de las politicas del FCM respecto al impuesto territorial,
el efecto en cuanto a contribuir a una condicion de mayor igualdad entre los gobiernos municipales de la
ciudad, se puede decir que la eficacia en términos socioterritoriales y de capacidad de generar mecanismos
de compensacion frente a los altos niveles de segregacion social, son significativamente limitados. Por
lo tanto, luego de la distribucion de los ingresos territoriales, las politicas publicas redistributivas, aun
cuando atenuan los efectos de la aguda desigualdad de ingresos municipales territoriales, no terminan de
ser capaces de aportar significativamente a la reconstitucion la fragmentacion y las amplias diferencias
de calidad de vida que coexisten en la ciudad de Santiago.

E. Conclusiones

De manera general, se puede reafirmar laimportancia que tiene el fortalecimiento de la capacidad econdmica
y de las competencias fiscales de los gobiernos subnacionales para los procesos de descentralizacion.
En ese marco, para el fortalecimiento de la gobernabilidad de las ciudades, el impuesto territorial tiene
un lugar de gran relevancia, debido al énfasis en la gestion del territorio que deben tener los distintos
niveles de gobierno que operan en las ciudades y al peso econdmico que este tipo de impuesto tiene en
sus finanzas publicas.

Para el caso de la ciudad de Santiago, queda en evidencia que el impuesto territorial tiene un
efecto positivo en la reduccion de la desigualdad entre las comunas, a través de la redistribucion de los
ingresos de la base tributaria segun la normativa del FCM. Esto aporta a la reducir las desigualades entre
las finanzas publicas municipales, en una ciudad donde la base tributaria esta concentrada en un sector
bastante delimitado.

A pesar de la anterior, el régimen de gestion del impuesto por parte del gobierno central, las
limitadas competencias de los niveles municipales y la debilidad e inadecuada ingenieria de los gobiernos
regionales, pueden producir distorsiones socioecondmicas que debiliten el impacto del impuesto territorial.
Por ejemplo, otros estudios sostienen que la estructura de este impuesto carga en exceso a los sectores de
ingresos medios, asimismo en este estudio se puede observar que, a pesar de la redistribucion con efectos
positivos en la reduccion de la desigualdad, el resultado no favorece en gran medida la convergencia de
aquellas comunas con indices de calidad de vida y socioecondmicos mas bajos con las mas altas. Es decir,
se reparte mas equitativamente en términos de ingresos pero no queda en evidencia la efectividad de los
criterios de prioridad adecuados en términos socioeconémicos, que deberian hacer de la aplicacion de
estas medidas una herramienta eficaz para avanzar a hacia una ciudad mas inclusiva y menos fragmentada.

En ese sentido, se considera positivo un proceso de redisefio de los mecanismos redistributivos
del FCM, para que estos sean capaces de dar cuenta de la desigualdad socioecondmica entre comunasy
permitan que las comunas con poblaciones de mayores ingresos, que concentran la mayoria de los recursos
del ingreso territorial y mantienen una mejor calidad de vida, puedan aportar con mas recursos y mas
efectividad al fortalecimiento de las finanzas publicas de las comunas que enfrentan mayores desafios
sociales y econdmicos.Y en esa misma linea, el desarrollo de otras iniciativa tributarias territoriales que
permitan fortalecer las estructuras fiscales nacionales, regionales y locales y funcionen como herramientas
con un efecto redistributivo, como son la revision del caracter progresivo de la forma de gravar el impuesto
territorial y la incorporacion de impuestos de recuperacion de plusvalias.

Para avanzar en el camino planteado anteriormente, es clave el fortalecimiento de las competencias
de los gobiernos subnacionales para la tasacion, recaudacion y gestion del impuesto territorial. Asi
como enfrentar el desafio pendiente de avanzar a pasos firmes hacia el establecimiento de un sistema
de gobernanza de la ciudad, para poder abordar las problematicas urbanas de manera integral, con
participacion democratica y orientada a la produccion de bienestar comuin que sea capaz de reducir las
desigualdades, potenciar las diversidades y fortalecer la comunidad dentro del espacio urbano.
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Anexo VIII.A1
Especificaciones metodoldgicas

Los datos para la estimacion de resultados estan recopilados en base a la informacién del Sistema
Nacional de Informacién Municipal de la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo para
el afio 2016 (http://datos.sinim.gov.cl/datos_municipales.php). Los datos poblacionales se extraen de
las proyecciones del Instituto Nacional de Estadistica para el afio 2016 (http://www.ine.cl/estadisticas/
demograficas-y-vitales).

El primer escenario consiste en los niveles de desigualdad que corresponden a las diferencias entre
las bases tributarias del impuesto territorial en cada comuna (la variable dependiente se denominara
Ingreso comuna PreD). Es decir, a la desigualdad que se presentaria si todo lo recaudado por el impuesto
territorial fuese considerado como parte de los ingresos de la comuna donde se recauda. De manera
sintética se puede ejemplificar con la siguiente formula:

Ingreso comuna preD = (Impuesto territorial de beneficio municipal)/o,4*
*0,35 para las comunas de Santiago, Las Condes, Providencia y Vitacura

El sequndo escenario consiste en los niveles de desigualdad que corresponde a las diferencias entre
los presupuestos municipales una vez aplicada la redistribucion del impuesto territorial definida por los
lineamientos del Fondo Comun Municipal (la variable dependiente se denominara Ingreso comuna PostD).

Ingreso comuna postD =
Impuesto territorial de beneficio municipal + (Ingresos por FCM)xo,59*
*0,59 corresponde al porcentaje del FCM que representa el impuesto territorial (base 2016).

Ambos cdlculos se presentan para las finanzas de la municipalidad en general y/o per capita por
la cantidad de habitantes en el territorio de cada comuna. En base a la informacion del presupuesto de
cada municipalidad se construyen las Curvas de Lorenz y se calcula el indice sintético de desigualdad de
Gini, que permite analizar el impacto en la desigualdad de presupuestos entre ambos escenarios.
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Anexo VIIl.A2
Principales datos estadisticos

CuadroVIIl.A2.1
Informacion finanzas municipales para comunas de la Ciudad de Santiago
(En miles de pesos nominales de 2016)

Ingreso Territorial Total Ingreso Territorial Total IngresongrritoriaI Ingresc’> Tgrritorial
Comuna Pre Distribucién (Ms)  Post Distribucién (Ms) Per Capita Pre Per Captia Post
Distribucion (Ms) Distribucion (Ms)
Santiago 76 826 549 27349733 206 73
Cerrillos 7291393 4 459 088 85 52
Cerro Navia 478 925 7 466748 3 47
Conchali 2189260 4 959 506 16 35
El Bosque 997115 8955834 5 46
Estacion Central 4849793 3194 853 33 22
Huechuraba 14 187 103 6991139 146 72
Independencia 3042 473 2 404781 36 29
La Cisterna 2 591030 2052191 28 22
La Florida 15 800 888 19 828 075 41 51
La Granja 940 303 6 500 713 7 45
La Pintana 986 028 11 009 258 5 52
La Reina 15636 083 6928992 154 68
Las Condes 139 021 254 50 186 528 488 176
Lo Barnechea 56 065 978 23238 214 528 219
Lo Espejo 525655 5249 651 4 A
Lo Prado 567 020 4959 945 5 bty
Macul 5326 585 3712269 43 30
Maipu 18 511 990 31467312 33 57
Nufoa 24215018 11128120 108 49
Pedro Aguirre Cerda 979 853 4 013 278 8 33
Pefalolén 12177938 11573 823 50 47
Providencia 54 542 274 19 966 755 366 134
Pudahuel 10758 310 11 486 130 46 49
Quilicura 18 613 385 10923367 86 50
Quinta Normal 3233360 2877285 28 25
Recoleta 5845585 4175 265 35 25
Renca 5044118 5489 258 33 36
San Joaquin 3303073 3178 635 32 30
San Miguel 8342770 4033985 74 36
San Ramon 352 415 4 668 604 4 47
Vitacura 52 672 986 19127171 595 216
Puente Alto 8 634 340 33036 294 14 53
Pirque 1786 200 1032305 80 46
San José de Maipo 694 690 1061929 46 70
San Bernardo 11 509 908 13327831 38 4t

Padre Hurtado 1499918 2 480 543 26 43
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