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La politica urbana metropolitana frente
a la globalizacion*
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| - La centralidad de la politica urbana
metropolitana

1- La globalizacion del mercado como contexto de la ciudad

La globalizacion del mercado es acompafiada por la desactivacion de los
instrumentos estatales para dirigir el desarrollo industrial centrado en el mercado
interno. Esos instrumentos segmentaban el mercado mundial en mercados
nacionales y la interaccion entre agentes de distintos mercados nacionales daba
lugar al “mercado inter-nacional”. La conformacion del mercado interno
confrontaba en el terreno politico a sectores econdmicos que buscaban influir en
las politicas publicas y en la definicion de un “interés general” que, en la disputa
por la hegemonia, necesariamente aparecia asociado a una. propuesta de
desarrollo nacional. En ese proceso fueron surgiendo y acumulandose
regulaciones de los mercados e instituciones disefiadas, entre otras cosas,
para promover la integracion social y en particular para proteger los derechos de
los trabajadores y los intereses de ciertas fracciones empresariales.

Desde la utopia del mercado libre, tales instituciones impedian una
asignacion eficiente de los recursos y -en nombre del realismo econdémico- fueron
reducidas a su minima expresién en los paises mas débiles en su voluntad o
fuerza de negociacion. A cambio, hoy experimentamos las consecuencias de la
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eficiencia del mercado realmente existente, lograda a través de la
hiperliberalizaciéon de los mercados de productos y de capitales y de la
desregulacion del mercado de trabajo. La revolucién tecnolégica y organizativa -
que el capital global impulsa ciegamente en su furor competitivo- desplaza al
trabajo asalariado y al capital productivo como categorias centrales que
estructuraban identidades de clase e instituciones, mientras que el capital
financiero se convierte en el sujeto que reorganiza economias, sociedades y
culturas.

Aguel mercado inter-nacional iba acompanado de su correlato social: la
diferenciacion entre burguesia nacional y burguesia extranjera. El capital se
encarnaba en sujetos que, igualmente motivados por la ganancia, podian tener
comportamientos y objetivos particulares distintos frente a la relacion entre
acumulacion privada y desarrollo nacional. Objetivamente interesada en el
crecimiento del mercado interno, se esperaba de la burguesia nacional cierta
predisposicion a entrar en acuerdos con las organizaciones sindicales, pues un
incremento de los salarios reales y una ampliacion de las clases medias urbanas
significaba costos mayores pero también una ampliacion del mercado para la
produccion nacional. Por su lado, el empresariado ubicado en actividades de
exportacion y/o importacion, interesado en abrir la economia para acceder al
mercado externo y bajar sus costos, aparecia en contradiccién con las fracciones
industrialistas y como aliado estratégico del capital externo.

En ese sistema, la proteccion del mercado interior atraia fracciones
productivas del capital extranjero, impedidas, por las barreras al comercio
internacional, de penetrar con sus productos desde los paises de origen. La
inversion externa -supuestamente regulada por las leyes de inversién extranjera,
que decidian en qué ramas y bajo gqué condiciones podia establecerse- era vista
como necesaria para el desarrollo y la modernizacion productiva, a la vez que
como un riesgo caiculado. En todo caso, siempre quedaba abierta la cuestion
del uso de las ganancias generadas en el pais, que se pretendia fueran reinvertidas
en lugar de ser remesadas a las casas matrices. El control de cambios, hoy
llevado a su minima expresion o inexistente, fue un instrumento privilegiado para
lograr tal objetivo, del mismo modo que los vaivenes del tipo de cambio reflejaban
no solo el ajuste de los mercados sino la coyuntura de las correlaciones de
fuerzas sociales y econémicas.

Los Estados nacionales jugaron entonces un papel fundacional en la creacion
del mercado, pero, desde una perspectiva global, lo estructuraron como conjunto
segmentado de mercados internos y fracciones de clase articuladas en un
mercado inter-nacional. Hoy los Estados administran los costos de la adaptacion
a un mercado global, y eso significa que aquellas diferenciaciones y
segmentaciones sociales y econémicas, politicamente sustentadas por el Es-
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tado-Nacion, tienden a desdibujarse y aparecen otras, derivadas mas directa-
mente del juego del mercado. Significa que el mercado nacional comienza a ser
mas una construccion estadistica que una entidad real con sus propias leyes,
dinamismos y actores; que hay tendencias a convertir el territorio nacional en un
ambito definido por coordenadas virtuales, en el que se proyectan las fuerzas
econdémicas que operan, sin mas limites que la competencia, en un espacio sin
barreras politicas. Significa también que se generan sociedades urbanas con
brechas internas dificilmente reversibles, con Gobiernos aparentemente sin
posibilidad de controlar el mecanismo de mercado que las crea, pues sus agentes
no son locales ni influibles. Nuevas formas rigidas de segmentacion y de exclusion
vienen a substituir las formas dialécticas de la integracién desigual y contradictoria,
propias de la sociedad de clases relativamente mas abierta que caracterizara al
desarrollo industrializante. '

El capital global que llega a las ciudades lo hace “filtrado” por el contexto
nacional. La doctrina macroeconomica vigente indica que la entrada de capitales
sigue siendo requerida para el éxito del modelo de crecimiento, pero que ahora
interesa principalmente para balancear las cuentas del comercio exterior y
mantener asi la estabilidad del sistema “interno” de precios y su vinculacion con
el'mundial, aunque las condiciones que esos capitales requieren para su entrada
se contradigan con los factores del desarrollo productivo. En esto, el capital
global enfrenta una periferia sin capacidad de respuesta, con sindicatos y Estados
debilitados y en proceso de fragmentacion. A Ja neoclasica, el empresario global
penetra para crear su alter ego, un consumidor global que, esté donde esté,
consuma los productos disefiados, producidos y comercializados por una
magquinaria de aicance global y localizacion ubicua, ahorre e invierta en el sistema
financiero globalizado, se informe y forme sus preferencias a partir de sistemas
globales de produccion simbdlica.

Pero ni siquiera la entronizacion del dinero mundial uniformara totalmente
las diversas regiones del globo. Subsistiran diferencias geogréficas, de
infraestructura, econdmicas, sociales y culturales. Sin embargo -se nos dice-
ya no seran el resultado “artificial” de decisiones politicas sino de asumir “la
naturaleza” necesaria del mecanismo de mercado operando sobre factores
historicos o geograficos. Pero esa realidad asumida, lejos de ser una realidad
natural, universal como la del mundo fisico, es la realidad -también objetiva- del
poder y de la correlacion de fuerzas que acompana el nuevo mundo global en

! Para el caso de Argentina existe una serie de trabajos que van siguiendo los efectos del
proceso y ayudan a comprenderio (MINUJIN, ed., 1993; BECCARIA, LOPEZ, comps, 1996).
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este momento histérico. En efecto, el mercado realmente existente dista de la
utopia de la competencia perfecta con agentes pero sin sujetos: la discriminacion
de precios de productos y factores de produccién, la segmentacion estratégica de
mercados, la diferenciacion de productos y la manipulacion simbdlica de valores y
pautas culturales para maximizar las ganancias estaran mas presentes que nunca,
instrumentos de la competencia monopélica entre unos pocos. cientos de
conglomerados globales. Esas estrategias y fuerzas interactian, se confrontan o
se articulan con estrategias politicas y de accién colectiva, por lo que el resultado
diferenciador resultante no sera una realidad asocial y apalitica, despojada de la
accion “artificial” del hombre y sus artefactos organizativos. A la vez, en eltrasfondo,
el mercado financierto con sus 200.000 agentes y sus millones de inversores y el
“mercado politico” tienen posibilidades dinamicas inciertas que escapan al control
de las poderosas organizaciones corporativas y politicas?

Entonces, tampoco ahora se cumplira la promesa de la teoria neoclasica:
el libre movimiento de los factores en un mercado giobal no llevara a uniformar
ingresos y oportunidades, ni siquiera entre los segmentos integrados de las
diversas sociedades. Porque la competencia global incentivara y se apoyara en
las diferencias heredadas cuando convenga, con lo que la “uniformacion global”
se refiere mas al dominio sin trabas de las condiciones para la acumulacién de
capital que a la homogeneidad del efecto de las estrategias desplegadas. Porque
las reglas del juego del mercado global se imponen a los jugadores nacionales
con distintos ritmos y fuerzas, dado que los paises centrales mantienen todavia
un alto control politico del comercio internacional e imponen condiciones
economicas y extra-econdmicas a los paises mas débiles, los organismos
internacionales tratan la deuda de los paises centrales de manera muy diversa a
la de los del resto del mundo, y fas sociedades politicas locales ponen limites
distintos al accionar del mercado y de sus abogados en cada sociedad.

A esto se suma que la base heredada es muy diversa para los diversos
fugares, incluso dentro de un mismo pais. En esto inciden, sin duda, las
infraestructuras fisicas, las posiciones respecto a los recursos naturales y al
nuevo sistema de flujos del mercado global, las historias productivas, las
capacidades laborales y empresariales locales, las matrices culturales de larga
data. Pero los lugares también se distinguen entre si por algo que es crucial en

2 La ideologia del mercado como mecanismo natural, capaz de destruir o crear riqueza y
felicidad es posibiemente decisiva en la justificacién de la relativa autonomia que han logrado
sus “sacerdotes”, los macroeconomistas que, aunque sustituibles como personas, como
tecnocracia parecen estar mas alla de la coyuntura politica, tratados con cuidado discursivo
por partidos gobernantes y opositores.
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esta época de transicion epocal; se diferencian por la existencia o inexistencia
y por la calidad de un proyecto que oriente su rumbo?® y, sobre todo, por la
influencia del contexto nacional y regional en que estan insertas. Podemos
especular que, en el contexto de un Estado prebendario y una sociedad
fragmentada, algunos centros urbanos pueden continuar siendo o surgir como
enclaves poco seguros del sistema global, internamente duales, mas integrados
con el resto del mundo que con su propio pais, atractivos apenas para la busqueda
de altas ganancias especulativas en el corto plazo.

2 - El dominio del capital global sobre la sociedad urbana

El dominio del capital se manifiesta, entre otras formas, por la subordinacion
de las politicas urbanas a la l6gica de la competencia entre lugares para atraer al
capital global. En el contexto de una posicién nacional de debilidad frente a la
globalizacion, algunos lugares pueden sin duda atraer capitales manteniendo .o
facilitando unilateralmente el bajo costo de la mano de obra (por la via de los bajos

.salarios y de los bajos costos de la seguridad social que busca el ajuste estructural),
lairrestricta seguridad juridica y politica a los derechos de propiedad del capital, la
“disciplina” laboral, un paraiso fiscal y otras ventajas que puedan hacer una
diferencia significativa para la rentabilidad de las inversiones. Minimizada la
capacidad o voluntad de los Estados de crear diferencias “artificiales’, las ventajas
‘reales” que se ofrecen en estos casos suelen ser verdaderas exacciones sobre el
patrimonio publico acumuiado bajo el régimen anterior (privatizaciones a precios
de liquidacion, concesiones de virtuales monopolios en los servicios publicos,
etc.) o significar la exclusion y pérdida brutal de derechos adquiridos por la clase
trabajadora, incluyendo a amplios sectores medios.

Paradodjicamente, aquellos lugares ubicados en contextos nacionales
posicionados con fuerza y legitimidad social y politica frente al embate de la
globalizacion, que se inician con ventajas histéricas de posicion, infraestructura
y sistemas eficientes de administracion publica, cuyas sociedades han logrado
articular un proyecto integrador compartido que inspire y facilite las iniciativas
que conducen al desarrolio deseado, tendrian mayor probabilidad de conformarse

3 Por eso proliferan las metodologias de “planificacion estratégica”, algunas orientadas a la
“ciudad negocio” (que ei cortoplacismo convierte en una intervencién cosmética de la ciudad
dual), otras hacia la ciudad integrada (que abre un proceso de nuevo estilo de gobierno local
al privilegiar formas complejas pero ineludibles de participacion efectiva de los ciudadanos
y sus representaciones). (CASTELLS, BORJA, 1996; RIBEIRO, 1997; CORAGGIO, 1991).
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o confirmarse como centros duraderos del poder econémico y financiero y como
concentraciones de los componentes mas dinamicos de ias actividades
economicas y, a la vez, contribuir al desarrollo de su entorno.

En todo caso, el capital y sus inversiones localizadas aparecen como
condicién para el crecimiento. En esto, globalizado el mercado, pierde relevancia
la diferenciacion entre “burguesia nacional” y “burguesia extranjera”, o entre capitales
con esa denominacion, y se hace mas relevante una diferenciacion basadaen la
posible confluencia entre el interés de largo plazo de fracciones particulares del
capital y la clase de sociedad y sistema politico locales que se quieren desarrollar
o consolidar.* En efecto, viejas o nuevas fracciones del capital nacional son
destruidas o se pliegan a la desindustrializacion voluntaria, volviéndose especulativas
o comerciales, asociandose subordinadamente con capitales de ambito global,
participando de la repartija de las privatizaciones, evasores fiscales y
corresponsables de la eterna deuda externa y del vaciamiento de la capacidad
economica del Estado, invirtiendo a través de agentes financieros, sin saber bien
para producir qué ni dénde en el mundo. Al hacerlo, contribuyen a que
desemboguemos en situaciones sociales solo atractivas para proyectos de inversion
refractarios a un desarrolio social integrador. Por su parte, las pequefias y medianas
empresas (PYMES), supuestamente capaces de resolver por condiciones
particulares asociadas a su tamafo el problema del desempleo, ocupando el
espacio del capital nacional, no realizan tal ilusion, por falta de condiciones
historicas o de politicas adecuadas,® pero también de posibilidades reales en un
mercado libre donde la concentracion del capital subsume todo lo significativamente
rentable. Por lo demés, es probable que, sin una accion politica decidida y sostenida
por la sociedad para avanzar hacia una competitividad sistémica, la mera
modernizacion tecnologica de las PYMES reduciria significativamente sus ventajas
en la creacion de empleos a la vez que las desnacionalizaria.

Poco a poco tiende a diluirse la diferencia y la posibilidad de que las
fracciones del capital “local” concerten con los poderes publicos un sentido mas
social y nacional para las politicas estatales, a la vez que los gobiernos nacionales
y metropolitanos pasan a negociar directamente con los Jobbistas de
conglomerados globales, mediados o no por los poderes politicos de ofros paises.
Las preferencias por el capital nacional parecen perder entonces su sentido,

* La posible atraccion del capital hacia sociedades con mayor integracién social y estabilidad
democratica ya ha sido identificada incluso por la misma banca de desarrollo. Otra cosa es,
en cambio, qué actie en consonancia. Ver: Banco Interamericano de Desarrollo/PNUD,
(REFORMA..., 1993).

5 Sobre esto, ver: BIANCHI, GIORDANI (1993).
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dado que el comportamiento del que sobrevive mimetiza al del capital sin
nacionalidad, de modo que en lo fundamental las caras y lenguajes concretos
no importan, si es que no son preferibles las formas mas avanzadas.®

Por su parte, la clase trabajadora comienza a sufrir las consecuencias de un
mercado global de trabajo en que tienen que competir con la élite de trabajadores,
técnicos y profesionales asociada a los centros de altas tecnologias y a la vez
con la masa de trabajadores substituibles, ubicados en verdaderas.zonas francas,
“libres” de derechos sociales e impuestos, donde los costos salariales son apenas
una fraccion de lo que histéricamente se alcanzé en los paises jugados al desarrollo
industrial. A esto se agrega la insuficiencia dinamica de la acumulacién capitalista,
gue en términos relativos e incluso absolutos expulsa fuerza de trabajo. La situacion
de la clase sin mas recursos que su trabajo sufre, por ello, un proceso de regresion,
con altisimas tasas de desempleo, subempleo y precarizacion, resultado del proceso
global de reestructuracion tecnologicay de los mercados. A la vez que se polarizan
y desintegran, las sociedades latinoamericanas son atravesadas por la division
entre los diversos tipos de ocupados y los desocupados estructurales.

3 - ¢Hacia una nueva fase de la reestructuracion
del Estado?

En la region mas urbanizada del globo, esta problematica social se convierte
en una cuestion de Estado con alta visibilidad por su concentracién en las
ciudades. Porque el sistema politico sigue requiriendo fa legitimacién a través
del voto de las mayorfas pero también porque, salvo sectores de marginalidad
total, el consumo de las masas urbanas empobrecidas sigue siendo negocio
para el gran capital, como lo demuestran los hipermercados (destructores del
pequefio comercio), los servicios de esparcimiento (el fitbol como negocio, el
TV-cable), o la venta de paquetes de alimentos para los programas sociales.

5 No decimos que nos haya diferencias, pero incluso pueden no ser favorables al capital
nacional, como en el caso de los nuevos capitalistas surgidos cuando el poder politico-
-administrativo es usado como recurso para el enriquecimiento de ciertos grupos, con todas
las consecuencias que el sistema, para ocultar la corrupcién agrega a un sistema politico
avido de recursos para alimentar su maquinaria competitiva de alto costo. Asimismo, aunque
sin duda el capital y sus intereses especificos se estructuran de diversa manera segun la
rama y el lugar en que se asienta como capital productivo, no hay que tomar la fijeza material
de la inversion (una autopista, un gran centro comercial o una red de servicios urbanos)
como inmovilidad de un capital que, alentado por una tasa diferencial de beneficio, puede
liquidarse y trasladarse fuera del pais 0 a otra rama con una mera transaccion bursatil.
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¢ Qué nuevas politicas plblicas se plantean en congruencia con este contexto,
y qué posibles politicas alternativas pueden proponerse? ¢ Hasta donde es posible
pensar politicas realmente alternativas sin cuestionar ias instituciones del mercado
total? ¢ Pueden llegar al gobierno fuerzas orientadas por la voluntad de transformar
esta situacion a favor de los sectores populares y de reinstalar en la esfera publica
la idea de un proyecto social que use pero no sea esclavo del mercado? En todo
caso, esta compleja problematica se enfrentara desde un Estado “post-ajuste”,
debilitado por la privatizacion y por la regresion del sistema fiscal, por una
descentralizacion implementada de tal modo que tiende a favorecer el localismo,
el clientelismo y la irresponsabilidad publica ante los problemas de la sociedad.

Entrampado en el pago de la creciente deuda externa, debilitado frente al capital
y a los blogues politico-economicos del nuevo mundo post-guerra fria, el Estado
reformado ya esta viendo erosionar la legitimidad de las politicas disefiadas para esta
transicion, mas “amigas del mercado’ que “amigas de lagente”, sin recursos adecuados
alamagnitud de las cuestiones que debe encarar, sea por razones de “gobemnabilidad”,
sea por una genuina preocupacion por la equidad, la justicia social y la democracia.”

Es entonces urgente prepararse para otra fase de esta transicién epocal,
superando tanto la contemplacién derrotista como la mera resistencia, pasando a
recuperar las mejores experiencias que esta dando este continente y desarrollando
activamente otras que provean puntos de apoyo que vayan prefigurando y creando
las condiciones para una nueva relacion entre Estado, economia y sociedad. En
ese sentido, creemos que las metrépolis latinoamericanas son un lugar privilegiado
para profundizar esa busqueda, a condicion de ampliar el alcance y la calidad del
espacio que conocemos como “politica urbana”.

4 - La resignificacion de las politicas publicas

El periodo marcado por el paradigma de desarrollo industrializante bajo la
conduccion del Estado institucionalizé un sistema de politicas publicas hoy
impactado por los cambios estructurales que estamos experimentando.

Ese sistema diferenciaba, entre otras, las siguientes politicas:

- Politicas macroeconémicas (e.g.. monetaria y fiscal, de cambios, de

comercio exterior);

7 Como es evidente, en este intento de encuadre inicial no intentamos registrar las importantes
variantes con que estas tendencias generales se concretizan en cada pais del continente,
pero creemos que hacerlo no cambiarfa la validez de la argumentaciéon que sigue.
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- Politicas econdmicas sectoriales (e.g.: agricultura, industria, mineria,
transporte, energia, obras publicas, comercio interior);

- Politicas sociales (e.g.: vivienda, salud, educacién, de seguridad o
bienestar social),

- Politicas regionales (e.g.: promocién de zonas periféricas a través de
exenciones impositivas, concentracién de inversiones en centros de
desarrollo, programas de desarrollo rural integrado, politicas sociales
diferenciales, etc.),

- Politica urbana (e.g.: gestion de lainfraestructureay los servicios publicos
locales, normas de ordenamiento de usos del suelo).

En esta tradicion, la politica urbana, de alcance /ocal y con inclinacion
hacia una vision fisica de la ciudad, tenfa un papel marginal y escasa
integracion con las demdas politicas, que aunque tenian un obvio impacto
en cada lugar, eran predominantemente de jurisdiccién nacional. A lo sumo,
una politica local establecia un orden fisico interno o acomodaba una parte
de su territorio para recibir o atraer inversiones (como aquellos parques
industriales que proliferaron en los 60). Esta autolimitacién de la politica
urbana se reflejaba en la diferenciacion disciplinar entre (a) politicas de
urbanizacién, referidas a procesos multidimensionales de los sistemas
regionales de centros urbanos, generalmente asociadas a las profesiones
del economista y el geodgrafo y (b) la politica “urbana”, entendida como
local e intraurbana y basicamente centrada en el disefio o planeamiento
fisico de cada ciudad, generalmente asociada a la profesion del arquitecto-
-urbanista. Una buena planificacion urbana debia tomar en consideracion,
pero como dados, los procesos de otro orden que repercutian externamente
en la ciudad y sus tendencias. La economia urbana era vista como un caso
extremo de economfa abierta, sin recursos ni instrumentos para programar
o dirigir su propio desarrollo. Los “andlisis de base econémica” reflejaban
esto, al dividir la actividad econémica urbana en el sector dinamico,
exportador, y el sector endégeno, meramente receptor de impactos
mecéanicos cuantificados por un multiplicador de! empleo o del valor
agregado. Estas visiones reflejaban en buena medida el predominio del
concepto fisicalista de desarrollo urbano.®

Procesos recientes han venido a modificar el cuadro anterior:

- la globalizacion trajo aparejado el desmantelamiento de las politicas

® Sobre estos temas, puede verse: Coraggio (1992) también, los trabajos incluidos en: Coraggio
(1990).
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sectoriales, y la aparente jerarquizacion de la politica macroeconémica,®
centrada en lograr ciertos equilibrios economicos, relativamente faciles
de obtener cuando -desde el ejercicio arbitrario del poder politico- se puede
ignorar su contrapartida en términos de desequilibrios sociales,
manifiestados como exclusion econémica masiva y fragmentacion social,
simbolizada hoy por el anuncio del “fin del trabajo” como categoria central
en la articulacion de las sociedades;™

- la reforma del Estado y de su relacion con la sociedad y la economia
implicoé un cambio de énfasis -de la planificacion a la gestion- que, entre
otros aspectos, convoca al campo de la politica urbana nuevas
aproximaciones disciplinarias, como la Administracion Publica Local o la
Sociologia Institucional, también trajo un impulso a la descentralizacion
de funciones hacia los gobiernos locales y las organizaciones de la
sociedad civil que, por las modalidades y contenidos que asume, termina
siendo otra cara del proceso de traspaso de poder del Estado Nacional a
los poderes econémicos mas concentrados;™

- la introyeccion, en el espacio de la politica social, de los criterios de
eficiencia propios de la economia de mercado -con el consecuente
desplazamiento de los criterios de asignacion de recursos que habian
surgido junto con una cultura de los derechos humanos universales y el
proyecto de integracion social- que se tradujo en el desmantelamiento de
las politicas sociales de cobertura universal y en las nuevas pautas de
focalizacion en los sectores de mayor pobreza;

- se esta completando el proceso de urbanizacion que hace de América
Latina la region mas urbanizada del mundo™ y que, segun estimaciones
para 1992, con solo el 8.5% de la poblacion mundial, tiene 4 de las 13
megaciudades mundiales y 26 de los 101 centros mayores de 2.5 millones

® Sin embargo, de hecho la politica econémica ha quedado reducida al papel de acondicionar
la desregulacion del mercado y la minimizacién del Estado.

10 Ver: Rifkin (1996). También ver: Offe (1996), ponencia presentada a la Conferencia sobre
“Flexibilidad Econémica e Integracién Social en el Siglo XX}".

" A.la vez, la descentralizacion abre un espacio institucional que puede ser utilizado para
complejizar las intervenciones locales y también para avanzar hacia una democracia mas
participativa. Ver: Coraggio (1991a).

2 Se prevee que hacia el aflo 2000 América Latina tendria un 76.8% de poblacion urbana,
mientras que las otras regiones tendrian valores menores: Africa (39.1%), América del
Norte (74.9), Asia (35.0%), Europa (75.1%), Oceania (71.4%), ex-Unidén Soviética (70.7).
Ver: Lattes (1990). '



142 Ensaios FEE, Porto Alegre, v.19, n.2, p.132-171, 1998

de habitantes. Esto constituye un recurso en tanto se pueda potenciar la
ubicacion de esos centros metropolitanos en la red de conexiones que
constituye el sistema nervioso del nuevo sistema informacional global. '*¢
4 Esto precipita la competencia entre los centros metropolitanos para
posicionarse en dicho sistema; una respuesta que se viene generalizando
es la de recortar dentro de las regiones metropolitanas centros “modernos”,
conectados por redes de alta tecnologia directamente con el sistema
global. El “marketing” de dicho centro moderno es el lado simbdlico de
una realidad urbana dual, producto de la exacerbada y planificada
segregacion tecnolégica, econémica y social;

- asociado a los anteriores procesos, se esta dando una concentracion de
problemas sociales de intensidad y masividad inéditas en las principales
metropolis latinoamericanas, fo que pone en duda su gobernabilidad y por
tanto la estabilidad de su participacién en el nuevo sistema
tecnoeconomico. Por ahora, la preocupacion por la estabilidad politica ha
traido aparejadas respuestas de manipulacién simbélica, asi como politicas
de “control de dafios” centradas en la reformulacion de lo que queda de
las politicas sociales, como politicas de acceso a paquetes de alimentos
o0 de servicios béasicos, focalizadas en los segmentos urbanos de pobreza
extrema;'® .

- consecuentemente con las tendencias indicadas, el Banco Mundial viene
impulsando una nueva politica urbana que contemple:

'3 Si bien se habla de que la forma que corresponde a la economia global es la de una “ciudad
global’, ubicua, constituida como nodo en una red dindmica de flujos, se reconoce que dicha
red debe tener soportes materiales en lugares de méxima sinergia, y en ello los grandes
centros histéricos siguen jugando con ventajas. Ver: Sassen, (1991); Complejo..., (1994);
también: Castells, Borja (1996).

'* La region de América Latina y el Caribe tiene 10 de sus paises en el grupo de 53 paises con
alto desarrollo humano y so6lo un pais (Haiti) en el grupo de los paises de bajo indice de
desarrollo humano. Ver: Human Development Report, (1994);, Report on the World
Social Situation, (1993). Este punto de partida favorable puede sin embargo perderse si
contindan las actuales tendencias de crecimiento econémico diferencial entre las regiones
del mundo y se sigue profundizando el deterioro del desarrollo humano en nuestra regién. En
cuanto a la ventaja de la urbanizacion, las proyecciones indican que, para el 2010, ya habra
26 megaciudades en el mundo de las cuales sélo 5 seran latinoamericanas; ver: Urban
Agglomerations, (1992).

5 Que esto no ha sido suficiente lo atestigua que en la reciente Conferencia sobre Crimen y
Violencia Urbana, realizada en Rio de Janeiro con el auspicio del Banco Interamericano de
Desarrollo, el informe presentado por el Banco Mundial calificé a América Latina como la
region més violenta del mundo (DEMOCRACIAS..., 1997) editorial del diario Clarin.
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(a) el incremento de la productividad urbana mediante el mejoramiento de:

i. laadministracion de la infraestructura urbana, con mayor participacion
del sector privado;

ii. la estructura normativa, para aumentar la eficiencia del mercado:;

ifi. la capacidad técnica y financiera de las instituciones municipales;

iv. los servicios financieros para el desarroilo urbano;

(b) la mitigacion de la pobreza urbana, aumentando la “densidad de mano
de obra en las inversiones productivas” y “enriqueciendo el capital
humano de los pobres (focalizacion) a través del mejoramiento de la
educacion, la salud y la nutricion”;

(c) la proteccion del medio ambiente urbanc. (POLITICA. .., 1991).

Todas estas tendencias resignifican las politicas publicas. Asi, la politica
macroecondmica se ha convertido de hecho en garante absoluto de las
condiciones institucionales que reclama la libertad de acumulacion del capital a
escala global, /as politicas econémicas sectoriales han sido vaciadas de contenido
Yy recursos, las nuevas politicas sociales se han convertido en el instrumento
principal para controlar el dafio politico que acarrea, a los partidos politicos
gobernantes y la clase politica en general, la pérdida de legitimidad de los
gobiernos y finalmente del sistema que implementa un modelo econémico
excluyente en nombre del “realismo”, y la politica urbana es vista como una
instancia de implementacién de las anteriores.®

Mas ali4 de las intenciones, esta conjuncion de una politica macroecondmica
excluyente y su politica social compensatoria es funcional a una estrategia
dirigida a consolidar la nueva correlacion de poder en favor de los grandes
conglomerados del capital global. Los sujetos aparentes de dicha estrategia
son los representantes politicos y tecnocraticos de los grandes paises y bloques,
y los gobiernos que implementan esas politicas en cada pais. Dicha correlacion
es claramente desfavorable para las clases trabajadoras en todo el mundo, lo
que esta permitiendo imponer una regresion brutal de los avances logrados -
contradictoria pero efectivamente- durante las décadas marcadas por el paradigma
de desarrollo industrializador.

'8 Llama la atencion el juego de palabras que justamente denomina “realismo” a la operacion
voluntarista de sustituir la compleja realidad por un modelo, que termina por hacerse parte
reconstruida de la realidad, pero al costo de escindirla en practicamente dos mundos: el de
los que participan y se rigen por las reglas del mercado, y el resto, inorganico y anoémico.
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Es en este contexto que hay que examinar el papel potencial de las grandes
metropolis, superando la dicotomia local-global y revisando el caracter hasta ahora
autolimitado y subordinado de la “politica urbana”, abriendo la posibilidad de pensar
una nueva politica urbana, especiaimente en los centros metropolitanos.

5 - Posibilidades de las regiones metropolitanas como
impulsoras del cambio de rumbo

Aunque hacia el final de los 90 el movimiento Zapatista en Chiapas y los
cortes de ruta en el interior de la Argentina nos indican que la resistencia al
ajuste y la globalizacion puede venir del campo o de la ciudad, del centro o de la
periferia, el papel de las sociedades metropolitanas sera crucial para lograr la
substitucion del modelo imperante por uno alternativo.

Las grandes metrépolis son un territorio histéricamente privilegiado en que
se confrontan o interpenetran, incluso visualmente por sus concreciones en el
paisaje urbano, tres logicas o sentidos: la de la acumulacién del capital, la de la
acumulacion del poder politico, y ta de la reproduccién de la vida humana.

Mientras que el &ambito de acumulacion dei capital es cada vez mas global, su
dependencia respecto a poderes y condiciones locales en un dado lugar es cada
vez menor. En cambio, la reproduccion del poder politico a escala nacional esta
crecientemente asociada a la gobernabilidad de las metrépolis. Esto -para la
concepcién hoy predominante de la politica- requiere mantener bajo control simbdlico
y clientelistico a las mayorias urbanas excluidas 0 marginadas y (por ese y otros
factores) contribuir a garantizar los requerimientos del capital global, en buena medida
planteados por organismos tecnocraticos internacionales (FMI, Banco Mundial, BID).

Asi como la clase politica esta “atada” en su reproduccion al control de los
territorios metropolitanos, también ia ciudadania encuentra que la reproduccion
de la vida humana, estando afectada brutalmente por procesos de orden global,
depende principalmente de las acciones a nivel local para retomar control de las
condiciones de dicha reproduccién. Sin embargo, la desfavorable correlacion de
fuerzas anteriormente mencionada hace que las acciones politicas parezcan de
alcance limitado, y esto induce a retraerse de la accién politica y a refugiarse en
estrategias de sobrevivencia fundamentalmente familiares o limitadamente
comunitarias. En el caso de los sectores mas desfavorecidos econémicamente,
tales estrategias incluyen con peso creciente la recepcion pasiva de ayudas
clientelares que incorporan a los ciudadanos-voto a las estrategias partidocraticas
de acumulacion de poder nacional y local.

Salir de esta situacion requiere cambios nada faciles, pero adn si parece
dificil construir estructuras sociales distintas, trabajar en esa direccion puede
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permitir que, en coyunturas que no pueden ser previstas con precision, emerjan
o se “condensen” como nuevas estructuras las redes, relaciones y recursos que
se mantuvieron tensionados en la confrontacion con las otras dos logicas."”

En lo que hace al espacio de la politica urbana, proponemos que es necesario
y posible trabajar por una nueva politica urbana metropolitana con una perspectiva
de desarrollo humano sustentable que, al procurar las condiciones de realizacion
de sus objetivos locales, se convertiria de hecho en el principal frente de
confrontacién con la politica macroeconémica dominante, dando un giro nuevo a
la contradiccién entre el trabajo (no sélo ni principalmente asalariado) y el capital.

6 - Economia y politica urbana

Como ya vimos, cuando la metrépolis es vista desde la perspectiva de las
clases dominantes, los desafios de la globalizacion se presentan como: (a) su
gobernabilidad, garantia de estabilidad para los procesos de acumulacion de
poder y capital; (b) su competitividad de corto plazo, entre cuyos factores se
incluye el ordenamiento urbano que garantice el funcionamiento adecuado de
los servicios que requiere un sistema basado en el intercambio, la eficiencia de
la administracién publica, la desregulacion y reduccion de costos del trabajo
asalariado; (c) la mitigacién de la pobreza urbanay el cumplimiento minimo de
los nuevos standards internacionales respecto al medio ambiente. '

17 Un indicador de esa posible emergencia puede ser la necesidad, que experimentan algunos
candidatos a ocupar posiciones en gobiernos locales, de diferenciarse de las politicas
nacionales, incluso si son del mismo partido gobernante. Esto refieja la dificultad para ganar
el voto ciudadano cuando se defiende sin matices la politica macroeconémica. Las mayorias
urbanas, por su desarticulacion de hecho, o por estar convencidas -por la propaganda, por
la experiencia reciente, o por la ausencia de alternativas convincentes- de que no es posible
o conveniente oponerse al modelo econémico en las instancias del gobierno nacional, pueden
sin embargo manifestar su sentimiento de frustracién y su deseo de otras vias cuando votan
para los niveles locales de gobierno, aparentemente inocuos para la macroeconomia pero
eficaces para la politica social y el mayor control ciudadano de la clase politica. Esa dificultad
para expresarse a nivel nacional puede modificarse si la hegemonia del neoliberalismo
comienza a ceder desde los mismos paises centrales.

'8 Esto no se da sin contradicciones; por ejemplo, mientras el capital global puede reclamar bajar
los costos de la corrupcion, esos mecanismos pueden ser vistos como necesarios para la
reproduccion en el poder de los sectores politicos gobernantes; asimismo, la desregulacion
significa extender y profundizar la pobreza y la precariedad, lo que genera costos crecientes
para el asistencialismo y la seguridad urbana; empresas'y gobiemo pueden coincidir en la
conveniencia de cumplir las normas ambientales, pero la cuestion es quién asume los
costos. (CORAGGIO, 1995).
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Un programa alternativo resignificaria estos desafios desde una propuesta
de desarrollo humano sustentable, como el logro una democracia participativa y
de un sistema econémico-social equitativo y basado en una competitividad
“auténtica”.'® En esto, un problema que atormenta a quienes se plantean como
fuerza alternativa de gobierno es como redirigir el proceso de cambio estructural,
manteniendo la estabilidad resultante del ajuste macroeconémico, pero revirtiendo
sus resultados sociales y permitiendo un desarrollo productivo y social sinérgico
que efectivamente posibilite una insercion favorable en el mundo global.

Esto no es facil de imaginar si se dan como inamovibles los mismos recursos
(y deudas), actores y condicionantes. La visibilidad actual de actores y recursos
esta en buena medida mediatizada por los conglomerados de produccion simbdlica.
Logran blogquear la posibilidad de pensar algin escenario en que su centro no esté
ocupado por los grandes capitalistas, los politicos profesionales, la banca
internacional, y los mismos medios de comunicacion seleccionando qué es noticia
ante una ciudadania-publico cautivo e inerme. Asi, las noticias econémicas en la
ciudad oscilan entre la lucha interna de las clpulas politicas, los escandalos de
corrupcion, la exterioridad estética de las islas de modernidad, asociadas a los
nuevos emporios y obras urbanas, y la cotidianeidad del mar de pobreza y violencia.

‘Pero hay ofra ciudad, oculta, que no es noticia, la ciudad de la ingeniosidad
popular para sobrevivir, la de las nuevas experiencias econémicas populares, la de
las redes y actores de la solidaridad, una ciudad que permite que ese cuadro de
polarizacion no haya explotado todavia. Que pasa o que puede pasar alii es una
cuestion clave, porque de alli es de donde pueden surgir nuevas iniciativas, nuevos
recursos, nuevas energias sociales, nuevas identidades y formas de representacion
que democraticen el sistema politico, revalorizando lo ptblico.

En esto debemos confiar en que, si se liberan las fuerzas creativas de la
I6gica de la reproduccion ampliada de la vida con la misma conviccion y voluntad
politica con que se liberaron las de la acumulacion del capital, sera posible
reorientar las acciones y recursos utilizados para encarar los problemas
acuciantes de la pobreza urbana, generando nuevas estructuras econémicas,
instituciones y pautas culturaies que constituyan una sélida base para el desarrollo -
integrador y la democratizacion efectiva.

El Banco Mundial reclama expresamente (POLITICA. ., 1991, p.6-7) que
las metropolis tomen como dato las politicas del ajuste macroeconomico de

'® La competitividad auténtica no deberia excluir objetivos de eficiencia administrativa, orden
urbano, etc., pero los articula o, si es necesario, subordina, al objetivo trascendente del
desarrolio humano. Esa no es exactamente la version de la CEPAL, que acuiié el término.
(TRANSFORMACION. ., 1930; EDUCACION.. , 1992)
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corte neoliberal y contribuyan a apoyarifas. Esto significa aceptar y apenas
amenguar fas consecuencias economicas y sociales del proceso de mercado:
dualizacion productiva, legal y social, manifestada visualmente en fa segregacion
entre un centro moderno de alta productividad -parte de la ciudad global-,
estructurado en un nivel con sus dreas de residencia y de servicios para las
eélites que en él participan y, por otro lado, el nivel “inferior”, el de las vastas
zonas de la ciudad popular, magmatica, empobrecida, controlada policialmente
en sus fronteras con la otra ciudad y atendida con paguetes “basicos” (es decir:
minimos) de politica asistencialista.

Lejos de asumir esa tarea, moralmente inaceptable y ademas condenada
al fracaso por su ineficacia, las fuerzas politicas y sociales metropolitanas tienen
la alternativa de confrontar en su propia practica las politicas macroeconomicas
nacionales y sus marcos juridico-politicos y culturales, proponiendo y
demostrando que son posibles otras respuestas a la globalizacion. Esto requiere
una accion politica gue no se encarne en representantes autonomizados de las
bases sociales y sin responsabilidad por los problemas cotidianos de la
reproduccion de la vida (atribuidos a “la realidad”), sino en activistas y mediadores
cuyo leit motiv sea transformar los términos de esta cuestion. En qué medida
esto requiere solo el surgimiento de un movimiento con otros objetivos o
comportamientos politicos o una profunda reforma del sistema politico es un
tema gque excede este trabajo.

Una politica urbana metropolitana alternativa seria contradictoria con la
acumulacion de capital, pero no necesariamente antagénica. Basta pensar que
los factores de localizacion de algunas fracciones del capital pueden incluir como
atractivo: (@) una politica de costos de corrupcion cero, (b) un sistema democratico
que garantice los acuerdos con el sector plblico de manera mas estable que los
arreglos con clpulas ilegitimas, (¢) una sociedad integrada, poseedora de un alto
capital cultural y capacidades que aportan a la flexibilidad que requiere el capital
mas que la impunidad de la sobreexplotacion a los trabajadores, (d) una politica
de servicios publicos que evite los monopolios privados y actue también en pro de
la integracion de la ciudad como un todo, (e) una economia focal dinamica,
generadora de recursos y mercados para la produccion capitalista. (CORAGGIO,
1994) Las ventajas de estos factores pueden mas que compensar la contribucion
de excedente que el capital debera aportar al fondo de desarrollo de todos los
ciudadanos a través de una politica fiscal progresivay transparente.

No se trata entonces de pretender la desaparicion del subsistema
empresarial capitalista, pero si el establecimiento de otras reglas del juego. No
se presupone la reabsorcion por la sociedad del subsistema de economia publica,
sino privilegiar su rol como instrumento del interés general, en cuya definicion y
control deben jugar un papel protagonico las mayorias, ahora reducidas al papel
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de masa de maniobras de las maquinarias electorales.?® En lugar de pretender
gue las metropolis se ajusten a una macropolitica dictada desde las necesidades
del capital global, la macropolitica?* debe ser coherentemente redisefiada de
abajo a arriba, de modo de asegurar los requerimientos contextuales para movilizar
y facilitar la evolucion sinérgica de los elementos concretos de la sociedad y la
economia hacia un desarrollo humano sustentable. En este sentido, hacer bien
latarea local llevara a replantear la necesidad de un proyecto nacional, si es que
no regional, de integracién al mundo global.?

Esto requiere que el espacio de decisién publica vaya mas alla de aplicar a
escala metropolitana las viejas politicas urbanas y de asumir las nuevas funciones
administrativas con eficiencia y transparencia.? El Banco Mundial plantea que

2 Ello supone, por ejemplo, recuperar para la gestion metropolitana las extraordinarias
experiencias de presupuesto participativo con que ya contamos, particularmente las
impulsadas por el PT en Brasil: (DIRETRIZES..., 1993; DE ACEVEDO, AVRITZER, 1994, PER-
PETUA, s.d.; DECISAQ. ., 1993; HORIZONTE..., 1995).

2 No sélo macroecondmica, sino también referida a los sistemas juridicos, a las reglas del juego
en la produccién simbdlica, etc.

2 Jgualmente, una perspectiva orientada por un proyecto de desarrollo humano deberia superar
las tendencias localistas y centralistas asumiendo la problematica del pais y sus regiones,
pues su mala resolucion afecta la viabilidad misma del desarrolio metropolitano. Un ejemplo de
esto es la dinamica que se da entre la Capital Federal y el Gran Buenos Aires en Argentina,
donde la primera ha ganado su autonomia, pero no puede ni debe desligar su desarrollo futuro
del de los 8 millones de habitantes que la rodean. Sin embargo, por el arrastre cultural de la
oposicion entre Buenos Aires y el interior y por la conveniencia electoral de la clase politica
centrada en una estrategia de competencia por el poder, la necesaria integracién social,
politica y administrativa de la zona metropolitana aparece como una imposibilidad en el corto
plazo. En otro orden, podemos festejar los avances en los encuentros de las ciudades del
Mercosur y su constitucién como red potencialmente interlocutora en el espacio global, pero
cabe preguntarse: “; red para qué?”. Sise trata de avanzar en propuestas como la de UNICEF,
que plantea que sin la accién mancomunada y efectiva de los Alcaldes las condiciones de vida
de los nifios no pueden modificarse en la medida necesaria, o si se constituyen en un espacio
donde se replantea la necesaria complementariedad entre el desarrollo de la “ciudad global” y
las regiones y sistemas urbanos nacionales, o si se plantean como avanzar
mancomunadamente para crear las condiciones politicas 0 econémicas para otro desarrolio,
esas redes pueden ser muy positivas. Si se trata de meramente administrar mejor el ajuste, no
agregan nada significativo. Su alcance no fo dara la iniciativa de asociacién que viene de arriba
sino el mandato que lleven los representantes metropolitanos.

2 Creer que para corregir las macropoliticas hay que acceder primero al poder politico nacional
puede posponer indefinidamente el desarrollo de una aiternativa real. La fijaciéon con usar las
posiciones de poder local para un objetivo que se supone trasciende la problematica del
desarrollo metropolitano integral puede impedir poner en marcha el dificil ejercicio de generar,
desde los niveles metropolitanos, estructuras econdmicas y juridicas y una cultura favorables
para ese desarrollo a escala nacional. Esa puede ser una limitante del, desde otras perspec-
tivas extraordinario, gobierno frenteamplista en Montevideo. Ver. Coraggio (1997).
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existe una relacion fuerte entre politica macroeconémica y politica urbana, pero,
en su vision, esa relacion implica que acondicionemos el espacio urbano para
un mejor cumplimiento de las necesidades del ajuste. El sentido inverso es el
correcto: contribuyamos a definir una politica macroeconémica a partir de los
proyectos y experiencias de desarrollo desde las metrépolis latinoamericanas.

¢ Como emprender desde lo local esa tarea de desarrollo de bases
economicas, sociales y culturales distintas que impregnarian al conjunto nacional
por el peso y la dinamica de las metrépolis? A continuacion intentaremos contribuir
a esa busqueda de nuevas vias para la politica metropolitana, presentando una
perspectiva sugerida por el analisis de las posibilidades de la economia popular
urbana.

Il - LA ECONOMIA POPULAR ES MAS QUE LA
SUMA DE MICROPROYECTOS

1 - El redistribucionismo en la perspectiva del
Desarrollo Humano

Siempre se dio un contrapunto entre las teorias del crecimiento y las que
se autodiferenciaban como teorias del desarrolfo. Siempre se previno que podia
haber crecimiento sin desarrollo, es decir, sin la transformacion institucional,
tecnologica y social que suponia el paradigma de la modernidad. ¢ Cual es
entonces la novedad de adjetivar el desarrollo como desarrollo “humano” para
contraponerio con et crecimiento economico?

En una primera aproximacion, la perspectiva del desarrollo humano implica
centrar la atencion y la accion —en particular la del Estado, pero también la de
otras formas de accion colectiva— directamente en la evolucion de las condiciones
de vida de los sectores sociales, particularmente de aquellos que no alcanzan
los niveles considerados como minimos en cada época y sociedad.?* Asi como
los indicadores del crecimiento economico son centrales para las teorias
economicistas, aqui son criticos los indicadores de equidad social y de calidad
de vida. Ademas, la perspectiva del desarrollo humano reafirma que el crecimiento

2 En la Argentina hay una continua discusién publica acerca de cuantos hogares o personas
estan por debajo de la linea de indigencia o de pobreza. Hay, sin embargo, mucha menos
discusion publica sobre los valores de esas lineas, groseramente reducidos por debajo de
una canasta basica consensuada como el minimo aceptable. Ver referencias de nota 3.
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econdmico no produce de por si una mejoria en las condiciones de vida, a través de lo
que se ha denominado “efecto de derrame”, por lo que es preciso invertir directamente
enlagente, logrando mejorias inmediatas en la salud, en laeducacion, en laseguridad
y en general en la calidad de vida de todos los miembros de la sociedad, soporte de
sus capacidades o, o que seria lo mismo, invertir en capital humano.

. Qué significa esto-como estrategia de inversion para una sociedad que
sigue siendo capitalista? Por su propia naturaleza, mientras siga siendo

‘capitalista, la inversion privada se orienta hacia aquellas actividades en que
haya o se pueda crear una demanda solvente que le permita realizar ganancias.
La demanda solvente.es el criterio que define sus prioridades, no la satisfaccion
de las necesidades mas urgentes. Similar criterio orienta sus decisiones
tecnologicas, las que definen como se va a producir -por ejemplo, generando
mas o menos empleo, degradando o cuidando el medioambiente, desarrollando
las capacidades humanas o las de los robots, etc.

El capital y sus agentes no tienen reparos en invertir para producir alimentos
imprescindibles, o vivienda, en organizar escuelas privadas o gestionar las artes,
siempre que puedan lucrar con su venta a quienes los necesitan. Pero que el
capital invierta en producir satisfactores de las necesidades humanas no es lo
que se quiere significar con “invertir en la gente”. Mucho menos bajo condiciones
de desigualdad brutal en la distribucién de los ingresos y con una exclusion
creciente del mercado de trabajo, pues una gran proporcion de “la gente” no
puede expresar sino una parte de sus necesidades indispensables como demanda
solvente en el mercado. El funcionamiento libre de la economia de mercado deja
asf fuera del rango de lo humano a ingentes masas de la poblacion mundial.

Dentro del sistema capitalista, parecerian quedar tres vias (todas ellas
“politicas”) para cumplir con el mandato de “invertir en la gente” cuando el libre
juego del mercado lo excluye como un negocio no rentable:

® Fl Estado puede recuperar (principalmente por la via fiscal) una
parte de los ingresos apropiados por las minorias asociadas al capital,”
reciclandolos a través del mismo mercado capitalista hacia inversiones
de mayor eficiencia social y hacia la producclon de bienes y servicios
para los sectores necesitados:

a) incentivando selectivamente la inversion capitalista més demandante de
trabajo asalaniado, 0 mediante la demanda ptiblica al sector empresarial de:

25 Esto puede hacerse a través del cobro de impuestos, o de la exencion fiscal orientada,
fomentando la “filantropia” de las empresas o individuos de altos ingresos.
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- bienes y servicios de primera necesidad para ser distribuidos en forma
gratuita o subsidiada entre quienes carecen de medios para adquirirlos
en el mercado; esa distribucion puede hacerse directamente por las
mismas empresas publicas, cubriendo los costos de tal distribucion, o
con la intermediacién remunerada de organizaciones sin fines de lucro
(voluntariado, ONGs, organizaciones comunitarias y sociales, etc.);

- obras de infraestructura productiva o social de impacto directo en las
condiciones de vida de los sectores populares.

b) transferirlos a la poblacién de menores ingresos como subsidios (por
ejemplo, mediante un seguro de desempleo, cubriendo el déficit del
sistema publico de pensiones y jubilaciones, o mediante un salario
social minimo garantizado) para que sean sus perceptores quienes
orienten al mercado con sus nuevas demandas;? (LOVUOLO, 1995).

® Como variante de la via anterior, el Estado puede canalizar los ingresos

recuperados hacia el desarrollo de agentes puiblicos o cuasi-publicos:

- subsidiando empresas publicas que produzcan y distribuyan bienes y
servicios de primera necesidad segn criterios de prioridad y equidad
social (educacion, salud, paquetes alimentarios, etc.);

- subsidiando asociaciones sin fines de lucro que cumplan esas mismas funciones.

® E/ Estado puede usar ese ingreso captado como un fondo (parcialmen-

te revolvente) de inversion social, utilizado mediante un sistema de preferencias
Yy costos subsidiados para desarrollar empresas de trabajadores:

a) promoviendo las pequefias empresas, usualmente familiares,
caracterizadas por una alta generacion de empleo por unidad de
producto, apoyando con asistencia técnica el desarrollo de sus
capacidades para participar del mercado;

b) promoviendo el surgimiento de emprendimientos de trabajadores
individuales o asociados (microemprendimientos familiares, redes de
abastecimiento o comercializacion, cooperativas de distinto tipo)
dispuestos a producir para el mercado, complementando o compitiendo
con las empresas del capital. De ese modo, a través de emprendimientos
no estrictamente empresariales, se generan ingresos que ademas
ejercen un poder de demanda que reorienta parte de la inversién capita-

% EI déficit resulta, entre otras razones, del desbalance entre aportantes y beneficiarios
resultante de la reestructuracion tecno-econdémica.
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lista y la propia hacia los sectores de produccion de bienes y servicios
de primera necesidad. En esta variante, los agentes a cargo de los
programas pueden ser:

- organizaciones estatales a cargo de los programas;

- organizaciones sin fines de lucro que, con bajos costos, canalizan los
recursos y promueven las nuevas actividades segan una combinacion de
criterios de eficiencia social y de mercado;

- asociaciones de productores;

Esas tres vias, que se han venido experimentando en combinaciones variadas,
han mostrado o bien una baja relacion beneficio social-costo o poca eficacia para
poner en marcha un proceso autosostenido capaz de sustentar nuevos equilibios
socioeconémicos y politicos. Por tanto, apenas alivian las consecuencias de la
liberacion de las fuerzas del capital y de sus megamecanismos mediaticos
orientados hacia un consumismo (y una insatisfaccion) sin limites.

En todo caso, para compensar por si solas los efectos sociales de la
globalizacién, tales vias deberian ser continuamente “subsidiadas” por la voluntad
politica y la transferencia de excedentes, de manera uniforme y a escala global,
algo improbable en el mediano plazo y dificil de iniciar a nivel nacional por la
resistencia que presentan los intereses ya atados a mecanismos de competitividad
cortoplacista. Esas vias podrian ser funcionales en un capitalismo no salvaje,
cuya clase dirigente incorporara en su estrategia global la gobernabilidad
democratica, la sustentabilidad social y la ecolégica.?” Sin embargo, ello supondria
la accion de un fuerte movimiento democratico internacional o incluso la constitucion
de un poder politico democratico a nivel global, como ha venido sugiriendo la
Secretaria y otros organismos de las Naciones Unidas® algo que enfrenta la
resistencia de las principales potencias mundiales.

En todo caso, presuponer que la justicia social se logra cuando todos
tienen acceso a un minimo de satisfactores histéricamente determinado sélo
desplaza la cuestion. Tal determinacion histérica es resultado de un proceso
social de desarrollo de nuevos medios para cubrir necesidades insatisfechas,
pero también de creacion de necesidades por medio de la manipulacion simbdlica,
lo que supone una definicion de la buena vida, el disefio de una cultura en sentido
amplio. Si se cumplieran los presupuestos de la teorfa neoclasica, los

27 Cuando la exclusion es extrema, la reintegracion al mercado como sujetos productores
auténomos puede aparecer como progresista al lado del asistencialismo -tanto del clientelista
como del solidario-. Ver: De Leonardis, Mauri, Rotelli (1995).

28 \fer los volumenes sucesivos del Informe de Desarrollo Humano, (1990-1996).
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consumidores mismos serian quienes determinarian soberanamente qué y cuanto
quieren consumir, indicando a los productores, a través de sus decisiones de
compra, cuéles son sus preferencias. Lo real es que el ejercicio de tal “soberania”
esta al menos codeterminado por la accion sicologica de la propaganda y en
general por la produccién simbdlica de los monopolios que controlan los medios
de comunicacion de masas.?¢%

Desde la perspectiva del Desarrollo Humano, ¢qué significa mejorar de
manera inmediata la vida de la gente? La primera opcién es la distribucionista.
Aun dentro de una sociedad de mercado, una perspectiva moral indicaria que
debe actuarse para compensar las desigualdades iniciales -centrando inicialmente
recursos en las mayorias que no tienen acceso a niveles de vida hoy considerados
minimos- hasta que madure el proceso de inversion en sus capacidades (“capital
humano”) para competir como individuos en la sociedad. Esto requiere resolver
el conflicto que supone que los recursos para sustentar tal redistribucién o
inversion deben tomarse de los sectores minoritarios que se apropian la mayor
parte de la riqueza para un consumo suntuario o para seguir acumulando y
concentrando riquezas. Sin embargo, en un sistema democratico, donde las
decisiones publicas se tomaran segdn indique la mayoria de los ciudadanos,
este esquema deberia cerrar: la sociedad politica decidiria limitar el
enriquecimiento de unos pocos y autoasegurarse una participacion mas equitativa
en los beneficios de Ia tecnologia, del trabajo, de la organizacion productiva.
Pero, como es notorio, ese no es el caso: sea por el interés, sea por
“pragmatismo’, la clase politica y la clase capitalista negocian a espaldas de la
voluntad popular otros acuerdos y politicas de Estado -y pueden hacerlo porque
la democracia reaimente existente y el voto popular se los permite. (CORAGGIO,
1994a).

Pero no todo se resolveria faciimente con un mecanismo de plebiscitos
continuos para decidir qué se produce y quién lo consume. El pensamiento
conservador dirfa que ya en el mercado se “vota” qué productos deben seguir
produciéndose (aunque con voto calificado por los ingresos). Pero los deseos 'y
motivaciones de los “votantes” son manipulables por los grandes oferentes de
productos. De hecho, un aspecto de la mercantilizacion de la politica es la

2 No hay que confundir el estilo de consumo segmentado predominante con las posibilidades
integrativas y comunicativas del consumo en sociedad. Sobre las condiciones para “que el
consumo sea un lugar donde se pueda pensar”, ver: Canclini (1991).

% |a extension creciente de estos mecanismos de produccion simboélica a las contiendas
electorales no puede sino deparar una pérdida directamente politica de la soberania de las
mayorias.
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manipulacion de las elecciones con técnicas, recursos y valores analogos a los
de la competencia en el mercado. Un plebiscito sobre instituciones y valores -si
bien recurso democratico importante- correria el mismo riesgo mientras subsistan
las estructuras de poder econémico y el control de la produccion simbélica hoy
imperantes.

En todo caso, ese método no daria facil respuesta a contradicciones
objetivas como las que se dan entre la satisfaccion inmediata y futura de las
necesidades. Ademas, se plantearian complejas opciones culturales entre valores
de sobriedad y austeridad, de conservacion y cuidado de los recursos limitados
y valores asociados al derroche y la renovacion per se, entre diversas
concepciones sobre lo que es legitimo y lo que no lo es como accién econdmica.
Y, sobre todo, se reafirmaria el pragmatismo de las masas que, antes que
complejos discursos sobre lo posible, requeririan ver y experimentar las
alternativas como opciones inmediatas realmente existentes.

2 - La promocién de un sector de Economia Popular
metropolitana como componente de un proyecto
politico-cultural alternativo

21 - Lainsuficiencia de las nuevas politicas sociales

Lo anterior sugiere que, sin un cambio adecuado de macroestructuras, la
mera redistribucion (en particular a partir de una posicion de debilidad de las
mayorias) o incluso volver a plantear un programa publico de pleno empleo o de
seguridad social equitativa no sera ya eficaz. Y que tampoco sera suficiente
cierto incremento de la sumatoria de iniciativas de la sociedad como las que hoy
proliferan en nuestros paises.

Una razon, cuantitativa, es la incapacidad del modelo de gestion
macroecondmica imperante para asignar recursos de uso social en magnitudes
suficientes y a la vez sostener el proceso de acumulacion capitalista. Otra razon
tiene que ver con la calidad de las iniciativas: se actua marginal y localmente
sobre la disponibifidad de infraestructura social y sobre la oferta social de bienes
y servicios para apenas cubrir las necesidades basicas insatisfechas de un
sector que abarca desde los pobres estructurales hasta sectores medios
economicamente empobrecidos, y a la vez se los continda tensionando mediante
la exacerbacion de una cultura individualista y consumista.

Esas tacticas no construyen una alternativa estructural, que incluya a sus
beneficiarios como productores y ciudadanos, sino que estan dirigidas a que la
gente aguante y sostenga su esperanza de ser alguna vez reintegrada al nuevo
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sistema moderno. El reconocimiento de que los ciudadanos excluidos son algo
mas que desempleados momentaneos o consumidores temporariamente
insatisfechos apenas ha llevado a agregar a estos programas una dimensién de
“empleo e ingreso”, que generalmente es estatica, no autosustentada y de dificil
replicabilidad.

Tanto por la necesidad de las clases trabajadoras de contar con bases
materiales mas autonomas como por la necesidad politica de mostrar
practicamente que hay alternativas superiores al actual estado de cosas, se
requiere proponer e implementar otros modelos econdémicos. La magnitud de
los niveles de exclusion que se prevén a medida que se extienda y profundice el
nuevo sistema de produccion a todas las regiones y ramas de actividad en que
sea rentable, y la generalizacion de la difusion global de las pautas de consumo
(nuevos bienes y servicios, centros comerciales, hipermercados, etc.) que requiere
dicho sistema, permiten anticipar que continuar con el tipo de politicas sociales,
programas e intervenciones remediales que se han venido planteando sera
insuficiente para cubrir la brecha creciente entre los objetivos del desarrollo
humanoy la realidad.®'

2.2 - La insuficiencia de la propuesta del “Tercer Sector”

Pasado el primer shock brutal del ajuste, se revitalizan o comienzan a
aparecer propuestas que intentan a la vez achicar la brecha del desempleo y
realizar la utopia de una sociedad cohesionada no sélo por la divisién del trabajo
sino por vinculos de solidaridad interpersonal y social. Por ejemplo, esta en
boga la propuesta de desarrollar un sector de economia social, (RIFKIN, 1996)
liberado de los criterios de eficienciay eficacia que impone el mercado capitalista,
desviando hacia él recursos y capacidades para resolver las necesidades de
infraestructura y servicios a nivel local, confiando en que esto ird generando
nuevos valores y terminara reposicionando al trabajo como categoria articuladora
de la sociedad, ahora como trabajo voluntario.

La economia del Tercer Sector o economia social, estaria formada por
organizaciones sin fines de lucro, dirigidas a mejorar las condiciones de vida de
la gente. El trabajo caracteristico de este sector es el denominado voluntariado,
aunque se admite gue se requieren recursos financieros -mediante donaciones
privadas o como aportes publicos- que deben usarse para cubrir costos de

31 Sobre los limites de dos casos de gran intervencién social concentrada en regiones metro-
politanas del continente, ver: Danani, Chiara, Filc (1997); Laurell (1994).
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operacion y prestacion de servicios, incluidas compensaciones pecuniarias para
una parte de sus trabajadores. Aunque tiene requisitos y consecuencias
econdmicas, su interés es social: satisfacer las necesidades de los marginales
y excluidos del nuevo sistema productivo capitalista.

En esta vision, el trabajo asalariado y el trabajo por cuenta propia con fines
pecuniarios (producir para vender), y sus agentes, formarian parte del Primer
Sector, visto como el sector de mercado, practicamente identificado con el sector
capitalista. Ambigliamente, el consumo de bienes y servicios considerados
basicos seria también una actividad econémica propia del Tercer Sector, por lo
que se entiende el peso que se da a las transferencias de ingreso (salario social)
como instrumento para su desarrollo y el caracter de revolucion que se atribuye
alaredeficion entre tiempo de trabajo/tiempo de ocio. Sin embargo, como dijimos,
la sumatoria de ese tipo de emprendimientos no asegura ni siquiera que queden
satisfechas las necesidades basicas, por su mismo caracter histérico y, por
tanto, variable.

Pero si asi fuera, ¢qué dinamizara ese fercer sector una vez cubiertos
esos niveles basicos? ;Como podra sostenerse y sustentar adecuados
equilibrios psico-sociales internos en una sociedad impregnada de los valores
de la innovacién consumista? Los niveles crecientes de excedente que deberian
ser extraidos de la acumulacion capitalista para sostener una integracién social
con los mismos valores consumistas que aquella genera, terminarfan afectando
la viabilidad del Primer Sector, fuente de los excedentes desviados al Tercero.
Ademas, sostener una correlacion politica que mantenga el control sobre el
excedente significa plantear la necesidad de modificar drasticamente el
funcionamiento de un sistema politico cada vez mas dependiente de recursos
financieros y mediaticos.

Todo parece indicar que, al menos en los paises periféricos, larespuesta
a la tercera revolucion tecno-social del capitalismo no puede ser una coleccion
de micro-intervenciones creativas dirigidas a satisfacer necesidades urgentes,
ni siquiera de macro-intervenciones puntuales subsidiadas eternamente. El
impacto material y cultural de esas medidas seria marginal, al ser facilmente
fagocitadas por el resto de las instituciones, dentro de un sistema cultural
crecientemente producido por el capital, no sélo por los valores que introyecta
en sus agentes sino porque las ramas de produccion simbélica se han vuelto
negocio del gran capital. Si se va a generar una alternativa, debera incluir una
transformacion estructural del contexto en que se desenvuelven taies
intervenciones, de las relaciones entre los tres subsistemas econdémicos (el
empresarial capitalista, el publico y el popular) y no del enclaustramiento sino -
paraddjicamente- de la competitividad abierta de la economia popular, para haceria
generadora y no sélo receptora de recursos econémicos.
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2.3 - La cuarta via: ia promocion de una economia popular desde
las metrépolis®?

Es posible otra via -que podria verse como programa complejo que integray
supera las tres vias anteriormente mencionadas y las concretiza al nivel de una
region metropolitana- consistente en que el excedente captado por el Estado sea
redirigido para fomentar de manera integral, desde el Estado y desde las
organizaciones de la sociedad, el desarrollo de un subsistema socio-economico y
cultural de produccién y distribucion, o economia popular, mas autonomo y
autarquico, orientado estratégicamente por la reproduccién ampliada de la vida de
sus miembros.* Dicha reproduccion se logra en parte mediante el consumo de su
propia produccion (mediado o no por intercambios mercantiles entre agentes de
este subsistema), en parte mediante la obtencién de mayores ingresos en su
intercambio con el sector capitalista, especialmente con el sector de las PYMES
(venta de bienes, servicios y trabajo asalariado), pero también mediante el desarrolio
de relaciones comunitarias y sociales y estilos de vida de otra calidad.

Para visualizar la economia popular como tercer polo (y no como receptaculo
asistencial) de la economia, es necesario pensar la economia metropolitana
como compuesta por tres subsistemas economicos, y a la vez tres logicas de
la accion econémica:

Sub-sistema Logica/sentido Agentes )
economia empresarial acumulacién de capital empresas, sus redes y
aparatos ad hoc
economia publica acumulacion y legitimacion Organizaciones del estado,
del poder partidos politicos, redes y
aparatos ad hoc
economia popular reproduccién ampliada de  Unidades domésticas, sus
la vida redesy aparatos ad hoc®

32 No es objetivo de este trabajo desarrollar la concepcion de la Economia Popular, por lo que
remitimos al lector interesado a otros trabajos sobre ese tema. Puede verse: Coraggio
(1994b), del cual se tomaron partes importantes para éste acapite; “A construgéo de uma
economia popular como horizonte para cidades sem rumo”, (CORAGGIO, 1994c¢, 1995a).

% Ef concepto de “reproduccion ampliada” es clave: no se refiere a la satisfaccion sin limites de las
necesidades que introyecta el capital, sino a una expansién sin limites de la calidad de vida,
incluidas las relaciones comunitarias y sociales, las capacidades humanas y su realizacion, lo que
requiere consumos pero no se agota en él, y en todo caso no significa consumismo. Ver: Coraggio
(1995b, 1996). Sobre el caracter histérico y el papel del consumo como motivacion, es Gtil una
lectura critica de Robert Bocock (1995); también el articulo de Garcia Canclini citado mas arriba.

3 Forman parte de la economia popular todas las unidades domésticas que no viven de la explotacién
del trabajo ajeno, ni pueden vivir de la riqueza acumulada. Sus miembros deben continuar
trabajando -como asalariados o por cuenta propia- para realizar expectativas medias de calidad
de vida o s6lo cuentan con jubilaciones o pensiones por una vida realizada como trabajadores.
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En sintesis, definimos la economia popular como un subsistema que
vincula y potencia (mediante relaciones politicas y econémicas desarrolladas
sobre un sustrato de relaciones de parentesco, vecinales, étnicas, y otras
relaciones de afinidad) las unidades domésticas populares (unipersonales,
familiares, comunitarias, cooperativas) y sus organizaciones particulares y
sociales relativamente auténomas. Su sentido esta dado por la reproduccion
transgeneracional ampliada de la vida (biol6égica y cultural) de los sectores
populares.®

Cuando el capital-dinero se cambia por los servicios de recursos humanos,
estos suelen denominarse “capital humano”. Pero desde la perspectiva de la
economia popular, el capital humano no es visto como un objeto externo -que se
puede comprar y explotar como recurso productivo subordinandolo a una légica
de acumulacion- sino como un acervo inseparable de la persona, de la unidad
doméstica y, por extension, de la comunidad y la sociedad, cuyo desarrollo
incluye de manera inmediata la mejoria en la calidad de vida de sus miembros.

Para esta concepcion del capital humano colectivo, /a politica estratégica
es la inversion en educacion (formal, no-formal e informal), dirigida a la expansion
sistematica de las capacidades, destrezas y habilidades de sus portadores. Si
vemos al capital humano como una categoria comparable a la del capital, en el
sentido de que es capaz de autodesarrollo por su propia dialéctica interna, surge
otra vision de la educacién. Dicha educacion, para ser eficiente, debe ser una
autoeducacion, lo que incorpora en el capital humano una dindmica de
autodesarrollo, convirtiéndolo en una entidad que se expande cualitativamente
sin requerir siempre renovadas inversiones externas. Esto supone que: i) se
incorpore al capital humano no sélo las habilidades para hacer sino también las

35 Esta definicién se diferencia en varios aspectos de otras que utilizan el mismo término: i) no
se presupone que, vista como agregado macroeconémico, la economia popular esté
estructurada en base a relaciones de determinada calidad (reciprocidad completa, solidaridad
unilateral, no monetizacién, no mercantilizacion, etc.); ii) no se reduce la economia popular
a “establecimientos”, separados material o funcionalmente de la unidad doméstica popular, ni
menos aun a las microempresas, sino que su denominador coman es que son unidades
domeésticas populares o sus formas econdmicas ad-hoc, también subordinadas a la l6gica
de reproduccién ampliada de dichas unidades; iii) La economia popular incluye, también, los
elementos complejos que surgen como resultado de la cooperacidon/competencia econémica
entre unidades domésticas: las redes de ayuda mutua, las redes de abastecimiento o
comercializacion conjunta, las organizaciones corporativas reivindicativas, las organizaciones
de gestion comunitaria de servicios, las instancias gremiales o comunitarias de regulacion
economica, los centros de investigacion, educacién o asesoria que le sirven, etc ; iv) las
unidades domésticas populares son vistas como unidades que también (re)producen y
venden la fuerza de trabajo asalariada.
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habilidades para aprender (el “aprender a aprender”), de modo que en su propio
funcionamiento vaya superandose, incorporando o generando conocimientos
Utiles superiores o actualizados, en un proceso de aprendizaje vinculado a los
procesos practicos de transformacion cada vez mas compleja de la realidad,; ii)
la estructuracion del capital humano incluya como aspecto interno funciones,
(institucionalizadas y organizadas con autonomia relativa), de investigacion,
educacion y capacitacién, recuperando, potenciando cientificamente y difundiendo
libremente los resultados de su experiencia; iii) la propia eficacia del capital
humano realimente la motivacién de sus miembros, dando lugar a nuevas
necesidades -educativas y no educativas- y a la vez le permita obtener los recursos
materiales para autosustentarse.

En esta concepcion, el capital humano es una categoria social dialéctica,
cuyo desarrollo es inseparable del sentido y el accionar economico de los
individuos y grupos articulados en la economia popular. Invertir en el capital
humano equivale a invertir en el desarrollo de la economia popular. El capital
humano alcanza su maximo desarrollo cuando es capaz de reproducir las
condiciones de su continuada expansion. Siendo la economia popular un
subsistema econémico regido por la reproduccion ampliada de su capital humano
(y no por la acumulacion del capital monetario), su desarrollo -y su contribucién
al desarrollo de los otros sectores de la economia- dependeréa del cambio de
calidad de dicho capital.

Los recursos de las unidades domésticas y sus extensiones ad-hoc no se
limitan al posible despliegue de energia de trabajo y a sus elementos intangibles
(destrezas, habilidades y conocimientos técnicos, organizativos, etc.), sino que
abarca también los medios de produccién y reproduccion en que el conocimiento
Se encuentra objetivado (tierras, vivienda/local de habitacion, produccion o venta;
instrumentos e instalaciones productivas; artefactos de consumo; etc). A nivel
del conjunto de unidades domésticas, se agregan otras relaciones y recursos
colectivos: tierras e infraestructura de uso comun, centros y redes de servicios
comunitarios, organizaciones corporativas y sociales, etc.

Esos medios materiales, organizaciones y capacidades son formados,
acumulados o apropiados en funcién del objetivo de la reproduccion de la vida,
en condiciones tan buenas como sea posible, dentro de cada marco cultural.
Como ya dijimos, esa “acumulacion” no responde a las leyes de la acumutacion
capitalista de valor. Aunque algunos de sus elementos puedan tener un valor
redimible en el mercado, predomina su valor de uso o su caracter de reserva de
valor para eventuales emergencias.

Las actividades economicas (mercantiles y no mercantiles) intra-economia
popular tienen un peso importante dentro del total de la economia urbana, pero
muchas de esas actividades cumplen a nivel macrosocial un papel redistribuidor
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mas que creador de riqueza (la intermediacion informal “socialmente innecesaria”,
por ejemplo). Aun asi, no puede postularse que este subsistema sea una
“economia de solidaridad” en el sentido de que dichas relaciones sean
predominantemente solidarias y no competitivas.* El grado y las formas de
solidaridad difieren entre casos y coyunturas local o nacional especificas.

La fascinacion moral por la comunidad -presente en las propuestas que
idealizan la cuitura popular, lo cotidiano y lo local- sélo puede sostenerse
racionalmente si se piensa en el modelo de comunidad aislada, cuyos miembros
estan vinculados por multiples lazos necesarios para su sobrevivencia. Pero,
conceptual y realmente, la categoria “comunidad” supone la existencia de “los
no pertenecientes a la comunidad”, o de “las otras” comunidades, para cuyos
miembros no se aplican los mismos valores y reglas de comportamiento que
para los integrantes de la propia comunidad. “Los otros” pueden muy bien ser
vistos como enemigos o aplicarseles reglas de intercambio muy alejadas de la
reciprocidad generalizada. En una ciudad puede llegarse a la apropiacion de
tierras urbanas ocupadas por otras comunidades por la via armada, a la
competencia exacerbada por recursos publicos, o a la lucha ideolégica o étnica
con el vecino.

A la vez que otras relaciones pueden sostener los intercambios materiales
(como las de autoridad, o las de poder politico, reflejadas en diversas formas de
clientelismo y compadrazgo), son pocas las comunidades existentes en America
Latina que no estan ya sobreconformadas por la cultura occidental moderna,
donde priman el mercado y el Estado, produciendo una despersonalizacion del
intercambio de mercancias, la formacion de una ciudadania de individuos (por
rudimentaria que ésta sea) y la introyeccion de relaciones y valores de poder
economico y politico. (CANCLINI, 1989) La introyeccion de estos valores ha
debilitado la fuerza de las relaciones de parentesco u otras constitutivas de ias
comunidades primarias. Sin embargo, estamos precisamente en un momento
en que se retraen los mecanismos de integracion del mercado capitalista y del
Estado nacional, por lo que puede darse una revitalizacion de esos niveles
comunitarios.

Por todo esto, nos inclinamos a pensar que, al considerar la promocién de
una economia popular, es pertinente investigar en cada caso las contradicciones
y articulaciones existentes entre redes de “solidaridad” y entre éstas y los
intereses individuales. Podemos anticipar que en las grandes ciudades se dara
un entrecruzamiento de diversas comunidades, entre otras: i) las basadas en la

% Para otro punto de vista, ver. Razeto (1987).
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pertenencia a una raiz comun, étnica o territorial (como los barrios en que van
asentandose inmigrantes provenientes de una misma region o comarcay); ii) las
vecinales (por el contacto cotidiano en la zona de residencia, por servicios u
otras condiciones colectivas locales compartidas como usuarios y/o gestores),
iii) las redes de intercambio no mercantil o de ayuda mutua; iv) las redes de
intercambio mercantil colectivo (“comprando juntos”, venta de productos similares
a través de redes comunes); v) las instituciones de representacion social o
politica (sindicatos, corporaciones, movimientos sociales, gobiernos municipales);
y vi) los movimientos ideologicos (religiosos, politicos) y culturales (ecologistas,
de musica rock).

En términos de Agnes Heller (1977), la cuestion de fondo es que en las
sociedades en desarrollo hay diversas formas y niveles de integracion, que van
mas alla de la sumatoria, enfrentamiento o coexistencia de comunidades
diferenciadas. Asi, la sociedad urbana, al entrelazar identidades y actividades
muy diversas, plantea una superacion moderna de las limitaciones de la
comunidad, basada en intensas relaciones interpersonales “locales” entre
unidades domésticas ligadas por relaciones de parentesco, territoriales o incluso
culturales en sentido mas amplio (idioma, ancestros comunes, etc.). Tal
superacion requiere la relativa subsuncion de identidades y formas de existencia
tradicionales, mediante su reconformacion y adecuacion a los valores y normas
de participacién en agregaciones mas heterogéneas. La cuestion abierta es qué
relacion guardara lo nuevo y lo viejo en un proyecto de desarrollo (y no de mera
substitucion) de la economia popular.

El desarrollo de una economia popular supone superar el desencuentro
entre la cultura popular y el conocimiento cientifico. Una condicién para superar
este desencuentro es que el pensamiento tedrico se alimente y corrobore dentro
de un proceso practico y también autoeducativo: /a continua busqueda y puesta
a prueba empirica de formas -estrategias y mecanismos- mas eficaces para
resolver los problemas de la reproduccion cotidiana. Si, como creemos, dicha
busqueda indica que esas formas alternativas estén asociadas a valores, a
instituciones, y a una distribucion del poder diversa a la existente, se hara evidente
la necesidad y sentido de conjugar las reformas econoémicas con reformas
politicas y transformaciones culturales. Este proceso de busqueda conjunta por
parte de intelectuales, técnicos y las bases populares y sus organizaciones,
requiere habilidades comunicativas que también deben desarrollarse
expresamente.

Conjugando un proceso de experiencias exitosas con un proceso de
autoreflexion, se puede dar ese proceso colectivo de aprendizaje de unos y
otros. En esto ayuda /a existencia de una tendencia objetiva a la ampliacion
continua de la gama de situaciones que cuestionan el mundo de la vida, es
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decir, lo inconsciente y por tanto incuestionable, en la medida que se emprende
un cambio importante de las propias condiciones de vida. Esto da lugar a un
enriquecimiento también continuo de la concepcién del mundo por parte de los
sectores populares y al planteamiento de objetivos cada vez mas ambiciosos,
sin por ello abandonar el pragmatismo caracterfstico de la vida cotidiana.

* Como se indica, ese proceso se acelera si cabalga sobre experiencias
econdmicas exifosas, que van dando seguridad para emprender otras tareas.
Los aspectos subjetivos, fundamentales para la constitucion de un sujeto popular
heterogéneo, internamente democréatico, no pueden ser presupuestos ni
separados de los materiales, sino que son un resultado que sélo puede lograrse
mediante el arduo proceso de comprension y resolucion de los problemas
inmediatos que van progresivamente planteando los sectores populares.

En todo caso, este proceso no puede invertirse, comenzando por el
resultado, hecho modelo, que la teoria prefigura. Una teoria de la economia
popular no puede ser ni el detonante nilo que caracterice una propuesta popular.
Porque en el punto de partida contamos apenas con hipétesis insuficientemente
fundadas como para orientar sin errores una intervencién macrosocial, que incluso
no han sido puestas a prueba en su capacidad de sistematizar las experiencias
existentes en el continente. Corresponde que esas hipétesis, por tanto, sean
conscientemente asumidas como tales y puesta a prueba con responsabifidad.*

El punto de partida es, también /a cultura popular: el saber practico, los
valores, los habitos, las actitudes, las autojustificaciones, fas visiones del mundo,
asi como los objetivos y practicas econdmicas, sociales y politicas de los
sectores populares. Es una cultura heterogénea, resultante de lacompleja interac-
cién entre las estrategias de dominacion y las de resistencia a esa dominacion.
Contiene las contradicciones heredadas de la introyeccion de valores orientados
por el ascenso social cuando su logro era posible sélo para una parte de la
sociedad. Contiene, como rasgo duro que debe ser transformado, tendencias
individualistas de los sectores medios que no corresponden ni con las
posibilidades reales de autorealizacion ni con la interdependencia real entre las
situaciones de los diversos estratos sociales.

Partir de ese sustrato socio-econémico-cultural, donde el pragmatismo y
el inmediatismo se han acentuado en el contexto de crisis, requiere combinar
(a) la accion comunicativa en busca de un proyecto de desarrollo participativo,

37 En esto, las ONGs que contribuyen a disefiar programas de desarrollo popular tienen la
enorme responsabilidad de velar por su viabilidad, lo que va més alla de satisfacer las
exigencias de las agencias donantes o financieras.
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con (b) la accion orientada instrumentalmente a mejorar de inmediato y de manera
evidente las condiciones de reproduccion material. Es esencial entonces no
aceptar una separacion entre lo simbdlico y lo material. Se trata de participar en
la definicion del sentido de las nuevas politicas estatales, de los organismos
internacionales, de las ONGs, y también de incidir -con conocimiento y con
recursos materiales- en potenciar las practicas econémicas que experimentan
cotidianamente los sectores populares. En el proceso de esa practica renovada
podran ir emergiendo nuevas instituciones, nuevos valores, nuevas visiones del
mundo y de sus posibilidades.

Cultura popular y economia popular deben entonces desarrollarse conjunta-
mente. No se trata de pugnar por nuevas instituciones y valores, segun una
racionalidad practica,® en el “frente cultural’, mientras se trabaja instrumental-
mente en el “frente econdmico”, para lograr la sobrevivencia material. Se trata de ir
avanzando en un proceso multivariado de aprendizaje y formacion, donde la practica
de reproduccion econdmica contribuya a generar nuevos valores e instituciones 'y
el trabajo cultural vaya facilitando el cambio de perspectiva econémica.

Esta tarea compleja sélo puede ser emprendida por multiples agentes (po-
liticos, promotores del desarrollo, dirigentes sociales y corporativos, asistentes
sociales, investigadores, educadores, técnicos y profesionales, artistas,
comunicadores, pastores) incluidos en un amplio movimiento cultural, que abarque
multiples dimensiones de la accién social y formas organizativas -tradicionales
y nuevas-, que incluya multiples identidades de lo popular, que tolere ritmos no
sincronizados de avance -admitiendo numerosos puntos de iniciativa, que puedan
incluso turnarse en mantener el dinamismo, sin apelar a una prematura y tal vez
inconveniente centralizacion, mientras la experiencia se va decantando y la
reflexion va haciendo inteligible el movimiento de conjunto a la vez que se
desarrolla un nuevo paradigma social.

3 - ;Sera viable la economia popular?

La viabilidad del cambio social raramente esta dada previamente, més bien
es algo a construir dentro del proceso de cambio mismo. La nueva politica urbana
debe desarrollar en su propia practica las condiciones de su posibilidad. Pero
las propuestas deben pasar al menos el test de la plausibilidad. Una primera
duda es si es posible constituir tal sub-sistema sin pretender la grandiosa tarea

% En el sentido de J. Habermas. Ver: McCarthy (1987).
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de sustituir al sistema capitalista. La respuesta es que el objetivo inicial es
aprovechar las tendencias a la dualizacion y tas necesidades de legitimacion de
dicho sistema para constituir estructuras capaces de interactuar con las fuerzas
destructivas del mercado capitalista y a la vez resistirlas. Otra duda es si el
imperativo de la gobernabilidad, junto con los limites morales y politicos que se
plantea la sociedad global emergente, podran imponer al capital el respeto auna
economia popular parcialmente resguardada de su fuerza competitiva. Al respecto,
la respuesta es que si bien se puede argumentar moral o politicamente en pro
de politicas favorables a la economia popular, la correlacion actual de fuerzas
hace necesario mostrar su eficacia econdmica y social para sostener la
legitimidad y viabilidad de tal resguardo. Pero es necesario reconocer que las
condiciones para poder llegar a experimentar esa eficacia como subsistema no
son pocas ni faciles, y requieren un proceso politicamente defendido. Lo que
parece llevarnos al punto inicial.

No hay opcion: desarrollar donde no existe un subsistema de economia
popular metropolitana autosustentada no es una tarea que pueda limitarse a una
suma de microintervenciones. Se requieren importantes recursos iniciales y
suficiente tiempo para desarrollar otras estructuras e instituciones economicas
que le permitan superar su estado fragmentario y conformar un subsistema,
organicamente integrado pero abierto, cuya actividad productiva pueda satisfacer
directamente parte de las necesidades de los sectores populares pero también
competir exitosamente por las voluntades de los consumidores en segmentos
del mercado global, ocupar a los excluidos y generar los ingresos monetarios
necesarios para articularse a través del mercado con el resto de la economia,
asi como el excedente econémico necesario para sostenerse y ampliarse sobre
sus propias bases. Esto no significa autosuficiencia, ni mucho menos la clausura
de comunidades locales (aunque el desarrollo local puede ser una idea
movilizadora de recursos y voluntades), pues requiere intercambios regulados
con la economia del capital y la pablica.

Lograr esa organicidad es una cuestion que no puede dejarse librada al
decantamiento del mero juego econémico ni suponerse que se lograra con un
acompafamiento ideologico al mismo tipo de proyectos aislados que hoy
predominan. En esto radica una diferencia entre la propuesta de promover desde
las regiones metropolitanas una economia popular y la de proseguir agregando a
la sumatoria de microproyectos locales. Promover la conformacién de un
subsistema de economia popular metropolitana implica también trabajar con
microproyectos, pero operando al mismo tiempo sobre las macrorelaciones e
instituciones que velan por el conjunto (regulacion de intercambios, justicia
economica, representacion colectiva, redes de financiamiento, sistemas de
formacién y capacitacion, sistemas de investigacion y control de calidad, efc.



Ensaios FEE, Porto Alegre, v.19, n.2, p.132-171, 1998 165

efc.), operando simultdneamente en las diversas partes de un todo en vias de
conformacion.® Implica invertir recursos importantes en el desarrollo, consolidacion
y alimentacién de redes que articulen, comuniquen y dinamicen la multiplicidad
de emprendimientos y microredes populares. Implica, por ejemplo, canalizar
recursos de investigacion y asesoria técnica de las universidades a la conformacion
de centros tecnologicos que alimenten y estimulen esas redes de manera
permanente, expandiendo la frontera de lo posible para sus agentes privados o
publicos. En particular ha sido ampliamente reconocida las limitaciones de las
administraciones locales para asumir las nuevas funciones: en esto el sistema
educativoy de cienciay técnica debera jugar un papel fundamental para desarrollar
y actualizar las capacidades requeridas, pero estas deberan estar al servicio de
otro desarrollo desde lo local. Es mas, para esta perspectiva, los actuales
municipios s6lo pueden ser eficaces como instancias descentralizadas de un
gobierno metropolitano, algo de dificil constitucion dado el interés que practicamente
todas las fuerzas politicas asignan a la permanencia de la fragmentacion.

La repetida experiencia de emprendimientos que no pueden sobrevivir,
cuando la ONG o el programa que los gesto los deja librados a sus propios
medios, habla de un sistema de instituciones, entre ellas el mercado,
estructuralmente hostiles al surgimiento y desarrolio de tales emprendimientos.
Esto debe ser reconocido, e institucionalizados los mecanismos para
contrarrestar los efectos innecesariamente destructores del proceso de seleccion
darwiniana que motoriza el mercado. El proceso histérico de conformacion de
nuestras naciones constituyo sistemas legales pretendidamente universales pero
en realidad pro-empresariales y sesgados contra la economia popular y sus
instituciones. Por eso se requieren reformas juridicas mayores para facilitar el
surgimiento de las nuevas instituciones econdmicas. *'

Ademas, para que estas nuevas estructuras juridicas y econémicas no
sean subsumidas por la légica del capital y la def poder politico a él asociado,
es necesario también emprender una profunda transformacion cultural, de los
valores sobre la buena vida, la justicia, el trabajo, la democracia y los limites de
la legitimidad en el ejercicio del poder. “2 La equidad no es un factor que se puede

* Por ejemplo, supone anticipar que una economia popular metropolitana debe nacer
equitativamente articulada con la economia popular de su regién de influencia inmediata, en
particular la rural, por las necesidades complementarias que pueden resolver en su articulacion
y para regular la competencia por recursos no renovables.

“* Sobre esto, para el caso de Buenos Aires, ver: Lavergne (1995)

' En esta misma linea, ver: Unger (1990)

2 Sobre esto, ver: Seibold (1997).
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agregar -como propone la CEPAL- a la transformacion productiva, sino que tiene
que encarnarse en nuevas estructuras economicas. Si se pretende realmente
encontrar una solucion permanente a los problemas del desempleo, la precariedad
y la exclusion, no podra reducirse la accion a microprogramas ni a politicas
sectoriales de empleo dentro de las mismas macroestructuras.

Se requieren reformas estructurales en los sistemas fiscales regresivos, y
el control participativo de los recursos publicos, hoy librados a concertaciones
entre las cupulas politicas y las corporativas. Se requiere desarmar las estructuras
de poder coercitivo (incluida la creciente fuerza de las mafias), que intimidan la
libre expresion e incluso la libre actividad econ6mica de las mayorias. Serequiere
un cambio en la cultura politica, un rechazo ético al chantaje clientelistay a la
corrupcion, hoy mal justificada por criterios de eficacia. Se requiere liberar a los
gobiernos locales de la tenaza de la maquinaria partidaria electoralista de orden
nacional sin recaer en los caciquismos locales.

Se requiere también un pluralismo efectivo en los medios de comunicacion
de masas para generar y proponer otros valores y estilos de vida a la poblacion,
apelando a los mejores valores que ha desarrollado la sociedad humanay evitando
las respuestas chauvinistas o fundamentalistas antimodernistas. Se requiere la
organizacion y el ejercicio de un poder econdmico popular en el mercado, que
apuntale la competitividad de la produccion popular. Se requieren mecanismos
de control de la calidad de esa produccién, desarrollando los mejores valores del
artesanado: el orgullo por el producto del propio trabajo, la valoracion de Ia
creatividad, la vinculacion honesta con el usuario, la busqueda de los términos
justos del intercambio, la valoracion de la cooperacion y del autocontrol a nivel
social, evitando desatar procesos destructores y alienantes.

Tales frentes de accion sélo pueden encararse sinérgicamente si, de la
multiplicidad de acciones publicas y privadas orientadas a resolver las necesidades
inmediatas de las mayorias, emerge un movimiento complejo, pluralista y
heterogéneo -por sus actores y por la libertad y diversidad de sus iniciativas-,
gue comparta un paradigma de accion social transformadora. S6lo en ese contexto
cobrarian nuevo sentido y se potenciarian la multiplicidad de politicas y programas
dirigidos a los sectores populares.

En América Latina, el desarrolio humano requiere pero no puede reducirse
a cubrir el acceso a medios de vida de primera necesidad. Tampoco puede
lograrse con intervenciones puramente ideolégicas para inculcar nuevos valores.
Economia y cultura deben articularse sinérgicamente en intervenciones que
generen recursos y relaciones sociales acordes. Cémo se accede es tan
importante como cuédnto se obtiene y para lograr qué clase de vida. Ni el
consumismo ni la caridad son la via para un cabal desarrollo humano. Pretender
lograr todos estos cambios supone otro proyecto econémico pero también politico-
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-cultural y un amplio movimiento que lo sustente de manera congruente en la
escena politica y en las busquedas colectivas de resolucion a los problemas
urgentes de cada localidad o grupo, articulando los esfuerzos de desarrollo desde
lo local dentro de una perspectiva macrosocial del desarrollo. (CORAGGIO, 1997)

En esto sera fundamental 1a posicion estructural de la capa de dirigentes
sociales y politicos tanto como de los técnicos, promotores, investigadores y tantos
otros agentes que operan como mediadores desde ONGs, organizaciones sociales,
centros educativos, asociaciones culturales, iglesias, movimientos sociales, etc.

Un “Tercer Sector”, conformado por iniciativa de una capa de mediadores
entre la economia popular y las economias empresarial {por ejemplo: filantropia)
y publica (ejemplo: ONGs que canalizan recursos publicos en la gestion
tercerizada de programas sociales), tendera a convertirlos en parte de la élite,
funcional en tltima instancia a la reproduccion de un sistema dual. Si, en cambio,
dichos mediadores son subsumidos por la I6gica de la economia popular, que
requiere también de sus propios intelectuales, profesionales y técnicos
organicamente incorporados a un proyecto de transformacion, se fortaleceran
las posibilidades de una respuesta efectiva no sélo al desempleo y la flexibilizacion
del trabajo sino al proyecto hegemonico del capital global. Esto no es contradictorio
con la viabilidad y la competitividad en el mercado global, sino que puede permitir
lograrlas sobre bases de una mayor cohesion social, capacidad de
autosustentacién econémica y estabilidad politica.

Los economistas progresistas enfrentan el problema de hacer frente a la
ortodoxia neoliberal -que propone una accién de gobierno limitada a garantizar el
marco macroeconémico pero deja librado al mercado determinar qué sectores
podran ejercer efectivamente sus derechos humanos o qué regiones o paises
se desarrollaran o desapareceran-, como el problema de la articulacién entre un
sistema de intervenciones que alienten o permitan decisiones microecondomicas
eficientes y que promueven el desarrollo productivo y una mayor equidad social,
por un lado, y una macroeconomia que sostenga los equilibrios identificados
con la estabilidad del sistema de precios y el crecimiento, por el otro.
(FORTALECER..., 1996) Pero esto no es soélo el problema de construir dos
modelos congruentes, de modo que, al menos tedricamente, la agregacion de
esas decisiones microeconémicas sea compatible con los balances macro. El
“problema de la agregacion” es también cémo construir un proyecto social que
permita agregar social y politicamente las microintervenciones aisladas en un
sistema organico, gobernado con estabilidad por fuerzas representativas del
interés mayoritario y capaz de definir reglas del juego que faciliten
comportamientos e iniciativas favorables a ese proyecto, en lugar de serles hostil.
Por su peso y por su capacidad de generar sinergias imprescindibles, las
sociedades metropolitanas pueden contribuir, como actores protagdnicos, al
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proceso de consolidacion de un proyecto de accion colectiva que, redefiniendo
el alcance de la politica urbana y sin perder la fuerza derivada de la movilizacion
desde las bases locales, contribuya a redefinir las macropoliticas hoy reinantes.
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Abstract

The latin-american metropolis may attempt to redefine the meaning
of urban policies from the perspective of sustainable human development.
To do that they must mobilize the strengts of the extended reproduction of
life with the same conviction and political will with which the market forces
were set free, fostering a third pole of the urban economy - next to the
capitalist entrepeneurial economy and the public economy -: “the popular
economy”. This requires a redirection in the actions and resources used
today in an assistentialist manner, promoting in exchange new self-
sustainable economic structures, as well as cultural institutions and guide
lines coherents with integrator development and effective democratization.
In the consolidation process of the refered pole the necessary corrections
of the macropolitics will be solidifying. Because of their weightand capacity
of creating new sinergies, essential for reintegrating an anomic and
fragmenting system, the metropolitan cities may contribute, as protagonist
actors, to the requisition and viability of a new societary project for the
next century.




