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Problemas y politicas urbanas en
América Latina: Certidumbres y falacias

Martha Schteingart

El Colegio de México

Introduccion

En esta ponencia trataré de hacer un balance de algunas de las investigaciones
que hemos llevado a cabo en distintos momentos de nuestra trayectoria
académica, con el objeto de retomar ciertas conclusiones de las mismas en el
contexto en que se dieron originalmente y de explicar porqué comenzamos
a explorar nuevos temas o a buscar nuevas maneras de entender aquellos ya
analizados. Esta revision se ubicard, de manera general, dentro del desarrollo
del campo de los estudios urbanos en América Latina, y de manera mas
particular dentro de algunas de sus corrientes tedricas y tematicas, ya que sin
duda nuestras investigaciones son parte de un trabajo colectivo que, sobre
todo en sus comienzos, implicé la formacién de un grupo de investigadores
latinoamericanos y también la discusién permanente de teorias, avances y
resultados de proyectos de investigacion. Asimismo, para poder reflexionar
acerca de la veracidad, actualidad o relevancia de conclusiones de estudios
tanto realizados en décadas pasadas como en la actualidad, trataremos
de confrontarlas con miradas recientes de la situacion de las ciudades
latinoamericanas que se encuentran en publicaciones académicas o documentos
elaborados para organismos internacionales en los que el tema de las politicas
sociales y urbanas estdn en el centro de las discusiones. Comentar criticamente
soluciones y programa propuestos, a la luz de algunas investigaciones
realizadas, parece una tarea relevante para hacer patente la proyeccion
social de los estudios urbanos, atin cuando ellos no se inscriban dentro de la
investigacién-accion.

Con el 8.5% de la poblacién mundial, el 14% de la poblaciéon urbana y 4 de
las 20 mega ciudades del planeta en el afio 2000, (Ciudad de México, San
Pablo, Buenos Aires y Rio de Janeiro), América Latina presenta un alto nivel
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de urbanizacién, mucho mayor que el de otras regiones del Tercer Mundo.
Sin embargo, la similitud de ese nivel con las regiones mas desarrolladas del
planeta no implica que coincida con ellas en su nivel de desarrollo econémico.
Mientras en 1970 el 37% de los pobres eran residentes urbanos, en 1999 esa
cifra aumento al 62%, pues actualmente la mayor concentracién de pobres se
da justamente en las ciudades. En cuanto a las diferencias entre paises y su
evolucién en las tltimas décadas, en 1950 solo tres de los 22 paises incluidos
en la Region (Uruguay, Argentina y Chile) tenian més del 50% de la poblacién
en areas urbanas mientras en el 2000 fueron 18 los que cumplian con esa
condicién. (Lattes, Rodriguez y Villa. 2004).

Tendencias generales de la investigacion urbana en América Latina y
ubicacién de algunos estudios

A partir de la década de los 60, cuando comienza a configurarse el campo
de los estudios urbanos en América Latina, él fue evolucionando con ritmos
distintos en coincidencia con las especificidades histéricas de cada pais. Junto
con la definicién de nuevos temas a investigar y de enfoques diversos para
abordarlos, la investigacion fue pasando desde la busqueda de explicaciones
sobre la hiperurbanizacién y la marginalidad, en el marco de la teoria de la
modernizacion, particularmente en los 60 y mitad de los 70, a teorizaciones
basadas en la economia politica o la sociologia urbana de corte marxista en
el periodo subsiguiente, hasta mediados de los afios 80, predominando luego
visiones mds localistas y menos centradas en paradigmas dominantes, con el
claro surgimiento de nuevas preocupaciones temdticas que desembocaron,
sobre todo desde los afios 90, en la consideracion del fenémeno de la
globalizaciéncomorecursoexplicativo de variadosaspectos delaurbanizacion.
Por otra parte, mientras en los afios 1960 y 1970 se comprobaron diferencias
con respecto a los temas mds investigados en distintos grupos de paises’, en
los 80 los cambios ocurridos en las sociedades de esa region condujeron a un
acercamiento notable entre temas que, por distintas razones, se constituyeron
en recortes criticos de la realidad social latinoamericana. Ellos tuvieron que

1 A comienzos de los afios 90 colaboramos en un balance de la investigacion urbana en
América Latina, que form¢ parte de uno mas amplio referido a los paises del Tercer
Mundo, coordinado por Richard Stren y el Centre for Urban and Community Studies de
la Universidad de Toronto, Canada. América Latina fue dividida en tres subregiones y
los investigadores encargados de cada una presentaron informes completos acerca de los
temas y disciplinas involucradas asi como del contexto institucional en cada caso. (Stren,
1995).

2 PROBLEMAS Y POLITICAS URBANAS EN AMERICA LATINA: CERTIDUMBRES Y FALACIES



ver con la pobreza urbana, la divisién social del espacio, los gobiernos locales,
los movimientos sociales, el medio ambiente y la seguridad 2.

Es dentro de este contexto que me parece necesario ubicar y comentar la
sucesion de temas que hemos elegido estudiar y los giros interpretativos
que han incluido, asi como su relacién con otros trabajos de colegas
latinoamericanos con los que hemos trabajado durante afios con similares
perspectivas de andlisis, ya sea llevando a cabo estudios compartidos, dentro
de un mismo proyecto de investigacion, o bien independientemente, aunque
intercambiando puntos de vista e interpretaciones de la realidad cambiante,
a través de reuniones académicas que han formado parte del proceso de
consolidaciéon de nuestro campo de estudios, tanto a nivel nacional como
regional.

La cuestion de la vivienda y el suelo urbano en los arios 70 y 80

Esta cuestion ha sido recurrente en los estudios urbanos aunque en los tltimos
afos la problemaética habitacional dejo de tener la importancia de las décadas
de los 70 y 80, debido a la aparicién ya mencionada de nuevos temas en la
investigacién urbana.

A partir de mediados de los afios 70 comenz6 en algunos paises de América
Latina, y en particular en México,’> una nueva orientacién de los estudios
habitacionales, gracias a una cierta apertura politica que permitié el desarrollo
de nuevas orientaciones criticas en la ciencias sociales y, por otra parte, la
creacion de instituciones y programas habitacionales o referidos al suelo
urbano, que gener6é una demanda de estudios y propuestas y un ambiente
propicio para el desarrollo de la investigacion y la reflexién en torno a los
mencionados temas. Nuestros trabajos de esa época estuvieron referidos a
las politicas habitacionales en México, en un periodo en el que ya se habfan

2 Los temas abordados estdn sin duda relacionados con los problemas existentes en cada
pais; sin embargo, no todos han recibido igual atencién por parte de la comunidad aca-
démica, lo cual también depende de los avances tedricos y metodolégicos de las discipli-
nas involucradas, del acceso a la informacion, la formacién, capacidades y experiencia de
los investigadores, ademds de factores politicos, institucionales y financieros. Pero los pro-
cesos investigativos tienen también su propia dindmica, relacionada con las prioridades
cientificas y evolucién académica de los investigadores, su pertenencia a ciertos grupos
o corrientes dentro de su drea de estudio, sin dejar de lado la influencia, particularmente
en nuestro medio, de estudiosos de los grandes centros de irradiacién de nuevas ideas y
marcos conceptuales (Schteingart, 1995 y 2000).

3 Esto no ocurri6 en paises del Cono Sur como Chile, Argentina y en parte Brasil, debido a
la presencia de dictaduras que impidieron el libre desarrollo de las ciencias sociales.
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llevado a cabo algunos estudios con una orientacion diferente a la que habia
predominado en las dos décadas anteriores, cuando se pensaba, por ejemplo,
que describir los déficits fisicos de la vivienda y sefalar sus discrepancias con
los requerimientos humanos y sociales implicaba definir el “problema de la
vivienda” y conocer cudles podian ser las acciones adecuadas para resolverlo.
Esta orientacién diferente incluia la concepcién del Estado capitalista y sus
limitaciones por su definicion de clase, desarrollos tedricos referidos a los
agentes sociales que producian la base material de la ciudad, asi como a la
acumulacién de capital en el sector promocional y de la construccién (que
partian del ciclo del capital y de la l6gica econémica del sector inmobiliario),
y aparecia como un nuevo y atractivo enfoque para abordar los estudios
urbanos con un marco explicativo que permitia superar las serias limitaciones
de las teorias mas tradicionales. Se dio entonces un cambio muy importante
entre los estudios de corte viviendista de los afios 50 y 60 y aquéllos que
comenzaron a desarrollarse a partir de mediados de los 70 y que, con algunas
diferencias han prevalecido hasta la actualidad, por lo menos entre un ntimero
no despreciable de investigadores.

En un primer estudio que realizamos en México acerca de las politicas
habitacionales del Estado, pusimos énfasis en los procesos de produccién,
intercambio y consumo que se dan dentro de un determinado contexto
econémico y politico, en una época, en que en lugar de hacer referencia al
retiro del Estado, como veremos mas adelante, se describian las caracteristicas
de las nuevas instituciones que se fueron creando para atender a distintos
estratos de la poblacion, pero senalando asimismo las limitaciones de su accién
por su misma condicion de clase y sus relaciones con el sector capitalista de
la construccién (Garza y Schteingart, 1977). Sin embargo, en este estudio no
quedaban muy claras estas relaciones y fue posteriormente, gracias a los
andlisis que llevamos a cabo acerca del sector promocional de la vivienda y
de la acumulacién de capital en ese sector, que pudimos conocer las practicas
especificas de otros actores sociales que actuaban dentro del proceso de
produccién de la vivienda, como las empresas promotoras* y constructoras
(Schteingart, 1989). Hay que aclarar que los estudios de los agentes capitalistas
que participan en el proceso de produccién del marco construido de las

4 La cuestion de la promocion inmobiliaria que desarrollamos, inspirada en elementos
tedricos presentados por la sociologia urbana francesa, nos permitié conocer la amplia red
de relaciones sociales y capitales invertidos en la produccién capitalista de la vivienda,
apoyada tanto por el financiamiento privado como ptblico, desde los afios 70, y que fue
sufriendo una serie de transformaciones a lo largo de las tltimas décadas.
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ciudades no fueron muy frecuentes, a pesar de que existia la conciencia de su
importancia para poder entender como se daba la valorizacion de los capitales
y su influencia en la carestia de un bien basico para la vida de las familias. El
énfasis en otros aspectos de la realidad y también las dificultades tedricas
y empiricas inherentes a este tipo de andlisis no nos permitieron continuar
profundizando en los mismos y limitaron en general las sin duda necesarias
investigaciones acerca de estos temas.

Un aspecto indispensable vinculado con la problemaética de la vivienda es
el del suelo urbano, elemento soporte de la misma, que ha sufrido un fuerte
proceso de encarecimiento particularmente en las grandes ciudades, con sus
negativas consecuencias sobre la organizacién del espacio. Sin embargo, los
estudios referidos a los precios del suelo, si bien comenzaron a multiplicarse,
también exhibieron sus limitaciones para demostrar su incidencia en la
distribucién espacial de los grupos sociales y formas habitacionales y la
imposibilidad de los sectores mas desfavorecidos para acceder al mercado
formal del suelo.

En cambio, la importancia de la urbanizacién de los terrenos correspondientes
a los nacleos agrarios (ejidales y comunales) en las areas de expansion de
las ciudades mexicanas, nos parecié de gran interés para poder dar cuenta
de los procesos y relaciones sociales que acompafian esa expansién, y
especificamente la de la Ciudad de México, donde el rdpido crecimiento de su
periferia ha constituido un tema prioritario de andlisis de los investigadores
urbanos. Nuestro trabajo pionero al respecto dej6 al descubierto, hacia fines
de los afios 70, cémo la metrépoli principal del pais habia crecido sobre
terrenos que no eran de propiedad privada, a través de mecanismos cuya
ambigua relacién con la legalidad vigente habia producido resultados sociales
adversos para los estratos de menores recursos (Schteingart, 1989). Muchos
otros estudios, tanto referidos a la Ciudad de México como a otras ciudades
del pais, ayudaron a entender el papel contradictorio de este tipo de terrenos
en el desarrollo urbano de las ciudades.

Los asentamientos irrequlares

Un tema, en parte vinculado al precedente, y que sin duda ha tenido una
presencia destacada dentro de los estudios urbanos en América Latina es el de
la llamada urbanizacion popular o de los asentamientos irregulares, dado que
ellos tienen un peso importante en la organizacién del espacio de las ciudades
de la Region. Ese peso varia, por supuesto, de acuerdo con la estructura social
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y el desarrollo histérico de cada pais y de sus ciudades, pero también ha
ido creciendo dadas las limitaciones de los programas habitacionales en el
contexto de la apertura econémica, los programas de ajuste y el desarrollo de
las politicas neoliberales.

Los estudios de los afios 70 y 80, a diferencia de los anteriores de tipo
marginalista, se caracterizaron por analizar las formas de apropiacion ilegal
del suelo, los procesos de regularizacion y consolidacién de las colonias, y
las luchas urbanas que llevaron a los pobladores pobres a enfrentarse con el
Estado y otros agentes sociales, y se hizo cada vez mas evidente la necesidad
de conocer la insercién en el mercado de trabajo de la poblacion asentada,
para dejar de lado teorizaciones precedentes en cuanto a que existia una
coincidencia entre “marginalidad” en el trabajo y “marginalidad” espacial.
Los andlisis de la época acerca de estos asentamientos también incluyeron la
produccién popular de la vivienda y la auto-construccion, y a través de los
mismos se reunieron elementos relevantes con respecto a las diversas formas
de produccién habitacional, modernas y atrasadas, simples o combinadas, en
el contexto latinoamericano. Vale la pena aclarar que en general los estudios
de estos fenémenos urbanos, se realizaron a partir de analisis de casos, lo
que en cierta medida limité la posibilidad de hacer grandes generalizaciones
sobre aspectos importantes de los mismos, ya que no fue sino hasta muy
recientemente que los Censos Nacionales de Poblacién y Vivienda incluyeron
datos especificos para las favelas, villas miseria, etc; sin embargo en México
esta informacién atin no se ha incluido en esas irremplazables fuentes que
pueden cubrir todo el medio urbano de un pais °.

Un aspecto crucial que en parte define y caracteriza a los asentamientos
irregulares es justamente la cuestion del acceso al suelo, pero también es
importante comentar que la irregularidad puede mostrar diferencias en
los paises de América Latina porque existen distintas situaciones juridicas
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