Globalizaci ny tendencias

en la gesti n de las ciudades’

Este art culo trata de presentar una visi n de la era de la globalizaci n destacando cam-
bios particulares que marcan el rompimiento con el periodo anterior, el auge de la naci n-
estado. Este ejercicio se realiza con el prop sito de evaluar los cambios radicales en la con-
cepci n de la planificaci n espacial y, por consiguiente, el surgimiento de una nueva
agenda para la gesti n de las ciudades. Despu s de la introducci n, la segunda parte bus-
ca aclarar el significado de “globalizaci n”y la tercera, los principales rasgos de la gesti n
del antiguo orden. La cuarta parte aborda la transici n de un orden a otro y la quinta, el
surgimiento de una nueva agenda. La pen ltima parte se dedica al surgimiento de una ciu-
dad de servicios y el art culo concluye con un an lisis de algunos de los temas relacionados
con la gobernanza del nuevo orden.
Palabras clave: globalizaci n, gesti n vy planificaci n urbana.

Globalisation and Trends in the Management of Cities

This paper seeks to present a view of the era of globalization through highlighting parti-
cular changes which mark the break with the preceding period, the heyday of the nation-
State. The exercise is undertaken in order to assess the resulting radical changes in the
conception of spatial planning and thus the emergence of a new agenda for the manage-
ment of cities. Following the introduction, the second part seeks to clarify what might be
meant by “globalization”, and the third, the main features of the management of the old
order. The fourth concerns the transition from one to the other, and the fifth, the emer-
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ging new agenda. The penultimate part concerns the emergence of a city of services, and
the paper concludes with a discussion of some of the issues concerned with the governan-
ce of the new order.

Keywords: globalization, management and planning of cities.

¢QUE ES “"GLOBALIZACION"?

En las Itimas dos d cadas, el t rmino “globalizaci n” ha estado de moda y se ha
utilizado cada vez m s, hasta el punto en que, como suele suceder cuando un con-
cepto ingresa en una r pida corriente del discurso internacional, pierde, como un
guijarro, todos sus filos, todo el significado espec fico. Globalizaci n sugiere vaga-
mente un incremento en la interacci n internacional, aunque no queda claro por
qu no debemos seguir utilizando el t rmino internacionalizaci n. Un mero incre-
mento en el comercio internacional o en los flujos de capital (y tal vez, relativamente,
una disminuci n en la migraci n internacional) dif cilmente justifica un concepto
nuevo, en particular cuando observamos que el comercio en cuanto proporci n del
producto o las exportaciones de capital como proporci n del ahorro interno son
a n menores tal vez que en el periodo previo a la Primera Guerra Mundial (Hirst y
Thompson, 1999, cap. 2). Tampoco parece particularmente nuevo el concepto de
corporaci n multinacional, aunque tal vez no queramos ubicar su origen, como lo
hacen Moore y Lewis (1999), hasta en el a o 2000 a.C. Las interacciones pol ticas
internacionales son cuando menos tan viejas como el sistema de la naci n-estado:
la guerra civil inglesa le abri los 0jos a los protestantes de Europa y de las colonias
estadounidenses en el siglo xvii; la guerra de independencia de Estados Unidos le
abri los ojos a los franceses y brit nicos; la revoluci n francesa, de 1789 a 1848,
movi a toda Europa y a Estados Unidos, etc. Por Itimo, las pruebas de que la cultu-
ra ahora es m s internacional que en el pasado no son muy convincentes: los estilos
italianos ya dominaban en el Londres isabelino; Par s estaba imponiendo la moda
en vestidos y alimentos en los siglos xvin y xix; y en la d cada de 1930, Hollywood
ya estaba imponiendo en el mundo la moral y la conducta.

Lo que creo que justifica, en cierto sentido, el t rmino globalizaci n no es una
mayor interacci n entre las naciones (internacionalizaci n), sino un acontecimien-
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tom s fuerte, aunque no m s mensurable: el reemplazo de las econom as nacionales
por el surgimiento de una sola econom a global. Esto no es nuevo en el largo pe-
riodo hist rico: pueden encontrarse elementos en varias regiones del mundo an-
tes del siglo xvi (antes de la creaci n de lo que llamamos el estado moderno). Pero
es sorprendentemente novedoso en relaci n con el periodo inmediato anterior, el
de la dominaci n de las econom as por parte del estado nacional (que alcanz  su
forma m s avanzaba en el siglo xx hasta la d cada de 1970, y su apogeo en el perio-
do de 1930 a 1950). El concepto de globalizaci n's lo tiene sentido en t rminos de
los intereses econ micos del estado nacional, de la soberan a. Anteriormente, con
sus variaciones, se supon a que la pol tica econ mica se ocupaba de una econom a
nacional discreta. La geograf a pol tica defin a una rea de poder econ mico aut -
nomoy; la soberan a pol tica y econ mica coincid an por completo (cuando menos
en teor a). Esa suposici n estaba arraigada en la idea de que los componentes de
la econom a nacional (capital, mano de obray tierra) eran b sicamente inamovibles
y no s lo estaban totalmente bajo el control de la autoridad territorial, sino por
completo dentro de su campo de acci n leg tima. Globalizaci n implica una fusi n
econ mica de las econom as nacionales, de modo que las interacciones que afec-
tan de manera decisiva la actividad econ mica nacional comienzan vy finalizan no
s lom sall del poder del gobierno nacional, sino en general m sall de su cono-
cimiento. As , los gobiernos est n obligados a conferir la influencia decisiva sobre
el empleo y los ingresos de la poblaci n, su bienestar social, las fuerzas externas y
los mercados globales; pero el resultado de esto no puede predecirse ni predeter-
minarse. En consecuencia, la pol tica econ mica nacional se convierte en s lo uno
de los tantos factores que afectan a la poblaci n local, e incluso por su limitada efec-
tividad, requiere una estrecha coordinaci n con las pol ticas econ micas de otras
potencias supuestamente soberanas. Esto de ninguna manera implica que la pol tica
econ mica no sea importante, pero cambia decisivamente su significado en t rminos
de la antigua agenda de la gesti n econ mica nacional. Tambi n afecta la capacidad de
los partidos pol ticos nacionales para ofrecer un programa efectivo a sus electores.
Sin embargo, as como la antigua agenda era parcialmente m tica —el poder
econ mico soberano no era tan omnipotente como parec a en teor a— la globali-
zaci n se ha realizado apenas hasta cierto grado. Esto queda muy claro en t rminos
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de territorio: la Uni n Europea, con sus socios de Europa Oriental, todav a est
muy lejos de estar totalmente integrada, aun cuando es el componente m s avan-
zado en este sentido. Las econom as del Atl ntico y el Pac fico son asimismo el si-
guiente nivel de integraci n, y extiende hilos —capital, comercio y migraci n— ha-
cia Am rica Latina, Asia Oriental y del sureste y ahora tambi n del sur. Pero gran
parte de frica y partes de Asia —incluida tal vez la India—a n est n firme o parcial-
mente incrustadas en la era de los estados soberanos econ micamente distantes.
Incluso en el centro de la econom a global, la integraci n es notoriamente dispar,
y las constantes disputas entre los gobiernos acerca de sus relaciones econ micas a
menudo sugieren una resistencia a la globalizaci n. M s bien son redes, una sobre
la otra, que se refuerzan mutuamente, pero que a n no se han integrado. En cuanto
a la mano de obra, el proteccionismo nacional es, al menos en teor a, todav a abso-
luto, aunque est n surgiendo mercados laborales mundiales espec ficos para t cni-
cos y profesionales, y hay mercados laborales integrales crecientes de trabajadores
clandestinos. Adem s, en t rminos sociales y pol ticos, el mundo es a n muy nacio-
nal. Si bien las corporaciones multinacionales buscan estrategias globales, a n est n
muy vinculadas a su sede, gran parte de su personal tiene la misma nacionalidad,
aunque la nacionalidad no implique una obediencia a un gobierno que invalide la
lealtad a la corporaci n. Por tanto, socialmente el mundo es m s bien cosmopolita
que globalizado: lo local es prioritario en la creaci n de la identidad, incluso en
aquellas raras circunstancias en las que la vida cotidiana y el trabajo tienen una pers-
pectiva global.

No obstante, como afirmamos al final del art culo, los antiguos poderes del go-
bierno nacional y de gobernanza se han vuelto cada vez m s restringidos, como re-
sultado de la integraci n que ha ocurrido. La multiplicidad de agencias privadas y
oficiales, supranacionales y subnacionales, que van de los diferentes gobiernos na-
cionales, provinciales y locales, asociaciones comerciales (organismos regulatorios
tanto locales, nacionales como internacionales), organizaciones no gubernamenta-
les, algunas de ellas multinacionales, sindicatos, universidades, etc., se disputan la
influencia dentro de jurisdicciones en conflicto. La acci n se vuelve un asunto de
negociaci n compleja en lugar de una simple orden. Si bien las econom as na-
cionales se est n volviendo integradas y fusionadas, la pol tica cada vez est m s
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dispersa y compleja. La antigua agenda de planificaci n se vuelve por completo
una utop a.

EL ANTIGUO ORDEN

El contraste entre un mundo globalizado, si bien parcialmente logrado, y el perio-
do anterior no pod a ser m s extremo (y por ello el presente parece tan nuevo, aun
cuando en aspectos importantes reproduce formas que fueron bien desarrolladas
antes de la era del “capitalismo nacional”).? El periodo anterior estuvo dominado
por una instituci n, el estado, fuera sencillamente nacional o imperial. Los gobier-
nos importantes extend an su alcance hacia el mundo, pero tan s lo tomaban pe-
dazos, como una forma de integraci n imperial m s que global. EI proceso estuvo
impulsado por las rivalidades de las grandes potencias, que culmin en guerra y en
los eventos dominantes del siglo xx: dos guerras mundiales.

El dominio del estado garantiz 1a supremac a de la pol tica sobre la econom a,
de ladiscusi np blica sobre los mercados (y dicho dominio garantiz que la Gran
Depresi n fuera mucho m s severa de lo que habr a sido). La sociedad civil pr ctica-
mente desapareci dentro del estado, mientras que los gobiernos dirig an el capi-
tal y la mano de obra como consideraban que se ajustaba mejor al inter s nacional
(aunque, por supuesto, no sin levantar pol micas), asumiendo la responsabilidad
de la vivienda, el bienestar social, la salud, la educaci ny el empleo en poca de
paz, y la supervivencia material de la poblaci nen poca de guerra. Todo esto im-
plic , cuando menos en Europay en la India, la existencia de sectores p blicos muy
grandes y cada vez crecientes, y una centralizaci n aparentemente inexorable de
los recursos vy, all donde sobrevivi el comercio privado, monopolios protegidos
p blicamente y carteles, “corporativismo” y sindicatos gigantes sin igual (v ase Harris,
1978). Las relaciones econ micas entre los gobiernos se asemejan a una guerra: tratan
de evitar la invasi n de las importaciones y el capital extranjero y, al mismo tiempo,
buscan invadir a los vecinos con exportaciones y capital. Los gobiernos trataron de
que sus econom as fueran lo m s autosuficientes posible, un microcosmos de la

2 Esto se explora con mayor detalle en Harris (2003).
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econom a mundial, capaz de sobrevivir, sobre la base de la actividad nacional, du-
rante el mayor tiempo posible en caso de hostilidades (fueran una guerra o boicots
comerciales). Era una concepci n heredada a los pa ses en desarrollo —y en particular
a la India— en el mundo de la posguerra como “desarrollo econ mico nacional” (un
m todo que supuestamente obligar a al crecimiento de capital sobre la base de una
econom a nacional cerrada). Por consiguiente, en una era de guerra total, la econo-
ma (y la sociedad) de poca de paz se convirti tan's lo en un preludio de la rea-
nudaci n de hostilidades, y la poblaci n civil tan s lo en un ej rcito en reposo.

Sin embargo, lo que ahora se considera una organizaci n irracional de la eco-
nom a mundial, que sacrifica el bienestar popular a los intereses del estado y la gue-
rra, en su momento se vio parad jicamente como la personificaci n de la raciona-
lidad cient fica. Los valientes Fabian, Sidney y Beatrice Webb encontraron un
modelo de ciencia sansimoniana en la Nueva Civilizaci n (t rmino suyo) de la
Uni n Sovi ticaa mediados delad cada de 1930, una poca en la que ahora sabemos
que esa superficie ocult el periodo m s ca tico de la historia sovi tica: combinar
la colectivizaci n de la agricultura y la destrucci n del campesinado sovi tico, las
terribles hambrunas ucranianas, los primeros dos planes quinquenales, las Grandes
Purgas y la creaci n del Gulag, la destrucci n del alto mando militar sovi tico.

El eje del sistema de la sociedad organizada cient ficamente era el Plan. La inte-
ligencia e ingenuidad dedicadas a la metodolog a de la planificaci n, para buscar
anticipar el futuro, supon an que la ciencia hab a hecho posible ahora predecir con
precisi n, porque todas las influencias decisivas del poder econ mico estaban con-
centradas en las manos de la burocracia gubernamental: un estudio cuidadoso, el
¢ lculo y una metodolog a refinada podr an determinar el resultado futuro y el em-
pleo de la econom a nacional. En 1964, el distinguido economista brit nico, An-
drew Shonfield, pudo decir:

El estado controla una parte tan grande de la econom a que un planificador
puede, mediante la manipulaci n inteligente de las palancas del poder p blico,
dirigir el resto de la econom a con firmeza hacia cualquier objetivo que el go-
bierno elija (1965, 231).
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El papel del estado era tan grande y estabilizado que Paul Samuelson, decano
de la econom a de la posguerra, expres su confianza en que el ciclo comercial de
Estados Unidos hab a terminado (citado en Zarnowitz, 1971, 167). Su colega, Art-
hur Oken (ex director del Consejo de Asesores Econ micos del Presidente) confir-
m , a finales de la d cada de 1960, que las recesiones, “como los accidentes a -
reos”, eran ahora previsibles.

Es importante recordar este periodo de tanta confianza en el poder de la cien-
ciay del estado para dominar la econom a nacional aislada, puesto que tambi n fue
una fuente de la idea de que el ambiente f sico nacional podr a, asimismo, ser ma-
nejado cient ficamente con completa confianza en el resultado futuro; de hecho,
con mayor confianza. Los planes econ micos eran por lo general para cuatro, cin-
co o seis a os, pero el Plan Maestro con frecuencia era para 20 a os. Los dos enfo-
ques compart an un autoritarismo basado en la idea de la pericia t cnica: el econo-
mista-ingeniero diriga la m quina econ mica (y muchos de los planificadores
econ micos ten an antecedentes en ingenier a), mientras que el planificador f sico
dirig a el ambiente f sico, sin consulta ni participaci n de ninguna forma de demo-
cracia. Los | deres pol ticos pod an aceptar o rechazar el plan, pero no cuestionar
su validez cient fica.

El recurso escaso en el plan econ mico era el capital, y se dedicaba una gran
atenci n a buscar los medios para aumentarlo y luego a ¢ mo deb a distribuirse la
oferta. El recurso escaso en los planes f sicos era la tierra, no la tierra para cultivo,
sino la tierra donde deb a asentarse la poblaci n. Por consiguiente, los planificadores
adoptaron como su criterio central de xito una gama de medidas persona-tierra:
la distribuci n y la densidad de la poblaci n sobre la superficie de tierra del pa s,
con la suposici n de que una densidad alta era mala (pues demostraba pobreza).®
A veces se utilizaba el control de la ubicaci n de la nueva vivienda y la industria con

3 Eluso de la poblaci n como el medio b sico para entender un ordenamiento cient fico —y por tanto obli-
gatorio— de la sociedad tuvo algunos resultados terribles, desde el movimiento eugen sico (esterilizaci n for-
zada y luego liquidaci n fsica de los indeseables) en la Alemania nazi (Proctor, 1988), hasta transferencias crue-
les y a gran escala de la poblaci n y “limpieza tnica”. Dariusz Stola (1992, 338) comenta: “Los reg menes
totalitarios hicieron nfasis en la creencia de la maleabilidad de las sociedades humanas, una fe que, siento, est
en el centro de todos los desplazamientos de poblaci n. Fue una creencia en la ingenier a social, en la cirug a
del cuerpo de las personas, una convicci n de que esas amputaciones y esos transplantes de tejido social eran
necesarios, justificables y racionales”.
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la zonificaci n, nuevas ciudades y, en algunos casos, el control de la migraci n, a
fin de cumplir esos objetivos. Cuando la distribuci n de la poblaci n tambi n po-
d a vincularse con los peligros de la destrucci n en masa desde el aire en la era de
la guerra total, los argumentos para dispersarla se volvieron abrumadores, seg n lo
esboz el informe de la Comisi n Barlow brit nica en 1940 (Royal Commission,
1949; §413) cuando se al , acerca de la concentraci n de la poblaci n, que:

...las incapacidades de muchos, si no es que de la mayor a, de las grandes con-
centraciones industriales, tanto en el car cter estrat gico como en el social y el
econ mico, constituyen graves impedimentos e incluso, en algunos aspectos,
peligros para la vida y el desarrollo de la naci n.

La fuente de la concentraci n demogr fica era, en opini n de la Comisi n, la
concentraci n de la industria manufacturera. La Comisi n se dividi entre la mayor a
que favorec a los controles s lo sobre la ubicaci n de las industrias nuevas y la ma-
yor a (dirigida por el distinguido experto en planificaci n Patrick Abercrombie) por
el control estatal global de la ubicaci n de la industria (Hall et al., 1973, 1, 87-88).

La tica de obligar a las poblaciones a ajustarse a la distribuci n establecida en
el plan central fue heredada por los pa ses en desarrollo despu s de la Segunda
Guerra Mundial. El gobierno indonesio oblig a parte de la poblaci n javanesa a
ubicarse en las Islas Exteriores. La administraci n malaya dirigi al pueblo a las zonas
centrales y orientales “subpobladas”. El gobierno brasile o trat de desviar la mi-
graci n del noroeste para que se dirigiera lejos del sur y hacia el oeste. El gobierno
chino —utilizando gran parte de los controles draconianos sobre la migraci n de la
poblaci n—alej ala gente de las provincias costeras de Tibet, Xinjiang y Mongolia.
El gobierno de Tanzania adopt uno de los esquemas m s ambiciosos, Ujaama, para
concentrar a la poblaci n rural en nuevos asentamientos, lejos de sus campos. Una
investigaci n de 1981 de Naciones Unidas (1984, 19) registr que de 126 gobiernos
de pa ses en desarrollo, tres cuartas partes estaban poniendo en marcha pol ticas
para disminuir o revertir la migraci n. Al mismo tiempo, los programas de ajuste
estructural ofrecidos a los gobiernos africanos ten an una promesa impl cita, que se
revirtiera la migraci n (v ase Cowan, 1988). El entusiasmo por el desarrollo cient -
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fico alent alos gobiernos a creer que sab an, m s que su propia poblaci n,d nde
deb a estar la gente y emprender medidas bastante elaboradas para obligarlos a
desplazarse hacia all .

De ah que las ciudades de cualquier tama o fueran malas, mientras tuvieran
concentraciones de alta densidad de poblaci ny actividad. Los migrantes eran obs-
tinados, atra dos por los encantos superficiales se mudaban a las ciudades y as cho-
caban con el inter s nacional. Por tanto, hab a que dedicar pol ticas para evitarlo y
obligar a la distribuci n. Un antiurbanismo dominante, descendiente de los temo-
res de la clase alta europea del siglo xix por las implicaciones pol ticas de las con-
centraciones poblaci n, atribu a a la mayor a de los problemas de la ciudad —d ficit
en servicios p blicos, mala vivienda y sobrepoblaci n, mala salud, alto valor de la
tierra y de la propiedad, viajes largos al trabajo y congestionamientos viales— a
la concentraci n fsica de la poblaci n, no a los bajos ingresos o a las fallas de las
autoridades p blicas. Se emprendieron estudios m s complejos para encontrar
la piedra filosofal del tama o ptimo de la ciudad,* donde podr an minimizarse di-
chos d ficit, a fin de organizar en toda la naci n una jerarqu a ben vola de los asen-
tamientos que domar a los horrores de la ciudad primaria. La ciudad-jard n de Ebe-
nezer Howard reuna en una nueva ciudad dise ada la armona de la salud
restaurada en una funci n de lo urbano y lo rural. Formaba la pieza central de una
ideolog a pol tica que parec a ofrecer una alternativa cient fica para el capitalismo y
el socialismo, una ruta de clase media entre el empleador y el proletariado. La esen-
cia de dicha planificaci n fue el control, la regulaci n, para obligar a la anarqu a ne-
cesaria del mercado en lo que el planificador decidi que era el modo socialmente
aceptado. Los planificadores eran evangelistas para una sociedad no capitalista al-
ternativa. El fin de la Segunda Guerra Mundial ofreci la oportunidad nica para
que los planificadores establecieran las instituciones, a fin de crear la nueva socie-
dad planificada.

La agenda de prop sitos de los planificadores f sicos contradecalal gica de la
sociedad industrial de diferente manera: trataba de revertir la especializaci n territo-

“Uno de los estudios intelectualmente m s ambiciosos se realiz en la India; v ase Costs of urban infras-
tructure for Industry as Related to City Size in Developing Countries: India Case Study, mimeo, Stanford Re-
search Institute, School of Planning and Architecture and the Small Industry Extension Training Institute, 1968.
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rial. En la tradici n econ mica ¢l sica, la divisi n del trabajo en tres zonas de alta 'y
baja concentraci n demogr fica supuestamente era parte de los medios para mejo-
rar la productividad. Tampoco era posible prever el tama oy la ubicaci n de dichas
concentraciones. La migraci n de la mano de obra en respuesta a los imperativos
geogr ficos cambiantes de los mercados laborales era el medio para identificar d nde
se necesitaba el trabajo y de qu  tipo. Pero aceptar dicho principio era abandonar
la esperanza de prever d nde ser a requerida la gente y, por tanto, planificar para
ellos con anticipaci n. Dentro de una econom a cerrada, con todas las entidades
subnacionales subordinadas al poder centralizado, la discreci n pol tica era capaz
de anular los intentos de dar cabida a diferentes ventajas comparativas. Cuando el
marco de planificaci n fsico se convirti en aliado del poder del estado total, co-
mo los pa ses de lo que fueron las Econom as con Planificaci n Central, todalal -
gica se volvi clara. Las f bricas se ubicaban sin hacer referencia a los costos reales
0 las ventajas comparativas, por no hablar de las posibilidades de cambios econ -
micos radicales: fueran en las ciudades industriales aisladas de los montes Urales,
Eslovaquia o Transilvania, o en el ¢ ntrico distrito comercial de Shanghai.

Sin embargo, la tradici n de planificaci n evolucion y ocurrieron innovacio-
nes. Algunas de las m s interesantes sucedieron en los pa ses en desarrollo, espe-
cialmente all donde, al obtener su independencia pol tica, la planificaci n (y cier-
ta forma de lo que se llamaba socialismo) se consolid en el nuevo r gimen. EI Plan
de Desarrollo B sico de Calcuta (1966), creado por un equipo de innovadores pla-
nificadores extranjeros, bajo los auspicios de la Fundaci n Ford, se esforz porque
la econom a de Calcuta fuera el centro del plan. El plan Karachi, de unos cuantos
a os despu s, haca que el alivio de la pobreza fuera el centro del plan maestro para
la ciudad. El descubrimiento que hizo John Turner sobre la “vivienda de autofinancia-
miento” en Per identific una sociedad hasta entonces oculta, no reconocida en el
orden oficial; adem s, desbarat la ilusi n de que la vivienda era algo que propor-
cionaba el Estado benevolente; y el concepto de “sector informal” revel de pronto
una nueva econom a, o cuando menos un econom a de mercado real, hasta enton-
ces no reconocida oficialmente, detr s de las estad sticas oficiales. Otros se alaban
tambi n que la planificaci n regional no parec a haber hecho mucho por superar
la brecha entre las regiones avanzadas y las retrasadas: las catedrales en el desierto
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del Mezzogiorno italiano no hicieron mucho por desalentar la migraci n masiva de
italianos hacia el norte y hacia Alemania en la d cada de 1960. Sin embargo, por lo
general en los pa ses desarrollados, las rutinas y las instituciones de planificaci n,
como las del sistema de gesti n macroecon mica, a menudo resultaron ser de-
masiado r gidas para dar lugar a un cambio incremental: el sistema de planificaci n
parec a inmune a los acontecimientos econ micos y sociales. La rigidez institucio-
nal, la centralizaci n nacional y el enfoque del Plan Maestro prepararon mal a los
pa ses y ciudades para enfrentar una baja econ mica seria; el resultado fue la de-
vastaci n econ mica de la primera y segunda recesiones de la d cada de 1970, la
peor despu s de la Gran Depresi n de entreguerras. El hechizo se hab a acabado.
Los planificadores de la ciudad estaban agobiados por el desempleo, la desindus-
trializaci ny el creciente abandono de las zonas urbanas deprimidas. Cualesquiera
que hubieran sido los m ritos o dem ritos del antiguo sistema de planificaci n, evi-
dentemente no hab an ayudado a prever, ni mucho menos prevenir, la cat strofe.

LA TRANSICION

Sin embargo, antes de discutir el parteaguas de la d cada de 1970, debemos se a-
lar algunos de los elementos de la transici n del antiguo orden al nuevo. La prime-
ray segunda guerras mundiales y la Gran Depresi n establecieron la matriz dentro
de la cual funcionaba la pol tica gubernamental; incluido el emergente inter s por
la planificaci n fsica. Se podr a haber supuesto en 1947, con el inicio de la Guerra
Fr a, que los acontecimientos tan s lo replicar an lo que sucedi despu s de la Pri-
mera Guerra Mundial. La primera y la segunda guerras mundiales fueron el resulta-
do de la rivalidad de las grandes potencias de Europa y, en vista de que dicha riva-
lidad continuaba despu s de 1945, el imperativo pol tico m s inmediato era obligar
a que las potencias de Europa Occidental crearan una alianza pol tico-militar: la
o1aN. Esto dio pie a la realizaci n de medidas de una colaboraci n pol tica sin pre-
cedentes que lleg a culminar con la formaci n de la Uni n Europea. El imperati-
vo pol tico era el esfuerzo sostenido por Estados Unidos para liberalizar el comer-
cio internacional, a fin de forzar el desarrollo de dichas estructuras defensivas que
hab an exagerado la gravedad de la Gran Depresi n y amenazado con paralizar la
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econom a de la posguerra. As , la reacci n por el inicio de la Tercera Guerra Mun-
dial era muy diferente de lo que hab a ocurrido en las dos primeras, lo que oblig
a una integraci n pol tica y econ mica de los poderes del Atl ntico, que luego in-
cluiranajap n.Aqu llos cuyas luchas hab an ocasionado dos veces en el siglo una
Guerra Mundial ahora estaban acorralados en un orden de seguridad que hac a im-
posible seguir con las viejas ri as.

La econom a mundial creci tan r pidamente que lleg a absorber las fricciones
que de otro modo podr an haber destruido el proceso y, en su debido curso, ex-
tendi el comercio a una selecci n de pa ses en desarrollo, extendi el per metro
de la migraci ny, por ltimo, permiti la liberalizaci n de los movimientos de ca-
pital. De estos procesos surgi el inicio de una econom a global interdependiente,
una divisi n supranacional del trabajo que comenz  a reemplazar el antiguo orden
de econom as nacionales cerradas. Durante unos 30 a os, las grandes potencias, tal
como estaban, econ micamente desarmadas, hastala poca del colapso de la Uni n
Sovi ticay la eliminaci n del motivo original de la guerra para la alianza de la oTan,
las econom as nacionales separadas hab an desaparecido en esencia. La Uni n So-
vi tica hab a sido parcialmente destruida por la nueva integraci n econ mica. Lo
que surgi , Rusia y sus socios, deb an unirse a un sistema global en vez de some-
terse a un imperio de Estados Unidos y Europa. Desde luego, a n no era “global”,
sino un grupo de econom as avanzadas con hilos tendidos hacia el resto del mundo.

Sin embargo, el proceso no era f cil. Como hemos visto, de muchas maneras, la
d cada de 1960 a n representaba el antiguo orden. Los economistas todav a pen-
saban que el papel del estado era tan decisivo que hab a terminado con la domina-
ci ndel mercado sobre la sociedad y el ciclo comercial. En 1964, el gobierno de Ha-
rold Wilson en Gran Breta a trat brevemente de regresar a un r gimen de
planificaci n econ mica (como Mitterand intent hacerlo en Francia, tambi n bre-
vemente, a principios de la d cada de 1980). En 1990, la India emprendi , vacilan-
te, el camino de la liberalizaci n. Pero antes, en las corporaciones, la “planificaci n
corporativa” se puso de moda, tanto en el gobierno como en las grandes empresas.
Shell International apoy uno de los departamentos de planificaci n m s grandes
que establec a escenarios hasta fines de siglo. Para la d cada de 1980, dichos ejer-
cicios eran cada vez m s raros y, para la d cada de 1970, s lo quedaban en algunas

180 Gestion y Politica Publica VOLUMEN XV « NUMERO 1 » | SEMESTRE DE 2006



POSICIONES E IDEAS

compa as los t tulos de los departamentos de planificaci n. Ahora el futuro se
hab a vuelto impredecible ahora que se hab a destruido la antigua ilusi n de pre-
dicci n. El' m rito radicaba ahora en la flexibilidad, el oportunismo, en explotar lo
no previsible y no en fijar un curso para un conjunto r gidamente definido de ob-
jetivos para el futuro.

Para las ciudades de los pa ses desarrollados, como hemos se alado, la crisis de
lad cada de 1970 llev a cabo violentamente lo que en otras partes se logr me-
diante un cambio incremental. Revel ~que las viejas estructuras no pod an recibir
la variabilidad de la nueva econom a global si no se permit a un cambio incremen-
tal f cil sin una severa crisis, tal como la encarnada en el desempleo de largo plazo
y el abandono urbano. La recesi n es el momento en el que las econom as y su fle-
xibilidad enfrentan su mayor prueba. Manejar las ciudades en crisis es como plani-
ficar montando a caballo, el ritmo de los acontecimientos abruma la capacidad para
gestionar. Por un momento, parec a como si la escala de la devastaci n no fuera limi-
tada. Dicho de manera muy sencilla, la primera recesi n de principios de lad cada de
1970 golpe  duro a las antiguas ciudades industriales pesadas, que ya hac a mucho
hab an experimentado los elementos de una disminuci n relativa (por ejemplo,
Glasgow, Hamburgo y Ruhr, el noreste de Francia, Pittsburg y Gary, Indiana). La se-
gunda, a fines de la d cada de 1970, aquej a esos s mbolos de la prosperidad de
la posguerra, centros de manufacturas con alto crecimiento, particularmente basa-
dos en el ensamblaje de veh culos y, hasta entonces, aparentemente no vulnerables
auna deca da (en Gran Breta a, Birmingham y West Midlands, en Estados Unidos,
Detroit, etc.). Por Itimo, la tercera, a principios de la d cada de 1990, atac a mu-
chos de los nuevos centros de actividad terciaria (por ejemplo, Londres y el sures-
te de Inglaterra).

Dichas contracciones sucesivas obligaron a una reestructuraci n brutal de las
ciudades (como, de hecho, de las econom as nacionales), que hizo necesariano s lo
la reorganizaci n de las econom as de las ciudades y sus instituciones, sino las per-
cepciones de los que administraba las ciudades, tales como cu les ciudades eran y
cu | “planificaci n”se supone que deber a ser. A pesar de los rasgos decorativos del
autogobierno que sobreviv an desde el pasado, las ciudades hab an sido, esencial-
mente, instrumentos de la pol tica y el gobierno nacional, medios para homogenei-
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zar el territorio nacional. De hecho, incluso en lad cada de 1980, las exigencias de
los requisitos para recibir pr stamos p blicos de parte del gobierno central en Gran
Breta allevaron nos lo a una mayor centralizaci n de las finanzas p blicas, sino a
rumores de que el gobierno central estaba considerando la abolici n de los gobier-
nos locales como un medio para controlar el gasto p blico. Sin embargo, el adherir-
se a la agenda nacional hab a tra do una cat strofe, y las ciudades se ve an obligadas a
comenzar a retomar en sus propias manos m s responsabilidades para administrar
la econom a de la ciudad. Los temas se volvieron urgentes gracias a los resultados
de la reforma macroecon mica. La disminuci n de los I mites econ micos naciona-
les expuso a las ciudades a rivalidades con competidores del extranjero en un mo-
mento en el que haba a n muy poca percepci nde cu les podr an ser las fortale-
zas y debilidades particulares de cualquier ciudad, pues, hasta el momento, esto no
hab a sido parte de la agenda de las responsabilidades de gesti n de la ciudad.

El ritmo del cambio fue muy diferente. Algunos gobiernos se resistieron a las
presiones para descentralizar los poderes, mientras que otros las adoptaron. Hubo
un proceso de aprendizaje m s o menos interminable. La escala de choques, la
oportunidad, la dotaci n inicial eran diferentes. Sila dotaci n nica de cada ciudad
iba a ser expuesta, ten a que abandonarse la tendencia a tratar a todas las ciudades
como si fueran b sicamente iguales, una herencia de la antigua tecnolog a de pla-
nificaci n, para que las reacciones a las pol ticas fueran est ndares. Las ciudades
manufactureras, en particular, asumieron con frecuencia un enfoque mercantilista
—que no pod a haber vida ni empleo serio (o “productivo”) sin la industria manu-
facturera— y, por tanto, siguieron un conjunto est ndar de medidas para fomentar
una nueva dimensi n industrial: incentivos y parques industriales, zonas empresa-
riales, en f bricas avanzadas, etc. Se perdi mucho tiempo y dinero en tratar de
sostener una industria en descenso o en encontrar el tipo de industria que tendr a
mayor impacto sobre el desempleo (ensamblaje en masa), pero ya no era probable
que se requiriera la ubicaci n de una ciudad. Como las ciudades llegaron a com-
petir m s directamente, dichas respuestas se volvieron cada vez m s arriesgadas y
expansivas, y con malos resultados en t rminos de reducci n del desempleo. Se
perdi m s tiempo antes de que pudiera revertirse el abandono de las zonas urba-
nas deprimidas; antes de que pudieran volver a desarrollarse los grandes mercados
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al mayoreo de estas zonas o las gigantescas reas de zona de trenes del centro de
la ciudad y las terminales; antes de que las zonas portuarias de las ciudades o los
muelles de contenedores pudieran abrirse a la ubicaci n de las zonas urbanas de-
primidas de modo que la tierra desalojada pudiera volver a desarrollarse para sos-
tener una nueva econom a de la ciudad. Entonces, los s mbolos de desastre se con-
virtieron en banderas de regeneraci n: la bah a Darling de Sydney, Minato Mirai 21
de Yokohama, Docklands y Canary Wharf de Londres.

Casi de manera universal, la pol tica nacional se volvi menos importante. Las
viejas obsesiones sobre la distribuci n nacional de la poblaci n, la jerarqu a urbana
o el equilibrio regional tendieron a desdibujarse en el nuevo mapa trazado por la
integraci n econ mica. El dominio de Mumbhai dentro de la India se estaba vol-
viendo menos importante que su capacidad para competir con Singapur. La anti-
gua preocupaci nen M xico por el tama o de la poblaci n de la ciudad capital de-
clin ante los temores de que sta no pudiera competir con Los ngeles o Chicago
o Toronto en el nuevo mapa de la zona de libre comercio de Am rica del Norte. La
abrumadora supremac a de Londres en Inglaterra lleg  a ser considerada como no
tan urgente ante los temores de que no pudiera sostener su posici n financiera, de
transportes o cultural ante el reto de Par s, Francfort o Mil n, Nueva York o Tokio
(el tema de Kennedy, 1991, y muchos otros estudios).

El antiguo estilo de planificaci n en Europa y Am rica del Norte fue destruido
violentamente, porque no hab a sido eficaz. En la India, en vista de la relativa inefica-
cia de la planificaci n fsica (por ejemplo, la industria “que no sigue las reglas” creci
inexorablemente en las ciudades a o cona o, a pesar de que los planes sucesivos
regularmente la hab an proscrito mediante la legislaci n), no hubo violencia ni cho-
que con una realidad irreducible. El sistema de planificaci n sigui produciendo
planes —a n lo hace— para satisfacer sus deberes estatutarios, a pesar de que na-
die pensaba que pod an ser implementados y de que la brecha entre el plan y la rea-
lidad se ampliaba cada vez m s. La industria papelera y las bibliotecas de planifica-
ci n estuvieron muy agradecidas.

La competencia entre ciudades de Europay Am rica del Norte tambi n hizo po-
sible un aprendizaje mutuo entre ciudades, alianzas y el enfoque en modelos: por
ejemplo, la manera como se reinvent Barcelona, o como Boston reuni  fondos
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p blicos y privados para desarrollar las zonas urbanas deprimidas, o la transforma-
ci nde las zonas portuarias de Baltimore o Ciudad del Cabo.

Se trat de una transformaci n de agendas no menos notable que la evoluci n
paralela de la pol tica macroecon mica: desde la sustituci n de importaciones y las
limitaciones al capital extranjero, sectores p blicos grandes y crecientes, planificaci n
obligatoria, hasta el libre comercio y los movimientos de capital, la privatizaci ny
la gesti n facilitadora. En ninguna parte m s que en la India. Los gerentes de la ciu-
dad, casi de manera universal, pasaron del plan f sico obligatorio y de largo plazo
(aun cuando hab a cap tulos simb licos sobre la econom a y sobre problemas so-
ciales) a escenarios flexibles, de un nfasis exclusivo en el papel econ mico y la im-
portancia de la manufactura a una concentraci n de servicios, cultura, educaci n,
salud y transporte.

LA ECONOMIA DE LA NUEVA CIUDAD

As | la globalizaci n (o, m s bien, la apertura de las econom as nacionales, y el ini-
cio de la fusi n de las econom as nacionales en el mundo desarrollado) y lo que ha
sido un resultado necesario, la descentralizaci n de poderes y finanzas del mbito
central al de la ciudad, ha creado tanto nuevas econom as de las ciudades como
una nueva agenda de gesti n urbana. En lugar del mapa de entidades nacionales,
que cubren toda la superficie terrestre del mundo, podemos empezar a percibir un
mapa de redes de ciudades, un archipi lago, con v nculos hacia el exterior a zonas de
manufactura, agricultura, miner a, etc. Las ciudades surgen como centros de ges-
ti nolog stica parala econom a mundial, donde ahora la tecnolog a extiende su al-
cance hasta el sistema global, en lugar de limitarlas a una regi n local.
Desde luego, los procesos gemelos de liberalizaci ny descentralizaci n no son los
nicos factores que inciden en las ciudades durante este periodo. De hecho, es dif -
cil recordar un periodo en el que tantos procesos est n reformando las ciudades al mis-
mo tiempo. A continuaci n, se presenta una lista de algunos de los casos m s obvios:

1. Abrir las ciudades a la econom a mundial ha restaurado la idea de las ciuda-
des en constante cambio, continuo ajuste incremental hacia los mercados
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externos, en lugar de la idea de una estructura f sica fija, como un conjunto
de factores econ micos inamovibles que dif cilmente cambian en d cadas.
Hist ricamente, los cambiantes precios en los mercados de la ciudad han ex-
pulsado constantemente a algunos sectores y atra do a otros, proporcionando
un contexto especial para las innovaciones, que subsecuentemente transfor-
man la ciudad. Por tanto, la tarea central de la gesti n de la ciudad es ofrecer
un esquema para esta din mica central de cambio, no fijarla en la inamovilidad.

2. La liberalizaci n, la reforma macroecon mica, no s lo abri la ciudad a la
competencia externa, condujo a la privatizaci n y reestructuraci n de las
empresas urbanas del sector p blico y, en algunos casos, la privatizaci n'y
reorganizaci n de los servicios p blicos de la ciudad. En las ciudades de las
antiguas Econom as de Planificaci n Central, el desarrollo de los mercados
de vivienda y tierra est reorganizando la distribuci n de la actividad en la
ciudad de maneraa nm s radical.

3. Los procesos de desindustrializaci n de largo plazo —ya sea el cierre o la
reubicaci n de la manufactura en las ciudades— se han realizado s lo en di-
ferentes grados en distintas ciudades. En los pa ses en desarrollo, con fre-
cuencia gran parte de la manufactura sigue incrustada en la econom a de la
ciudad, a menudo protegida por la continuaci n del proteccionismo —por
ejemplo, la posici n de la industria ensambladora de veh culos en Sao Pau-
lo— a pesar de que, en otras, la conocida disminuci n de la manufactura
en las zonas urbanas deprimidas es aparente (por ejemplo, las industrias tex-
tiles en Mumbhai y Shanghai).

4. Bajo el efecto de una mayor competencia mundial, las empresas han desincor-
porado muchas operaciones de servicios internos. Por ejemplo, grandes
compa as manufactureras han tendido a subcontratar muchos servicios
que anteriormente prestaban dentro de la compa a: abogac a, publicidad,
ventas, investigaci n y desarrollo, etc. Parte del crecimiento de la actividad
terciaria, tan concentrada en las ciudades, es proporcionada por esta evolu-
ci ndelas compa as existentes.

5. Unaeconom a cadavez m s globalizada pone mayor nfasis en la movilidad de
los factores de la sociedad: una mayor proporci n del producto de la sociedad
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y de su mano de obra debe movilizarse, debe migrar; y todas las pruebas es-
tadounidenses sugieren que, cuanto mayor sea la proporci n de personas
nacidas en el extranjero, mayor ser la prosperidad de la ciudad.’ Por lo tan-
to, las funciones de intersecci n de transportes de la ciudad se vuelven m s
importantes. De hecho, puede considerarse a la ciudad esencialmente como
una intersecci n en el flujo de bienes, personas, finanzas, informaci n, etc.
El funcionamiento eficiente de cada modo de transporte (caminos, trenes,
aire, mar o r 0s) v las transferencias entre ellos se vuelven cada vez m s im-
portantes en la generaci n de los ingresos de los ciudadanos. Se ha hecho
menci n de las implicaciones urbanas radicales a lo largo de los ltimos 30
a os de la transformaci n de los contenedores y la unificaci n del transpor-
te mar timo, con una clara disminuci n en el empleo y la reubicaci n de los
muelles hacia zonas rurales y terminales fluviales de carga y descarga. La in-
tegraci n de producci n y movimiento, los flujos constantes entre diferen-
tes lugares en diferentes pa ses, y las pol ticas de que las existencias deben
estar justo a tiempo obligan a los puertos a aspirar a tener un funcionamien-
to libre de errores, un sistema a os luz lejos del antiguo puerto, perpetua-
mente obstruido, al parecer, por cuellos de botella y huelgas (nunca visto
m s dolorosamente que en los antiguos muelles de Mumbhai).

0. Larevoluci nde lainformaci nest transformando simult neamente las ac-
tividades de muchas ciudades de maneras que no son f ciles de prever, cam-
biando en algunos casos los servicios no comerciales (para la poblaci n local)
en comerciales (para la exportaci n): por ejemplo, servicios de salud, cultura
y educaci n superior; as como creando nuevos sectores de actividad (por
ejemplo, carga y procesamiento de informaci n, programaci n de software,
etc tera).

7. Por ltimo, est el impacto de los choques constantes, vistos tan dolorosa-
mente en las crisis econ micas que afectaron a las ciudades del oriente y el
sudeste asi tico en 1997-1998. Sin embargo, una se al de cu n efectiva ha si-

>V anse “Perspective: Cities and Immigration”, Investor’s Business Daily, 30 de septiembre, 1997; Stephen
Moore (1998), A Fiscal Portrait of the Newest Americans, Washington, National Immigration Forum and Cato
Institute; Mark Lisheron y Bill Bishop (2002), American-Statesman Report, 9 de junio.
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do la reforma en muchos casos es que las ciudades —y las econom as nacio-
nales— son capaces de recuperarse con sorprendente velocidad. La crisis de
1973-1975 aquej  a algunas ciudades europeas y estadounidenses tan pro-
fundamente que las altas tasas de desempleo continuaron durante unas dos
d cadas. En cambio, la crisis de 1994-1995 en M xico, que en el contexto in-
mediato parec a ser una de las m s severas, termin en un periodo relativa-
mente corto. Las ciudades asi ticas golpeadas por la recesi n de 1997-1998
ya se han recuperado por completo. Por lo tanto, las econom as nacionales
y citadinas parecen haber alcanzado niveles de flexibilidad que permiten una
r pida recuperaci n.°

Estos procesos se traslapan y exageran sus efectos. Proporcionan el contexto di-
n mico para una gesti n urbana en una econom a global en r pido cambio.

LA CIUDAD DE SERVICIOS

De esta manera, el manojo de funciones de la econom a de la ciudad va quedando
claro, si bien, como se mencion antes, cada ciudad es nica en ciertos aspectos
importantes. El paquete define una parte importante de lo que est involucrado en
la gesti n de ciudades y en las formas de la planificaci n requerida. Como se dijo,
el papel de intersecci n en los flujos —desde bienes y personas hasta informaci n—
implica una dotaci n particular de infraestructura sin la cual no puede funcionar
una ciudad. Un elemento clave en la competencia entre ciudades est en buscar
capturar el papel de centro (hub) en uno y otro de los modos de transporte; esto
se ve con gran claridad en la competencia por nuevos aeropuertos en el este de
Asia (entre Singapur, Bangkok, Hong Kong y Kansai en Osaka, Se 1, Taipei, Shang-
hai, etc.) o en instalaciones portuarias en el sur, este y sureste de Asia (Shanghai,
Kiaohsiung, Hong Kong y los puertos a lo largo del ro de las Perlas, Singapur,

¢ Existen dificultades para medir “flexibilidad” (Killick, 1995), pero Caneri (en Williamson, 1994) ofrece una
an cdota de Turqu a para ejemplificar la creciente velocidad de reacci n en la pol tica macroecon mica: “Le to-
m seisa os al gobierno reaccionar al primer aumento en el precio del petr leo, m s de seis meses ante la im-
portante crisis financiera de 1983, seis semanas a la crisis del tipo de cambio de 1987, seis d as a la Guerra del
Golfo y ahora seis horas a cambios externos importantes”.

VOLUMEN XV « NUMERO 1 « | SEMESTRE DE 2006 Gestion y Politica Pablica 187



POSICIONES E IDEAS

Mumbhai, Johore Bahru, etc.). Existe una competencia parecida para establecer
centros de telecomunicaciones. El acceso al transporte de primera clase suministra
la condici n necesaria de acceso a la mayor a de los servicios.

Por tradici n, los servicios han estado mal definidos conceptualmente (en esencia,
fueron lo que qued despu s de enumerar el producto de bienes tangibles: industria-
les, agr colas y mineros) y, por tanto, a menudo se registran mal en las estad sticas
disponibles, en particular los servicios que son internacionalmente comerciables y
en el nivel de desagregaci n necesario para identificar la especializaci n de una ciu-
dad. Como resultado, las an cdotas, sin duda v vidas, pero con un alto potencial de
error, a menudo han llenado el hueco de los datos estad sticos. Adem s, la distin-
ci nentre servicios y manufactura es, como bien se sabe, parcialmente ilusoria. Un
ingeniero en dise o que trabaja en una compa a ensambladora de veh culos es un
trabajador de la manufactura; pero si hace el mismo trabajo como asesor indepen-
diente, es un trabajador de servicios.

Sin embargo, podemos enumerar algunas de las exportaciones de servicios que
ahora tienen una importancia cada vez mayor para determinar el empleo y el ingre-
so de diferentes ciudades, aun cuando a menudo es menos f cil evaluar su impor-
tancia econ mica relativa.

SERVICIOS PARA MANUFACTURA

Si bien muchas ciudades se han desindustrializado, o est n en el proceso de hacer-
lo, esto no significa de ninguna manera el fin de la manufactura en las ciudades. Las
zonas urbanas pueden perder industrias, pero a menudo las f bricas se ubican en
una hilera de asentamientos m s peque 0s o en terrenos de la zona rural hasta 160
kil metros alejados de la ciudad. Por consiguiente, la Ciudad de M xico proporcio-
na servicios (e intersecciones de transporte) a un anillo de centros manufactureros
del centro del valle de M xico: Toluca, Quer taro, Puebla, Cuernavaca, etc. Lyon
proporciona servicios a una importante regi n industrial europea. El tri ngulo
Mumbhai-Pune-Nasik atiende a una regi n industrial dispersa que sostiene parte de
la econom a de servicios de Mumbhai. Los servicios involucrados pueden clasificar-
se como: contabilidad, abogac a, publicidad, finanzas, investigaci n y desarrollo,
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consultor a, etc. Los servicios log sticos para la manufactura son un componente
importante aqu , aunque no se clasifican tan f cilmente. El ejemplo que aparece en
el recuadro fue tomado de Hong Kong para una compa a que no realiza manufac-
tura, pero ilustra el importante papel de las ciudades, no en la manufactura directa
de bienes, sino en la organizaci n global de la manufactura. Las ciudades tambi n
son importantes en la investigaci n y el desarrollo de la manufactura: desde labo-
ratorios y departamentos de investigaci n de las universidades, hasta “parques in-
cubadoras”, donde peque as compa as pueden desarrollar innovaciones.

Li y Fung constituyen una compa a que opera desde Hong Kong hacia 23
pa ses del sureste de Asia, Am rica Latina, Europa Oriental, Mauricio y el Ca-
ribe.

El'se or Fung explica c mo funciona el sistema. Una compa  a extranje-
ra se le acerca con una propuesta para fabricar un producto modesto —por
ejemplo, una pluma fuente o un vestido sencillo—y le pregunta d nde puede
fabricar dicho producto mucho m s barato que en cualquier otro lugar del
que tenga conocimiento la compa a. El personal del se or Fung se dedica
a encontrar no s lo una fuente de mano de obra m s barata, sino tambi n
un lugar a salvo de las restricciones comerciales a la producci n china. T -
mese como ejemplo el vestido. El hilo puede tejerse en Corea, la tela pue-
de hilarse en Taiw n, los cierres pueden comprarse en Jap n'y puede fabri-
carse la prenda sin terminar en China, antes de que pase por un cosido final
en Indonesia. “Lo que hacemos es encontrar el mejor lugar para cada ope-
raci n—dice el se or Fung—. Al mismo tiempo, estamos preparando facto-
res de producci n de modo que podamos recortar los plazos de entrega de
tres meses a cinco semanas.”

Li y Fung tienen una red de 7 500 proveedores regulares que emplean,
en promedio, a unas 200 personas cada uno. En otras palabras, cerca de mi-
Il ny medio de trabajadores dependen, en cierta medida, de la empresa.

The Economist, 20 de junio de 1998.
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FINANZAS

Muchas ciudades grandes, d ndose cuenta del inmenso incremento en los movi-
mientos de capital mundial y de las transacciones financieras, est n m s conscien-
tes del papel de las actividades financieras y de la necesidad de facilitar el desarrollo
de un barrio financiero. Como resultado, existe mucha competencia para conver-
tirse en centro financiero internacional —por ejemplo, entre Mumbhai y Shanghai,
siguiendo de cerca a Hong Kong y Singapur—y para asegurar la provisi n de la infraes-
tructura adecuada (telecomunicaciones, bases de datos, aeropuertos, etc tera).

Para aquellas ciudades que se han convertido en centros de finanzas globales,
los efectos del empleo pueden ser considerables. En un caso extremo, Londres em-
plea a unos 600 mil trabajadores en actividades financieras y conexas, por lo que es-
te sector es una fuente importante de ingresos para la econom a de la ciudad.

COMERCIO Y HOSPITALIDAD

El comercio al menudeo y al mayoreo es tal vez el empleador m s grande en las ciu-
dades de pa ses en desarrollo. En los pa ses desarrollados, es mucho menos significa-
tivo, pero es un sector clave relacionado con el papel distribucional y de intersec-
ci nde las ciudades, con las finanzas, los hoteles y los restaurantes y el turismo. De
hecho, algunas ciudades han desarrollado estrategias para expandir las instalacio-
nes de venta al menudeo para apoyar la pol tica tur stica, como Singapur y Hong
Kong. Otras, tambi n han desarrollado barrios de compras, a menudo en el antiguo
centro de la ciudad, con el mismo prop sito. Por lo tanto, el comercio al menudo
se vuelve una importante industria de exportaci n.

CULTURA

Parte del complejo de actividades que sostienen el turismo y otro tipo de viajes in-
ternacionales incluye la prestaci n de servicios culturales. En muchas ciudades,
hasta pocas recientes, ha sido visto como un servicio para la poblaci nlocal y “no
comerciable”, mientras que ahora es visto, con toda justeza, no s lo como comer-

190 Gestion y Politica Publica VOLUMEN XV « NUMERO 1 « | SEMESTRE DE 2006



POSICIONES E IDEAS

ciable sino tambi n como una parte intr nseca del turismo, el viaje de negocios (pa-
ra un centro financiero), etc tera.

El estudio de Londres citado antes (Kennedy et al., 1991) descubri que hab a
un estimado de 210 mil empleados en la creaci n'y entrega de servicios culturales,
que cubren subsectores tan diversos como la industria de la m sica (incluida la
transmisi n y televisi n, grabaci n, orquestas y educaci n musical), cinematogra-
fa, museos, sitios hist ricos, libros de viajes nuevos y usados, antig edades, teatros
y cines, etc. (para un estudio nacional de la econom a cultural brit nica, aunque
con una definici n diferente, v ase Creative Industries Task Force, 1998).

Algunas ciudades y poblados han elegido la prestaci n de servicios culturales
como parte de una estrategia para sostener la econom a local. Un ejemplo extremo
es el de Hay-on-Wye, un peque o pueblo en el oeste de Inglaterra, que se ha vuelto
famoso en todo el mundo como centro al menudeo de libros de segunda mano.
Otras ciudades han empleado, a las mil maravillas, festivales regulares para ese mis-
mo fin: en teatro y m sica (Edimburgo), pera (Bayreuth), cine (Cannes, Londres,
Delhi, La Habana, etc tera).

Esa “festivalizaci n” es comparable con apuntar a las convenciones de negocios
o exhibiciones o acontecimientos deportivos (v anse Smith-Heimar, 1993, sobre la
estrategia de Indian polis, o Townroe sobre Sheffield, en Harris, 1996, 13-27). Hay
un creciente esfuerzo dedicado a tratar de medir el efecto econ mico de tales
acontecimientos (para un intento reciente por evaluar el efecto econ mico de las
carreras de autom viles, v ase Lilley Il y DeFranco, 1999). De hecho, la festivaliza-
ci n puede proporcionar la influencia pol tica y financiera para una reestructuraci n
urbana mucho m s amplia, como demostr la explotaci n que hizo Barcelona de
los Juegos Ol mpicos de 1992 para restaurar una gran parte de la ciudad y desarro-
llar una nueva base econ mica (Pons, 1993; Ajuntament, 1990).

SERVICIOS MEDICOS
Los servicios m dicos se han comercializado internacionalmente durante mucho

tiempo, pero sobre una peque a base muy especializada y para mercados de ingre-
sos muy altos. Ahora se est n generalizando m s, particularmente en ciudades de
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pa ses en desarrollo que pueden ofrecer altas habilidades con servicios intensivos
de mano de obra a precios asequibles (en hospitales y cl nicas, casas de convalecen-
cia o de retiro, servicios de enfermer a a domicilio, etc.). Singapur, enla d cada de
1970, estuvo tal vez entre los primeros en reconocer este potencial, proporcionan-
do servicios m dicos, respaldados por investigaci n m dica, a consumidores de
medianos ingresos en el sureste asi tico. La regi n fronteriza de M xico actualmen-
te suministra servicios a ancianos estadounidenses desde la regi n central hasta el
sur (v ase Arredondo-Vega, 1997). Barcelona y Bogot han desarrollado “tours en
paquete” m dicos para los que necesitan cirug a; el paciente recibe un solo precio
que incluye viaje, hotel y convalecencia, cirug a, respaldado con un esquema de
cr dito del banco del estado. Los hospitales privados de Mumbhai —y tal vez los
de otras ciudades— tambi n est n creando una clientela internacional.

As como sucede con muchos de los servicios enumerados aqu , la calidad de la
vida urbana es crucial para el resto del paquete. Pocos viajeros se sentir n atra dos
por el servicio m dico de un lugar en el extranjero si corren el riesgo de contraer
desinter a por el agua contaminada o por el mal alcantarillado o la disposici n de
desechos s lidos, o de encontrar violencia en la calle. Por consiguiente, el progra-
ma tradicional de servicios municipales adquiere un significado econ mico sustan-
cial en los servicios de la ciudad.

EDUCACION

Como servicio comercializable internacional, la educaci n (principalmente, la educa-
ci n superior) ha estado dominada por centros particulares. El nfasis de la pol tica
educativa la ha considerado como un servicio p blico para la poblaci n local, m s
que como una exportaci n, es decir, que proporcione estudiantes extranjeros. En
consecuencia, hay relativamente pocos estudios sobre el efecto econ mico de la
educaci n (en Inglaterra, v anse Armstrong, 1993; Armstrong et al., 1994; Greena-
way y Tucker, 1996; Local Planning Unit, 1995). Sin embargo, muchas universida-
des son lo bastante grandes para tener un efecto econ mico significativo sobre el
comercio, alojamiento, transporte y cultura de la localidad. Adem s, las ciudades de
las zonas urbanas deprimidas pueden proporcionar un importante componente en
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el desarrollo del turismo como un foco para peque as tiendas, restaurantes, teatros
y cines, clubs, etc. —como en el Banco Izquierdo de Par s— o en la incubaci n de
nuevas innovaciones en la manufactura (como con los parques cient ficos o tecno-
1 gicos; por ejemplo, v ase el exitos simo ejemplo brit nico en Cambridge).

PROCESAMIENTO DE DATOS Y PROGRAMACION DE SOFTWARE

La revoluci n de la informaci n est abriendo constantemente nuevas posibilida-
des de servicios comercializables. Las comunicaciones v a sat lite han hecho posi-
ble la localizaci n de diferentes partes del proceso de carga y procesamiento de in-
formaci n en diferentes partes del mundo. Bangalore en la India es ahora famosa
como un centro de programaci n de software que inicialmente era subcontratado
por compa as del Valle del Silicio, pero que ahora se est expandiendo a merca-
dos globales (junto con Mumbhai, Manila, Hyderabad, Dhaka y, sin duda, muchos
otros centros). Muchas otras formas de procesamiento de datos se han difundido:
boletos a reos y contabilidad, transacciones bancarias y de bienes ra ces, manejo
de archivos criminales y m dicos, etc tera.

Esta lista incluye s 1o algunos de los ejemplos mejor conocidos de los servicios
mediante los cuales las ciudades se han reinventado. Cada ciudad es, como se dijo
antes, en sentidos importantes, nica, de modo que identificar el complejo nico
de la actividad sobre la que una ciudad basa su futuro econ mico es un viaje de des-
cubrimiento para sus gerentes. En el antiguo r gimen econ mico, los gerentes de
las ciudades no estaban obligados a prestar atenci n a la econom a subyacente (era
preocupaci n exclusiva del gobierno nacional), mientras que ahora se ha converti-
do en un elemento crucial para determinar el ingreso de la ciudad y el apoyo pol -
tico de la poblaci n. La discreci n pol tica permiti el dise o de planes f sicos de
muy largo plazo, modelados sobre los largos periodos de gestaci n de elementos
de infraestructura f sica. Eso contin a ahora en el fondo; pero en el frente, es la ne-
cesidad de una flexibilidad de corto plazo en relaci n con un ambiente externo
inestable.
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GOBERNANZA Y PLANIFICACION

El cambio de paradigmas, tanto en el gobierno como en la planificaci n, ha sido ex-
traordinario. Las escuelas de planificaci n a n est n luchando por ponerse al d a,
por salvar lo salvable de los restos que la globalizaci n dej de nuestras percepcio-
nesy pr cticas.

Por otro lado, la globalizaci n es lo que ha restaurado lo local, a costa de lo na-
cional. Parece que la fusi n econ mica ha estimulado la fisi n pol tica, aumentan-
do la diferenciaci n social entre unidades territoriales, ya sea que esto se refleje en
la descentralizaci n legal, expl cita 0 no. Los negocios, durante tanto tiempo obse-
sionados con los asuntos gubernamentales nacionales como un factor determinante
clave de ganancias, han llegado ahora, en muchos casos, a ver lo local como crucial
para la actividad comercial. La globalizaci n es, por tanto, una liberaci n para las
ciudades, el levantamiento de un r gido control nacional que las redujo a ser tan s -
lo instrumentos de la pol tica nacional, y una restauraci n de cierta medida de au-
togobierno y autodesarrollo. Esto se aplica, en cierto modo, a restaurar su papel
hist rico esencial. Pues el punto econ mico de las ciudades no es que produzcan
un tipo de producto u otro, sino que concentren inteligencia en una escala capaz de
obligar a una innovaci n continua. Las ciudades deben estar caracterizadas por una
actividad febril, en constante cambio: reflejado en la moda del vestido, los h bitos
alimenticios, el estilo y la velocidad del discurso cotidiano y el acento, el lenguaje cor-
poral tanto como la arquitectura. Por ello, la ciudad debe estarse reinventado cons-
tantemente, expulsando ciertas actividades que ya no necesitan la atm sfera de in-
cubaci n, y atrayendo otras que s . La esclavitud del estado nacional, que buscaba
homogenizar el territorio nacional de una manera estable de largo plazo, va en con-
tra precisamente de la esencia de la ciudad. En consecuencia, un Plan Maestro de
20 a os, que suponga una predeterminaci n del futuro, es un intento por matar la
constante autotransformaci n, que es la esencia de la contribuci n que la ciudad
hace al mundo.

La historia no se repite, excepto en burla. La descentralizaci n est ahora de
moda, pero la ciudad no va a heredar los atributos del estado soberano, as como
tampoco la inmensa gama de agencias regulatorias globales van a constituir un es-
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tado soberano del mundo. M s bien, la propia soberan a se va a dispersar entre mu-
chas agencias, mal definidas, circunscritas por redes de control, opacas, y cierta-
mente no vinculadas de manera segura a ninguna instituci n espec fica. El panora-
ma es complejo entre, digamos, la ambivalencia de los gobiernos europeos acerca
del grado de integraci n enla Uni n Europeay los que a n proclaman en voz alta
los derechos de la soberan a absoluta sin importar el mundo. Pero la direcci n pa-
rece ser hacia un mundo de gobernanza complicado, multicolor y no estandariza-
do, en donde las agencias oficiales (mundiales, nacionales, provinciales, citadinas)
luchen con negocios privados y asociaciones de autogobierno, una inmensa gama
de organizaciones no gubernamentales, universidades, etc. De hecho, es interesante
que las ciudades de los pa ses en desarrollo est n entre las primeras en reconocer
esta diversidad en la creaci n de foros urbanos, asociaciones, etc., un fen meno
ahora repetido en el mbito de las agencias internacionales. Un reparto cambiante
de “interesados” (lo que antes se conoc a como “intereses creados” y enemigos del
antiguo orden) ofrece pocos medios para tomar decisiones democr ticas claras,
pero inmensas oportunidades de participaci n.

La vieja agenda econ mica —el desarrollo econ mico nacional— est decayen-
do, en parte porque el territorio nacional es cada vez menos claro en cuanto enti-
dad econ micay el gobierno ya no puede tratar la actividad en ese territorio como
si fuera aut noma, susceptible de una direcci n unilateral y exclusiva. Sin embar-
go, detr s de esto est la disminuci n relativa de la guerra como preocupaci n del
estado. Los economistas revisten particular significado al desarrollo nacional de la
industria pesada y la producci n de bienes de capital en el antiguo marco de desa-
rrollo nacional, y se produjeron elaborados argumentos econ micos para justificar-
lo. No obstante, no puede dejar de observarse el v nculo entre esas industrias y la
producci n de armas sobre una base autosuficiente nacional, que probablemente
es la justificaci n mucho m s importante de esta estrategia econ mica. Ahora es
imposible tener un programa de defensa sin importaciones, pues gran parte de la
antigua agenda se ha vuelto obsoleta. De hecho, en todos los factores de produc-
ci n (capital, mano de obra, tecnolog a), ninguna econom a nacional tiene ahora
un suministro  ptimo, ya sea en escala o composici n. Es tan s lo un fragmento de
un todo mucho mayor y, de hecho, la complejidad de las interacciones entre la par-
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te y el todo desaf a la propia simpleza del concepto de territorio. Las ciudades son
parte de redes que abarcan muchas fronteras.

¢Acaso significa esto que la globalizaci n anuncia el fin de la planificaci n de las
ciudades? Ciertamente s , si por “planificaci n” queremos entender un plan de di-
recci n estatutario experto y unilateral del cambio f sico a trav s de un periodo lar-
go, sin importar la direcci n que est n tomando los mercados. De hecho, la a eja
lucha de los planificadores contra el mercado parece ahora perversa y ut pica. Sin
embargo, si por “planificaci n” queremos decir tener objetivos y trazar un curso para
lograrlos —y estos dos factores pueden cambiar a medida que se desenvuelven las
circunstancias—, entonces planificaci n obviamente permanece. El meollo de di-
cha preocupaci n no puede ser la regulaci n de los usos de la tierra —que debe ser
el resultado del proceso y no el medio—, sino el modelado de la estructura de la
econom a de la ciudad en el contexto de sus cambiantes relaciones con los merca-
dos globales: es decir, lo que sol a ser una prerrogativa exclusiva de los gobiernos
nacionales. En un sentido efectivo, debe ser una planificaci n de corto plazo; no
debe ser experta sino consensuada, ni impuesta por orden. Formular ad nde debe
ir la ciudad es un asunto sumamente pol tico que requiere colaboraci n, promo-
ci ny facilitaci n, no una direcci n por estatutos. Manejar la ciudad es ahoram s
parecido a navegar un velero: el capit n no controla la marea, el viento o el clima,
pero un buen marinero es mucho mejor que uno malo para combinar las habilida-
des de manejar el velero, mantener el consenso de la tripulaci n, reposicionar
constantemente el bote para explotar las oportunidades y llegar a su destino.

El plan nacional se ha ido, ya sea gobernando la econom a o el territorio. Ya no
tiene sentido y la experiencia de la pol tica regional ha sido decepcionante. Sin em-
bargo, dada la perspectiva econ mica de una ciudad, la planificaci n espacial de ni-
vel local se torna importante. Una ciudad de servicios de alto valor, que depende
de crecientes flujos de poblaci n, informaci n y bienes, requiere un ajuste conti-
nuo de la estructura y la infraestructura f sica. Adem s, el xito de dicha ciudad tam-
bi n depende de una alta calidad de vida, parte de la cual incluye un buen dise o
f sico. Por lo tanto, si bien el heroico plan de uso de la tierra en el largo plazo aho-
ra parece redundante, la viabilidad econ mica de una ciudad exige ahora una inter-
venci n mucho m s intensiva en el nivel micro.
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La ciudades de Europa y Am rica del Norte, y ahora la de los pa ses en desarrollo,
han pasado por tres d cadas de innovaci n en instituciones y pr cticas, mientras
buscan dar cabida al nuevo entorno de la integraci n econ mica global. Muchas
han aprendido a facilitar la creaci n de nuevas econom as que han institucionalizado
el cambio incremental con un consenso pol tico cambiante, liber ndose en parte
de las rigideces que constituyen la extrema vulnerabilidad en condiciones de crisis.
Lo mismo puede decirse de ciudades de Am rica Latina y China. Sin embargo, en
otros lugares —incluida tal vez la India— el estado soberano a menudo est luchando
a n por retener su control del monopolio. Al hacerlo, el estado sofoca todo el papel
potencial de las ciudades para avanzar en el mundo, para reducir la carga de la po-
breza mundial. Por consiguiente, liberar a las ciudades es una parte clave de la
agenda para un nuevo siglo y la erradicaci n de la pobreza. [@&
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