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Resumen

Los servicios urbanos son un componente esencial de la urbanizacion que define el suelo
urbanizado y permite el funcionamiento cotidiano del conjunto de los soportes fisicos. Este
articulo propone construir un marco conceptual para dar cuenta de los servicios a partir
de los estudios urbanos de la region. Identifica tres perspectivas: estudios globales de la
urbanizacion latinoamericana que atienden a la reproduccion de las formaciones sociales
capitalistas, analisis de los procesos de la urbanizacion latinoamericana, en la produccion
de la urbanizacion popular, y trabajos relativos a la gestion urbana. Esas perspectivas
diferencian dos momentos del desarrollo: desde los afios 40 del siglo XX una fase de
industrializacion sustitutiva de importaciones y politicas econémicas keynesianas y de
bienestar y, luego de la crisis de los afios 70 y 80, de reestructuracion neoliberal. Con base
en esas presentaciones, presenta conclusiones que intentan sistematizar los elementos del
analisis.

Palabras clave
Servicios urbanos, estudios urbanos latinoamericanos, urbanizacién popular, gestion
urbana, desmercantilizacion.

Abstract

Urban services are an essential component of urbanization which create urban land and
allow for the daily operation of all physical supports. This paper uses the contributions
of Latin-American urban studies, to propose a conceptual framework to explain the na-
ture of urban services. It identifies three perspectives: global studies of Latin-American
urbanization that analyze the process of reproduction of capitalist social formations; the
urbanization process and the production of popular urbanization projects ; and studies
on urban management. These perspectives distinguish two periods of the development
process: from the forties to the sixties of the twentieth century, a phase of import substi-
tution, Keynesian economic policies and welfare; and, after the crisis of the seventies and
eighties, neoliberal restructuring. Based on these studies, the conclusions try to present
elements for systematic analysis.

Keywords
Urban Services, Latin-American Urban Studies, Popular Urbanization, Urban Manage-

ment, Decommodification.
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Perspectivas latinoamericanas para el estudio de los servicios urbanos

INTRODUCCION

Los servicios urbanos son un componente esencial de los procesos de urbanizacion. Un
territorio urbanizado cuenta con un conjunto de bienes fisicos, ademas del suelo, y de
servicios que permiten (sustentan) el asentamiento social aglomerado. Esos servicios
pueden clasificarse en dos grupos fundamentales: de redes o de infraestructura y de
mantenimiento. Los primeros se sustentan en una infraestructura fisica que permite la
prestacion del servicio. Por ejemplo, las redes de ductos para la distribucion del agua o del
gas, o las redes de cables para la distribucion de la electricidad. Es de sentido comun que
esos componentes, tanto los fisicos como los servicios, definen el suelo urbanizado. Los
segundos permiten el funcionamiento cotidiano del conjunto de los soportes fisicos, como
es el caso del tratamiento de los residuos solidos urbanos, o el mantenimiento propiamente
dicho de las vialidades. En este articulo revisamos la investigacion que se ha realizado en
América Latina sobre los servicios urbanos, para construir un marco analitico que permita
dar cuenta de ellos en estas sociedades. Pretendemos con esto contribuir a un tratamiento
cientifico de los servicios urbanos dentro de los procesos de urbanizacion en América
Latina, a partir de los aportes de los estudios urbanos de la region. Para ello identificamos
tres perspectivas que permiten sustentar esa tarea. Los estudios globales de la urbanizacion
latinoamericana que atienden a la reproduccion de las formaciones sociales capitalistas
en perspectivas de economia politica; el analisis de los procesos diferenciales de la urba-
nizacion latinoamericana, en lo que fue llamado la produccion del habitat popular o bien
urbanizacion popular, y los trabajos relativos a la gestion urbana.

Esas tres perspectivas son parte de los estudios urbanos de los servicios urbanos. Esto es,
analisis que enfatizan el lugar de esos servicios en los procesos de produccion, configura-
cion y funcionamiento de las ciudades o areas urbanas. Quedan fuera, por ejemplo, miradas
sectoriales, sean en perspectivas técnicas, economicas o politicas.'

Los trabajos realizados en aquellas tres perspectivas tendieron a diferenciar dos momentos
del desarrollo del capitalismo, tanto internacionalmente como en la region. El primero,
desde los afios 40 del siglo XX, se prolonga aproximadamente hasta fines de los afios 70,
y se caracteriza por la industrializacién sustitutiva de importaciones y la aplicacion de
politicas econdmicas keynesianas y de bienestar?; el segundo, perceptible en la region a
partir de la crisis de los afios 70 y 80, es parte de la reestructuracion internacional orientada
por concepciones neoliberales.
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I- Por ejemplo, los trabajos
del grupo de FLACSO Buenos
Aires, dirigidos por Daniel
Aspiazu (2002), vinculados
con las privatizaciones de los
SU en sus dimensiones fun-
damentalmente economicas,
o los de Murillo (2004) en
miradas politicas sobre esos
mismos fenomenos.

2- Debe recordarse que en los
paises centroamericanos y en
algunos paises andinos esos
procesos fileron posteriores y
mas débiles aun.
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A continuacion presentamos cada una de esas tres perspectivas, relacionandolas con los
dos momentos que hemos sefalado. Terminamos con unas conclusiones que ofrecen un
intento de sistematizar los elementos del analisis.

LA ECONOMIA POLITICA DE LOS SERVICIOS URBANOS

El desarrollo de las relaciones capitalistas implica la socializacion de las fuerzas pro-
ductivas. Para ello tiene un papel relevante el conjunto de “consumos colectivos” que se
integran por valores de uso que, siendo “indispensables para la acumulacion del capital
en general”’, son “dificiles de suministrar por el capital individual”. Se trata de “los ser-
vicios publicos, la vialidad y los espacios colectivos, los servicios de salud, de educacion
v la vivienda para sectores populares, etc.” (JARAMILLO, 1988: 15y 16).

La ciudad es uno de los mecanismos de la cooperacion que permite “la concentracion
fisica y la simultaneidad de los procesos” que potencia la capacidad productiva del trabajo,
el entrelazamiento de diversos procesos de produccion y el acceso a los valores de uso
colectivo. Esto es un resultado incierto de las relaciones de multiples intereses, muchas
veces contradictorios (JARAMILLO, 1988: 19) en el mercado. Sin embargo, esos valores de
uso indispensables para la acumulacion en su conjunto no pueden ser producidos por los
capitales individuales: la escala requerida lo hace muy dificil, no es posible dividir el con-
sumo colectivo, falta demanda solvente o el periodo de rotacion del capital es muy largo.
Si esos consumos colectivos circulasen mercantilmente, la tasa de ganancia individual
“comprometeria seriamente la tasa de ganancia global”. (JARAMILLO, 1988: 20).

Esos “limites de la socializacion capitalista” disminuyen el espacio de maniobra de los
capitales individuales para garantizar la reproduccion de sus condiciones de acumulacion.
Para los sectores populares esto supone el deterioro de consumos esenciales a sus “formas
de vida”, y genera respuestas politicas, con diferentes movilizaciones, y contradicciones
con el capital (JARamILLO, 1988).

Las proposiciones anteriores son validas para el “capitalismo central” en una fase parti-
cular de su desarrollo, que se configura desde la superacion de la economia liberal, por
la intervencion estatal, y se consolida con el Estado de Bienestar. Se caracterizo por el
fordismo en la organizacion de la produccion, el predominio del trabajo asalariado, politicas
macroeconomicas keynesianas, y un pacto social de redistribucion. Con el predominio
del Estado de Bienestar, la superacion de aquellas limitaciones asumi6 dos modalidades
fundamentales. Por una parte, diferentes formas de intervencion del Estado, que tomo a
su cargo la produccion de esos valores de uso creando “organismos ‘capitalistas desvalo-
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rizados’”, que contribuyen a la “reproduccion del capital en su conjunto”. Por otra parte,
intervenciones que crean condiciones para que el capital privado opere donde no podria
hacerlo de manera espontanea, aplicando diferentes instrumentos: subsidios, transferencias,
concesion de monopolios (JARAMILLO, 1988).

La intervencion estatal fue la respuesta mas consistente, aunque no la tnica. Se dieron
alternativas privadas (no estatales) no capitalistas (no buscan ganancia), con la pervivencia
y aun proliferacion de formas de produccion mas primitivas, como la produccion mercantil
no capitalista, que buscan su reproduccion simple, o modalidades no mercantiles como
“el autosuministro y el trabajo doméstico” (JARAMILLO, 1988: 21).?

Para poder intervenir, el Estado debe tomar recursos financieros desde las diferentes
formas de plusvalia acumulada por el capital o desde los salarios. Este proceso implica
una dimensién econdémica y otra politica. Por una parte, existe “un componente de ra-
cionalidad economica capitalista”, dado que cada capitalista individual se desprende de
parte de su ganancia directa para asegurar condiciones generales de su acumulacion que
no puede producir por si mismo. La gestion del Estado se orienta asi por la “racionalidad
capitalista” eligiendo sus acciones de manera que “fengan el impacto mas favorable so-
bre la acumulacion de capital”. La dimension politica estd asociada con la legitimacion
de la dominacidn, al garantizar condiciones de distribucion mas alld del mercado. Sin
embargo, como cada capitalista individual procura que los costos no recaigan sobre ¢él, es
necesario el ejercicio de cierta coercion, que depende de la relacion de fuerzas politicas
y de la capacidad estatal para hacerse de recursos. Por otra parte, es necesario, también,
dar respuesta a conflictos concretos. La movilizacion popular puede obtener concesiones
para el suministro de bienes de consumo colectivo, tendiendo a superar los limites estruc-
turales de la accion estatal (JaRamiLLO, 1988: 23-27). La fuente de los fondos que utiliza el
Estado, la plusvalia acumulada por el capital o los salarios de los trabajadores, califica la
significacion de las acciones estatales. En el primer caso podra tratarse de redistribuciones
verticales, mientras que en el segundo, horizontales. Estas no modifican las condiciones
de concentracion social de los recursos.

En las sociedades latinoamericanas, la urbanizacion fue el resultado de su incorporacion en
la division internacional del trabajo, insertandose en la industrializacion que se desarrollaba
en otros territorios (Europa y EE UU). De alli la falta de correlacion entre indicadores de
urbanizacion e industrializacion.

La acumulacion de capital se estructurd de manera subordinada, transfiriendo buena parte
del excedente a las economias centrales. Una importante cantidad de poblacion queda
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3- Estas alternativas no sirven
para la produccion de valores
de uso que “requieren técni-
cas sofisticadas”, o lo hacen
con poca eficiencia y mala
calidad.
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fuera del mercado de fuerza de trabajo o es incorporada en forma precaria, y opera como
“gjército de reserva” que contribuye a mantener bajos los salarios. Los estados tienen
una limitada capacidad de captacion fiscal, asociada a la acumulacion subordinada y a la
debilidad politica frente a los sectores econdémicamente poderosos, muchos de ellos de
base internacional.

Los estados latinoamericanos intervienen en la produccion de servicios urbanos desde
inicios del siglo XX como parte de un intento de responder a las necesidades de la acu-
mulacion econdmica y al fortalecimiento de la legitimidad politica, garantizando a los
trabajadores, y aun a la poblacién no incluida en las relaciones salariales, cierto nivel en
las condiciones materiales de subsistencia (PrabiLLA, 2009: 137-138). De todas formas,
predominé la debilidad estatal, propia de las condiciones de acumulacion capitalista
subordinada y de la consecuente “limitacion relativa de los recursos que la formacion
social como un todo puede destinar a la creacion de estas condiciones generales de la
acumulacion, y en particular, a los valores de uso colectivo urbanos” (JARAMILLO, 1988:
28). Esa debilitad se relaciona con las condiciones sociopoliticas predominantes, que
afectan la capacidad gubernamental de orientar las tensiones estructurales y reducen el
peso especifico del Estado frente al capital privado. Aquel tuvo un papel limitado como
unificador de los intereses globales de las clases explotadoras y promotor de estrategias
de largo plazo, predominando los intereses inmediatos de las fracciones dominantes. De
ahi la dificultad para exigir al capital privado parte de sus ganancias para la provision de
consumos colectivos. Los recursos estatales se asignaron predominantemente para crear
“valores de uso directamente ligados a la acumulacion de capital, y en particular a la
produccion de mercancias, en detrimento de aquellos ligados con el consumo y, espe-
cialmente, con la reconstitucion de las capas populares”. Complementariamente, esos
recursos se concentraron en pocos centros primados, reforzando la desigualdad de los
equipamientos y las tendencias a la concentracion espacial. Como consecuencia, el Estado
descargo sobre los sectores populares la provision de algunos de esos bienes, en lo que
se configuré como urbanizacion popular (JARAMILLO, 1988: 29 y 31). Si bien predomind
la racionalidad econdmica frente a la politica, subordinando la legitimidad, la “descarga”
estatal fue acompafiada, en gran medida, por relaciones de caracter clientelar.

La crisis de los afios 70-80 afecté el desarrollo del capitalismo en la region, con el agota-
miento del modelo de acumulacion basado en la sustitucion de importaciones. Se suftio,
también, el fin del periodo de rapida acumulacion del capitalismo internacional.

Esos cambios limitaron mas aun los recursos destinados a la produccion de bienes de

consumo colectivo, mientras que las necesidades crecian, y se acentuaba la tendencia a
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abaratar la mano de obra. Esa produccion se sesgd mas en contra de la reproduccion de la
fuerza de trabajo, incrementando las desigualdades sociales e interregionales y deteriorando
el consumo (JaRAMILLO, 1988: 34).

La contradiccion entre la necesidad de bienes de consumo colectivos y la dificultad para
producirlos se mostré como parte de una fase del desarrollo del capitalismo. Como dice
CUERVO: “las restricciones técnicas y economicas para la ‘rentabilizacion’” de los medios
de consumo colectivo urbanos “estaban historicamente determinadas”. Podian entonces
cambiar, “en algunos casos profundamente, como efectivamente se ha dado durante los ulti-
mos 20 arios” (CUERvVO, 1997), como parte de un proceso mas amplio de reestructuracion.

La reestructuracion neoliberal del capitalismo a nivel internacional —luego de la deten-
cion del proceso de crecimiento con pleno empleo, rentabilidad creciente y estabilidad
que caracterizaron a los treinta afios posteriores a la segunda posguerra— puede definirse
por la apropiacion por el capital de una porcion cada vez mayor del excedente, negando el
acuerdo de bienestar. Combin6é aumento de la productividad y nivel de explotacion; cambio
del modelo de intervencion estatal, con énfasis en el dominio politico y la acumulacion
del capital, en detrimento de la legitimacion politica y la redistribucion social. La interna-
cionalizacion de los procesos econdomicos contribuyd para incrementar la rentabilidad y
abrir mercados para su expansion (CAsSTELLS, 1995: 52-57). Bastaria resaltar el creciente
predominio del sector financiero y la “financierizacion” de la economia en su conjunto,
incluyendo la produccion urbana y de los servicios. Esos cambios econdmicos, sociales y
politicos fueron justificados y valorados con el creciente predominio de ideas neoliberales
(Harvey, 2007).

Las transformaciones tecnoldgicas permitieron que las industrias de telecomunicaciones,
energia y servicios urbanos —especialmente agua y recoleccion y tratamiento de basuras—
surgiesen como una posibilidad inexplorada de ganancias y de acumulacion. Los capitales
de los paises centrales se abrieron paso en esas actividades utilizando medios como el co-
mercio, la financiacion y las concepciones de manejo econdémico (Cuervo, 1998: 457).

En América Latina la asfixia financiera de los afios 80 impidi6 que sus paises se convirtie-
ran en consumidores de esos nuevos circuitos, pero, al mismo tiempo, fortaleci6 el cambio
de las concepciones sobre el papel del Estado y su relacion con la economia, dando pie
a la influencia de las ideas neoliberales. El norte comenz6 a crecer mas lentamente y el
capital multinacional se orient6 hacia las economias del sur (Cuervo, 1998: 457). La caida
de las tasas de interés internacionales, el debilitamiento del dolar en América Latina y el
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4- También denominada
“urbanizacion formal”.

5- Sobre las logicas sociales
en la produccion de la ciudad
ver Pirez, 1995.
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impacto de la reestructuracion de la deuda externa aligeraron las cargas financieras de la
region y mejoraron las posibilidades de los paises de insertarse en los nuevos circuitos
comerciales y financieros. Se dieron asi las condiciones para la reforma del Estado y de
la economia: reduccion de aranceles, liberalizacion financiera y cambiaria, flexibilizacion
laboral y, en particular, privatizaciones.

Los servicios urbanos en la region modificaron su orientacion: competencia en lugar de
monopolio, autosuficiencia financiera y aplicacion de mecanismos de mercado (CoING,
2005: 137). Su produccion se orientd a conservar o conquistar clientes sin invertir en
las zonas de poblacién de menores recursos, que suelen ser poco rentables. Al mismo
tiempo, la competencia eliminé la posibilidad de aplicar subsidios cruzados, ya que los
grandes consumidores pueden buscar otro proveedor, negociar con ¢l su tarifa y evadir el
sobreprecio (CoINg, 2005: 147). Las privatizaciones transformaron las relaciones sociales
al introducir empresas de gran poder, por lo general extranjeras, con gran capacidad para
influir en la toma de las decisiones que las afectan.

Los servicios urbanos fueron objeto de una clara remercantilizacion. Los resultados son
conocidos: concentraciéon econdémica en las ciudades por aumento de las ganancias del
capital y creciente peso econdomico en la reproduccion de la poblacion, desigualmente
distribuido (ComNg, 2005; Havata, 2010; Pirez, 2009).

LOS SERVICIOS URBANOS EN LA URBANIZACION POPULAR

Las caracteristicas del desarrollo capitalista subordinado de América Latina dejan fuera
de las condiciones formales (de mercado o estatales) de acceso a los bienes urbanos a una
parte importante de la poblacion. Como consecuencia, se observan, por un lado, procesos
de urbanizacion capitalista’ dentro de la 16gica® del mercado, orientados a satisfacer una
necesidad y a obtener una ganancia no inferior, por lo menos, a la media. Estos procesos
se adecuan a las normas que regulan la propiedad del suelo y la produccion, circulacion y
distribucién de los bienes urbanos. Asi, ofrecen suelo, vivienda, infraestructuras, servicios
y equipamientos, como mercancias, a la poblacion que puede pagarlos. Por otro lado, la
urbanizacion popular orientada predominantemente a la satisfaccion de la necesidad de
bienes urbanos fuera del mercado y de la 16gica politica del Estado, que permite acceder al
suelo en condiciones precarias (invasion de propiedad privada o estatal, compra a urbaniza-
dores clandestinos) o no. Luego las familias producen, normalmente por autoconstruccion,
las viviendas, infraestructuras (y servicios) y equipamientos.®
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Mientras en la urbanizacion formal los servicios urbanos son un componente dado, en la
urbanizacion popular son una carencia mas. En este caso, la poblacion tiende a demandar
la provision ante organismos estatales o a producir por si misma (con mayor o menor
apoyo estatal o social) algunos de esos servicios. Esto sucede no solamente en los inicios
de la urbanizacidn, sino que se prolonga en el tiempo, tal como ha sido mencionado en el
trabajo pionero de MaTos MaR para las barriadas de Lima (Matos Mar, 1967: 38), cuyas
descripciones son analogas a las que ofrecen investigaciones realizadas en otras ciudades
y en otros tiempos.’

La produccion popular, como forma no capitalista organizada por la necesidad, es un pro-
ceso desmercantilizador que adopta varias formas: consumo por fuera de las relaciones
mercantiles, en procesos informales que se concretan en conexiones clandestinas a las
redes formales, particularmente de agua y de electricidad (Pirez, 2000: 62); produccion
fuera de las relaciones mercantiles, en procesos de autoconstruccion basados en el aporte
casi exclusivo de recursos de los pobladores y, fundamentalmente, de su trabajo. En estos
casos, la produccion se organiza con predominio de la 16gica de la necesidad, mas alla de
que algunos insumos sean producidos con la 16gica de la ganancia (materiales, servicios, tal
vez suelo). La desmercantilizacion de estos procesos no va acompaiada de redistribucion,
por lo que tienden a conformar una situacion de expoliacion urbana (Kowarick, 1981).

No todos los servicios de redes pueden ser sustituidos por procesos informales de produccion,
tanto por razones econdmicas como técnicas, pero existe una gran cantidad de casos en ser-
vicios de agua y sanecamiento, energia eléctrica, gas y transporte de personas (Pirez, 2000).

Las tomas clandestinas de las redes formales de distribucion de agua son posibles siempre
que en la cercania de los asentamientos existan esas redes. Cuando no es asi, se encuentran
desde modalidades que mantienen el caracter de bienes colectivos con organizaciones
no mercantiles, como las cooperativas, que realizan perforaciones para obtener agua que
distribuyen entre sus socios (BRUNSTEIN, 1988; MUTUBERRIA, 2007), hasta modalidades in-
dividuales, como perforaciones, generalmente familiares, donde existen napas subterraneas
accesibles con cierta facilidad, o construccion de pozos sépticos en donde se arrojan las
aguas utilizadas (Pirez, 2000).

En el caso de la electricidad, la produccion popular es mas compleja y por lo general adopta
la forma de conexiones clandestinas (Pirez, 2009).
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tos Mar, 1967 y Schteingart,

2001.

7- Ver Cuenya et al., 1984;
Cravino, 2006; Duhau, 1998;

Schteingart, 2001.
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La produccion individual implica un retroceso en la socializacion de las condiciones de
reproduccion de la poblacion: la necesidad, de agua, por ejemplo, vuelve a individualizarse
con un conjunto de pérdidas: en la calidad del servicio con impacto en la salud; economicas
por la aplicacion de muchas horas de trabajo, ademas de los insumos y maquinarias que
deben ser adquiridos mercantilmente, ambientales si contribuyen a la contaminacion de
las aguas subterraneas y superficiales.

En esos procesos intervienen diferentes actores: sectores populares que no consiguen los
recursos suficientes para resolver en el mercado sus necesidades de asentamiento urbano;
organizaciones estatales que se caracterizan por su omision (falta de politicas) como por
su accion (regulaciones que no pueden cumplirse en la produccion popular de la ciudad)
y actores capitalistas, que “hacen negocios” con el suelo de las urbanizaciones populares:
principalmente fraccionadores (formales o no), propietarios de suelo urbano y diversos
productores de los bienes necesarios para el servicio (SCHTEINGART, 2001: 91).

Las condiciones de exclusion que caracterizan la urbanizacion de la region (DuHAu, 1998;
PrapiLLa, 1981 y 2009) dan pie a la capacidad estatal de controlar las demandas sociales,
con amplio margen de discrecionalidad. Todo ello con bajo costo politico y econémico, ya
que se estructuran “diferentes formas de intercambio cuya reproduccion resulta facilitada
v estimulada en situaciones en las que, como es el caso de los asentamientos populares,
estan en juego bienes tan bdsicos como la vivienda” (DuHAu, 1998: 15). Como resultado,
los beneficios sociales son distribuidos entre el reconocimiento de derechos y las relaciones
personalizadas de intercambio (clientelares), con cierta tendencia al predominio de estas.

Las proposiciones anteriores son particularmente aplicables a las condiciones imperantes
entre 1940 y fines de los afios 70. Corresponden al periodo de la industrializacion por
sustitucion de importaciones, con intervencion del Estado orientada a generar condiciones
para el crecimiento econdémico, facilitando los procesos privados de acumulacion. Si bien
esas politicas definieron formalmente servicios urbanos orientados por su universalidad,
los estados no lograron mantener el ritmo del crecimiento demografico y territorial de
las areas urbanas. Correlativamente, los aparatos gubernamentales tendieron a tolerar las
producciones clandestinas de la urbanizacion popular.

Esas acciones estatales, pese a su limitacion, fueron puestas en cuestion a partir de los afios
80. La crisis economica de la region y, particularmente, las politicas que se impusieron,
dieron lugar a la transformacion de las economias y los estados en procesos de reestructu-
racion neoliberal, tal como mencionamos. El resultado fue el aumento de la urbanizacién
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popular. Por ejemplo, en el Area Metropolitana de Buenos Aires, entre 1981y 1991, el 25
% de los nuevos habitantes se ubicaba en asentamientos informales, mientras que entre
2001 y 2006 lo hizo el 60 % (CraviNo ET AL. 2008: 105).

LA GESTION DE LOS SERVICIOS URBANOS: ENTRE LO TECNICO Y LO POLITICO

En los afios 80 los estudios sociales en América Latina tendieron a focalizarse sobre /o
local. Esa atencion estaba asociada, de alguna manera, a la descentralizacion que era
conceptualizada entre dos extremos: aplicacion de ajustes neoliberales y fragmentacion
de los conflictos; e intentos de democratizacion y de atencion a las necesidades sociales.
Con referencia a los servicios, se suponia que la descentralizacion “propiciaria una mayor
eficacia en la prestacion de los servicios publicos y sociales y, en consecuencia, una mejora
sustancial de la calidad de vida de la poblacién” (RopRIGUEZ y VELAZQUEZ 1994a: 19)8.

El “descubrimiento” de lo local y la postulacion de la descentralizacion fueron parte de la
reformulacion de enfoques orientada tanto hacia recortes locales como coyunturales para
la investigacion social. En esa tarea, se utilizo el término gestion, referido a objetos de es-
tudio que habian sido trabajados dentro del concepto mas amplio de politicas urbanas o, de
manera mas abstracta aun, como parte de la relacion entre el Estado y la urbanizacion.

Los analisis en el nivel local de gobierno introdujeron una mirada particular y, al mismo
tiempo, una discusion sobre la nocion de gestion urbana. La gestion de los servicios
—componente de aquella— fue definida, por una parte, como un conjunto de “prdcticas
institucionales, administrativas y técnicas, publicas (preferentemente a nivel local) que
conciernen a la creacion y administracion de los servicios urbanos”; y, por otra, como
“las prdcticas de gestion de la poblacion en torno al aprovisionamiento y consumo de
estos servicios” (CouLomB, 1993: 17-18). La gestion es “colocada” entre el ambito guber-
namental y la sociedad civil. Segiin CouLomB, ambas dimensiones son inseparables, y se
dan en un continuo entre necesidad-demanda y respuesta desde los aparatos de gobierno
local. La gestion se desenvuelve entre dos logicas fundamentales: una politica y otra
técnica, aunque parece privilegiarse la logica técnica, dada la definicion de “prdcticas
institucionales, administrativas y técnicas”.

En otra perspectiva, a partir de la nocion de gobierno de la ciudad, se entiende la gestion
como un “conjunto de componentes. desde las relaciones estrictamente politicas entre
los actores de la ciudad y sus representantes, uno de cuyos resultados es la produccion
de normas que regulan acciones y relaciones en la ciudad, pasando por funciones eco-
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nomicas, como promocion y orientacion de actividades, o sociales en la reproduccion de
la fuerza de trabajo” (PiRez, 1994: 54). Alli, la gestion urbana puede ser “el/ conjunto de
procesos dirigidos a articular (utilizar, coordinar, organizar, asignar) recursos (humanos,
financieros, técnicos, organizacionales, politicos, naturales) para generar las condiciones
que permitan producir, hacer funcionar y mantener la ciudad, brindando a las actividades
economicas y a la poblacion los satisfactores para sus necesidades” (PiRez, 1994). Es de
tal manera una actividad politico-técnica: “parte de una politica de gobierno e implica
una orientacion de procesos urbanos que supone decisiones sobre intereses, a la vez que
depende de un adecuado manejo instrumental (técnico) para el logro de sus objetivos”
(PirEZ, 1994: 58).

Estudiar los servicios urbanos en esta perspectiva implica conocer “no solo la forma como
la poblacion satisface sus necesidades individuales y colectivas, sino tambien la manera
como se estd redefiniendo el rol del aparato publico y sus relaciones con los distintos
sectores de la sociedad” (RODRIGUEZ y VELASQUEZ, 1994b: 209).

Los actores sociales que participan en los procesos de gestion de los servicios establecen
relaciones que consolidan modalidades particulares. Las formas que esas relaciones pueden
adoptar, y que se configuran como modelos, dependen de los contextos institucionales y
sociopoliticos. La diversidad de esos contextos explica la existencia de “varios modos de
gestion, en los que el peso de los distintos actores y de sus respectivas racionalidades seria
diferente”, consolidando ‘‘formas de organizacion y manejo de los recursos... para definir,
diseniar, ejecutar y evaluar los planes y programas relativos a la prestacion de los servi-
cios” (RODRIGUEZ y VELASQUEZ, 1994b: 213-214). Configuran unidades de significacion en
la organizacion de la gestion de los servicios y, por ende, en sus efectos urbanos y sociales.

Es posible clasificar esas modalidades atendiendo a las relaciones entre sus tres actores
principales (estatales, empresas capitalistas y usuarios) e identificando tres dimensiones
(nivel gubernamental implicado, relacion entre sector estatal y sector privado y existencia
de procesos participativos). Con esa base es posible identificar modelos entendidos como
tipos ideales. Gestion estatal, cuando organizaciones gubernamentales tienen bajo su res-
ponsabilidad, y a su cargo directo, la totalidad de la prestacion de un servicio, incluyendo
su produccion. Gestion privada si empresas capitalistas se hacen cargo de esa prestacion,
siendo responsables basicamente de la produccion, pero también de fases correspondien-
tes a su provision. En este caso el servicio depende en su totalidad de “procedimientos
de mercado”, regulados por normas gubernamentales. Gestion mixta con control estatal
cuando el aparato gubernamental mantiene el control de la provision e incluye a empresas
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privadas, particularmente en algin momento de su produccion, combinando organismos
gubernamentales y empresas capitalistas, procedimientos gubernamentales y de mercado.
Pueden darse también en forma centralizada o descentralizada. En los modelos descentra-
lizados intervienen organismos gubernamentales o empresas publicas que corresponden a
los niveles intermedio (provincias, estados o departamentos) o local (municipios), y que se
hacen cargo en forma plena del servicio, son interlocutores de las empresas responsables
o controlan el servicio que incorpora a empresas capitalistas (PiRez, 2000).

Trabajos posteriores definieron modelos de gestion de servicios en diferentes momentos
historicos. El estudio de la distribucion eléctrica en la Region Metropolitana de Buenos
Aires (RMBA) encontrd cuatro modalidades. Desde fines del siglo XIX hasta 1907 la
distribucion eléctrica fue una actividad econéomica privada sin ninguna regulacion, como
cualquier otra actividad economica capitalista. En 1907, el gobierno local logré regular
la actividad de las empresas privadas, ejerciendo sobre ellas cierto control, configurando
una modalidad privada-descentralizada. En los afios 40 y 50, el gobierno federal estatizo
las empresas privadas que prestaban el servicio eléctrico en toda la RMBA. Los gobiernos
locales perdieron el control del servicio eléctrico, que paséd a organismos federales que
regulan, producen, distribuyen y controlan, en una modalidad estatal-centralizada. En la
década de 1990, como parte de la reestructuracion neoliberal, el gobierno federal privatizo
la empresa metropolitana de electricidad, conservando la atribucion de regular y controlar
el servicio. Se configuré una modalidad privada-centralizada (Pirez, 2000; Pirez, 2009).

El analisis historico muestra la relevancia de esas diferentes modalidades, en la configu-
racion y funcionamiento de la ciudad y, en especial, para conocer el lugar de la poblacion
de bajos recursos en el servicio (Pirez, 2009 y 2011).

CONCLUSIONES

A modo de conclusion, proponemos algunos elementos que pueden servir para construir
un esquema para ser desarrollado tedrica y empiricamente.

1. Urbanizacién y servicios urbanos
Los servicios urbanos son parte de las condiciones de reproduccion de las formas urbano-

industriales capitalistas. Alli, cierta oferta de infraestructuras y servicios es necesaria para
la reproduccion de los capitales individuales y de la fuerza de trabajo.® Sin embargo, esos
bienes y servicios dificilmente son producidos dentro de los procesos capitalistas indivi-
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duales y, por lo mismo, son objeto de producciones alternativas. Una manera de analizar
esa condicion es referirla a la perspectiva de la mercantilizacion-desmercantilizacion, en
el sentido de EspING-ANDERSEN (1993) y OrrE (1990). La inclusion de esos bienes en la
generalizada mercantilizacion que supone el capitalismo se vuelve contradictoria con el
desarrollo del conjunto de los procesos de acumulacion. En consecuencia, se configuran
alternativas que significan procesos de desmercantilizacion. Esto es, formas de produccion
de los servicios que, de alguna manera y en cierto grado, desmercantilizan su acceso, es
decir, permiten consumir esos bienes sin tener que contar con las cantidades monetarias
que hacen falta en los procesos mercantiles.

En ese contexto estructural, los servicios urbanos son definidos por la relacion, en cada
sociedad'?, entre mercado de trabajo (incluyendo relaciones de distribucion econdmicas),
mercado de los bienes urbanos (suelo, vivienda, infraestructuras, servicios) y Estado
(politicas publicas).

Los servicios urbanos son asi componentes de la urbanizacion capitalista cuya significacion
depende de dos perspectivas: la del desarrollo capitalista en general y la del desarrollo
capitalista subordinado. Ademas, su comprension esta relacionada con las distintas fases
del desarrollo capitalista que —como hemos visto para América Latina— han sido anali-
zadas en términos de desarrollo por sustitucion de importaciones con intervencion estatal
y reestructuracion neoliberal.

En las sociedades de capitalismo avanzado, con Estado de Bienestar, las alternativas des-
mercantilizadoras estuvieron, fundamentalmente, a cargo de los estados, que tuvieron asi un
papel central en la urbanizacion. La intervencion estatal tendi6 a garantizar la mencionada
desmercantilizacion, aplicando recursos fiscales e incluyendo situaciones de redistribucion
social vertical. Esa intervencion compenso la dificultad de su produccion individual. Sin
embargo, este rasgo se mostrd menos estructural que propio de una fase de desarrollo, como
lo muestra la creciente participacion de los capitales individuales en las tltimas décadas. Esa
participacion privada esta asociada a la generacion de condiciones (de posibilidad) desde las
politicas publicas, ademas de la aplicacion de innovaciones tecnologicas y la conformacion
de fuertes conglomerados privados con gran capacidad financiera.

Diferente es la situacion en el desarrollo capitalista subordinado de América Latina. La
urbanizacion tiende a asociarse menos a la industrializacion local que a la insercion en
la division internacional del trabajo: territorios asociados a los procesos industriales de
Europa o los Estados Unidos. En esa insercion, los procesos locales de acumulacion de
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capital transfieren parte de su excedente a las economias centrales. Esto supone un freno
para el desarrollo de las fuerzas productivas, implica bajo dinamismo en la acumulacion de
capital y una tendencia hacia la concentracion de la produccion industrial y su distribucion
desigual en el territorio. Los estados muestran limitada capacidad de captacion econdmica
(fiscal), asociada a la acumulacion subordinada y a su debilidad politica frente a los secto-
res economicamente poderosos, muchos de ellos de base internacional. Los mercados de
fuerza de trabajo urbanos se caracterizan por la fuerte presencia de inserciones limitadas,
precarias y mal remuneradas, en contextos de gran desigualdad de ingresos, con estructural
subutilizacion de la mano de obra (JARAmILLO, 1988; PRADILLA, 1981; SZRETTER, 1990).

La consecuencia es que una porcion importante de la poblacion queda fuera de las formas
capitalistas (mercantiles) de produccion urbana, incluyendo infraestructuras y servicios.
Esto significa la exclusion (absoluta o relativa) de esa poblacion de los procedimientos
formales: la produccion urbana dentro del mercado, de acuerdo con las normas estatales
que rigen la produccion, circulacién y consumo de esos bienes. Al mismo tiempo, frente a
esa exclusion, se observan diferentes y numerosos procesos de produccion de infraestruc-
turas y servicios urbanos, junto a otros bienes urbanos, por fuera de aquella formalidad,
organizados predominantemente por una loégica de necesidad.

Las condiciones particulares del desarrollo subordinado hacen emerger una situacion que
puede considerarse paraddjica: urbanizacion sin servicios. Existen procesos de urbani-
zacion y areas urbanas resultantes que no cuentan (de manera absoluta o relativa) con
infraestructuras ni servicios urbanos. Para la poblacion latinoamericana que queda fuera
del mercado formal, el suelo urbano se produce y ocupa (de manera formal o informal)
sin que exista una oferta suficiente de infraestructuras. Esto significa una contradiccion
conceptual, frente a la nocidén convencional de la urbanizacion (construida a partir del
desarrollo capitalista clasico y el Estado de Bienestar). Sin embargo, es coherente con
los procesos historicos de ese desarrollo capitalista: buena parte de la poblacion urbana
se asienta en areas urbanas que no cuentan con esas infraestructuras y que muestran un
proceso largo en el tiempo para su produccion, dado que infraestructuras y servicios vienen
después, como consecuencia de acciones que llevan a cabo los pobladores.

Esas formas urbanas, las del habitat popular o de la urbanizacion popular, implican una
peculiar relacion entre mercado de trabajo, mercado de bienes urbanos y politicas publi-
cas, que se define por la existencia de acciones, normalmente colectivas, de produccion
socialmente desmercantilizada a cargo de la misma poblacion necesitada, que aplica para
ello, particularmente, su fuerza de trabajo. No solamente se accede asi al suelo y se produce
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la vivienda, sino que también se producen por fuera de las condiciones formales algunos
servicios urbanos de infraestructura. Esas experiencias suelen incluir vinculaciones con
organismos gubernamentales, no gubernamentales o universitarios, que contribuyen a
potenciar el esfuerzo social.

Las formas de produccion no formales han sido objeto de mas de una interpretacion. Es
posible identificar dos situaciones polares: la produccion popular o autoproduccion, como
un instrumento de creatividad social y de satisfaccion de necesidades o como un proceso
de sobre-explotacion.

2. El papel del Estado
El Estado cumple un papel central en la urbanizacién capitalista, que se relaciona con

su contribucion a la acumulacion, en gran medida por medio de diferentes procesos de
desmercantilizacion, y su contribucion a la legitimidad en general. Las formas de Estado
de Bienestar, en las que se reconocen derechos de ciudadania que incluyen la satisfaccion
de necesidades de vivienda y asentamiento, significaron una consolidacion de ese papel,
mas alla de sus contradicciones y de su decadencia en las dos tltimas décadas. En estas, la
reestructuracion neoliberal modifico las politicas, disminuyendo su capacidad redistributiva
y ampliando las oportunidades de valorizacion de los capitales individuales.

En las sociedades latinoamericanas, en las que dificilmente se pueda afirmar que se con-
solidaron propiamente relaciones de Estado de Bienestar'!, el papel del Estado es también
importante. Durante la fase desarrollista los estados latinoamericanos construyeron organi-
zaciones que se hicieron cargo de la produccion de infraestructuras y servicios, orientada
formalmente con sentido de universalidad. Si bien esa orientacion llevo principalmente a
generar condiciones para el desarrollo de las actividades industriales que se promovian,
se atendieron necesidades de infraestructura de la poblacion. Esos esfuerzos no llegaron a
cubrir al conjunto de la creciente poblacidon urbana, quedando buena parte de las familias
de bajos ingresos libradas a su suerte. Consecuentemente, una porcion importante de los
territorios urbanos, en particular en las areas metropolitanas, crecieron sin esos bienes
urbanos. En estos casos, esa produccion dependi6 de las acciones de la poblacion que se
asentaba, consolidando las diferencias socioecondmicas en la produccién de territorios
urbanos desiguales.

Ante esa incapacidad estatal, los gobiernos se mostraron permisivos frente a las clandes-

tinidades de la produccion no formal: asi se descargaban —en parte al menos— de su
responsabilidad, y establecian relaciones politicamente desiguales, personalizadas con
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la poblacion necesitada, en la distribucion de diferente recursos: ademas de la permisivi-
dad, apoyos materiales, incluyendo transferencias financieras. La dimension politica de
la relacion entre los organismos gubernamentales y la poblacion excluida del mercado
formal ha sido un elemento clave para la estructuracion de las relaciones de dominacion
en las ciudades de la region. En la produccion de estos bienes urbanos dos actores son
fundamentales: organismos estatales y sectores populares.

Con la reestructuracion neoliberal, el papel de los estados tuvo una fuerte transformacion.
Mas alla de cambios particulares, es necesario comprender que los aparatos estatales modi-
ficaron globalmente la orientacion de sus intervenciones: desde cierto sentido de bienestar
y de legitimizacion, hacia el fortalecimiento de la acumulacion y la dominacion. En con-
secuencia, no solamente disminuyeron los recursos destinados a la produccion de bienes
urbanos, sino que esto sucedié de manera especial en la atencion de las necesidades de la
poblacion de menores recursos. La produccion de infraestructuras y de servicios urbanos
fue uno de los aspectos centrales de las transformaciones: desregulacion, competencia y
privatizaciones fueron los objetivos que se propusieron, pasando de la permisividad al
disciplinamiento del mercado. La simultanea modificacion de los tres componentes cen-
trales para el analisis alter6 la significacion de esos servicios: exclusiones del mercado de
trabajo e incrementos en la concentracion econdmica, disminucion de las politicas sociales
gubernamentales y aumento del peso economico de los bienes urbanos en los presupuestos
de las familias, particularmente de aquellas de menores recursos. Detras de esos cambios se
encuentran las transformaciones en las regulaciones que, mas que desregulacion en sentido
lato, significaron modificaciones en la orientacion preexistente. Como consecuencia, junto
a los organismos estatales y los sectores populares aparecen actores econdémicos privados
capitalistas con una gran capacidad de decision para orientar las relaciones que definen
a los servicios.

Esos cambios fueron percibidos en sus diferentes combinaciones de relaciones entre los ac-
tores y su consolidacion en modelos o modalidades de gestion. Se diferenciaron claramente
dos dimensiones principales: privado/estatal y centralizado/descentralizado. La tendencia
central fue el predominio de formas privadas, en términos de (re) mercantilizacion de esos
sectores, en algunos casos en procesos de descentralizacion (Brasil, Colombia), mientras
que en otros con base en los niveles centrales (Argentina, Chile).

En estos procesos se identifico la relevancia de los marcos institucionales de regulacion y

control. Tal fue esa consideracion que se supuso que lo importante no era ya la propiedad
o control econémico de los productores-prestadores de servicios, sino las regulaciones
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que ordenaban sus actividades y sus relaciones con los usuarios. Pero al mismo tiempo,
y en particular con base en los estudios de la privatizaciones en Buenos Aires, se observo
la capacidad de las nuevas empresas privadas de modificar esas regulaciones en su favor,
y de condicionar el papel de los organismos de control, dando lugar a la formacioén de
“ambitos privilegiados de acumulacion” que, con base en decisiones institucionales (no
de mercado) permitieron la obtencion de ganancias extraordinarias y, a la vez, subordina-
ron a los usuarios, en particular a las familias de menores recursos. Pero no solamente se
perjudicaron los usuarios residenciales, sino que esas condiciones institucionales debili-
taron las condiciones de acumulacion del resto de las actividades y asi, al proceso global
de acumulacion.

La reestructuracion neoliberal mostrd, en consecuencia, una fuerte politizaciéon en la
gestion de los servicios urbanos, no ya en favor de los sectores populares, sino de las
empresas: de la permisividad al disciplinamiento para aquellos, mientras que nueva per-
misividad para estas.

Esos procesos significaron una remercantilizacion de la produccion de infraestructuras y
servicios urbanos que puso relativamente en riesgo la tasa de ganancia global y debilito
fuertemente las condiciones de reproduccion de la poblacion.
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