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Resumen

El objetivo de este articulo es contribuir a la discusién sobre si los
grandes proyectos urbanos, o las grandes intervenciones urbanas, que
se han convertido en un instrumento clave del desarrollo de las ciuda-
des europeas, en las dltimas dos décadas, y comienza a ser incorporado
en la planificacién de las ciudades latinoamericanas, constituye una via
para impulsar la privatizacién de la gestién urbana, en estas dltimas, y
una adecuacién al enfoque neoliberal de las politicas publicas hoy
predominante. Esta reflexién nace de la preocupacién por la crisis
la planificacién urbana y de los intentos de privatizacién de su
gestién, en general, observada desde hace algunos afios. Pero también
se origina en el andlisis de la ejecucién de grandes proyectos urbanos
en América Latina con tendencias y efectos contradictorios, lo cual
exige una posicién cuidadosa al respecto’.

Profesor e investigador de la Universidad Centroamericana “José Simeén Caiias” (UCA) y profesor asociado del
Lincoln Institute of Land Policy, Cambridge, Massachusetts. Mario Lungo falleci6 el 9 de mayo del presente
afio. Fue colaborador de la revista ECA en los temas de tierra y proyectos urbanos. Este articulo se publica como
un tributo a su memoria.

Esta reflexién se apoya en las discusiones realizadas en el marco de los cursos latinoamericanos sobre grandes
proyectos urbanos, organizados por el Lincoln Institute of Land Policy, de Cambridge, Massachussets, en los
afios 2002, 2003 y 2004.
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1. Introduccién

Desde finales de la década de los afios ochenta
se plante6 que se estaba operando una transforma-
ci6n en la administracién de las ciudades, al pasar
de una modalidad de gerencia a otra donde predo-
minaba una visién empresarial (Harvey, 1996). Este
autor parte de que a partir de los afios setenta parece
haberse establecido, en los paises de capitalismo
avanzado, un consenso de que se obtendrian benefi-
cios, si las ciudades asumian un comportamiento em-
presarial en relacién con el desarrollo econdémico.
Esta vision estaria relacionada con la declinacién del
poder de los estados nacionales para controlar los
flujos monetarios internacionales y, en el fondo, ex-
presaba la dindmica general de la transformacion del
modelo de acumulacién fordista-keynesiano en un
régimen de acumulacién flexible.

Una de las caracteristicas centrales de la gestion
urbana empresarial son las asociaciones publico-pri-
vadas, con fundamento esencialmente especulativo y
cuyo foco de atencion es mas la economia local que
el territorio. La gestion urbana empresarial exige cua-
tro condiciones basicas: la exploracion de las venta-
jas especificas para la produccién de bienes y ser-
vicios; el aumento de la competitividad, a partir de
la division espacial del consumo; el control de las
operaciones financieras de mayor importancia, y
la competencia por el excedente del gobierno cen-
tral. Esto conduce a una situacién ineludible: exis-
ten limites a la gestién urbana empresarial, debido
a la generacion de una intensa competencia entre
las ciudades, la cual tiende acentuar el desarrollo
territorial desigual, al interior de cada ciudad y entre
ellas. Sin embargo, el autor citado sostiene que debe
analizarse su potencial para transformarse en un cor-
porativismo urbano progresista, capaz de construir
alianzas para mitigar e incluso desafiar la dindmi-
ca hegemonica de la acumulacién capitalista.

En un trabajo, escrito a principios de los afios
noventa (Lungo, 1992), planteaba que la planifica-
cién urbana, surgida en estrecha asociacién con el
modelo de desarrollo de la sustitucién de importa-
ciones y la ampliacién del apartado estatal y sus po-
liticas, durante esos anos, tenia dos rasgos esencia-
les: su caricter altamente regulador y su cobertura
global, bajo las cuales subyacia un sentido de
redistribucién de la riqueza nacional producida. Esto
marcé decisivamente el enfoque de sus objetivos y

la busqueda de un “modelo de ciudad ideal” al cual
se pretendia llegar; y lo que es mds importante, los
instrumentos y la formacidn del personal para alcan-
zar esa meta. Apoyada casi solo en la intervencién
de la tecnocracia del gobiemo central, el papel de
los gobiemnos locales fue ignorado, en la practica,
y la participacién popular, cuando se planted, fue
nominal.

Bastante antes que la crisis de finales de los afios
setenta mostrara el agotamiento del modelo de susti-
tucién de las importaciones, esta concepcion de pla-
nificacién del desarrollo urbano habia perdido casi
toda su vigencia. Entonces se abri6 un periodo de
incertidumbre sobre cémo manejar los problemas
creados por el continuo crecimiento de las ciudades.
El debate sobre esto fue evidente. La extrema com-
plejidad de los procesos y problemas urbanos impi-
de pensar en un abandono total del papel del Esta-
do. Por eso, globalmente, no se dio una confronta-
cién entre la planificacién urbana estatal y el mer-
cado, sino que la relacién varié entre la primera y
el Estado. En cada pais, esta relacién siguié un
movimiento particular.

En términos generales, a mediados de los afios
setenta, hubo un giro, cuando se pasé de la planifi-
cacion urbana, centrada, especial aunque no del
todo, en las ciudades y sus procesos a la planifica-
cién, en términos de componentes de la estructura
fisica y socioecondmica urbana directa y casi ex-
clusivamente relacionadas con la poblacién de me-
nores ingresos. Este giro constituye un paso inter-
medio hacia la configuracién de un modelo de ges-
tién urbana en el cual el papel del mercado y la
desregulacién son caracteristicas centrales. La expre-
sién de este cambio se encuentra en un importante
documento de Naciones Unidas, publicado en la si-
guiente década, el cual sistematiza la experiencia de
diez afios de esta nueva visién de abordar los pro-
blemas urbanos?.

Al constatar las limitaciones de la planificacion
convencional frente a los cambios operados en el
dmbito urbano, mostrados por numerosos estudios,
en los cuales problemas como la migracién rural-
urbana, la pobreza y la informalidad de la econo-
mia dejaron de ser vistos solo como aspectos ne-
gativos, los asentamientos precarios urbanos se co-
menzaron a visualizar también por la contribucién
econdomica de sus habitantes, en tanto fuerza de tra-

2. ONU-HABITAT. Global Report On Human Settlements 1986, Londres, 1987.
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bajo, consumidora y productora de infraestructura fi-
sica y vivienda, ademads del alto nivel de su integra-
cién social, cultural y politica. Entonces, la planifi-
cacién, ya no de la ciudad en su totalidad, sino de
estos asentamientos precarios, pasé a ser el eje de
una nueva forma de ver la planificacién urbana. El
resto de procesos y problemas dejaron de ser suje-
tos privilegiados de la intervencién estatal, aunque
esta no desaparecid.

Inmersa en un contexto de crisis fiscal, esta nue-
va visién de la planificacién urbana orienté sus ac-
ciones a cuestiones antes no atendidas del todo, como
los programas de mantenimiento y rehabilitacién de
la infraestructura fisica urbana y el replanteamiento
del financiamiento. Se comenzé a cuestionar cada
vez miés la inversion piblica, al promover la recolec-
cién de fondos, por parte de los gobiernos locales,
asi como también nuevas formas de movilizacién
del ahorro privado. En esta biisqueda, las interven-
ciones se fragmentaron en sectores, mientras las con-
diciones econémicas y politicas se adecuaban. Asi,
por ejemplo, se plantearon nuevas intervenciones al-
rededor de la tierra urbana, a través de reformas juri-
dicas y del reordenamiento de su uso —redefinicién
del uso de la tierra urbana, modemizacién del ca-
tastro y del registro, cambios en la legislacién, mo-
dificacién de los mecanismos de intervencién publi-
ca, utilizacién de la tierra urbana piblica, etc. Esta
tltima, entendida como venta de las tierras publicas
de la ciudad, y la modemizacién catastral fueron acti-
vidades privilegiadas, en cuanto a la tierra urbana.

No obstante, el énfasis excesivo en una realidad
acuciante como los trimites burocriticos y las pro-
puestas para la formulacién de una nueva manera de
enfrentarse a los problemas urbanos llevaron a dar
prioridad a la concesién de la mayor autonomia po-
sible a los grupos de base para que resolvieran estos
problemas. Esta cuestion aparecia en el discurso de
la democratizacion, del fortalecimiento de los go-
biernos locales y del papel de la sociedad civil. Sin
oponerse a la orientacién anterior, la nueva presenta
dos grandes limitaciones. Por un lado, la ejecucion
de innumerables acciones aisladas, sin un plan de
desarrollo global que las orientase. Por otro lado, la
atomizacion de las reivindicaciones de los sectores
populares urbanos, mientras el resto de los proce-
sos era cada dia menos regulado. La acentuacién

de las contradicciones urbanas, las viejas y las nue-
vas, se dejaron cada dia mas en manos del mercado
y se modificaron las condiciones de la relacién pu-
blica y privada, en torno a los servicios urbanos.

La participaciéon del Estado cambié de forma
radical. Ahora su funcién es de apoyo y no de re-
gulacién o inversién. Se trata de organizar la infor-
macién y la comunicacién, de dar entrenamiento, de
reforzar a las organizaciones de base, de apoyar el
papel de las organizaciones no gubernamentales, etc.,
dentro de un esquema de planificacién e implemen-
tacion de programas flexibles. La planificacion ya
no era de la ciudad, sino de los asentamientos huma-
nos. Este cambio es parte de las nuevas concepcio-
nes del crecimiento econémico y del desarrollo sos-
tenible, los cuales conllevan una nueva forma de
gestiébn urbana, asociada al modelo econémico
neoliberal predominante. Aunque el Banco Mun-
dial no tiene una politica explicita del desarrollo
urbano como totalidad, sus actuaciones apoyan el
desarrollo de los sectores sociales urbanos de me-
nores ingresos, fortalecen el trabajo de las organi-
zaciones de base y de las no gubernamentales y de
los gobiernos locales. Es asi como promueve la
colaboracién operacional y el didlogo, alrededor
de la pobreza, el medio ambiente y la participa-
cién popular®.

El Banco Mundial ha insistido mucho en el ca-
ricter temporal y necesario de los efectos negati-
vos de los programas de ajuste estructural sobre
los sectores pobres. Por lo tanto, sus acciones en
las 4reas urbanas se concentran en los programas
sociales. Evidentemente, la opcién subyacente es
la desregulacién y la privatizacién de los progra-
mas y de los servicios sociales urbanos. Esta ten-
dencia es uno de los pilares mds importante de la
configuracién de una nueva manera de enfrentarse
a los problemas del desarrollo de las ciudades. El
supuesto de esta vision, el cual no es del todo erré-
neo, es que las grandes ciudades no son tanto un
problema como una fuente de produccién de ri-
queza. Por lo tanto, lo que se debe hacer es au-
mentar la “productividad urbana”, una nocién muy
ambigua*. Para ello es necesario superar los obsté-
culos representados por las deficiencias de la in-
fraestructura urbana, la existencia de regulaciones
inapropiadas, la debilidad de las finanzas munici-

3. The World Bank. Cooperation Between The World Bank and Ngos: 1990. Progress Report, Washington, 1991.
4. Recogemos aqui las importantes opiniones de Priscilla Connolly, investigadora de CENVI y de la UAM-
Xochimilco, expresadas en la reunién donde se present6 este trabajo.
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pales y la debilidad de los sistemas financieros na-
cionales y asi movilizar recursos para el desarrollo
urbano.

Una cuestién clave de esta nueva forma de ges-
tién es el suelo urbano. Por eso, 1a visién neoliberal
de la gesti6n urbana se propone como una priori-
dad estructurar el mercado de tierra urbana®. Plan-
tear la construccién de una propuesta alternativa
de desarrollo de las ciudades, contraria a esta con-
cepcién neoliberal de la gestién urbana, exige su-
perar el dilema siguiente: ;dentro de qué del desa-
mrollo econémico social global y dentro de qué vi-
sién de la ciudad por construir se insertard esta pro-
puesta alternativa de gestion urbana? No es posible,
ademés de erréneo, pretender una vision acabada de
la sociedad y la ciudad que se pretenden construir.
Sin negar la necesidad y la validez de las utopias, la
construccién de una nueva sociedad, en una nueva
ciudad, es un proceso permanente y contradictorio
de construccién ininterrumpida, la cual adopta for-
mas especificas en cada caso. La diferencia quizis
es el ritmo del proceso, puesto que no es lo mismo
la construccién de una nueva sociedad en su con-
Jjunto que una ciudad.

(Cudl seria la estrategia para construir una for-
ma alternativa de gesti6n de las ciudades, contraria a
la desregulacién y a la privatizacién indiscriminadas,
y también a la atomizacién de las acciones puntua-
les? Esta estrategia deberia incorporar cuatro accio-
nes. La primera es destacar y conocer cudles son los
procesos claves de la estructuracién urbana, en la
actual fase de transformacién econémica y politica.
Es, por lo tanto, urgente dar un nuevo impulso a la
investigacién urbana, orientada a la reformulacién y
profundizaci6n teérica, y a una mayor articulacién
con la informacién empirica. La segunda parte de la
investigacion identifica las caracteristicas de la nue-
va estructura social urbana y sus intereses, para lo
cual establece alianzas y construye consensos con
los distintos sectores, en tomo a la ciudad que bus-
ca construir y del proceso para lograrlo. En conse-
cuencia, debe superarse la visién errada que solo
piensa en los pobres y obvia la complejidad social
de la ciudad. Una opcién legitima de desarrollo
urbano a favor de los sectores populares y com-
prometida con la construccién de una ciudad mis
justa no puede olvidar la multiplicidad de intereses

que en ella se expresan. Al avanzar en sus objeti-
vos, debe conocer y enfrentar intereses opuestos
con propuestas viables. Esto nos remite a la accién
siguiente, la tercera.

En relacion con lo anterior, deben construirse
espacios de participacién y decisién, es decir, es-
pacios de poder politico permanentes, a través de
los cuales los sectores populares puedan articular sus
muiltiples reivindicaciones, evitar su dispersién y su-
perposicién, y potenciar su poder de decision. Final-
mente, estos espacios de poder deben ser la base
para impulsar medidas irreversibles, que permitan ir
construyendo la ciudad democritica que se busca.
Se trata, entonces, sobre la base del conocimiento
de los procesos claves de la estructuracién urbana,
viejos y nuevos, en su constante codificacién, de
identificar cudles son las medidas que darédn la
orientacién pretendida y cuyo caricter irreversible
permitiria dar otros pasos, en la misma direccién. Lo
anterior se opone, claramente, a las visiones que pre-
tenden que la simple sumatoria de acciones aisla-
das y diversas es capaz de convertirse en fuerza
transformadora.

Si bien es cierto que la forma de gestién urba-
na prevaleciente en las décadas anteriores estd préc-
ticamente agotada y se vislumbran “horizontes cri-
ticos”, en torno a numerosos problemas urbanos®, la
construccién de una propuesta alternativa a una con-
cepcién neoliberal de la gestién urbana pasa por su-
perar el esquematismo de posiciones “de principio”,
alrededor del problema de la privatizacién de los
servicios urbanos. Solo una visién amplia y articu-
lada estratégicamente de los procesos urbanos fun-
damentales, que asuma con flexibilidad la relacién
entre lo piblico y lo privado, en cuanto a los ser-
vicios urbanos, podrd oponerse a la gestién urbana
neoliberal en gestacién.

2. Los grandes proyectos urbanos y su papel
en la gestién urbana

Los grandes proyectos urbanos plantean una
nocién ambigua y contradictoria y, por esa razén,
elusiva. Aqui no se pretende elaborar un concepto
definitivo, sino solo abrir la discusion de lo que se
entiende, desde diferentes visiones, por estas gran-
des intervenciones en las ciudades. Estas interven-

5. Idea desarrollada por Priscilla Connolly en la reunién citada.
6. “Plano Diretor do Municipio de Sao Paulo” (Projeto de Lei), Didrio Oficial do Municipio de Sao Paulo, N° 37,

27 de febereiro de 1991.
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ciones comprenden no solo las grandes
obras emblemdticas, sino también gran-
des operaciones urbanas, que asumen, en
muchos casos, la forma de programas de
intervencion, a través de un conjunto de
acciones urbanas intermedias, las cuales
por su integracion tienen un impacto pro-
fundo en el desarrollo de una ciudad.
La importancia del estudio de los gran-
des proyectos u operaciones urbanas, en
¢l momento actual, se deriva de la pro-
funda transformacién que esti generan-
do el proceso de globalizacién con su
redefinicion de las funciones de las ciu-
dades y con su planteamiento acerca de
su competitividad. El uso de este con-
cepto econémico en el desarrollo urba-
no es problematico y discutible.

Aunque a lo largo de las tltimas décadas, en
las ciudades latinoamericanas se encuentran nume-
rosos proyectos u operaciones de gran envergadu-
ra, no se ha elaborado ni en los estudios urbanos
ni en planificacién urbana tradicional, una concep-
cién especifica de ellos. Es hasta en los dltimos
afios, con la introduccién del enfoque de la plani-
ficacién estratégica, cuando estos proyectos pasa-
ron a ocupar una posicién privilegiada como ac-
ciones claves para impulsar el desarrollo de las
ciudades. Solo entonces se comenz6 a elaborar su
concepto. Existe, no obstante, un obsticulo que
debe ser tomado en cuenta: la enorme diversidad
de estos proyectos, lo cual plantea desafio analiti-
co de consideracién.

Estos proyectos pueden ser la recuperacién de
centros histéricos; la construccién de sistemas de
transporte piiblico masivos, la reutilizacion de an-
tiguas zonas industriales, militares, ferroviarias, por-
tuarias, aeroportuarias, etc.; la rehabilitacién de
grandes dreas de vivienda degradada; la construc-
cién de nuevas zonas turisticas o recreativas; etc.
A esta diversidad se agregan los problemas de la
definicién de la escala y la multiplicidad de acto-
res, que caracterizan a este tipo de proyectos urba-
nos. Por eso, el contenido de esta temdtica es dife-
rente en América Latina y en Estados Unidos y
Europa. En la primera se incluyen intervenciones
urbanas de muy distinto tipo y objetivos tan dife-
rentes como los mencionados antes; mientras que
en Estados Unidos prevalecen las grandes cons-
trucciones de infraestructura urbana; y en Europa,
la discusion se orienta a los grandes proyectos ur-

banos de corte emblemdtico. En esta diversidad hay
factores determinantes y l6gicas de accién muy di-
ferentes, que obedecen a la compleja heterogenei-
dad de los intereses presentes, lo cual dificulta el
concepto de los llamados, en términos genéricos,
grandes proyectos urbanos.

La nocién de proyecto urbano surgi6é en Euro-
pa en los aiios setenta. Naci6é asociada a las con-
tradicciones existentes entre los proyectos arqui-
tect6nicos de gran dimensién y los planes urbanos,
los cuales no se limitaban a los aspectos espacia-
les. Luego, el proyecto urbano pasé a ser entendi-
do como una actuacién publica sobre un segmento
de la ciudad, pero articulada a una visi6n global de
la misma y a los problemas econdmicos y socia-
les. Con este cambio, la nocién de proyecto urba-
no compitié con la de plan urbano, al ser mds atrac-
tiva para los inversionistas privados, ya que preci-
sa las propuestas espaciales e incluye, ademds de
aspectos econémicos claves, objetivos sociales, cul-
turales y ambientales, y exige el acuerdo de malti-
ples actores, entre ellos los privados. Con este cam-
bio del concepto, el proyecto urbano se impuso en el
urbanismo europeo, desde los afios ochenta, y gene-
r6 diferentes propuestas analiticas (Ingallina, 2001).

La clave estd en la complejidad econémica y
social y no solo en la escala, aunque ésta sea una
condicién necesaria, ya que introduce problemas
mayores para la construccién de una tipologia de
grandes proyectos urbanos o para elaborar indicadores
especificos para analizarlos. El gran proyecto urba-
no es, entonces, una nocién polisémica, pero se pue-
de entender como la articulacién de una estrategia
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fuerte, alrededor de apuestas urbanas y socioeco-
némicas de gran dimensién y de larga duracién, las
cuales inciden en el desarrollo de una ciudad. No
debe, sin embargo, limitarse a una accién urbana es-
pecifica como un proyecto arquitecténico de gran
dimensién, ni tampoco debe confundirse con el pro-
yecto de ciudad.

Los grandes proyectos urbanos constituyen uno
de los rasgos claves del urbanismo europeo de fi-
nales del siglo XX, aunque la intervencién sobre
secciones enteras de una ciudad no es un hecho
nuevo. Lo novedoso es que los grandes proyectos
urbanos de dltima generacién son pensados como
elementos mediadores entre las exigencias espa-
ciales de las inversiones econémicas en las gran-
des metrépolis y su propia transformacién urbana,
lo cual cuestiona la planificacién tradicional, por-
que se lleva a cabo en una

los centros histéricos y no solo del patrimonio hist6-
rico, y por contribuir a la transformaci6n de la peri-
feria interna al crear nuevas centralidades. Esta cla-
sificacién es préxima a la visién latinoamericana
actual, que incluye, entre los grandes proyectos ur-
banos, intervenciones de diferente tipo.

La trayectoria de los grandes proyectos urba-
nos en Estados Unidos muestra diferencias sensibles
con la europea. Las ciudades estadounidenses han
sido extraordinariamente independientes de los go-
biernos estatales y federal, muy dependientes de las
decisiones de la inversién del sector privado y con
escasa participacién ciudadana. Al mismo tiempo,
han enfatizado la competencia entre ellas para cap-
tar inversiones privadas. Los instrumentos de las
ciudades para conseguir estos objetivos son dos:
los incentivos —cambios en la regulacién, dismi-

nucién de impuestos e in-

temporalidad prologada, es
una obra publica, aunque
haya inversién privada, sus
origenes son diversos, pero
estan guiados por una vo-
luntad y una idea compar-
tidas por los principales
actores urbanos (Ezquiaga,
2001).

Ezquiaga (2001) clasi-

fica los grandes proyectos
urbanos en primera, segun-

La importancia del estudio de los
grandes proyectos u operaciones
urbanas, en el momento actual, se deriva
de la profunda transformacién que esta
generando el proceso de globalizacién
con su redefinicion de las funciones de
las ciudades y con su planteamiento
acerca de su competitividad.

tereses, etc.,— y la cons-
truccién de grandes in-
fraestructuras y de alto
costo, construidas por el
sector publico, sobre todo
por ¢l gobierno federal.
Aqui se encuentran los
llamados megaproyectos,
mencionados al inicio
(Altshuler y Luberoff,
2003).

La cuestién de la par-

da y tercera generacion.
Los de la primera se carac-
terizan por la construccién de infraestructuras o ser-
vicios urbanos y por recuperar y ampliar el con-
cepto de “obra publica”; por fundamentarse en el
protagonismo piblico y en la intervencion directa
del gobiemo central o local; por ser concebidos como
motores de la transformacién urbana y la recuperacién
del medio ambiente, y por brindar atencién priorita-
ria al espacio publico. Los grandes proyectos de la
segunda generacién se caracterizan por diversifi-
car los objetos de la intervencién — conformacién
de nuevas centralidades, mejoramiento de las zo-
nas pobres, etc.—, por romper los limites geogra-
ficos de las intervenciones urbanisticas tradiciona-
les, alcanzando incluso la periferia, y por introdu-
cir criterios de rentabilidad econémica e incorpo-
rar al sector privado en la gestién. Los de la terce-
ra generacién se caracterizan por ser concebidos
como motores del desarrollo del espacio metropo-
litano, por promover la recuperacién integral de

3n2

ticipacién social lleva a la
concepcién de grandes
proyectos urbanos prevaleciente en Europa. Uno
de los ejemplos paradigméticos son las diferentes
intervenciones realizadas en la ciudad de Barcelo-
na, sobre todo durante los afios noventa. Al res-
pecto se ha sostenido (Borja, 1995) que no se de-
ben hacer planteamientos aislados o sectoriales, ya
que estas intervenciones tienen un cardcter poli-
valente y estratégico. El efecto global no viene dado
por la suma de un conjunto de actuaciones secto-
riales, sino por una programacién y una gestién
combinadas, las cuales comienzan con la partici-
pacién ciudadana, contintdan con la polivalencia de
las actuaciones y progresan cuando estimulan las
intervenciones piblicas y privadas, pasando del pro-
yecto urbano al proyecto de ciudad. Se insiste en
que no debe pensarse que cada proyecto o inter-
vencién va a resolver un solo problema, sino que
debe resolver varios problemas, a distintas escalas
y con varias funciones (Borja, 2001). En varias
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ciudades latinoamericanas se pueden encontrar
grandes proyectos urbanos con esta caracteristica,
entre ellos el Transmilenio, construido en Bogota.

Un gran proyecto urbano o una gran operacién
urbana no es necesariamente una intervencién dnica
en la ciudad de gran dimensién, sino que también
puede estar integrado por un conjunto de pequefias y
medianas intervenciones con una misma légica y, en
algunos casos, corresponde a una pieza sola urbana
(Garay, 2004). Sin embargo, los grandes proyectos
urbanos han contribuido a una mayor segregacién
socioespacial, en las ciudades, y al desplazamiento
de poblacién pobre (procesos de elitizacién); han pro-
vocado impactos ambientales negativos, han cana-
lizado el uso de recursos publicos para interven-
ciones privadas, y sobre todo han creado condicio-
nes para la apropiacién individual de la valoriza-
cién de la tierra urbana. Por eso mismo, también
han sido fuertemente criticados.

Asi, los grandes proyectos urbanos han sido, ante
todo, para varios analistas criticos, construcciones
monumentales, impulsadas, en la mayor parte de ca-
s0s, por iniciativa gubernamental, y destinadas a ca-
nalizar hacia la empresa privada los beneficios de la
recuperacién del entorno urbano, donde se cons-
truyen estos proyectos. Son una especie de show
cases con una gran funcién medidtica para facilitar
el consenso de los actores. Estarfamos en el punto
limite donde se sostiene que estos proyectos cons-
tituyen un instrumento, que contribuiria a crear un
pensamiento Gnico sobre las ciudades; donde se
articulan los intereses econdmicos con la cultura
para competir por el financiamiento internacional
(Arantes, 2001), y donde las estrategias culturales
sirven al crecimiento econémico y al control so-
cial (Zukin, 1997).

Incorporados en los planes estratégicos con el
objetivo de aumentar la competitividad de las ciu-
dades, tienden a generar procesos de elitizacion so-
cial, a valorizar el capital privado y a la especula-
cién con la tierma. De esta forma el sector piblico
comparte los riesgos de la iniciativa privada, tal como
se ha sefialado en una investigacién sobre varios pro-
yectos de Europa, y se desmitifican los pretendidos
efectos multiplicadores en la economia. La investi-
gacién citada concluye que estos proyectos han ser-
vido para obviar las orientaciones y normas de pla-
nificacién existentes, los mecanismos de parti-
cipacién son a menudo formales, la mayoria de
proyectos estdn pobremente integrados al desarro-
llo de la ciudad, acentian la polarizacién socio-

econémica y estdn asociados a modificaciones en
la forma de gobernabilidad urbana (Swyngedouw
et al., 2002),

Uno de los mayores desafios es, entonces, con-
vertir 1a concepcién de estos grandes proyectos u
operaciones en un hecho participativo permanente,
que vaya construyendo una visién compartida del
desarrollo de la ciudad, que forme parte de los ima-
ginarios urbanos colectivos, construidos por acto-
res miltiples. El hecho de que estén marcados por
la incertidumbre y su ejecucién a largo plazo de-
ben, por el contrario, ser aprovechados en sentido
positivo y discutir si en lugar de la dicotomia entre
partir del proyecto urbano para construir ciudad o
a la inversa, no es mejor plantear que se trata de
utilizar los dos caminos simultineamente. Por otra
parte, los grandes proyectos urbanos actuales deben
ser analizados en el marco del actual proceso de
globalizaci6n, de los cambios en la economia, la
sociedad y el Estado, considerando los cambios
profundos que estdn ocurriendo en las principales
ciudades y las transformaciones de la cultura urba-
na, de la arquitectura y del disefio urbano. En estas
esferas, las visiones postmodernistas promueven la
construccién de “artefactos urbanos”, en oposicién a
los planes urbanos, impulsados por el pensamiento
modemista (Harvey, 1989).

Los grandes proyectos urbanos actuales se de-
sarrollan en el contexto de cambios urbanos pro-
fundos. La metropolizacién y la globalizacién pro-
ducen un doble efecto: homogenizan y diferencian.
La primera tiende a generar procesos y actores eco-
némicos y politicos comunes, en todos los paises
y ciudades; la segunda hace que estos actores sean
més exitosos si son capaces de adaptarse a las cir-
cunstancias particulares del lugar y del momento.
Por esta iltima razén, la globalizacién estimula
también, paraddjicamente, el desarrollo local.

Entre las innumerables reflexiones sobre estas
transformaciones urbanas, cabe destacar una que
sefala la evolucidn reciente de las ciudades y de la
vida urbana, en torno a cuatro rasgos importantes,
relacionados con los grandes proyectos urbanos
(Ascher, 2001): el desarrollo de los medios de trans-
porte y comunicacién, la metropolizacién, la auto-
nomia creciente de los individuos, pero dentro de
sistemas cada vez mds socializados y complejos, y
el desarrollo de una sociedad reflexiva, marcada
por la omnipresencia de la nocién de riesgo. La
metropolizacién y la globalizacién aparecen asi
como los ejes centrales de los cambios urbanos
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profundos en marcha. En este horizonte, por lo tan-
to, hay que analizar los muiltiples aspectos de los
grandes proyectos y las operaciones urbanas, y tam-
bién discutir el papel que se les atribuye como mo-
tores del desarrollo de ciudades y regiones, al mar-
gen del desarrollo de los paises, y la idea de que
constituyen, por si mismos, nuevos espacios de par-
ticipacién y construccién de ciudadania, sobre todo
en el caso de ciudades, donde predomina la pobreza.

Esta es una de las razones por la cual la plani-
ficacién urbana tradicional no ha desarrollado me-
canismos e instrumentos para este fin ni se ha de-
sarrollado una cultura institucional en el sector pii-
blico, para impulsar la bisqueda de nuevas formas
de participacién o asociacién con el sector privado,
ni éste dltimo ha modificado su concepcién de la
tierra como un bien intocable. El obsticulo para pen-
sar en nuevas formas de gestién de la tierra en los
grandes proyectos urbanos es doble. El mas impor-
tante es el acentuado sentido de propiedad privada
de la tierra, interiorizado en casi todos los grupos
sociales, sin distincién de su nivel de ingresos. El
otro, el cual ha comenzado a perder peso en afios
recientes, es la alta proporcién de tierra urbana en
manos del Estado en muchos paises. Los proyectos
urbanos se formularon y ejecutaron a partir de este
hecho. En ellos, el papel del Estado fue fundamen-
tal, en la medida en que poseia el control de la tie-
mra. No obstante, por la debilidad de la intervencién
del sector piiblico, en el desarrollo general de las
ciudades, y la concepcidn de la tierra como un bien
privado, que permite su utilizacién a discrecién por
sus propietarios, plasmada en la mayor parte de las
legislaciones de los paises de América Latina, no es
posible encontrar muchos ejemplos innovadores de
la gestién de la tierra, en proyectos de envergadura.

Las normas que establecen los marcos regula-
dores actuales surgieron de los grandes proyectos
urbanos, ejecutados segiin el esquema de planifi-
cacién tradicional de la ciudad. Asi, pues, no se de-
sarrollaron regulaciones innovadoras para este tipo
de intervenciones. La mayoria de estos marcos nor-
mativos se caracterizan por dos rasgos fundamenta-
les: un elevado grado de generalidad, que no corres-
ponde a la diversidad del desarrollo, que caracteriza
a toda la ciudad, y una normativa excesivamente de-
tallada y rigida sobre el uso del suelo, que no permi-
te adaptarse a las dindmicas de cambio urbano. Esto
explica la continua trasgresién de las normas urba-
nas vigentes, en la mayoria de ciudades, y es una
de las fuentes reconocidas de corrupcién. Asimis-
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mo, contribuye a crear muchas dificultades, cuando
se trata de plantear formas de gestién flexibles y
adecuadas a objetivos especificos de la tierra. Los
grandes proyectos urbanos se enfrentan asi a regula-
ciones de gran generalidad y rigidez, los cuales se
convierten, muchas veces, en obsticulos insalvables,
que impiden el cumplimiento de objetivos trazados.

Para solucionar este problema se han ideado va-
rias alternativas: crear normas especiales, eliminar
requisitos vigentes dentro de la norma general, auto-
rizar usos de suelo no permitidos, etc. Estas accio-
nes, sin embargo, al ser exclusivas para estos pro-
yectos, pocas veces se articulan a la regulacién vi-
gente para el resto de la ciudad, con lo cual acen-
tdan las desigualdades urbanas existentes y generan
otras nuevas. Este es uno de los mayores desafios de
la gestién de estos proyectos, sobre todo si existen
diferentes dominios sobre la tierra urbana y distintos
actores, piiblicos y privados. La planificacién estra-
tégica no ha podido atin dar una respuesta coherente
y sostenible a este problema, sobre todo porque
opera en un contexto donde se tiende a desregu-
larizar los procesos urbanos y a privatizar la ges-
tién del desarrollo de la ciudad.

Asi, por ejemplo, los beneficios buscados con
la ejecucién de un gran proyecto urbano pueden verse
reducidos o anulados por la privatizacién de servi-
cios urbanos, los cuales podrian modificar las condi-
ciones de cobertura o elevar los costos; por el aban-
dono del mantenimiento o de la construccién de in-
fraestructura, antes a cargo de entidades piblicas; o
por la generacién de nuevas instituciones responsa-
bles de regulaciones sectoriales, sin vinculacién en-
tre ellas. Asimismo, la descentralizacién, con todos
los beneficios que conlleva y es necesario impulsar,
puede dar origen al surgimiento de marcos de regu-
lacién territorial fragmentados, los cuales pueden
afectar los objetivos fijados, en el momento de di-
sefiar una operacién urbana de gran envergadura.
Hay que recordar que toda descentralizacién exige
reforzar la calidad de las instituciones centrales.

En este contexto, irrumpe la planificacién es-
tratégica, la cual modifica la situacién prevaleciente
desde hace décadas. Este giro no ha tenido, sin em-
bargo, solo connotaciones positivas para la gestién
de grandes proyectos urbanos. La razén son las con-
secuencias contradictorias de algunos planteamien-
tos de la planificacién estratégica, los cuales han
sido llevados a posiciones extremas, entre ellas, el
rol de estos proyectos en el desarrollo de las ciu-
dades. Aqui interesa destacar uno de los puntos criti-
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cos de la planificacién estratégica, en tomo a esta
problemdtica: en la medida en que los grandes pro-
yectos urbanos no se articulen a una estrategia para
el conjunto de la ciudad, pueden generar conse-
cuencias negativas de distinta indole e introducir
distorsiones mayores, en el siempre contradictorio
funcionamiento del mercado de tierra urbana.

La planificacién estratégica no ha logrado dar
respuesta a los desafios de crear un nuevo marco
normativo que apoye el desarrollo urbano integral
e incorpore los grandes proyectos urbanos en él.
Al observarse los casos mds exitosos, donde se ha
utilizado este enfoque, es posible identificar dos con-
diciones, la existencia de una normativa moderna y
flexible, pero con una vo-

politicos y administrativos. Se trata de pasar de la
simple sociedad administrativa nacional a socieda-
des de derecho con fuertes implicaciones transna-
cionales, donde el enfoque de la negociacidn tiene
un papel central.

Es evidente que los factores de escala y com-
plejidad exigen una intervenci6n del Estado deci-
siva, mds moderna y mayor, lo cual contradice a
quienes sostienen que su papel debe limitarse a
“facilitar” el desarrollo urbano. Las grandes inter-
venciones urbanas son, por esencia, piblicas y, por
lo tanto, requieren siempre de la intervencién del
Estado, lo cual marca los limites de accién de las
asociaciones publico-privadas. Los grandes proyec-
tos urbanos constituyen

cacién integral, que trascien-
de los limites territoriales de
la ciudad, e inversién piibli-
ca, en componentes estraté-
gicos de los proyectos.

Estos éxitos, debido a
las condiciones sefialadas,
no se han traducido siem-
pre en tendencias positivas
de cambio para impulsar
una nueva regulacién, que
comprenda al conjunto de la
ciudad. Influye que los pro-
cesos de reforma del Esta-
do han dado prioridad a la
privatizacion sobre la des-
centralizacién, una aplica-
cién general sobre variadas
condiciones particulares y
el impulso para desregular

[...] la concepcidn acritica, que mira a
los grandes proyectos urbanos,
conducidos por el sector privado o por
asociaciones publico-privadas, como
elemento motor del desarrollo de las
ciudades, es la expresién mas clara de la
visién neoliberal de la gestion urbana.
En ella, el papel de la institucionalidad
publica y el interés general tienden a
desvanecerse, en funcion de los
intereses privados, bajo el manto de la
necesidad de aumentar la
competitividad de las ciudades,
exigida por la globalizacion.

un espacio privilegiado
para reflexionar sobre la
escala y la complejidad
mencionadas. Es claro
que el crecimiento de la
poblacién urbana y su di-
ferenciacién social exi-
gen planes de escala am-
plia para la construcci6n
de nuevas comunidades y
no solo de edificaciones o
conjuntos aislados de gran-
des dimensiones, por
ejemplo, en Estados Uni-
dos, lo cual recuerda la
antigua critica a la plani-
ficacién en gran escala,
hecha en este pais (Dou-
glas, 1973).

Esta compleja dindmi-

a ultranza, sin explorar la
posibilidad y la necesidad
de crear nuevos modelos de regulacién para el de-
sarrollo territorial y urbano.

Todo esto, sumado a las exigencias que va im-
poniendo el proceso de globalizacién actual, re-
quiere de una renovacién de los marcos legales y
de los instrumentos normativos de planificacién ur-
bana, en general, y de los grandes proyectos urba-
nos, en particular. Obviar esta cuestién fundamental
solo conduce a fomentar los h4bitos de trasgresién
de la ley y la corrupcién, tan frecuente en América
Latina. Aqui se abre un importante debate, que debe
incorporar las nuevas regulaciones transnacionales,
derivadas de la integracién y la liberalizacién cre-
ciente de los procesos econémicos, pero también

ca es el marco de las ne-
gociaciones sobre los grandes proyectos urbanos.
En ella toma parte, en muchos casos, actores mul-
tinacionales, nacionales y locales. Es un contexto
de grandes dificultades, pero también de potencia-
lidades para coordinar los intereses y las formas
de actuacién de un conjunto complejo de actores.
En cambio, el enfoque de la planificacién tradicio-
nal atribuye al sector publico un rol predominante,
pues es el rector de la formulacién y ejecucién de
los proyectos urbanos. En la planificacién estraté-
gica, esta posicién tiende a cambiar. Aquyi, la inter-
vencién publica se desplaza de ser un ente ejecu-
tor a adoptar un papel de facilitador de la gestién
de los proyectos. Asi, en varios paises, el predomi-
nio del gobierno central ha cedido su puesto al
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aumento del poder de las colectividades locales y
a las organizaciones de ciudadanos. La descentra-
lizacién hace mas compleja esta situacién, al in-
troducir nuevos actores y reglas, lo cual genera
nuevos desafios: multiplicacién de actores e inte-
reses, atomizaciéon de los poderes, incertidumbre
en la gestién urbana, por la larga duracién de algu-
nos proyectos, inadaptacién de los mecanismos fi-
nancieros y econémicos tradicionales a las nuevas
condiciones de la desregulacién y la privatizacién.

Existen otros puntos que es indispensable rei-
terar, en relacién con los grandes proyectos urba-
nos y la participacién social, ademds de la necesi-
dad de tener una vision integral de la ciudad. Para
evitar contribuir a la tendencia a la fragmentacién
de la gesti6n urbana actual, reforzada por la globa-
lizaci6n, se deben impulsar procesos para estable-
cer consensos y acuerdos, en tomo al desarrollo de
la ciudad, en su conjunto, y no solo al nivel de pro-
yectos aislados. I.a promocién corresponde a los go-
biernos central, estatal y local, pero de forma
articulada. Debe evitarse que la descentralizacién ten-
ga un efecto perverso no buscado: la atomizacién de
las responsabilidades piblicas. En consecuencia, las
organizaciones de la sociedad civil, y en particular,
los gremios empresariales, no deben sustituir al sec-
tor piblico en la conduccién de la gestién urbana.
Su privatizacién debe ser evitada, ya que el mer-
cado no puede cumplir con esta funcién. El mane-
jo de la tierra urbana, clave de los grandes proyec-
tos urbanos, no puede estar bajo su responsabili-
dad, sin provocar efectos desastrosos. Finalmente,
la gestién urbana, ademds de la conduccién publi-
ca, requiere recuperar la inversién en este sector,
al menos en sus componentes estratégicos, para po-
der orientar su desarrollo.

La planificacion tradicional obtiene el finan-
ciamiento de los grandes proyectos urbanos del sec-
tor publico, ya sea a través del aporte de la tierra o
de este mas la inversion en construccién y reade-
cuacién de la infraestructura y los equipamientos ur-
banos. Esta tltima opcién ha prevalecido, por ejem-
plo, en Estados Unidos. En América Latina, contri-
buy6, en buena medida, al endeudamiento externo
de muchos paises, al solicitar préstamos a los or-
ganismos financieros multilaterales para realizar gran-
des intervenciones urbanas. (Banco Mundial, 1999,
Prefeitura do Rio de Janeiro, 1999). Al agotarse esta
posibilidad, este tipo de proyectos fue abandonado
o se comenzé a buscar la inversién privada, nacio-
nal o extranjera. Hay que sefialar, ademds, que, para
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muchas ciudades, los montos de las inversiones, en
estos proyectos, excedian sus capacidades financie-
ras. A esto se agrega la debilidad de la captacién
tributaria de los gobiernos locales en muchos paises.

Es asi como, en muchas ciudades latinoamerica-
nas, sobre todo en las décadas de los ochenta y los
noventa, la funcién piblica de control se redujo y el
desarrollo de aquellas fue cada vez més deficiente.
El Estado se redujo a mantener, pero sin mayor in-
version ni modernizacion, los servicios publicos y a
ejecutar proyectos puntuales. Surgieron entonces las
asociaciones piblico-privadas para impulsar grandes
proyectos urbanos. Existe una amplia gama de estas
asociaciones y también de situaciones intermedias,
en las cuales los sectores piblico y privado se com-
prometen mis profundamente con la sociedad y co-
laboran con financiamiento, capacidad de gestién y
coordinacién con otras entidades piblicas. En este
tipo de sociedades, los aportes privados son de ries-
£0, ya que no estdn garantizados ni asegurados por
el sector publico. Entre esas sociedades figuran em-
presas de capital mixto, fideicomisos y corpora-
ciones para el desarrollo urbano (Sandroni, 2004).

El caso de la corporacién para el desarrollo de
Bilbao Metropolitano (Ria 2000) es un buen ejem-
plo de resultados contradictorios, a pesar de su in-
negable éxito. Creada como una firma privada, por
iniciativa del gobierno central, en la prictica, ope-
ra como una agencia casi publica, cuyo objetivo es
manejar una serie de operaciones de renovacién
urbana en el drea metropolitana de Bilbao. Cuenta
con un poder considerable para administrar tierras
y fondos publicos, los cuales son arriesgados para
impulsar proyectos que propician una mayor valori-
zacion de las tierras y del capital privado. No obs-
tante su potencial como agencia ejecutiva y de coor-
dinacion de diferentes actores, su estatuto como em-
presa privada ha generado criticas por su papel en
la privatizacién de la planificacion urbana, su falta
de responsabilidad politica, su énfasis en el desarro-
llo de sitios de elevado potencial comercial y alto
retorno financiero, y su preferencia por los aspectos
fisicos de la renovacién urbana (Rodriguez, 1995).

La gestion y el financiamiento mds frecuentes
en los programas de recuperacién urbana son las
empresas de capital mixto. Este modelo de asocia-
cion responde bien a las necesidades de recupera-
cién de las dreas urbanas centrales, dado que com-
binan con eficacia capacidades del sector piiblico
y del sector privado para emprender tareas tan va-
riadas como consolidar el suelo, por medio de com-
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pras e intercambio de parcelas, captar los aumentos
del valor del suelo como resultado de la recupera-
cién para fines publicos, construir o rehabilitar espa-
cio para usos residenciales, de servicios, comerciales
y productivos, y luego comercializarlo y adminis-
trarlo, y asegurar la participacién de la comunidad,
en las decisiones y beneficios de los procesos de
recuperacién (Rojas, 2004).

3. Los nuevos impulsos hacia la privatizacién
de la gente urbana

Terminamos con la siguiente afirmacién: la con-
cepcién acritica, que mira a los grandes proyectos
urbanos, conducidos por el sector privado o por aso-
ciaciones publico-privadas como elemento motor
del desarrollo de las ciudades, es la expresién mis
clara de la visién neoliberal de la gestién urbana.
En ella, el papel de la institucionalidad piblica y
el interés general tienden a desvanecerse, en fun-
cion de los intereses privados, bajo el manto de la
necesidad de aumentar la competitividad de las ciu-
dades, exigida por la globalizacién. Esto no invalida
la necesidad de pensar, dada la creciente compleji-
dad de los fenémenos urbanos, en impulsar inter-
venciones urbanas de gran dimensién de distinto tipo,
pero que generen ciudades més justas y equitativas.
Este es uno de los desafios centrales de la gestién
urbana en el momento actual.

Los impulsos hacia la privatizacién de la ges-
tién urbana van mds alld de las grandes interven-
ciones. Estas se combinan con cambios en los pro-
cesos de planificacion, regulacién, administracién
e inversidn en las ciudades. El debilitamiento con-
tinuo de la planificacién, que responde a las politi-
cas neoliberales, es general para toda
la ciudad. En la actualidad, se sustituye
por la sumatoria de acciones atomizadas,
en todas las escalas, desde los grandes
hasta los pequefios proyectos. La susti-
tucién de los antiguos marcos normati-
vos urbanos, a través de reglas especifi-
cas, sobre todo para los grandes proyec-
tos, justificada por la obsolescencia y
el cardcter excesivamente general y re-
gulador, estd conduciendo a la fragmen-
tacién de esta funcién publica clave para
el desarrollo de las ciudades. Esta ten-
dencia se acentia por el desmante-
lamiento de los aparatos estatales, lo cual,
a su vez, contribuye a debilitar la admi-
nistracién piblica urbana. Por otro lado,

la reduccion drdstica de las inversiones piiblicas
en las ciudades deja cada vez mis espacio al pre-
dominio de las inversiones privadas.

Este es el panorama predominante en el ambito
urbano de la mayoria de paises latinoamericanos.
Se trata de privatizar la gestién urbana. Podria plan-
tearse, y existen casos exitosos, una adecuada com-
binacién de inversiones piblicas y privadas. Sin em-
bargo, para garantizar el éxito hay que satisfacer los
requisitos siguientes: aunque la planificacién urbana
deba modemizarse y flexibilizarse, debe mantener
un papel importante en el desarrollo de las ciudades;
hay que evitar la regulacién urbanistica caso por caso
y la discrecionalidad en la aplicacién de las normas;
aunque éstas deben ser repensadas radicalmente, hay
que mantener su caricter genérico; la administracién
del desarrollo de las ciudades debe ser una funcién
exclusivamente piiblica, lo cual no excluye consultar
las decisiones con el sector privado; hay que recu-
perar la importancia de la inversién piiblica en el
desarrollo urbano; aun cuando las restricciones eco-
némicas imponen serias limitaciones, éstas deben
mantenerse en los sectores y servicios estratégicos.

Se trata, entonces, de transformar y modernizar
las formas tradicionales de gestién urbana, pero
evitando su privatizacién. El Estado no debe ser
simplemente un facilitador de las intervenciones e
inversiones privadas, aunque deba cumplir esta fun-
cién. Debe conducir y dirigir el desarrollo de las
ciudades para garantizar niveles minimos de equi-
dad y sostenibilidad. La contribucién a la construc-
cién de un proyecto de ciudad, otro requisito indis-
pensable para la gran intervencién urbana, es un
aspecto fundamental de esa conduccién piblica.
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Hay una dltima cuestiéon importante: las esca-
las de la gestién urbana. En momentos en que se
lucha por la descentralizacion y el desarrollo local,
hay que evitar la atomnizacion de la gestién urbana,
puesto que ella contribuye, indirecta e involunta-
riamente, a su privatizacién. Muchos procesos urba-
nos, sobre todo algunos de los més importantes, por
ejemplo, el transporte, responden a escalas que no es
posible segmentar y, por lo tanto, la atomizacién de
su gestién a escalas inferiores hace ineficiente su
gestién y confirma a quienes propugnan por la pri-
vatizacién de esta funcién. Evidentemente, hay pro-
cesos urbanos locales y la clave estd en identificar-
los y diferenciarlos de los grandes. Por sus carac-
teristicas, su complejidad y escala, los grandes pro-
yectos urbanos pueden contribuir tanto a la priva-
tizacién como a la recuperacién de la esencia pi-
blica de la gestién urbana. Pensarlos de forma ais-
lada refuerza la primera tendencia negativa.
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