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El espacio urbano y la (re)produccion de desigualdades sociales
Desacoples entre distribucion del ingreso y patrones de urbanizacion en
ciudades latinoamericanas

Ramiro Segura

Resumen

Este articulo se pregunta por el lugar del espacio urbano en la (re)produccion de
la desigualdad social en las ciudades latinoamericanas. Recientemente distintas
investigaciones han resaltado la reduccién de la desigualdad de ingresos en la
mayoria de los paises latinoamericanos durante la ultima década. Por otro lado,
desde hace al menos una década los estudios urbanos en la region llaman la
atencion sobre un creciente proceso de fragmentacion socio-espacial en las ciudades
latinoamericanas. Ambas lineas de investigacion dialogan en este articulo y permiten
plantear un escenario paradojico: mientras en la ultima década muchos paises de la
region han implementado politicas que lograron reducir (levemente) la desigualdad de
ingresos, se verifica la continuidad del movimiento expansivo de areas metropolitanas
fragmentadas que incrementan no solo la desigualdad en el acceso a la ciudad y a sus
bienes, servicios y oportunidades, sino que también consolidan — articuladas con la
segmentacion del sistema educativo y el mercado de trabajo — redes y circuitos sociales
segregados. Ante este panorama se sostiene como hipétesis que la continuidad del
patron de urbanizacion excluyente limita los efectos de las politicas redistributivas y
torna necesaria una politica del uso del suelo para impactar en las desigualdades de
la region.
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desigualdad de ingresos | espacio urbano
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1. Introduccién: urbanismo y desigualdad en América Latina

Una reciente investigacion financiada por el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) senala que América Latina es el unico continente en el que la
desigualdad de ingresos se redujo durante la ultima década.

Después de haber aumentado durante los afos noventa, entre 2000 y 2007
la desigualdad [de ingresos] en América Latina mostré una clara tendencia a
la baja. En particular, la desigualdad disminuy6 en 12 de los 17 paises para
los cuales se tienen datos comparables a un ritmo promedio de 1,1% anual
(L6pez-Calva y Lustig 2011: 11).

Para los autores esta reduccion se deberia a la caida en la brecha de ingresos entre
los trabajadores calificados y los poco calificados y al aumento de las trasferencias
de dinero del Estado a los pobres. Mientras la reduccion de la brecha salarial parece
haber sido resultado de la expansion de la educacion basica que comenzd en los
ochenta (aunque tampoco se descarta la erosion del efecto desigualador de los
cambios tecnologicos de los afios noventa producto de la apertura neoliberal), también
es significativo el efecto igualador de la aplicacién y expansion de grandes programas
de transferencias monetarias condicionadas en muchos paises de la region durante la
ultima década (Lépez-Calva y Lustig 2011: 16).

Sin dudas, la reduccion de la desigualdad de ingresos en la regidén es una buena noticia.
A la vez, es necesario sefalar que la reduccién en un contexto de boom econémico
es modesta ya que “si se toma el coeficiente de Gini' como punto de referencia, la
desigualdad actual se ha acercado al nivel observado a comienzos de los afios 1980”
(Burchardt 2012: 137), manteniéndose como el continente mas desigual del mundo,
donde la décima parte mas rica concentra hasta el 50% de los ingresos nacionales
(CEPAL 2010).Ademas, la desigualdad no solo se manifiesta en términos de ingreso y
patrimonio, sino también “en un dispar acceso a la tierra y a bienes publicos esenciales
como la educacion, la salud o la seguridad social” (Burchardt 2012: 138).

El proceso de produccién y configuracion social del espacio urbano permite captar
esta compleja dinamica en la cual la desigualdad social no se reduce a la distribucion
de ingresos, a la vez que echa luz sobre los limites de ciertas politicas e instala la

1 El coeficiente de Gini es un indice usado habitualmente para medir la desigualdad de ingresos. Entre
los cuestionamientos que ha recibido se encuentra la ausencia de registro o la sub-declaracién de
los sectores con mayores ingresos (el 10% y el 1% mas rico) (Alvaredo y Piketty 2011). En este
articulo consideramos que, mas alla de los problemas sefalados y de la imposibilidad de equiparar
desigualdad con ingresos, la evolucion del indicador permite ilustrar algunas tendencias generales.
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necesidad de problematizar el lugar del espacio urbano en la (re)produccién de la
desigualdad. Se trata, entonces, de indagar acerca de la relacion entre desigualdad
y espacio urbano en el continente mas desigual y urbanizado del mundo. Para esto,
a partir del analisis de la produccién cientifica sobre/desde las grandes ciudades
latinoamericanas en las ultimas tres décadas,?el presente articulo reflexiona sobre los
procesos de (re)produccion de las desigualdades en las ciudades latinoamericanas,
deteniéndose de manera especifica en el lugar de la ciudad — entendida a la vez
como una realidad espacial y relacional — en tales procesos de (re)produccion de las
desigualdades sociales.

El articulo abarca el arco temporal que incluye, mas alla de las variaciones nacionales,
la consolidacion de las politicas neoliberales en la region durante los afios 90 y las
distintas experiencias politicas nacionales que permiten explicar la reduccion de la
desigualdad en la regién durante los afios 2000. Se trata, ademas, de un periodo
durante el cual un conjunto de procesos contradictorios y ambivalentes en la region
como el neoliberalismo y la globalizacion — cada uno de ellos con temporalidades
propias y variaciones significativas en cada pais — transformaron a las grandes
ciudades en un espacio privilegiado para la valorizacién del capital, modificando tanto
su lugar en el entramado de los Estados-nacién y la regidén, como las configuraciones
socio-espaciales de cada una de ellas.

A partir del analisis de la evidencia disponible sobre la evolucion urbana de las
principales ciudades latinoamericanas en las ultimas décadas, el articulo plantea la
existencia de un movimiento paraddjico en las relaciones entre ciudad y desigualdad
en la América Latina contemporanea: mientras por un lado en la ultima década muchos
paises de la region han implementado politicas que lograron reducir (levemente) la
desigualdad de ingresos, por el otro continua la expansidén de areas metropolitanas
fragmentadas iniciada en los afios 70 y profundizada a partir de los afios 90. Este
patrén de urbanizacion incrementa no solo la desigualdad en el acceso a la ciudad y
a sus bienes, servicios y oportunidades, sino que también consolida — articulado con
la segmentaciéon del sistema educativo y el mercado de trabajo — redes y circuitos
sociales segregados, que reducen las posibilidades de movilidad social ascendente.
Asistiriamos, asi, a una articulacién compleja entre un proceso de reduccion de la
desigualdad en los ingresos y la continuidad de un patron de urbanizacion excluyente.

2 El punto de partida de este articulo consistid en la revisién y andlisis de las investigaciones
disponibles sobre/desde las grandes ciudades latinoamericanas desde 1980 hasta la actualidad en el
marco del proyecto de estancia postdoctoral en desiguALdades.net “Conexiones, entrelazamientos
y configuraciones socio-espaciales en la (re)produccion de desigualdades en ciudades
latinoamericanas”. Se analizaron principalmente (aunque no exclusivamente) las investigaciones
urbanas sobre/desde Argentina, Brasil, Chile y México.
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Se trata de un desacople que, sostenemos como hipétesis, atenta precisamente contra
las politicas distributivas implementadas en la region y las limita.

Desigualdad y espacio urbano se vinculan de modo complejo. Por un lado, es indudable
que las desigualdades sociales se objetivan en el acceso desigual a la ciudad
entendida de modo amplio: lugar de residencia, vivienda, infraestructura y servicios
urbanos, acceso al espacio publico, entre otras facetas de la vida urbana. Por el otro
lado y de manera menos evidente, el espacio urbano no solo expresa desigualdades
sino que, en tanto dimension constitutiva de la vida social con una materialidad y
una temporalidad propias, condiciona la (re)produccién de desigualdades sociales. En
definitiva, el espacio urbano constituye un producto de las relaciones sociales y, a la
vez, una dimension de la vida social con efectos especificos sobre las mismas.

Precisamente porque las desigualdades socio-espaciales no se reducen a la
traduccién mecanica y unilateral entre la sociedad y el espacio, no se puede asumir
acriticamente la “tesis del espejo”, que propone una correlacion automatica entre
desigualdad y segregacion (Sabatini y Brain 2008). El espacio urbano constituye una
dimension clave de la vida social y, por lo tanto, una variable a tener en cuenta a la
hora de reflexionar sobre la desigualdad. En esta direccion, una reciente publicacion
colectiva (Maloutas y Fujita 2012) donde se comparan ciudades de tres continentes
concluye que la segregacion urbana se encuentra influenciada por dimensiones
contextualesy verifica queno hay necesaria correlacién entre desigualdad de ingresos y
segregacion urbana, existiendo ciudades segregadas con bajos niveles de desigualdad
(Copenhague) y ciudades desiguales sin segregacion (Madrid, Atenas y Hong Kong),
entre otras articulaciones que se deben indagar empiricamente (Rodrigues-Silveira
2013). De manera similar, sostenemos aqui que la reduccién de la desigualdad en los
ingresos en los paises latinoamericanos no se traduce necesaria ni automaticamente
en una configuracion del espacio urbano mas igualitaria y, por lo mismo, la continuidad
de un patron de urbanizacion excluyente atenta contra los objetivos de las politicas
redistributivas en la region.

El articulo se compone de cinco secciones principales. En la primera se aborda la
relacion entre neoliberalismo, globalizacion y desigualdad en las ciudades
latinoamericanas, cuestionando la aplicacion mecanica de la hipétesis de la ciudad
mundial/global. En la segunda seccion se describen las transformaciones mas
significativas ocurridas durante el periodo estudiado en las metrépolis latinoamericanas,
especificamente en lo relativo a la estructura social y urbana de dichas ciudades. En
la tercera seccion se problematiza la relacion entre espacio urbano y desigualdad,
enfatizando la importancia de indagar en el rol del espacio urbano en la (re)
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produccion de las desigualdades. Y en la cuarta seccidn, a partir del caso de la Region
Metropolitana de Buenos Aires, se desarrolla la paradoja de espacios metropolitanos
fragmentados en el contexto de politicas que buscan reducir la desigualdad y se sefialan
los efectos de este desacople en las desigualdades. Por esto, a modo de cierre, en
la ultima seccién este trabajo propone que uno de los desafios para los procesos
politicos de la region hacia una reduccion de las desigualdades sociales consiste en
intervenir en las ciudades a través de la regulacion del uso de la tierra, la distribucion
equitativa de los bienes y los servicios urbanos y la igualdad de oportunidades de
acceso a —y movilidad en — la ciudad.

2. Neoliberalismo, globalizaciéon y desigualdad en las ciudades
latinoamericanas

Para los anos 70 del siglo pasado, en el contexto del debate sobre modernizacion,
desarrolloy dependencia en América Latina, desde las ciencias sociales se construyé un
modelo de “la ciudad latinoamericana” que resaltaba como sus rasgos predominantes
la primacia urbana,® la informalidad laboral y habitacional y la polarizacién social
del espacio urbano entre centros consolidados y periferias pobres (Gilbert 1998;
Borsdorf 2003).# Desde esta perspectiva, la “ciudad latinoamericana” era el resultado
de distintos procesos interrelacionados en el marco del modelo de industrializaciéon
por sustitucion de importaciones dominante en la region entre 1930 y 1970: politica
econdmica orientada hacia el mercado interno, masiva migracion interna, rapido
proceso de urbanizacion concentrado en una o dos ciudades, crecimiento de una
clase trabajadora “informal” por fuera del sector moderno, producto del desbalance
entre industrializacion y migracion interna y expansion de las viviendas populares en
barriadas y asentamientos “irregulares” en las periferias (Portes y Roberts 2005).

3 Una de las expresiones de la elevada concentracion urbana en las sociedades latinoamericanas es
la primacia urbana, que refiere a la preponderancia demogréfica y econdmica que la primera ciudad
de un pais posee con respecto de la red urbana nacional.

4 La red internacional de produccion cientifica acerca de “la ciudad latinoamericana” desarrollada
entre las décadas de 1950 y 1970 no tiene precedentes y no ha sido igualada después (Gorelik
2002), de ahi su relevancia para los estudios urbanos en la region. Al mismo tiempo, como sefialo
Jennifer Robinson (2011), la “geografia de la teoria” dominante en los estudios urbanos (restringida
a las experiencias y las historias de las ciudades occidentales) condujo a la conclusién de que las
ciudades de otras latitudes pertenecian a una categoria diferente de ciudad. El cuadro resultante de
esta operacion que contrapuso — y contrapone — ciudades occidentales (asociadas a lo globaly a lo
moderno) con ciudades dependientes (asociadas al subdesarrollo y los problemas sociales y urbanos)
no solo define a “la ciudad latinoamericana” por su distancia respecto a los parametros occidentales,
sino que también desconoce la heterogeneidad urbana del continente y las convergencias con
desarrollos urbanos de otras latitudes. Por esto, sin prescindir de los significativos aportes de esta
tradicion de investigacion, aqui evitamos dicha operacion de “categorizacion”. Hablaremos, entonces,
de ciudades latinoamericanas “en plural”’, sefialando cuando corresponda las convergencias y las
divergencias entre las areas metropolitanas de la region.
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En la actualidad, si bien no es sencillo describir las transformaciones recientes de
las grandes ciudades latinoamericanas ni existe consenso entre las interpretaciones
dadas a tales procesos, hay un diagndstico compartido: la posicion de las grandes
ciudades latinoamericanas en los espacios globales, la relacién con sus respectivos
espacios nacionales y su configuracion socio-espacial se transformaron de manera
profunda en el contexto de la globalizacidn y el neoliberalismo. En efecto, a partir de los
cambios derivados del proceso creciente de liberalizacion econdmica e insercidén en la
economia global, se observa un proceso de reestructuracion de la “red latinoamericana
de ciudades” (Montoya 2009).° Entre estas transformaciones recientes vale mencionar:

* La constitucién de un corredor de ciudades mexicanas, estructurado en funcion de
la expansion de la maquila y la consolidacion del NAFTA, que fortalecio la posicidon
central de la Ciudad de México y le otorgd una creciente importancia a la region
norte;

* La configuracion de una red de asentamientos en las Antillas y el litoral Caribe
marcada por la especializacion en servicios, fundamentalmente la banca y el
turismo

* La urbanizaciéon de los Andes colombianos articulados con la economia caribena
(sea Miami, México o Venezuela) antes que con un hipotético corredor andino;

* El sostenimiento de la posicion primacial de la Region Metropolitana de Sdo Paulo,
basada en el poder de la economia regional y en la dinamica del Mercado Comun
del Sur (MERCOSUR), que ha permitido formar un mercado regional importante y
sin paralelo en el resto del subcontinente.

5 La insercion de las ciudades latinoamericanas en los “flujos globales” no es, como habitualmente
se infiere de las teorias de la “globalizacion”, algo novedoso. Por el contrario, en intima vinculacion
con el funcionamiento del sistema mundo capitalista, es posible identificar tres periodos de
interconexiones que involucran a las ciudades latinoamericanas que anteceden al actual (Montoya
2009). Durante el periodo colonial se consolidé una jerarquia urbana controlada desde Espana,
compuesta por asentamientos costeros relevantes en las relaciones comerciales con la metrépoli
(La Habana, Lima, Cartagena) y por aquellos que cumplian funciones de administracion y conexién
del interior con las areas litorales y el comercio transatlantico (México, Bogota, Caracas). Con los
procesos de independencia, lo que habia funcionado como un sistema integrado en relacién con los
intereses de la metrépoli se fragmento en varios territorios comandados por las ciudades principales.
La tendencia a sistemas urbanos primaciales se debié al dominio de las economias de exportacion
establecidas a finales del siglo XIX, donde la infraestructura tendié a conectar puertos y centros
administrativos, dejando el resto del territorio como una vasta periferia. Ya durante el siglo XX la
red de ciudades se transformdé en funcion de un proceso de industrializacién que generd grandes
oleadas de migracion rural que modificaron la fisonomia de las grandes metropolis, fortaleciendo la
primacia urbana de las principales ciudades (Montoya 2006, 2009).
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De esta manera, se trata de un sistema reticular complejo y heterogéneo, no reducible
a la oposicién centro-periferia, de “caracter fragmentario” y con una jerarquia en la que
se destacan las megaldpolis de S&o Paulo, México y Buenos Aires (Montoya 2009:
22-23). En esta red las grandes ciudades no solo mantuvieron su lugar central en sus
respectivos paises, sino que recuperaron su lugar privilegiado como destino de las
inversiones después de una década de estancamiento durante los afos 80 (Mattos
2010; Ciccolella 2011).

Simultaneamente, en términos demograficos y de primacia urbana se observa una
modificacion del lugar de las grandes ciudades en los espacios nacionales. A la vez
que hay un continuo crecimiento de la poblacion urbana en el continente, se verifica
un gradual descenso o estabilizacidon del tamario relativo de la ciudad primada, legible
en el porcentaje de la poblacion urbana concentrada en estas ciudades, el indice de
primacia urbana (relacion entre el tamafo de la ciudad principal y la suma de las tres
siguientes) y la evolucion de la tasa de crecimiento urbana y metropolitana (Portes
y Roberts 2005; Montoya 2009). Entre las razones se encuentran la pérdida del
magnetismo econdmico para la migracién interna, relacionada con el fin del modelo
de industrializacion por sustitucién de importaciones; la disminucion de las tasas de
fertilidad en las areas metropolitanas; y la canalizacion de flujos migratorios a otros
centros urbanos vinculados con la exportacion y el turismo: maquilas en la frontera de
México, ciudades secundarias en Chile y desarrollo de otras areas metropolitanas a
expensas de Rio de Janeiro y Sdo Paulo en Brasil.

Por otro lado, simultaneamente a esta reestructuracion del sistema urbano durante las
ultimas décadas del siglo veinte, en el marco del pasaje del modelo de industrializacion
por sustitucion de importaciones al neoliberalismo y de manera contemporanea al auge
de las nociones de “globalizacion” y “ciudad global”, se profundizé la desigualdad en
las principales ciudades latinoamericanas. En una investigacion comparativa entre las
ciudades de Buenos Aires, Lima, México, Sdo Paulo, Santiago de Chile, Rio de Janeiro
y Montevideo (Portes, Roberts y Grimson 2005) se observé que entre 1980 y 2000
en todas las ciudades se incrementé el trabajo informal, aumentaron la desigualdad
(salvo en Lima) y la pobreza (con la excepcion de Santiago) y crecieron los indices de
delitos, asi como la sensacion de inseguridad (ver cuadro 1).
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Tabla 1: Desigualdad y pobreza en las ciudades latinoamericanas

1980 1990 1995 2000 2002/3

Buenos Aires Desigualdad
(Gini) 0,411 0,437 0,446 0,500 0,540
Pobreza (%) 50 33,7 24,8 28,9 51,7
Rio de Janeiro Desigualdad ---- 0,570 0,540 0,600 ——
Pobreza -—-- - - - -
Sao Paulo Desigualdad --- 0,510 0,540 0,550 -—--
Pobreza - 371 56,6 55,8 -
Santiago Desigualdad ---- 0,560 0,560 0,580 -
Pobreza 33,8 28,5 17,8 12,7 -
México Desigualdad - 0,480 0,500 0,500 -
Pobreza -—-- -——- -——- -——- -——-
Lima Desigualdad 0,429 0,414 0,386 0,403 -
Pobreza --- 47,8 35,5 45,2 -
Montevideo Desigualdad ---- 0,400 0,400 0,430 -—--
Pobreza ---- 28,6 21,3 23,9 -

Fuente: Elaboracion propia a partir de Portes y Roberts (2005: 48-50).

Ante esta evidencia persiste, sin embargo, una pregunta significativa: ¢;cual es la
relacion entre globalizacién y desigualdad (Mills 2009)? Y mas especificamente,
ien qué medida el incremento de la desigualdad verificada en las ciudades
latinoamericanas entre 1980 y 2000 es producto de los procesos descritos en las
teorias de la “globalizacién” (Perlman 2010a; 2010b) y/o de la “ciudad global” (Roberts
2005)?

Sabemos que ya sea en términos de “ciudad mundial” (Friedmann 1986) o “ciudad
global” (Sassen 1991), la teoria predice una fuerte correlacion entre globalizacion y
desigualdad. Por unlado, se estima un incremento de la desigualdad en lo que respecta
ala concentracién de recursos y actividades estratégicas entre las ciudades mundiales/
globales y las demas ciudades de cada pais, tendiendo las primeras a desconectarse
parcialmente de sus regiones. Por otro, se formula la tesis de la “dualizacion” de la
estructura social de las ciudades mundiales/globales, donde coexistirian dos mundos
vinculados a los servicios avanzados: la elite empresarial y los trabajadores con baja
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calificacion (Sassen 2007: 148-149). Por ultimo, con un énfasis ciertamente menor,®
se propone una relacion entre globalizacién y estructura urbana, especificamente
la reconfiguracion de las areas metropolitanas vinculadas con la globalizacion en
términos de “fragmentacion” urbana.

Mientras durante la década de los 90 la investigacion urbana sobre América Latina
tendio a aceptar mecanicamente los postulados acerca de la globalizacion y la ciudad
global (Cuervo 2003), en los ultimos afos estos han sido matizados y/o cuestionados.
Se relativizo la supuesta novedad de las redes y las interdependencias, resaltando su
profundidad temporal (Davis 2005), se busco caracterizar el modo especifico en que
las ciudades latinoamericanas se insertaron en los procesos globales (Duhau y Giglia
2008) y se formuld la pregunta acerca de cuales de las trasformaciones observadas
en las ciudades latinoamericanas podian ser atribuidas a la globalizacion y cuales
eran producto de la dinamica interna de cada ciudad (Mattos 2010).

En esta direccion, para Janice Perlman (2010a), en la investigacion acerca de las
relaciones entre globalizacidén y desigualdad es necesario distinguir “causalidad” de
“coterminalidad”, teniendo en cuenta cinco premisas de partida: (1) la globalizacion
actua sobre una realidad desigual preexistente; (2) no es un proceso natural sino
el resultado de politicas; (3) no es nueva sino que tiene una larga historia;(4) es
multidimensional antes que unidimensional; y, (5) en términos generales, mientras los
niveles de pobreza han mejorado en términos absolutos en la era de la globalizacion,
la brecha entre los que tienen y los que no ha aumentado (2010a: 246-250).” Por su

6 Si bien el vinculo entre globalizacion y fragmentacion urbana ha sido largamente tematizado, no
forma parte del nucleo principal de las obras de John Friedmann y Saskia Sassen. De hecho, se
ha sefalado cierta insensibilidad de estas teorias respecto de los lugares y de la materialidad de lo
urbano, “al no considerar aquellos factores que tienen una relacion directa con el territorio o con la
experiencia de vida en una determinada ciudad” lo que permite que, por ejemplo, en el ranking de
ciudades globales de 2008 la ciudad de México se posicione entre Zurich y Amsterdam, a pesar de
las importantes diferencias urbanas entre esas ciudades (Moreno 2010: 353).

7 Mientras acordamos plenamente con Perlman en la formulacion analitica del problema, es discutible
su interpretacion acerca de la reduccion de la desigualdad en el caso de las favelas de Rio de
Janeiro. Por medio de un indice de estatus socioecondémico basado en la escolaridad, el consumo y
el hacinamiento, Periman muestra que los pobladores de una misma favela pasaron del percentil 9
en 1969 al percentil 27 en 2003, es decir, que en el curso de mas de tres décadas los residentes de
estas favelas experimentaron una gradual mejora en sus condiciones de vida. Sin embargo, estos
datos no cuestionan la asociacién entre globalizacion y desigualdad que predice la teoria, tal como
parece interpretarlos Perlman. Porque lo que hay que saber es si la desigualdad es mayor o menor,
cuestion que no se comprueba ni se descarta sabiendo que un grupo mejord su posicion relativa.
Incluso, hacia el final de su analisis, la autora parece darnos la razén: “La reduccién de la desigualdad
refleja los beneficios de la vida urbana acumulados por el segmento de la poblacién que vive en las
mas antiguas y consolidadas favelas. Pero estos logros no existen para las nuevas favelas, donde
la brecha es similar a nuestras comunidades en los 60” (Periman 2010a: 258, traduccion propia). No
cuenta, entonces, con pruebas suficientes para sostener que la desigualdad en Rio de Janeiro, en
el contexto de globalizacion, se redujo; menos aun, para afirmar que esa supuesta disminucién se
relaciona con la globalizacion.
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parte Brian Roberts (2005) sefiala que, mientras algunos cambios urbanos se pueden
predecir con los modelos de la ciudad global (como la creciente interdependencia
funcional y especializacion de las ciudades latinoamericanas, observable en el
crecimiento de los servicios a la produccién — financieros, juridicos y publicitarios, entre
otros — en las grandes ciudades y en las ciudades que se especializan en la exportacion
manufacturera en Méxicoy el Caribe), mas relevante para la organizacion social urbana
fueron la reduccion de los costos en comunicacion, la apertura de las economias al
libre comercio, el libre movimiento del capital y la reduccion de la intervencion del
Estado en la economia, “incluso cuando no incrementen la especializacion funcional y
la interdependencia” (Roberts 2005: 111, traduccion propia). De modo coincidente, en
la ya referida investigacion comparativa realizada en varias ciudades latinoamericanas,
sus coordinadores sostienen que son los efectos del neoliberalismo “implementado
bajo la influencia y estrecha direccién de las instituciones globales, tales como Banco
Mundial y Fondo Monetario Internacional” (Portes y Roberts 2005: 21) los que permiten
comprender la desigualdad en las ciudades latinoamericanas contemporaneas, antes
que las relaciones causales propuestas por la teoria de las ciudad global.

Siguiendo este razonamiento, en lo que respecta especificamente a los procesos
de gestion, produccion y regulacion urbana, antes que un efecto directo y mecanico
de la globalizacion, resulta mas plausible pensar que en un contexto de apertura y
desregulacion de la economia — y del uso del espacio (Roy 2010) — asistimos a la
consolidacion de nuevas condiciones, actores y practicas urbanas que tuvieron —
y tienen — un impacto significativo en la desigualdad. Como sostenia a inicios de
la década de 1990 Adrian Gorelik para Buenos Aires, la tendencia dominante en la
gestion de la ciudad

no es la resultante necesaria de una coyuntura de cambio planetario —
globalizacion, ciudad postindustrial, crisis del estado de bienestar y del
socialismo, revalorizacion del mercado en su relacion con la democracia,
etcétera — sino apenas una version muy particular, local, de la respuesta
neoconservadora a esa coyuntura, que potencia sus aspectos mas negativos y
garantiza su reproduccién (Gorelik 2004: 193).

De esta manera, antes que necesidad e inevitabilidad, hay opciones politicas en
contextos historicos especificos. Y, en el marco de la apertura neoliberal y de la
consecuente liberalizacion del uso del suelo, no solo los agentes privados (locales
y globales) tuvieron un margen de accion inédito sobre la ciudad, consolidandose
como los actores principales de la transformacién urbana (Gorelik 2004; Mattos
2010; Ciccolella 2011), sino que el Estado, ademas de abandonar su rol central en la
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produccion y regulacion del uso del suelo, subsidié la accion de los agentes privados
(locales y globales) en pos de atraer inversiones y “ser globales”. En definitiva, nos
encontramos ante una nueva configuracion de las relaciones entre sociedad, economia
y territorio en la cual, en el referido contexto de apertura econémica y desregulaciéon
del uso del suelo, la ciudad aparece como un espacio privilegiado para la valorizacion
del capital, mercantilizando el desarrollo urbano e impactando en la morfologia y
dinamica urbanas.

Ante este panorama, la idea de “ciudad global” debe ser pensada también como un
concepto que “devino una ficcion reguladora” al ofrecer una “imagen autorizada de
una ciudad exitosa” que “establece un punto final de desarrollo para las ciudades
ambiciosas” (Robinson 2002: 546-547, traduccioén propia). Como sefalaron Emilio
Duhau y Angela Giglia, “pareceria que hoy en América Latina ser ‘global’ resulta ser
tan importante como lo fue ser moderno, progresista, civilizado, en otras épocas”
(Duhau y Giglia 2008: 72) y por esto se asiste en muchas ciudades latinoamericanas
a una alianza entre capitales privados y poder publico para “la produccién local de lo
global” (Moreno 2008: 75). En esta “carrera por transformarse en una ciudad global
el planeamiento estratégico reemplaza a la planificacion urbana y la rentabilidad
reemplaza al bien comun” (Perlman 2010: 249).2

3. Fragmentacion urbana y desigualdad en las ciudades
latinoamericanas

En el marco de estos procesos de apertura econdmica, desregulacién del uso del
suelo y centralidad del espacio urbano en las estrategias de valorizacion del capital,
las grandes ciudades latinoamericanas se reconfiguraron en términos estructurales,
funcionales y territoriales. A partir de los trabajos de Pablo Ciccolella (2011) y Carlos
De Mattos (2010) se pueden sintetizar los trazos generales de estas transformaciones:

* Declive de las funciones productivas y reestructuracién en relacion con las légicas
del consumo y de los servicios avanzados;

* Pasaje de un espacio metropolitano compacto, que avanzaba como “mancha
de aceite”, con bordes y limites definidos, hacia un crecimiento metropolitano de
bordes difusos y estructura policéntrica;

8 Para una revision critica del nuevo urbanismo en América Latina en las ultimas décadas, ver Otilia
Fiori, Carlos Vainer y Erminia Maricato (2000). Para una evaluaciéon mas matizada por parte de uno
de los principales referentes del nuevo urbanismo, ver Jordi Borja (2007).



desiguALdades.net Working Paper Series No. 65, 2014 | 11

* Procesos de suburbanizacion privada de las elites a gran escala e incremento del
habitat precario, tanto en el centro como en la periferia urbana;

* Proliferacion de “nuevos objetos urbanos”, producto de inversiones privadas (locales
y extranjeras), basicamente vinculados al consumo, como shopping centers,
hipermercados, centros de espectaculo, hoteleria internacional, restaurantes,
parques tematicos y urbanizaciones privadas.

Estas transformaciones son el resultado de un proceso fundamentalmente controlado
por las estrategias empresariales y su sesgo es tendencialmente privatizador. Asi,
sus efectos sobre una estructura socio-economica-territorial histéricamente desigual
consistieron en el agravamiento de la misma (Ciccolella 2011).

Ahora bien, mas alla del consenso en la literatura especializada sobre el creciente
rol como “ordenador territorial” (Ciccolella 2011: 41) de las inversiones privadas en
las ciudades, sobre la proliferacion de los “nuevos artefactos urbanos” asociados
de distintas maneras a la globalizacion (ya sea como productos necesarios 0 como
estilos globalizantes) que modifican el paisaje y la dinamica urbanas (Parnreiter
2011) y, en consecuencia, sobre significativos cambios morfologicos de la estructura
urbana (como la emergencia del policentrismo y la tendencia a un entramado reticular
e insular), es posible identificar dos debates solapados en los estudios urbanos
contemporaneos. Por un lado, un debate en torno a las légicas que explicarian estos
desarrollos urbanos, cuyas posiciones oscilan entre la continuidad con las formas
fordistas de produccion del espacio urbano y la discontinuidad que representan las
formas globales. Por el otro lado, un debate en torno a “si esas transformaciones
estan llevando a la fragmentacion de las ciudades latinoamericanas” (Bayon y Saravi
2012: 36; traduccion propia), entendida como un modo de organizacion espacial que,
a diferencia de la segregacion, no solo esta compuesta por una distribucion desigual
de los grupos en el espacio, sino por lo cercado y los obstaculos fisicos (Kozak 2005),
una segregacion acentuada que se inscribe en el espacio a través de barreras fisicas
(Thuillier2005).° Mientras autores como Michael Janoschka (2002), Axel Borsdorf
(2003) y Marie-France Prévot-Schapira y Rodrigo Cattaneo (2008), entre otros,
remarcan cierta discontinuidad y consolidacion de un nuevo modelo de la ciudad,
autores como Duhau y Giglia (2008) “enfatizan la continuidad en la estructura de la
division social del espacio urbano y de los patrones de segregacion, enraizando la

9 Porsupuesto, aligual que el concepto afin de segregacion (Schteingart 2001), en los usos académicos
fragmentacion remite a diversas dimensiones y/o fendmenos diferentes, como fragmentacion
institucional, fragmentacién espacial, fragmentacion politica, fragmentaciéon econdémica, entre otros
(Prévot-Schapira y Cattaneo 2008), lo que dificulta fijar el foco de la discusion.
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tendencia actual hacia la fragmentacioén en el modelo previo” (Bayén y Saravi 2012:
36, traduccidén propia).

Quienes enfatizan la discontinuidad también proponen un “nuevo modelo de la ciudad
latinoamericana” (Janoschka 2002; Borsdorf 2003)."°En términos de Borsdorf (2003),
el principio de estructuracion espacial de las ciudades latinoamericanas se desplazé
desde la polarizacion caracteristica de la ciudad fordista hacia la fragmentacion urbana,
una nueva forma de separacion de funciones y elementos socio-espaciales, ya no
en una escala amplia (ciudad rica-ciudad pobre, zona habitacional-zona industrial),
sino en una escala pequena. Nuevos desarrollos urbano-espaciales como la libre
distribucion de zonas industriales, la localizacion de centros comerciales en toda la
ciudad orientados a las autopistas y aeropuertos y la presencia de barrios cerrados en
todo el perimetro urbano, muchas veces contiguos a espacios residenciales de clases
bajas, cambiaron la escala geografica de la segregacion socio-territorial. Mientras a
gran escala se puede destacar un proceso de mezcla social mayor a la presente en el
tradicional patron centro-periferia, a nivel micro se refuerza el patrén de segregacion
(Janoschka 2002), posible a través de muros y cercos, barreras con que se separan y
aseguran contra la pobreza las islas de riqueza y exclusividad.

Por su parte, Duhau y Giglia (2008) sostienen, en cambio, que

no es posible entender las relaciones de las metrépolis actuales con la
globalizacion sin tomar en cuenta ciertos procesos socioeconomicos y socio-
espaciales de largo alcance que, para el caso de las principales metropolis
latinoamericanas, se gestan a lo largo del siglo pasado, en el marco del modelo
economico fordista (Duhau y Giglia 2008: 73).

Al introducir el largo plazo y la historia en lugar de la oposicién entre lo nuevo y lo viejo,
los autores buscan identificar qué proceso es realmente novedoso. De este ejercicio
se desprende que tanto la polarizacidon socio-espacial como la coexistencia de los
mercados de trabajo formal e informal (dualizacion) anteceden al neoliberalismo y la
globalizaciony, antes que novedosos, estan enraizados en las relaciones de produccion
preexistentes. Incluso recuerdan que Janoschka (2002), uno de los creadores de
la idea de un nuevo modelo de ciudad latinoamericana, sehala explicitamente que
los procesos de desarrollo urbano poseen una gran inercia y que los ejes radiales
y sectoriales del desarrollo y la expansion urbana correspondiente a la metrépoli

10 Esta busqueda de modelizacién que remarca los trazos principales de las ciudades latinoamericanas,
en tanto minimiza las diferencias territoriales, sociales y culturales de las distintas urbes del
continente, es susceptible de cuestionamientos similares a los que estuvo sujeto el concepto de
“ciudad latinoamericana” (Robinson 2011).
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desarrollista latinoamericana (centros y periferias, zonas ricas y zonas pobres)
aun subsisten e incluso siguen constituyendo el principio de organizacién espacial
fundamental. Por supuesto, para estos autores el sefialamiento de lineas de continuidad
y de persistencias no implica negar los efectos de la globalizacion y el neoliberalismo
sobre la ciudad — como el incremento de la informalizacion, la expansion del sector de
servicios y el impacto que las inversiones y los nuevos artefactos urbanos tienen en la
configuracion espacial y en la dinamica urbana — sino alertar sobre las temporalidades
diferenciales de los procesos econdmicos, sociales, culturales y territoriales que
configuran las ciudades, asi como reconocer la especificidad de cada ciudad."

Quizas una posicion intermedia en el debate se encuentre en la investigacion de
Teresa Caldeira (2000) sobre Sdo Paulo. En la misma la autora identifico “tres patrones
de segregacion espacial”: (1) la ciudad concentrada y heterogénea de inicios de la
industrializacion (1890-1940), caracterizada por la ausencia de separacion espacial de
funciones urbanas y por la proximidad entre sectores sociales; (2) la ciudad dispersa
(1940-1970) del periodo industrial y desarrollista, donde los sectores sociales vivian
separados por grandes distancias en una tipica disposicion de centro rico y periferia
pobre; y, por ultimo, (3) una serie de procesos desarrollados durante las décadas de
1980 y 1990 que se sobreimprimieron a la configuracién tipo centro y periferia, como
el abandono del centro por parte de algunas fracciones de los sectores altos y medios,
que se tradujo en una mayor proximidad espacial entre clases, pero separadas por
barreras fisicas y sistemas de control.

De esta manera, con el progresivo desdibujamiento de la configuracidn centro-periferia,
producto de la expansién de nuevas formas urbanas como autopistas, complejos
habitacionales vigilados para clases medias y altas en la periferia, distribucion de
hipermercados, malls y centros de entretenimiento en la totalidad del espacio urbano,
suburbanizacién de la produccién industrial y creciente aislamiento y no accesibilidad
de los barrios de la clase baja (Janoschka 2002), se consolida “una aglomeracion
[tendencialmente] expandida, difusa, discontinua, policéntrica, de dimensién regional”
que implica cambios fundamentales en la organizacién y en el sentido mismo de la
vida urbana (Mattos 2010: 96) y que tiene impactos significativos en términos de
desigualdades sociales y espaciales.

11 Siguiendo un razonamiento similar, Pablo Ciccolella (2011) distingue entre distintos tipos de
desarrollo urbano en las ultimas décadas en América Latina: mientras en ciudades como Montevideo,
Lima, Rio de Janeiro, Buenos Aires o Bogota “los cambios recientes parecen ser simplemente una
aceleracion de tendencias presentes en la etapa desarrollista”, ciudades como Santiago de Chile,
San Pablo y México experimentaron “transformaciones territoriales metropolitanas suficientemente
profundas y estructurales como para pensar en una ruptura radical con las caracteristicas de la
ciudad desarrollista latinoamericana” (Ciccolella 2011: 82).



Segura - El espacio urbano y la (re)produccion de desigualdades sociales | 14

4. El espacio urbano en la (re)produccion de la desigualdad

Este panorama nos remite a la pregunta por las relaciones entre espacio urbano y
desigualdad, mas especificamente a la pregunta por el lugar del espacio, entendido
como dimension constitutiva de la sociedad, en el proceso de (re)produccion de la
desigualdad social. Se trata de una pregunta poco frecuente, ya que la tendencia
dominante en las ciencias sociales ha sido no problematizar el espacio en la vida
social. De hecho, en muchas de las investigaciones analizadas la ciudad es tratada
como un locus no problematico sobre el que operan variables independientes (como
‘la globalizacién” o “el neoliberalismo”, por ejemplo) que impactan en variables
dependientes (“el mercado de trabajo”, para seguir con el ejemplo) que cualifican las
condiciones de vida en dicho locus. En esta operacién las ciudades funcionan como
unidad de analisis, sin tomar en cuenta los procesos por los cuales se produce esa
unidad ni el lugar que las dinamicas socio-espaciales tienen en la (re)produccion de la
desigualdad. De esta manera, estas investigaciones muchas veces “pierden de vista
el agente causal posiblemente mas importante de los procesos urbanos, el espacio de
la ciudad misma” (Robinson 2011: 18, traduccion propia).

A pesar de esta tendencia dominante y de la consecuente evidencia empirica
fragmentaria e insuficiente, hay algunos indicios significativos sobre los que
trabajaremos en esta seccion. En este sentido, las investigaciones disponibles permiten
hipotetizar que la relacién entre espacio y desigualdad remite a una doble dimension
que desarrollaremos a continuacion: el acceso desigual al espacio urbano y el espacio
urbano como dimension que impacta en la (re)produccién de la desigualdad.

Por un lado, las desigualdades econdémicas y sociales se expresan en el acceso
desigual al espacio urbano, ya sea que se lo caracterice en términos de segregacion o
en términos de fragmentacion espacial. Resulta evidente que el espacio urbano no es
homogéneo o indiferenciado: ni las residencias de los habitantes ni las infraestructuras
y los servicios urbanos se encuentran distribuidos de manera uniforme por la ciudad. La
pregunta por la proximidad o la distancia entre grupos sociales en el espacio urbano,
por la homogeneidad de los distintos espacios residenciales de una ciudad y por el
grado de concentracion de un grupo en un territorio con determinadas caracteristicas
socio-espaciales (Sabatini, Caceres y Cerda 2001) han sido distintas maneras de
acercarse a la pregunta por la segregacion residencial. En el caso de las ciudades
latinoamericanas, en la dinamica del acceso desigual al suelo, a la vivienday a la
infraestructura y los servicios urbanos el precio del suelo ha constituido histéricamente
el “principal factor que determina la distribucion territorial de los estratos sociales en la
ciudad” (Ciccolella y Baer 2011: 232). Por esto, en contraposicion con la segregacion
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predominante en la sociedad norteamericana, basada en criterios raciales (Massey
1990; Wacquant 2007; Bourgois 2010), los estudios urbanos de la region sefalan que
en las ciudades de América Latina predomina la segregacién en base a criterios socio-
econdmicos (Katzman 2001; Rodriguez Vignoli 2001; Sabatini, Caceres y Cerda 2001;
Rodriguez Vignoli y Arriagada 2004; Portes, Roberts y Grimson 2005). En sintesis, no
es la raza o la etnia lo que se espacializa,' sino una condicidon econdmica y social
compartida por personas de distintas procedencias.

Ademas de esta tendencia histérica, en la literatura consultada hay una significativa
coincidencia acerca de la configuracién de la ciudad latinoamericana contemporanea:
el cambio de escala en los patrones de segregacion residencial (Caldeira 2000;
Prévot-Schapira 2001; Janoschka 2002; Borsdorf 2003), ligado fundamentalmente a
la autosegregacion de las clases medias y altas hacia barrios cerrados ubicados en
la periferia pobre de las ciudades, proceso sustentado por el desarrollo de la red
de autopistas y el establecimiento de centros comerciales y servicios privados en
la periferia.” De esta manera, mas alla de las especificidades de cada ciudad, se
verifica una modificacion significativa de la relacion entre las distancias sociales y las
distancias espaciales (Kozak 2005): mientras en la sociedad pre-industrial la distancia
social entre clases era sustancial y la distancia espacial corta, en la sociedad industrial
la distancia social se acorté pero la distancia espacial se agrand6. En las ultimas
tres décadas asistiriamos a una ampliacion de la brecha entre ricos y pobres y, a la
vez, a una mayor proximidad espacial, tramitada por medio de obstaculos, barreras y
dispositivos de seguridad.

Por este juego de distancias y barreras, el acceso desigual a la ciudad no se
relacionaria exclusivamente con los espacios residenciales y las distancias fisicas
sino también con los tiempos diferenciales de conexién con la ciudad de personas
que habitan en espacios proximos espacialmente y desiguales socialmente. Estas
cuestiones nos recuerdan que, si bien en muchos estudios urbanos la desigualdad
“suele considerarse sindnimo de segregacidon urbana y, de forma mas especifica,
de segregacion residencial” (Jiron 2010: 103), en realidad se trata de un fendémeno
multidimensional, irreductible a los aspectos residenciales y econdmicos (Segura
2012), en tanto involucra también otros ambitos de actividad desarrollados por las
personas (laborales, educacionales, recreativos), las distancias, los medios y los

12 Lo que no significa, sin embargo, perder de vista la habitual racializacion de los espacios residenciales
de los pobres urbanos (Grimson1999; Auyero 2001; Caggiano y Segura 2013).

13 Ademas de las motivaciones ancladas en un “estilo de vida”, el “prestigio social” y/o la “seguridad”,
no habria que perder de vista la economia de escala que suponen estos emprendimientos para los
desarrolladores y la usual anuencia de las politicas de uso de suelo que generalmente estimulan
grandes operaciones gestionadas por desarrolladores unicos (Kozak, 2005).
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tiempos insumidos en el desplazamiento cotidiano para desarrollar dichas actividades,
y dimensiones culturales como los estigmas que también estan presentes en los
procesos de desigualdad (Jiron, Lange y Bertrand 2010: 35-36).

Por el otro lado, el espacio socialmente producido condiciona la (re)produccion de las
desigualdades al influir no solo en la calidad y la ubicacién de la vivienda y el entorno
urbano, sino también en las oportunidades relacionadas con la educacion, la salud y el
trabajo, entre otras dimensiones de la vida social. En Social Justice and the City (1973)
David Harvey formul6 tempranamente incisivas hipotesis acerca de los “mecanismos
ocultos” de redistribucion del ingreso activos en el sistema urbano que, impactando
en la “localizacion”, la “accesibilidad”, la “proximidad” y los “recursos” urbanos, tienden
a aumentar las desigualdades en lugar de reducirlas. Como reconocio recientemente
Edward Soja, en la mencionada obra la ciudad capitalista fue descripta por Harvey
como

una maquina generadora de desigualdades por su propia naturaleza, creando
asi un terreno fértil para el empeoramiento acumulativo de las injusticias, en
el contexto de las geografias urbanas y de las interrelaciones de los procesos
sociales y la forma espacial (Soja 2008: 165, énfasis en el original).

En esta direccion, durante la ultima década las investigaciones han comenzado
a prestar atencidon a los efectos negativos de la segregacion residencial, entre los
cuales se encuentra “la erosion de las oportunidades de vida de los mas pobres y la
profundizacién de sus diferencias con otros integrantes de la sociedad” (CEPAL 2007:
80). Desde esta perspectiva, el “aislamiento” social y espacial de los mas pobres en los
espacios metropolitanos no solo expresaria la desigualdad social sino que conduciria
a su profundizacién y reproduccion intergeneracional.

Si bien la evidencia es aun fragmentaria, distintas investigaciones aportan indicios
relevantes que van en la misma direccion. En una investigacion sobre Montevideo,
Rubén Katzman tempranamente enfatizaba sobre el problema del “aislamiento
social de los pobres” (Katzman 2001: 172), identificando entre los mecanismos que
producen y sostienen esta situacion al mercado de trabajo, la segmentacién de los
servicios (reduce ambitos de sociabilidad informal, encoge el dominio de problemas
comunes, reduce la calidad de los servicios) y la segregacion espacial. Por su parte,
en una investigacion sobre la segregacion en las principales ciudades chilenas,
Francisco Sabatini, Gonzalo Caceres y Jorge Cerda encontraron que la segregacion
se manifestaba en términos subjetivos en “sentimientos de marginalidad” y de “estar
de mas” (Sabatini, Caceres y Cerda 2001: 102) que impactaban en los horizontes
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de posibilidad de los residentes. Sintetizando la evidencia sobre segregacion en las
ciudades latinoamericanas, Jorge Rodriguez Vignoli y Camilo Arriagada argumentaron
que “la segmentacion urbana restringiria las redes de los pobres exclusivamente a otras
personas de igual condicion debilitando vinculos y puentes interclases y conformando
barrios escépticos sobre la posibilidad de movilidad social via trabajo” (Rodriguez
Vignoli y Arriagada 2004: 18). Concluian que

la segregacion se perfila como un mecanismo particularmente importante en
la reproduccién de las desigualdades socioecondmicas, el aislamiento de
los pobres y la inseguridad ciudadana, especialmente para los pobres. En
particular, la acumulacién de capital educativo y social —este ultimo entendido
como vinculos, contactos y participacion en redes — de las nuevas generaciones
parece ser especialmente sensible a las modalidades de concentracion territorial
de la pobreza (Rodriguez Vignoli y Arriagada 2004: 19).

Ensintesis, las investigaciones disponibles sobre segregacion y fragmentacién urbanas
durante las ultimas décadas en las ciudades latinoamericanas (Prévot-Schapira 2001;
Katzman 2001; Rodriguez Vignoli y Arriagada 2004; Schteingart 2001; Saravi 2008;
Baydn y Saravi 2012) han mostrado que estos procesos socio-espaciales, articulados
con una progresiva segmentacion del mercado de trabajo y del sistema educativo, son
clave en la (re)produccion y profundizacion de la desigualdad social al incrementar
el aislamiento y restringir las redes de los pobres urbanos y reducir la geografia de
oportunidades de los espacios residenciales de bajos recursos.

De esta manera, si bien son necesarias mas investigaciones sobre esta cuestion,
nociones como segregacion y fragmentacion permitirian no solo comprender cémo
las desigualdades se plasman en el espacio, sino también reflexionar sobre el modo
en que al situar a los grupos sociales en un contexto de socializacién e interaccion
uniforme propician la naturalizacion y la profundizacion de las diferencias y contribuyen
asi a aumentar la vulnerabilidad de los grupos de menores recursos. Estos circuitos
desiguales consolidan y reproducen la pobreza, y amplian la distancia social entre los
grupos. Asi, la configuracion del espacio no solo es un producto de la desigualdad,
sino que también constituye un poderoso determinante de su reproduccion, afectando
a los hogares mas pobres en su desempefio educativo e incidiendo negativamente en
la insercion laboral y en la relacion con el mercado de trabajo (PNUD 2009: 2).
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5. Desacoples: ¢ Reduccién de desigualdad con incremento de la
fragmentacion espacial?

Como se desprende de lo expuesto, las relaciones entre desigualdad y espacio urbano
son complejas. En la actualidad, producto de la conjuncién entre la persistencia de una
politica neoliberal que posibilita el uso desregulado del suelo urbano y los esfuerzos
de los gobiernos de la regidn por implementar politicas de redistribucién de la riqueza,
nos encontramos ante un escenario paradodjico en América Latina. Por un lado,
estructuras metropolitanas fragmentadas, con circuitos urbanos, educativos y sociales
segregados, que impactan en la reproduccion de desigualdades sociales y urbanas.
Por el otro lado, politicas publicas de redistribucion que han reducido la desigualdad
de ingresos en la mayoria de los paises latinoamericanos durante la ultima década.
En sintesis, de manera simultanea al proceso de reduccion de desigualdad en el
ingreso, no ha habido una modificacién en los patrones de urbanizacion dominantes
— persistiendo sus tendencias privatizadoras y proclives a la fragmentacion social
y urbana — como tampoco politicas que tengan en la gestion del suelo urbano una
dimension privilegiada en la lucha contra la desigualdad.

Tomemos el caso de la Region Metropolitana de Buenos Aires (RMBA)'* para ilustrar
la paradoja y los efectos del desacople entre distribucién del ingreso y patrones de
urbanizacion.' Los datos disponibles para la década de 2000 sobre la evolucion de la
distribucion del ingreso, los patrones de desarrollo urbano y la segregacién residencial

14 Existen diversas categorias para referirse a la Ciudad Autonoma de Buenos Aires (CABA) y su
conurbacién como Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA), Aglomerado Gran Buenos Aires
(AGBA), Zona Metropolitana de Buenos Aires (ZMBA), entre otras. Cada una de ellas esta basada
en criterios de agregacion diferentes y, por lo tanto, recorta unidades geograficas distintas. A los
fines de este articulo preferimos tomar como unidad a la Region Metropolitana de Buenos Aires
(RMBA),area geografica que abarca la totalidad de los asentamientos urbanos, y sus respectivas
areas de influencia, integrados funcionalmente con el area urbana principal. La RMBA incluye las
siguientes jurisdicciones: (1) Ciudad Autébnoma de Buenos Aires, con una poblacion de 3.100.000
de habitantes; (2) Gran Buenos Aires (12 y 22 corona del conurbano), conformada por 25 partidos
y una poblacién que ronda los 9.000.000 de habitantes; y (3) el resto de la RMBA o “32 corona”,
compuesta por 15 partidos y una poblaciéon que ronda los 3700000 habitantes, lo que hace que en
conjunto la RMBA tenga una poblacién de alrededor de 14.000.000 de habitantes (Ciccolella 2011:
130). Vale aclarar que la RMBA no constituye una unidad politico-administrativa; por el contrario,
en esta region coexisten y se solapan instancias de gobierno nacionales (la CABA es la sede del
gobierno nacional), provinciales (la 12, 22 y 32 corona forman parte de la provincia de Buenos Aires,
por su parte la CABA cuenta con un gobierno auténomo equivalente a una provincia) y municipales
(en total, 40 municipios forman parte de la RMBA).

15 No estamos sosteniendo que el proceso se manifieste de modo idéntico en todas las grandes
ciudades latinoamericanas. Decimos, en cambio, que lo que sucedié en Buenos Aires en el lustro
que siguié a la finalizacion de la crisis de 2001/2002 ilustra las contradictorias lineas de fuerza
relativas a la distribucidn del ingreso, el patron de urbanizacién y la segregacion urbana que se
pueden observar en otras ciudades y que modelan las desigualdades sociales. Por supuesto, estos
procesos adquieren en cada lugar modulaciones especificas, vinculadas con la historia y forma
urbana particulares de cada ciudad, las politicas publicas (entre ellas, las politicas urbanas) y los
ciclos econdémicos.
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muestran una articulacion compleja y contradictoria, que alerta contra las lecturas
lineales, reduccionistas y unidimensionales acerca de la desigualdad, cuestiona la
“teoria del espejo” acerca de las relaciones entre sociedad y espacio, e, incluso, nos
invita a formular hipétesis que vayan mas alla del necesario reconocimiento de las
distintas temporalidades involucradas en la evolucion de diferentes dimensiones de
la vida social.

En primer lugar, en consonancia con la tendencia continental, en las areas urbanas'®
de la Argentina se observa una reduccién moderada de la desigualdad en los ingresos.
Leonardo Gasparini y Guillermo Cruces (2011) mostraron que entre 1974 y 2006
la desigualdad de ingresos en Argentina medida con el indice de Gini aumenté de
0,344 a 0,487, aunque no de manera uniforme a lo largo del periodo analizado. Por
el contrario, el indicador tuvo una evolucién ondulante, con intervalos de estabilidad y
reduccion de la desigualdad e intervalos de rapido aumento de la desigualdad. Luego
de haber llegado a su nivel histérico mas alto, la salida de la crisis de 2001-2002 se
correspondio con una rapida recuperacion. Sin embargo,

aunque la desigualdad disminuy6é mucho respecto de la crisis [de 2001-2002],
la desigualdad en 2006 no fue significativamente diferente de la que hubo entre
mediados y fines de los afios noventa, a pesar de que el PBI per capita y el
empleo eran mas altos, las instituciones laborales eran mas fuertes y se aplico
un programa masivo de transferencias monetarias (Gasparini y Cruces 2011:
185-186).

En este sentido, teniendo en cuenta tanto el patréon ondulante de la evolucion de la
desigualdad en el pais como su reduccién rapida pero moderada en un contexto de
crecimiento econdmico continuo, el interrogante que se abre remite a las posibilidades
(y el desafio) de mantener y profundizar la tendencia a la baja en la desigualdad de
ingresos.

En segundo lugar, respecto del patrén de urbanizacion, Pablo Ciccolella y Luis Baer
(2011) mostraron recientemente que con posterioridad a la salida de la crisis se reinstalo
una dinamica de autosegregacion de las clases altas similar a la establecida en los
afios noventa y se produjo la expansion de asentamientos precarios. De esta manera,
mas alla de las significativas diferencias en la orientacion econdmica general que se
observa en la evolucion de los indicadores de desocupacion, pobreza y desigualdad

16 La Encuesta Permanente de Hogares (EPH) comenzo6 a tomarse en los afios setenta en el conurbano
bonaerense (un tercio de la poblacién argentina) y fue expandiéndose hasta abarcar todas las zonas
urbanas con mas de 100.000 habitantes (dos tercios de la poblaciéon argentina). Es sobre esta
muestra que Gasparini y Cruces (2011) analizaron la evolucion de la desigualdad de ingresos.
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en las ultimas dos décadas (ver cuadro 2), los autores verifican una continuidad en el
patrén de urbanizacion, legible en la expansion del mercado inmobiliario para sectores
medios y altos y la persistencia de las inversiones en autopistas, centros comerciales
y barrios cerrados, aunque con una disminucion en su ritmo.

Tabla 2: Evolucién de la desocupacion, la pobreza y la desigualdad en el Area
Metropolitana de Buenos Aires'’

Desocupacion Pobreza (LP) Indigencia (LI) Desigualdad'

1990 7,3 38,1 9,6 -
1991 5,8 25,2 4.1 -—--
1992 6,7 18,6 3,3 -
1993 10,1 17,3 4,0 -—--
1994 12,1 17,6 3,4 -
1995 18,8 23,5 6,0 -
1996 18,4 27,3 7,2 -—--
1997 15,7 26,2 6,1 0,469
1998 13,8 25,1 6,1 0,485
1999 15,1 26,9 7,2 0,470
2000 15,4 29,3 7,6 0,486
2001 18,1 34,1 11,3 0,511
2002 20,4 52,0 23,7 0,519
2003 18,5 49,3 22,7 0,509
2004 14,5 40,2 14,6 0,488
2005 12,7 34,5 11,6 -—--
2006 11,2 27,5 9,2 0,487
2007 10,0 21,8 8,2 -

Fuente: Elaboracion propia a partir de Ciccolella y Baer (2011: 227-231) para desocupacién y pobreza
y de Alvaredo y Piketty (2011: 124) y Gasparini y Cruces (2011) para desigualdad.

17 El Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA) RMBA incluye la Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
con una poblacién de 3100000 de habitantes y el Gran Buenos Aires (12 y 22 corona del conurbano),
conformada por 25 partidos y una poblacién que ronda los 9000000 de habitantes, superando en
conjunto los 12000000 de habitantes.

18 Los calculos del indice de Gini se basan en la Encuesta Permanente de Hogares (EPH). Mediante
declaraciones fiscales Facundo Alvaredo y Thomas Piketty (2011) calculan que, en lugar del 0,49
que se desprende de las encuestas, el Gini para 2004 podria haber oscilado entre 0,52 y 0,57,
dependiendo del supuesto que no se hayan incluido en la encuesta el 0,1% o el 1% de las personas
con mayores ingresos, respectivamente. Ambas series muestran, sin embargo, una tendencia
decreciente.
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La expansion de este patrén de urbanizacién fue vertiginosa. Mientras las
urbanizaciones cerradas eran un fendmeno marginal en la RMBA a inicios de la década
de 1990 ocupando 34 km?, para el ano 2000 existian alrededor de 400 urbanizaciones
cerradas que cubrian un area de 305 km?. De esta manera, posibilitado por la nueva
red de autopistas urbanas, en diez afios se consolidd, sin el menor debate publico y sin
un plan a escala metropolitana, un tipo de urbanizacion 1,7 veces mas extendida que
la ciudad de Buenos Aires (180 km?) para no mas 100000 habitantes permanentes en
ese momento (Thuillier 2005). El cambio de orientacion econdmica con posterioridad
a la crisis de 2001/02 no supuso, sin embargo, el estancamiento o reversion de este
proceso. La continuidad de este patron en la RMBA se evidencia en que para 2008 el
numero de urbanizaciones cerradas ascendia a 540, ocupando 400 Km? (el doble que
la CABA), lo que significa que un 25% de la superficie total urbanizada en la RMBA
estaba ocupada por no mas de 400000 habitantes (Fernandez Wagner 2008).

En definitiva, se trata de

una situacion socioeconomica notablemente diferente de la de los afios noventa,
sin que esta mejora sustantiva implique necesariamente un cambio de patrén
de desarrollo urbano, sino mas bien la continuidad fantasmagorica o inercial del
de los afios noventa, la ciudad excluyente, incluso cada vez mas excluyente,
solo que con ritmos diferenciados, tanto en las escalas temporales como en las
territoriales (Ciccolella y Baer 2011: 219).

De hecho, en el marco de estos procesos, con el boom inmobiliario que fue de la mano
con el alto crecimiento anual de la economia durante la ultima década, “el precio del
suelo aumento a un ritmo inédito” (Ciccolella y Baer 2011: 233) y, por esto, “a pesar de
la favorable evolucién de los indicadores socioeconémicos, continua el agravamiento
de la segmentacion territorial preexistente” (Ciccolella y Baer 2011: 235) ya que “las
condiciones para acceder a una vivienda digna en suelo urbano con buenos servicios,
infraestructura y ubicacion se vieron deterioradas” (Ciccolella y Baer 2011: 239).

Por ultimo, este desacople (que nos recuerda la no necesaria ni mecanica
correspondencia entre espacio y sociedad) entre la sensible mejora en los indicadores
socio-economicos y la profundizacion del patron urbano preexistente se verifica en
la evolucion de las formas de segregacion residencial. En un informe reciente del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) sobre la segregacion
residencial en las areas urbanas de Argentina se sefiala que, de manera simultanea a
la recuperacion de la economiay a la continuidad del patron de urbanizacion basado en
la suburbanizacion de las elites, para el periodo 2001-2006 se verifica un crecimiento
tanto del numero como de la proporcion de la poblacidon urbana que vive en villas
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miseria y asentamientos en la ciudad de Buenos Aires y el Conurbano Bonaerense
(PNUD 2009). Mientras en la ciudad de Buenos Aires la poblacion residente en estos
espacios paso de representar el 3,9% de la poblacién en 2001 al 4,3% en 2006, en el
Conurbano Bonaerense esa cifra se elevé del 6,9% de la poblacion en 2001 a 10,1%
de la poblacién en 2006, lo que en cifras absolutas para el Area Metropolitana de
Buenos Aires (ciudad de Buenos Aires y Conurbano bonaerense) representa pasar de
700.000 habitantes a mas de 1.000.000 viviendo en villas y asentamientos (Cravino,
Duarte y del Rio 2008).

En este contexto, incluso los programas habitacionales que se implementaron con
posterioridad a 2003 - y con mayor fuerza hacia el final de la década — para dar
una respuesta a la urgente demanda de vivienda “fueron disefiados con la finalidad
de movilizar la economia a partir de la obra publica, de su capacidad de generar
empleo genuino y de alentar el mercado de la construccion” (PNUD 2009: 34). Ante
la ausencia de reflexion acerca de la planificacion y el uso del suelo en estas politicas
de vivienda, cabe preguntarse “cual es su impacto en la segregaciéon residencial”
(PNUD 2009: 35), en la medida en que habitualmente se limitan a la construccion de
viviendas en la periferia metropolitana, donde hay suelo disponible y barato, carente
de infraestructura, lejos de los servicios y que insumen a sus pobladores gran cantidad
de tiempo, de dinero y de energia en los desplazamientos.®

Sin minimizar lo que significa acceder a una vivienda, no podemos perder de vista
el rol de estas politicas estatales paliativas en la profundizacién de las dinamicas de
segregacion y fragmentacion del espacio urbano que, como muestran las evidencias
resefadas en este articulo, amediano plazo podrian tenerunrol clave enlareproduccién
de la desigualdad urbana en lo que respecta al aislamiento social, la desconexion
del mercado de trabajo formal, el acceso a educacion y los estigmas sociales. En
esta direccion, en su analisis de los efectos distributivos de la fase expansiva de la
economia Argentina entre 2002 y 2007, Fernando Groisman (2008) mostré que, si
bien en términos agregados la situacion laboral y distributiva mejoro, el aislamiento
y la homogeneidad social de los barrios de bajos recursos ayudan a comprender las
dispares posibilidades de acceso a los beneficios del crecimiento. Concretamente, el
autor identificd una “asociacion significativa entre residir en un vecindario segregado

19 En Argentina estan en curso algunas investigaciones sobre los distintos programas publicos
implementados para dar respuesta a la demanda de vivienda y movilizar la economia, sobre todo
el Plan Federal de Viviendas, que tiene una escala inédita en comparacion con la practicamente
ausencia de politicas de vivienda en las Ultimas tres décadas. A partir del analisis de este plan
en urbanizaciones en la periferia del conurbano bonaerense, Maria Cristina Cravino, Juan Pablo
Del Rio, Maria Ignacia Graham y Omar David Varela (2010) mostraron que la satisfaccion de los
beneficiarios decrecia a medida que aumentaba la escala: de la vivienda al barrio y de éste al
entorno urbano.
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y tener cierta desventaja para acceder a mejores puestos de trabajo”, debido tanto
a la composicion de redes sociales homogéneas como a la existencia de barreras
entre las que se encuentran las insuficiencias de transporte, la seguridad y el cuidado
infantil, y la discriminacion (Groisman 2008: 216).

La ecuacion en torno a la desigualdad y el espacio urbano, entonces, no resulta sencilla.
Lareduccion (moderada) de la desigualdad en el ingreso, la continuidad (desacelerada)
en el patron de urbanizacion fragmentado y la profundizacion (significativa) del
problema de la vivienda y la segregacién nos colocan ante un escenario complejo
y paradgjico, donde las desigualdades de ingreso pueden reducirse y, a la vez,
persistir e incluso profundizarse otras desigualdades. Ademas, en este caso no se
trata (al menos no exclusivamente) de una cuestion de temporalidades diferenciales
entre el (rapido) cambio en la distribucion del ingreso y el cambio (necesariamente
mas lento) en la configuracion del espacio urbano. Por el contrario, se trata de la
persistencia e incluso agravamiento de un patrén urbano en el marco de una mejora
en la distribucion del ingreso. Y el problema estriba precisamente en que el primero
atenta contra la reduccién de la desigualdades en sentido amplio a mediano y largo
plazo. Como nos recordaba en sus conclusiones el citado informe del PNUD “si esta
tendencia [a la fragmentacidén urbana] no se revirtiera la trama urbana podria tener
cada vez mayor incidencia en la consolidacién de circuitos sociales que reproducen
la desigualdad”. Por esto, “es indispensable articular virtuosamente las politicas
de vivienda, el desarrollo social y los planes de desarrollo urbano y ordenamiento
territorial [...]. Esta planificacién puede incluir una intervencion en el mercado, a fin
de frenar la especulacion inmobiliaria y favorecer un uso mejor y mas sustentable del
suelo” (PNUD 2009: 38).

6. Epilogo: desigualdades, espacio urbano y politicas publicas

En este articulo mostramos que para reflexionar sobre la desigualdad en las ciudades
latinoamericanas el espacio urbano (como realidad material y relacional) importa. No
se trata solo de reconocer la especificidad material y temporal del espacio construido,
que puede no corresponderse de manera mecanica con (ni reflejar) las dinamicas
sociales, sino de tener presente su influencia en la (re)produccién de la desigualdad.

La persistencia de un patron de urbanizacion excluyente en el marco de una mejora
en la distribucion del ingreso coloca como desafio para los procesos politicos de
la region en pos de una reduccion de las desigualdades sociales tener presente el
espacio urbano: la regulacion de los usos del suelo, la distribucion equitativa de bienes
y de servicios, los sentidos atribuidos a los distintos espacios residenciales (y a sus
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habitantes), la accesibilidad a — y movilidad por — la ciudad. Se trata, sin dudas, de
un desafio mayusculo, mas teniendo en cuenta que en las regiones metropolitanas
centrales de los paises latinoamericanos convergen — y entran en tension — diversas
jurisdicciones (nacionales, provinciales y locales), muchas veces con orientaciones
politicas y partidarias divergentes.?°

Debemos comprender que la estructura urbana no solo es un producto de los procesos
sociales, sino también, en tanto espacio socialmente producido, un factor clave en
la (re)produccion, ampliacion o reduccion de desigualdades. Si, como deciamos,
desigualdad y segregacion no se relacionan de manera mecanica o refleja, tampoco
podemos pensar que la estructura y la jerarquia urbanas sean un producto natural e
inevitable de los procesos sociales; por el contrario, para su consolidacion es clave un
conjunto de vehiculos sociales y politicos, principalmente el mercado inmobiliario y la
planificacién urbana (Duhau 2013). Se torna imperioso, entonces, regular el uso del
suelo (Sabatini y Brain 2008) y disefar politicas que impacten en una distribucion mas
equitativa de bienes y servicios urbanos (Arretche 2010).

En la introduccion a “La disminuciéon de la desigualdad en la América Latina” Luis
Lopez-Calva y Nora Lustig (2011) sostienen que, a pesar de la tendencia positiva
de los ultimos afios, la redistribucion es moderada y el continente continua siendo
el mas desigual del mundo debido a que gran parte del gasto publico todavia es
neutral (e incluso regresivo) y a que hay una clara subutilizacion de los impuestos
(en particular sobre la renta de las personas) como instrumento de redistribucion.
Desde su perspectiva, el “futuro de la desigualdad” y las posibilidades de mantener y
profundizar la tendencia a la baja dependeran tanto de mejorar la calidad educativa de
la fuerza laboral una vez alcanzada la meta de la accesibilidad a la educacién basica
(logro importante, aunque por medio de un sistema educativo segmentado y desigual),
como de “romper con el apoderamiento del Estado por parte de las elites acaudaladas
y poderosas”, legible en “lo dificil que resulta aumentar los impuestos — en particular
impuestos sobre la renta y el patrimonio — que prevalece en la mayoria de los paises
de América Latina” (Lopez-Calva y Lustig 2011: 34).

20 Si bien excede los limites de este trabajo, vale sefialar que a nivel de politicas publicas urbanas se
vuelve necesario calibrar las diferencias y las eventuales tensiones entre las distintas jurisdicciones
que operan a nivel metropolitano, asi como el alcance y las capacidades diferenciales de cada una
de ellas. Sin embargo, mas alla de sus diferencias y orientaciones generales, llama la atencion la
ausencia (o la debilidad) de una politica de regulacién del uso del suelo asi como de una reflexion
profunda sobre el lugar del espacio en la (re)produccién de las desigualdades sociales en las distintas
instancias de gobierno. Por esto, en el caso de la RMBA, independientemente de las contrastantes
orientaciones politicas y partidarias de las distintas instancias gubernamentales (nacional, provincial,
municipal) que actuan en la regién, y mas alla de ciertas modulaciones y especificidades locales,
la profundizacién del problema de la vivienda y la ausencia de gestion estatal del suelo urbano han
sido una caracteristica de todo el conglomerado urbano.
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La ciudad constituye un ambito relevante para la instrumentacién de politicas publicas
en las direcciones sefialadas, en tanto es un factor clave en la (re)produccién de
desigualdades educativas y es un espacio privilegiado de valorizacion del capital. La
tarea no es para nada sencilla, mas teniendo en cuenta el lugar que la inversion
y la especulacion inmobiliarias tienen en la expansion del espacio urbano y en la
reactivacion de la economia y el empleo en las sociedades latinoamericanas. Pero es
la politica publica urbana — regulando el uso del suelo, gravando la renta inmobiliaria
e invirtiendo en el acceso a la ciudad — una clave relevante para intervenir sobre las
desigualdades del continente.
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