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PRESENTACION

El tema central de este libro es el derecho a la ciudad, una proble-
matica que resulta sustancial en la practica juridica del Poder Judicial
de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. De ahi el interés del Consejo
de la Magistratura y de la editorial del Poder Judicial en publicarlo.

El profesor Dr. Antonio Azuela de la Cueva, investigador del Instituto
de Investigaciones Sociales de la UNAM, prologa esta obra, que comien-
za con un trabajo del profesor Jordi Borja titulado “Ciudadania y de-
rechos en una nueva era”. En 2017, el Centro de Formacién Judicial, la
Defensa Publica de la Ciudad y el Colegio Nacional de Jurisprudencia
Urbanistica de México organizaron, en el marco de la campana urba-
na mundial promovida por ONU-Habitat posterior a la Conferencia
Habitat III, un Campus de Pensadores Urbanos en nuestra ciudad. La
conferencia inaugural ofrecida en esa ocasién por Jordi Borja en la Casa
de la Cultura de la villa 21/24, junto con un ensayo preparado para el
evento, son las bases del trabajo aqui incluido.

Le sigue un texto del Dr. Horacio Corti: “Del derecho a la vivienda
al derecho a la ciudad: una perspectiva juridica sobre el urbanismo en
la ciudad de Buenos Aires”, dedicado a la concrecién juridica del dere-
cho ala ciudad, con algunos ejemplos locales.

Por dltimo, consideramos pertinente incorporar como apéndices
una serie de documentos fundamentales sobre el derecho a la ciudad,
que conjugan lo global y lo local.

En cuanto alo global, incluimos la Nueva Agenda Urbana, aprobada
por la Asamblea General de las Naciones Unidas de 2016; la Resolucién
N° 35/24 del Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas,
de 2017; la Carta Mundial por el Derecho a la Ciudad, aprobada por
el Foro Social de las Américas en la ciudad de Quito, en 2004, por el
Foro Mundial Urbano de la ciudad de Barcelona, el mismo ano, y por
el Foro Social Mundial de la ciudad de Porto Alegre, en 2005; y el
Manifiesto de Quito, aprobado en 2016 en el Foro H3 Alternativo a
Naciones Unidas, realizado en FLACSO Ecuador.

Con respecto a lo local, incorporamos el “Acuerdo por la urbani-
zacion de las villas. Diez puntos por la integracién sociourbana de



los asentamientos”, que fue suscripto por organizaciones publicas y
de la sociedad civil de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires; el docu-
mento “Defensa Publica y Justicia Social Urbana”, presentado por el
Ministerio Pablico de la Defensa de la Ciudad en los foros de Quito
de 2016; el “Relevamiento de las personas en situacién de calle”, reali-
zado por organizaciones publicas y de la sociedad civil en 2016; la Ley
N° 14449 de la Provincia de Buenos Aires de Acceso Justo al Habitat; y
la Ley N° 5798 de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires sobre la reurba-
nizacién del barrio Rodrigo Bueno.
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PROLOGO

Para los interesados en la relacién entre el derecho y los fenémenos
urbanos no ha habido, en las tltimas décadas, una novedad tan impor-
tante como la idea del derecho a la ciudad. Se sabia que estaba ahi, y se
invocaba como un mantra, desde el importante libro de Henry Lefebvre
que esta cumpliendo cincuenta afios, pero lo cierto es que originalmen-
te la expresién no tuvo un sentido propiamente juridico. Aiin hoy se dice
que el derecho a la ciudad expresa de una manera sintética un conjun-
to de reivindicaciones de caricter preponderantemente politico, pero
lo cierto es que la novedad consiste precisamente en la posibilidad de
reconocerlo como parte de los derechos fundamentales, con las conse-
cuencias que ello puede tener en la practica juridica. De eso se trataba la
discusién entre los Estados miembros de la comunidad internacional en
la cumbre de Quito en 2016, que termind en una referencia oblicua, para
muchos enteramente insuficiente, al derecho a la ciudad.

La idea del derecho a la ciudad tiene los adversarios previsibles
en el horizonte conservador, que siempre se han opuesto, como lo hi-
cieron en Quito y, veinte afios antes, en Estambul con el derecho a la
vivienda, a la ampliacién de los derechos sociales, econémicos y cultu-
rales. Pero lo cierto es que la idea no ha sido acogida con el mismo en-
tusiasmo en el resto del espectro del pensamiento juridico. De hecho,
quienes venimos de los estudios criticos del derecho, no hemos dejado
de sorprendernos por el auge del derecho a la ciudad, sobre todo por
las expectativas, que nos parecen desmedidas, que suponen la posibili-
dad de impulsar transformaciones profundas y duraderas en el orden
urbano a partir de la movilizacién de recursos juridicos.

Este escepticismo, que han expresado antes autores como Nicholas
Blomley y Mariana Valverde, enfrenta un nuevo reto con el libro que el
lector tiene en sus manos. Y es que no se trata de un texto mas, sino de
uno que es portador de una notable sintesis de posturas sobre el derecho
a la ciudad. Por un lado, el ensayo de Jordi Borja perfila el derecho a la
ciudad como el eje que hoy articula lo que en América Latina solemos
llamar el urbanismo democratico y, sobre todo, ofrece una reconstruc-
cién del modo en que se le ha discutido en afios recientes. Su invitacién
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arechazar una visién esencialista del derecho a la ciudad y, por lo tanto,
areconocer su historicidad y su plasticidad es mas que bienvenida.

Por su parte, el ensayo de Horacio Corti ofrece al menos tres apor-
tes fundamentales. Primero, constituye el intento mas serio que co-
nozco para reconstruir el derecho a la ciudad desde el corazén mismo
de la teoria contemporanea de los derechos humanos. Segundo, y esto
es particularmente estimulante para quienes nos inclinamos hacia
el realismo juridico, ofrece un recuento muy elocuente del modo en
que el derecho a la ciudad estd presente en decisiones judiciales con
efectos concretos como las que han hecho posible la “urbanizacién”
(en rigor, la consolidacién urbana) de las villas de Buenos Aires en la
primera década del siglo. Si ha habido un giro ejemplar en la defini-
cién juridica de los sectores populares urbanos en América Latina, que
puede expresarse como un ejercicio del derecho a la ciudad, ha sido
precisamente el de esas decisiones judiciales.

Finalmente, el texto de Corti estd enmarcado en una concepcion
de la ciudad como una realidad compleja dentro de la cual el derecho
es “s6lo una de las facetas”, lo que para nosotros constituye el antidoto
ideal contra el narcisismo de los juristas bien pensantes, tan propen-
sos hoy en dia a la tentacién de echarse sobre las espaldas todo el peso
de la revolucidn urbana. Corti no usa la palabra palimpsesto, tan cara a
los filélogos, pero abre la puerta para una multiplicidad de lecturas de
los fenémenos juridicos en el contexto urbano y es a partir de ahi que
se puede comentar el libro desde una perspectiva de la critica juridica.

En efecto, son muchos los temas de la relacién entre el derecho y
los fenémenos urbanos que se pueden estudiar en forma paralela, a
veces incluso ajena, ala del lenguaje de los derechos. Sefialo solamente
tres. El primero es el de la polisemia de todos los fenémenos juridicos,
idea que domina el campo de los estudios criticos del derecho y que
contrasta con la ambicién de univocidad de la doctrina de los dere-
chos. Ahorramos al lector muchas paginas sobre el tema de la polise-
mia y nos limitamos a sefialar su existencia en el episodio de Quito. La
misma referencia oblicua al derecho a la ciudad en la declaracién final
de la cumbre de 2016, que fue vivida como una derrota por quienes la
impulsaban, es presentada por Corti como un argumento que puede
utilizarse para afirmar la existencia de ese derecho en el orden inter-
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nacional. Y no se trata de decir quién tiene “la razén”, sino de explorar
la productividad de la tensién entre ambas lecturas.

El segundo es la necesidad de poner atencién a ciertos rincones del
derecho que no son tan glamorosos como el lenguaje de los derechos,
pero que contienen las claves de mucho de lo que ocurre en la juridifi-
cacién de la experiencia urbana. Una vez mds, para no hacer un largo
catalogo, que tendria que incluir episodios tan penosos como el del caso
Salvador Chiriboga en la Corte Interamericana de Derechos Humanos
(que terminé otorgando la indemnizacién mas alta en la historia de
ese alto tribunal al derecho de propiedad por no saber cémo calcular el
monto de la indemnizacién por una expropiacion para crear un parque
metropolitano en la ciudad de Quito), baste con sefalar que es en los os-
curos procedimientos del derecho administrativo donde se produce la
exclusién social pero también donde aparecen esos intersticios donde los
dominados obtienen inesperadas victorias. El espacio juridico donde se
juega la experiencia cotidiana de la vida urbana no es el ambito solemne
de los derechos humanos, sino el del acto administrativo, que con toda
su humildad doctrinaria fija la linea entre acceso y exclusion. Incluso
cuando se estd en sede judicial, “el diablo estd en los detalles” sobre cémo
ejecutar un fallo, ya que la légica burocratica es, como nos ensenné Weber
hace mas de un siglo, un rasgo ineludible de la condicién moderna.

Una tercera cuestion que no es reductible al lenguaje de los de-
rechos es la de la representacion. Estamos todos de acuerdo en que
hay una crisis de las formas tradicionales de la representacién politi-
cay que la ciudad es el contexto privilegiado de esa crisis; por eso no
nos cansamos de promover mecanismos de “participacién” social (o
ciudadana). No se trata aqui de discutir en abstracto el misterio de
la representacion, que como parte fundamental del derecho puablico
es el espacio que heredamos para discutir la legitimidad en la gestién
urbana; se trata de algo mas mundano pero que estd en el centro de la
experiencia juridica de las ciudades contemporaneas. Nos referimos a
la ampliacién del acceso a la justicia por parte de individuos y grupos
que no son necesariamente afectados en forma directa por una deci-
sion (referida a una instalacién riesgosa, por ejemplo) pero que pue-
den movilizar a los tribunales en nombre de un “interés difuso”. Esto,
que es uno de los avances mds importantes en la democratizacién del
derecho, y que puede ser visto como una ampliacién del derecho a la
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ciudad, también puede llevar consigo problemas de representacion en
el contexto de ciertos conflictos. ;Puede un grupo dedicado ala preser-
vacién ambiental impulsar el desalojo de un asentamiento “irregular”
en una zona ecolégicamente sensible? ;Dénde terminan las reivindi-
caciones legitimas por la calidad de vida y comienza la zonificacién
excluyente? ;Puede (o debe) ser un juez quien fije las reglas para salir
de esos predicamentos? Sin duda, lo que esta en juego es definir quién
puede representar a quién, lo que incluye la ardua cuestién sobre cudl
es la escala correcta de la representacién (sel barrio?, ;el sector urbano
mas amplio?, ;la ciudad en su conjunto?). Parece dificil que estos dile-
mas puedan ser resueltos s6lo a través de la “ponderacién” de derechos
y lo mas probable es que tengamos que volver a la vieja discusion sobre
la representacién, aunque esta vez pensando al mismo tiempo la re-
presentacién politica y la representacién juridica.

Ahora bien, decir que la agenda de la relacién entre derecho y ciu-
dad incluye temas cruciales que no pueden ser abordados satisfacto-
riamente con el lenguaje de los derechos, incluyendo el derecho a la
ciudad, no significa afirmar la irrelevancia de los derechos. Significa
solamente reconocer que el derecho ala ciudad es parte de un universo
complejo que no es legible mediante una sola doctrina. El mérito prin-
cipal de este libro consiste en que, lejos de llevarnos a una clausura de
la discusién a nombre de una doctrina juridica que lo puede todo, nos
abre numerosas puertas para explorar ese mundo inagotable que es el
de lajuridificacién de la experiencia urbana.

Dr. Antonio Azuela de la Cueva
Investigador del Instituto de
Investigaciones Sociales de ]la UNAM
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CIUDADANIA Y DERECHOS EN UNA NUEVA ERA*

Por Jordi Borja™

CIUDADANIA, DERECHOS Y CLASES SOCIALES

Introduccion. La emergencia del “derecho a la ciudad™

“Desconfiad de las palabras”, lei en un muro de Belleville (barrio
popular de Paris).

En esta primera parte exponemos sucintamente el concepto de “de-
recho a la ciudad” como respuesta a los numerosos conceptos que no
solo generan confusion sino también tratan de legitimar la regresion
social, la economia especulativa y la insostenibilidad del territorio, en
beneficio de minorias econémico-financieras y gobiernos nacionales.

El derecho a la ciudad no es un catalogo de derechos tnicamente,
se complementa con las politicas pablicas y los instrumentos técnico-
juridicos para poder ejercerlos.

* Las referencias bibliogrificas son en su mayoria publicaciones en espaiiol, traduci-
das en muchos casos del francés, inglés, italiano, aleman y catalan. Se afiade el afio de
la publicacién en la lengua original, excepto cuando se trata de obras cldsicas y muy
reeditadas, o cuando la edicién original es muy préxima a la traducida. En algunos
casos se cita la referencia de la obra en la lengua original por no conocer los datos de la
edicién traducida o porque no existe.

** Gedgrafo urbanista. Licenciado en Sociologia y Ciencias Politicas, diplomado en
Geografia y Master en Urbanismo. Profesor en la Universidad Abierta de Catalufia.
Autor de numerosos libros y articulos.

1. El autor ha desarrollado el concepto de “derecho a la ciudad” en sus obras. Entre
los afios 70 y 90 propuso en distintos articulos y, a la par, defendimos este concepto
en Habitat 2, NN. UU. (Estambul). Posteriormente fue desarrollado en otros libros
de Borja, como Espacio piblico: ciudad y ciudadania 2001; La ciudad conquistada, 2003 y
Revolucion urbana y derechos ciudadanos, 2013, publicados por Alianza Editorial y Café de
las Ciudades. Un conjunto de textos suyos relativos a esta cuestion se encuentran tam-
bién en Revolucién urbana y derecho a la ciudad, publicado por Olachi, Quito, en una co-
leccién dirigida por Fernando Carridn; y en obras colectivas como El derecho a la ciudad
hoy, Institut de Drets Humans de Catalunya y Observatori DESC, 2011; La democracia
en la bisqueda de la ciudad futura, Habitat Coalition, 2011; asi como su contribucién en
Ciudades, una ecuacion imposible, 2012.
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Es también una clave para interpretar la realidad urbanay para rei-
vindicar las demandas y las aspiraciones ciudadanas. Es un concepto
estratégico para los movimientos populares y para los gobiernos (loca-
les especialmente) democraticos. Y también sintetiza una aspiracién a
un mundo mejor, libre, con justicia e igualdad.

Hemos privilegiado la perspectiva histérica, la lucha y la conquista de
los derechos sociales, incluso desde antes de la sociedad contempora-
nea, incluso desde la Carta del bosque y la Ley de pobres, como se vera
mas adelante.

Exponemos inicialmente los principales autores que, a nuestro pa-
recer, han teorizado sobre el derecho a la ciudad. Apuntamos, por una
parte, la falsedad de “conceptos” naturalizados cuando en realidad son
peligrosos. Por otra, que se puede banalizar el concepto de “derecho a
la ciudad” si se utiliza para todo.

El consumismo intelectual y académico no es menos voraz que cual-
quier otro, sea el vestir o los lugares a los que “hay que ir”. Los concep-
tos se banalizan, se manipulan y se pervierten. De repente un concepto,
casi siempre suficientemente vago o polisémico, se pone de moda. En
algunos casos conceptos ttiles y precisos se utilizan con una cierta per-
versidad, mediante transferencia a otro campo de conocimiento. Por
ejemplo, “competitividad”. De su uso en la economia de mercado se pasa
a las caracteristicas del territorio humanizado, lo cual legitima un uso
depredatorio y particularista de aquel. O “resiliencia”. De ser usado con
rigor en fisica, su uso en las “ciencias sociales” se convierte en un men-
saje de los organismos internacionales hacia las poblaciones pobres via
ONG, que puede traducirse como “arréglense como puedan pues ni los
Estados ni nosotros podemos ayudarles”. Otras veces el concepto es, en
si mismo, confuso o engafioso, como “producto interior bruto” o “cohe-
sion social”. El PIB se basa en las transacciones monetarias, mide por lo
tanto los valores de cambio, no de uso. La cohesidn social es en si misma
un concepto confuso, que cada uno construye arbitrariamente y que se
utiliza para no expresar la igualdad/desigualdad social.

En otros casos se trata de conceptos de uso generalizado, de con-
tornos no siempre muy precisos, complejos o multidimensionales, que
todo el mundo utiliza y aplica a realidades muy diversas y con frecuen-
cia contradictorias. Por ejemplo, “Estado de derecho”, o “ciudad”, o
“espacio publico”. El Estado de derecho se confunde frecuentemente
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con democracia, lo cual conlleva que unas normas procedimentales le-
gitimen politicas publicas contrarias a la libertad y a la igualdad.

La ciudad se confunde con la urbanizacién, cuando en el mejor de
los casos es una etapa embrionaria de aquella, y en otros es la negacién
de la ciudad (por ejemplo, los barrios cerrados o las colonias margina-
les). El espacio publico es en sentido estricto un concepto a la vez ur-
bano y ciudadano pero se utiliza en muchos casos de forma reductora
o especializada, las zonas verdes o el espacio dedicado a la circulacién
y servicios basicos, o bien el que es de dominio de las administraciones
publicas en sentido juridico.

El derecho a la ciudad, como el lector puede facilmente deducir, se
presta mucho a su difusién y a ser objeto de usos confusos y banales.

Elderecho ala ciudad aparece en el siglo XIX, pero para combatirlo.
La emergencia de las clases trabajadoras en las revoluciones democra-
ticas urbanas de 1848 y, sobre todo, el impacto de la Commune (Paris,
1871) sobre las clases medias y altas genera una reaccién social antio-
brera: las clases trabajadoras son consideradas “clases peligrosas”.>
Desde la segunda mitad del siglo XIX estas clases eran confinadas
en los espacios periurbanos descualificados, banlieues o barrios-gueto
slumizados. La exclusién social de la clase obrera no fue sdlo resultado
del mercado capitalista que no ofrecia suelo y vivienda accesibles en la
ciudad formal, dotada de los servicios urbanos basicos. También habia
una “estrategia de clase”, en términos lefebvrianos, para excluir al pro-
letariado industrial del “derecho a la ciudad”, es decir del ejercicio de
la ciudadania. El resultado fue un “déficit de derechos” para un sector
de la poblacién urbana, excluida o de acceso limitado a los bienes y
servicios urbanos; también se la desposeia de la cultura ciudadana. La
segregacion social y territorial no sélo excluia el derecho a la ciudad,
también suprimia la conciencia de ciudadania. Vivian en “otra ciudad”

2. Classes laborieuses et Classes dangereuses, Paris, 1958, del historiador y demédgrafo
Louis Chevalier. La obra de Henri Lefebvre, Le droit a la ville, 1968 y las siguientes de
temdtica urbana (ver referencia 5) es hoy considerada como seminal. Sin embargo,
tuvo que pasar mas de un cuarto de siglo para que el concepto del derecho a la ciudad
fuera gradualmente asumido por sectores de la intelectualidad urbanistica y de diver-
sas organizaciones sociales.
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(las Dos Ciudades de Dickens), en los “cinturones rojos”de las ciudades
industriales, donde la ciudad cambia de nombre.?

No es un buen signo de progreso social la actualidad de la literatura
social del siglo XIX y primeras décadas del XX. Como escribid Frangoise
Giroud: “siempre fui escéptica respecto al progreso moral de la humani-
dad, pero si que he creido en el progreso social... ahora dudo mucho tam-
bién de este”. Lamentablemente, acertd al hacer esta pesimista prevision.

El derecho a la ciudad fue pues un concepto tedrico e implicito. En
aquellas ciudades de base industrial y obrera el conflicto urbano se ha
planteado como una forma de lucha social o de clases que corresponde a
la confrontacién capital-trabajo, pero mediatizado por el gobierno local.
La cuestion no era (o es) el derecho a la ciudad “burguesa”, sino conquis-
tar los derechos sociales urbanos en “la otra ciudad”. En ciudades con im-
portantes sectores medios y relativa mixtura social que incluye las clases
trabajadoras, o una parte significativa de ellas, el conflicto se hace “ciu-
dadano”. Las reivindicaciones urbanas adquieren caracter politico y sin
perjuicio de que se obtengan mejoras importantes en los barrios popu-
lares, en muchos casos la hegemonia politica corresponde a los sectores
medios. Ante esta fractura el concepto de “derecho a la ciudad” aparece
explicitamente cumpliendo una funcién integradora. La experiencia his-
térica nos dice que las clases trabajadoras o populares aspiran y necesi-
tan hacerse “ciudadanas”, pero para ello deben formar parte de un bloque
democratizador politico que incluya las aspiraciones igualitarias.

El derecho a la ciudad, sin embargo, se ha banalizado a la vez por ex-
ceso propositivo y por reduccién de profundidad. Se reclaman muchos
derechos, individuales y colectivos, sociales y politicos, urbanisticos y
culturales, etcétera, pues el “derecho a la ciudad” es complejo, integra
muchos derechos. Pero en muchos casos sus portavoces o intérpretes no
se sitdan en el proceso histérico concreto, no explicitan los mecanismos
socioecondmicos y politico-ideoldgicos causales, y no denuncian el rol
de los agentes publicos y privados que de iure o de facto actiian contra el
reconocimiento o el ejercicio de los derechos que se reclaman.

Sin embargo, el derecho a la ciudad tiene un potencial fundamental:
es a la vez una clave interpretativa critica de la ciudad y de la urbaniza-

3. Titulo del documento-novela del escritor barcelonés de origen proletario, Francisco
Candel, 1958. La frase de F. Giroud es de sus Memorias On ne peut pas étre heureux tout le
temps, version espafiola, Gedisa, 2001.
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cién, y ademas es una base tedrica para elaborar estrategias y desarrollar
procesos sociopoliticos transformadores de las sociedades urbanas.

El derecho a la ciudad y algunas de sus bases histdrico-tedricas

No pretendemos hacer una historia exhaustiva del concepto del
“derecho a la ciudad”. Solamente exponer algunos momentos de su,
por ahora, breve historia.

Se pueden encontrar referencias a la ciudad como dmbito de la ciu-
dadania y a los derechos como expresion de la sociedad inscripta en
el espacio, como metafora de la organizacioén de la vida social y politi-
ca. Pero esta historia nos llevaria muy lejos, a Platén y Aristételes, que
consideraba al individuo aislado como “idiota”.

La concepcién del ciudadano como sujeto relacionado con los
otros, el “conciudadano”,* viene de lejos. Esquilo declaré: “la ciudad es
la gente”, férmula que retomaron Shakespeare y muchos otros.

Enla Baja Edad Media muchas ciudades, especialmente en la Euro-
pa central, proclamaban: “el aire de las ciudades os hard libres”.

A partir de las revoluciones americanas, y especialmente la Revolu-
cién francesa, la ciudadania se desvincula gradualmente de la ciudad.
Es el Estado nacién el que atribuye derechos y deberes y formaliza el
estatus de ciudadano.

Sin embargo, el uso actual del término tiene en cuenta la relacién
entre el ambito local, territorio/ciudad e institucién/politicas pablicas,
con los derechos de los habitantes. O, dicho de otra forma: el derecho
a la ciudad integra el conjunto de derechos civiles, politicos, sociales,
culturales, econdémicos que se ejercen, o que se deberian ejercer, en el
marco de la ciudad. Unos derechos que se ejercen tanto colectiva como
individualmente en la ciudad, y en parte dependen de las politicas pu-
blicas de los gobiernos locales.

El precursor inmediato del uso actual del “derecho a la ciudad” es
sin duda Henri Lefebvre, a partir de su obra citada, que popularizé el
titulo convertido en concepto.’ La obra de Lefebvre se convirti6 en un

4. Conciudadano es el término que usa Etienne Balibar. Ver Ciudadania, Cérdoba,
Adriana Hidalgo, 2013 (versi6n original en italiano, Boringhieri, 2012).

5. Después de El derecho a la ciudad Henri Lefebvre publicé cinco obras mas entre 1968 y
1974: De lo rural a lo urbano; La revolucién urbana; El pensamiento marxista y la ciudad; Espa-
cio y politica y La produccion del espacio. Todas existen en espaiiol. La tltima citada ha sido
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referente de la sociologia urbana y sus ideas se difundieron mezcladas
con muchas otras en la efervescencia cultural que emergié en 1968 y la
década siguiente: situacionistas, ecologistas, autogestionarios, mar-
xistas criticos con el estatalismo, urbanistas que reaccionaron contra
el uso y abuso del funcionalismo, etcétera. “El derecho a la ciudad”
quedd sumergido en esta baratinda.® Y por descontado no fue asumido
en las practicas sociales populares ni en el debate politico.

Recuerdo que en el Foro Urbano Mundial de Naciones Unidas
(Estambul, 1996) hubo algunas referencias al “derecho a la ciudad” en
los encuentros entre organizaciones sociales, es decir los “no guberna-
mentales”, pero no obtuvieron mucho eco debido a que los activistas
sociales estaban centrados en el “derecho a la vivienda””

Los representantes de los Estados, y en especial los gobiernos na-
cionales, no querian saber nada de citar derechos. Sin embargo, a par-
tir de finales de siglo, el concepto de “derecho a la ciudad” empez6 a

publicada recientemente por Capitin Swing (2013). Lefebvre fue fundador y primer di-
rector de la revista Espace et Sociétés. Entre los autores influidos por Lefebvre en Estados
Unidos se encuentran Richard Sennett (ver una de sus primeras obras, Vida urbana e
identidad personal, 1970), y mas explicitamente Edward Soja. Y el ya citado David Harvey,
especialmente en sus tltimas obras.

6. En la década de 1990, sin embargo, afloraron numerosas cartas de derechos ciu-
dadanos, urbanos, sociales, emergentes, etc., en Europa y en América Latina: Carta
urbana europea (Consejo de Europa, 1993), Carta europea de ciudadania (Red europea
de ONG, 1996), Carta de las eurociudades (1996), las Declaraciones del Movimiento de
Reforma Urbana de Brasil, Carta de los derechos humanos en la ciudad (Foro Social de
Porto Alegre, 2000 y ratificada por Saint Denis-Paris y Barcelona), etcétera.

7. Recuerdo Gnicamente la referencia al derecho a la ciudad del urbanista mexicano
Enrique Ortiz, presidente de Habitat International Coalition, y otra del autor de este
texto. Ambos proponiamos asumir el derecho a la ciudad para evitar segmentacién de
derechos interdependientes en el dmbito ciudadano. HIC, impulsado por Ortiz, elabo-
ré a finales de 1990 un dossier con documentos sobre el derecho a la ciudad, incluido un
texto de Borja. Por cierto, este tltimo escribié un documento a debatir y especificaba
los derechos urbanos, sociales, econdémicos, politicos y culturales que integraban el
derecho a la ciudad. Probablemente entonces, en la década de 1990, era una novedad
pero fue rechazado por la Revista Mexicana de Sociologia por considerar que no tenia in-
terés académico. Unos afios después, una versiéon ampliada fue publicada por la Fun-
dacién Alternativas Madrid, 2004. HIC publicé mas tarde una obra colectiva: Ciudades
para todos, Experiencias y propuestas sobre el derecho a la ciudad (2010), coordinado por Ana
Sugranyes y Charlotte Mathivet (en inglés, francés y espariol). También HIC-México
promovid la Carta de la Ciudad de México por el Derecho a la ciudad, 2010.
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difundirse entre las organizaciones sociales y ONG, especialmente en
América Latina y por medio de Habitat International Coalition.

Hay que destacar el potente trabajo tedrico y difusor sobre el dere-
cho ala ciudad de David Harvey y otros autores ubicados en New York
(el grupo de lecturas sobre el “Right to the City”, y Peter Marcuse, Neil
Smith, Tom Angotti, etc.). Harvey, con su escrito sobre “El derecho ala
ciudad” (2008) y textos posteriores, ha sido el principal difusor en los
medios académicos e intelectuales del mundo anglosajén.® En el otro
extremo del continente norteamericano hay que destacar la obra de
Mike Davis, La City of Quartz y otras, aunque en esta tematica nos inte-
resa especialmente “El urbanismo magico: los latinamericanos salva-
ran las ciudades norteamericanas” (2012). La relacién entre derecho a
la ciudad y espacio publico es clave y en muchos casos se trata aparte.

Un debate sobre el derecho a la ciudad y las contradicciones del
capitalisma especulativo [con inclusiones personales]

En septiembre de 2012 se celebré una sesion de debate sobre un
libro colectivo: Las ciudades, una ecuacion imposible.” En su interven-
ci6én de conclusiones, Beatriz Cuenya contrapuso los textos de David
Harvey y Jordi Borja, el autor de este trabajo.

Me permito interpretar su exposicién y aiado lo que me sugieren
sus reflexiones.

En sintesis, tal como lo entendi, Cuenya consideré que el punto
de partida de ambos autores era (o pareciera ser) opuesto. Segin ella,
Harvey era un tedrico revolucionario y Borja, un practico reformista.

El primero partia de la premisa de que la ciudad no podra sobrevivir
si no se acaba primero con el sistema capitalista: “el capitalismo puede
crear ciudades, pero no puede mantenerlas”. Por su parte Borja escarba
en las contradicciones de la ciudad actual y en las dinamicas sociales y

8. Sus principales textos sobre la cuestién se encuentran reunidos en Ciudades rebeldes.
Del derecho a la ciudad a la revolucion urbana 2012, en inglés, 2013 editado en Espafiay en
Argentina.

9. Editores: Mireia Belil, J. Borja, y Marcelo Corti. Publicado por Icaria en Barcelonay
Café de las Ciudades en Argentina (2012). La obra incluye dos largos textos de David
Harvey y J. Borja, que fueron objeto del debate citado. El libro incluye también con-
tribuciones de Michael Cohen, José Manuel Naredo, Ada Colau, Alfredo Rodriguez,
Frangois Ascher, Jean Louis Cohen, Graciela Silvestri, Fernando Carrién, Lucia Dam-
mert y otros/as.
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culturales confrontadas, lo cual permite abrir brechas en el sistema. La
posicién de Harvey es ante todo estructural, parte de unalectura original
y creativa de Marx y de El Capital. Considera que el poder politico local o
es agente del sistema econdémico o bien sus politicas bienintencionadas
son pervertidas por el citado sistema. Borja parte de posiciones histori-
cistas, también marxistas, mas proximas a Gramsciy al citado Lefebvre,
y considera que el poder politico local articulado con los movimientos
sociales objetivamente anticapitalistas en la actual version especulativa
genera posibilidades transformadoras aunque sean parciales. Cuenya
termind su intervencion con una (aparente) paradoja.

David Harvey mantiene posiciones radicales pero generales, en
cambio sus propuestas concretas en general no retnen esta cualidad.
Por el contrario, Borja se concentra en las criticas concretas, menos
sistémicas a la ciudad actual, pero expone actuaciones concretas de
caracter radical y que no parecen imposibles, como es yugular la espe-
culacién urbana, y establece un control estricto sobre la propiedad del
suelo por parte de los poderes locales y organizaciones sociales.

En resumen, mas que confrontacioén hay complementariedad.

O, en todo caso, no se trata de una confrontacién simétrica sino
de una diferenciacién asimétrica. El analisis estructural es tenido en
cuenta por el pensamiento critico norteamericano, latinoamericano y
europeo (el autor incluido). Pero se complementa con el juego de los
actores, publicos y privados, politicos y culturales y profesionales, eco-
némicosy sociales.” Cuando el andlisis se orienta hacia la intervencién
sobre los procesos de urbanizacion y las actuaciones sobre el derecho
a la ciudad, se convierte de clave interpretativa en instrumento estra-
tégico. O, dicho de otra forma, sin el andlisis tedrico-critico —y David
Harvey ha sido uno de los que con mds profundidad ha llevado mds
lejos y que ha usado muy bien a Marx-, dificilmente las propuestas de
politica urbana alternativa tendrian una base sélida.

En nuestro caso, la reflexién del autor ha sido relativamente simple
y mds coyuntural que estructural.

A finales de los afios 60 regresé a Barcelona después de casi 7 afios
de residencia forzosa y feliz en Paris. Entonces me vinculé a los na-

10. Ver deJ. Borja su contribucion a Ciudades, una ecuacion imposible, op. cit., y del mismo
autor Luces y sombras del urbanismo de Barcelona, UOC, 2011.
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cientes movimientos populares urbanos, en Nou Barris (antes de que
tuvieran este nombre unificador).™

Las condiciones de vida en estos barrios eran tan escandalosas como
injustas. Sus habitantes, familias trabajadoras, muchos de ellos proce-
dentes de otras partes de Espaiia, tenian unas necesidades y demandas
concretas, individuales y colectivas, casi siempre urgentes. Y considera-
ban que correspondian a derechos que como ciudadanos se les negaban.

El marco politico y legal no se les reconocia ni el derecho de ejercer
o satisfacer lo que era su derecho, ni tan sélo expresarlo. La consecuen-
cialégica era colectivizar la demanda y movilizarse en un marco alegal
pero percibido como legitimo. Para ampliar la audiencia de la ciuda-
daniay limitar la previsible represion de los gobiernos se requeria que
las demandas correspondieran a necesidades entendibles y justas ante
la opinién publica. Y en consecuencia se podrian conseguir apoyos en
otros medios sociales, en algunos medios de comunicacién y especial-
mente entre sectores profesionales, culturales y religiosos.

En estos movimientos esta presente, ademds, no sélo la reivindica-
cién social y la exigencia de ser reconocido por las instituciones politi-
cas. También estd presente una aspiracién mas o menos explicita, con
frecuencia latente, a la justicia, a la igualdad entre los ciudadanos y al
derecho a tener derechos.

El esquema de interpretacion y explicativo que propuse se basaba en
trasladar la contradiccion capital-trabajo a la ciudad.

La ciudad es una estructura compleja basada en la cooperacién
entre diversos actores econdmicos, politicos y sociales. Es un macro
aparato productivo que depende de un conjunto de servicios externa-
lizados en sus entornos (infraestructuras, comunicaciones, servicios
urbanos basicos, formacién de la fuerza de trabajo, etc.). Y es también
el ambito de la reproduccién social: vivienda, transportes colectivos,
proteccién social, salud, ensefianza, etcétera.

Los gobiernos ejercen en teoria arbitrajes entre ambas funciones,
pero en muchos casos actan al servicio de los poderes econémicos.
La légica capitalista, es decir, la de los duefios de la produccion, pro-
cura maximizar los beneficios, por lo tanto pretende y en gran parte

11. Nou Barris es un conjunto de barrios del norte de Barcelona que se convirtid en la
principal referencia de lalucha popular urbana de la década previa ala democracia. Y ain
ahora es un ejemplo de vida asociativa y capacidad reivindicativa, propositiva y creativa.

23



COLECCION INSTITUCIONAL

consigue no financiar las funciones externalizadas que le proporciona
el entorno urbano. Ademds, utiliza la ciudad como una gran oportu-
nidad de acumulacién mediante la inversién en suelo y viviendas, el
comercio, la gestién de servicios de naturaleza publica, etcétera; y en
muchos casos, mediante la especulacion.

Por otra parte, la ciudadania recibe un “salario indirecto” financia-
do por la via fiscal o mediante contribuciones aportadas, por los que se
benefician de las externalidades urbanas.

El objetivo es que todos los ciudadanos tengan acceso a los bienes y
servicios de interés general. Forman parte del salario indirecto el agua
y la energia, las viviendas subvencionadas o sociales, la formacién es-
colar y profesional, la asistencia sanitaria y social, los transportes co-
lectivos, los espacios publicos y equipamientos culturales, la seguridad
ciudadana, etcétera. Es decir, necesidades colectivas e individuales in-
dispensables para la reproduccién de la fuerza de trabajo y, ante todo,
necesidades humanas universales en cada momento histérico.

Las minorias que participan de los beneficios de la acumulacién
urbana de capital no contribuyen como corresponde al salario indi-
recto mediante la fiscalidad. También se apropian de las zonas de la
ciudad mas calificadas, fruto del trabajo colectivo acumulado y de las
atenciones que reciben de los poderes publicos.

En cambio, una parte de los sectores medios y la gran mayoria de
los sectores populares reciben un “salario indirecto” muy inferior a sus
necesidades y muy desequilibrado respecto a su aportacion a los benefi-
cios del capital, bien como fuerza de trabajo y de reproduccién social (en
muchos casos las mujeres) o como ejército de reserva de mano de obra.

En resumen, la ciudad es un dmbito de acumulacién de capital, en
parte productivo y en parte especulativo.

Las mayorias sociales sufren de una relativa explotacién, y son
las que obtienen menos ingresos mediante el salario directo; tam-
bién reciben un salario indirecto minimo en comparacién con otros
sectores sociales.

En la ciudad se generan plusvalias que se apropian las minorias
con mayor poder econdmico y, en bastantes casos, también las elites
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politicas e incluso culturales. La contradiccidn existe, el conflicto
social también.”

¢El conflicto es ciudadano o de clase? La ambigliedad del concepto
de ciudadania

Las clases populares o trabajadores asalariados son los que sufren
un déficit de ciudadania, reclaman derechos basicos, exigen partici-
pacién politica y estdn movidos por una aspiracién a una sociedad
mas libre y justa.

Construyen, o se empoderan, y se convierten en una fuerza social
con amplios apoyos y legitimas razones. Reclaman derechos, y poli-
ticas publicas que los hacen posibles, de caracter universal, es decir
para todos los ciudadanos/as. Esto les facilita alianzas o coincidencias
con sectores medios, los cuales, mas vinculados a las elites politicas,
en muchos casos son los que resultan especialmente beneficiados pues
estan mejor posicionados en la ciudad.

Los movimientos urbanos tienen una base clasista pero, cuanto
mas fuertes son, el movimiento deviene mds ciudadano. Se consiguen
mejoras en los barrios populares pero en el &mbito politico la presen-
ciadelosinteresesy los valores de las clases medias pueden llegar a ser
hegemonicos. En estos casos, las cuestiones estructurales que exigen
modificaciones radicales, como la cuestién de la propiedad del suelo o
la regulacién de los alquileres para que cubran a toda la poblacién, son
casi siempre dejadas de lado.”

12. Disponia de una cierta base cultural marxista adquirida en la militancia y en mis
afios de estudiante en Paris. Pero en mis inicios en los movimientos populares barria-
les y ciudadanos no llevaba el esquema marxista preparado para aplicarlo a la reali-
dad. Fue el andlisis critico del urbanismo entonces vigente el que me llevé a deducir
que las dindmicas y politicas urbanas resultaban muy funcionales a la acumulacién de
capital. Y participando en los nacientes movimientos sociales percibi que se trataba
de un conflicto en defensa de la reproduccién social que correspondia garantizarla a
las politicas publicas, lo cual no hacfan. De lo cual se derivaban conceptos ttiles como
plusvalias, explotacién, coste de reproduccién de la fuerza de trabajo, las dindmicas
destructoras de la ciudad por parte del capitalismo poco o mal regulado, fiscalidad
regresiva, politicas publicas no redistributivas, etcétera.

13. El colega y sin embargo amigo Manuel Delgado, con su brillante afin demoledor de
lasideas ajenasy a veces de las propias, dispara contra el uso del concepto de ciudadania,
considerando que es un procedimiento destinado a evacuar “lalucha de clases”. Una par-
te de razén tiene si nos encerramos en una visioén esttica de la “ciudadania” como ocu-
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Sin embargo la dualidad entre clases populares y medias tiende a con-
fundirse pues, mas que dos bloques claramente diferenciados, constitu-
yen un magma formado por fragmentos que constituyen un continuum.
Las diferencias entre los extremos son rotundas pero entre ellos hay dis-
tintos tipos de asalariados, profesionales, pequefia burguesia, etcétera.
sPueden tener intereses comunes y compartir el derecho a la ciudad, muy
vinculado al concepto de ciudadania, sectores populares y medios?

En este texto se mueve entre referentes relativamente distintos:
América Latina y Europa. Pero si bien las distancias sociales son mayo-
res en América Latina gracias a la “crisis”, estas tienden a aproximarse
por lo menos en la Europa del sur.

Hay una tendencia a la “proletarizacién” de las clases medias y, por
otra parte, hay comportamientos sociales y culturales de sectores po-
pulares similares al sector medio: individualizacién, propiedad de la
vivienda, afin de viajar, talante liberal en la vida privada, nivel educa-
tivo en muchos casos similar, incluso pocas diferencias de ingresos y
de habitos de consumo en bastantes casos.

Seguramente, esta proximidad es mas propia de Europa que de Amé-
rica Latina. En las ciudades latinoamericanas hay (parcial) segregacién
puray dura entre las clases medias y los sectores populares que corres-
ponde a la divisién entre la ciudad formal e informal, pero las politicas
publicas de los tltimos afios se traducen en una situacion inversa: secto-
res populares se formalizan y sectores medios se segregan, encerrados en
los barrios cerrados. Véase la version norteamericana que expone Mike
Davis en la obra citada anteriormente.* A pesar de estas diferencias, nos
parece que es posible generalizar el concepto de “derecho ala ciudad”yla
opcién ciudadana como clave analitica y propuesta estratégica.

El derecho a la ciudad cumple una funcién integradora y estratégica
como habiamos apuntado anteriormente. Los derechos sociales, eco-

rrié en la Revolucién francesa. Cuando se quiso integrar la universalidad de la “Déclara-
tion des droits de 'homme” se afiadi6 “les droits des citoyens”, se mantuvo la libertad y
se le afiadi6 el derecho de resistir a la opresién” pero no la igualdad y la fraternidad, que
fueron sustituidas por “la propiedad y la seguridad”. Pero seria desarmar politicamente
a los sectores populares en su lucha por derechos politicos y sociales si prescinden de un
conjunto de derechos ya establecidos o legitimados como ocurre con el estatus de ciuda-
dano. En todo caso, a pesar del estilo de Delgado, con un punto excesivo de provocacion
que no facilita su aceptabilidad, nuestras posturas son mds préximas de lo que parecen.

14. Davis, Mike, Urbanismo mdgico, op. cit, 2012.
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ndémicos, culturales, ambientales y politicos que integran la ciudada-
nia estan codificados en diversas Cartas de derechos.” La cuestion estd
resuelta a nivel conceptual y de legitimacién social. Incluso, se pueden
concebir las politicas publicas que permiten ejercer estos derechos pero
hay fuerzas politicas, socioeconémicas e ideolégicas que lo obstaculizan.
Por ejemplo, muchos de los derechos urbanos que integran el derecho a
la ciudad (vivienda, centralidades, movilidad, compacidad, etc.) requie-
ren un protagonismo publico en la gestién del suelo y la financiacién de
la urbanizacién que afecta a la propiedad privada y a los intereses finan-
cieros, es decir los actores pardsitos o fainéants.® Por lo tanto, se requiere
una fuerza politica muy mayoritaria para modificar las reglas del jue-
go. Las clases populares solas pueden conseguir mejoras en sus habitats
pero no conquistaran solas la ciudad, el ambito de la ciudadania.

Se requiere un bloque social que incluya sectores medios produc-
tivos y profesionales y culturales. ;Existen hoy en nuestras ciudades
bases para que se construya esta alianza?

La crisis reciente ha sido reveladora en muchos aspectos. Uno de ellos,
y de los mas visibles, ha sido la funcién perversa del capital financiero
en su intervencion en el territorio. La urbanizacién sin ciudad y la ex-
clusién social reductora de los derechos ciudadanos han afectado prin-
cipalmente a los sectores populares, pero también a los medios. Se han
multiplicado los beneficios especulativos de los bancos y fondos de in-
version y los operadores urbanos (propietarios del suelo y promotores,
empresas constructoras y de servicios bdsicos principalmente); tanto la
ciudad como la urbanizacién han sido en estos afios el principal dmbito
de acumulacién de capital.

La inevitable complicidad de los poderes publicos ha dado lugar a
una corrupcién generalizada, lo cual ha afectado a la reproduccién so-
cial de una amplia mayoria de la poblacién urbana, y ha deslegitimado
al marco politico y juridico existente.

La corrupcidn politico-econémica ha sido un factor importante de
la indignacién de los sectores medios, especialmente jévenes, tanto
por razones morales o culturales como porque les afectan directamen-

15. Véanse las referencias en las notas a pie mencionadas supra.

16. Término utilizado por Saint Simon en su famosa pardbola que distingue entre
productivos y fainéants, los inttiles o que no hacen nada. Incluye a los rentistas, los
especuladores y los usureros.
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te: empleo y frustracién formativa, privatizacién de servicios univer-
sales como la sanidad y la educacién, acceso a la vivienda, etcétera. Se
ha hecho visible la interdependencia de los derechos que configuran
el derecho a la ciudad, y a la vez se han ido detectando las politicas
publicas que pueden contrarrestar las actuales dindmicas perversas.
El derecho a la ciudad puede ser hoy la base de una estrategia des-
tinada a reconstruir una concepcién ampliada del estatus ciudadano.
En un pasado reciente los sectores populares no tenian, de hecho,
los derechos que las instituciones formalmente consideraban compo-
nentes de la ciudadania. Hoy el déficit de ciudadania afecta también
a los sectores medios mediante las privatizaciones y los ajustes presu-
puestarios. Proliferan campanas mediaticas destinadas a fragmentar
y confrontar a las mayorias ciudadanas mediante las ideologias del
miedo y de la seguridad, de la diferencia y de la distincién, del retorno
ala naturalezay del individualismo. Pero la realidad es mas resistente
que las campafias manipuladoras. Existe una base ciudadana poten-
cial y amplia que exige a la vez cambios politicos e institucionales y
transformaciones socioeconémicas y ambientales. La cuestién ya no
es tedrica, es politica: ;como se conquistan los derechos ciudadanos?

La conquista de los derechos ciudadanos: algunas referencias
histéricas

En sociedades clasistas las clases trabajadoras, ya antes de la socie-
dad industrial, en tanto que dependientes de los propietarios de los bie-
nes de produccién y sometidos a poderes politicos absolutistas, siempre
lucharon para que se los reconociera sujetos con derechos “naturales”.

Es interesante tener en cuenta el caso de Inglaterra; desde la Baja
Edad Media hubo una legislacién que reconocia a los sectores popula-
res que vivian con ingresos minimos una relativa proteccién social.
Ademais de la Carta Magna (1215)” y la Declaracién de Derechos Fun-
damentales (1689), hubo una legislacién mas especifica de proteccién
a los sectores populares. Nos referimos a las Leyes de pobres que fue-
ron gradualmente ampliadas (en 1349, 1463, 1790 las mas importantes)

17. Sobre la Carta Magna, el uso que se ha hecho de ella y la comparacién con la Carta
del Bosque, véase Peter Linebaugh, EI Manifiesto de la Carta Magna. Comunes y libertad
para el Pueblo, Madrid, Traficantes de suefios, 2013.
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y se aplicaban principalmente en épocas de penuria. Las autoridades
locales, agentes de la pequefa aristocracia casi siempre, debian garan-
tizar unos ingresos bdsicos y alguna asistencia social (alimentos ante
todo). Incluso la jurisprudencia consideraba legitima la resistencia o
rebelidn popular frente a los abusos de los propietarios o autoridades,
y en época de penuria se reconocia el derecho a tomar lo indispensa-
ble aunque fuera por la fuerza. Pero la legislaciéon no era de estricto y
obligado cumplimiento. Su aplicacién dependia mucho de la voluntad
y del criterio de los jueces. Las leyes tenian un caricter moral que re-
conocia una cierta legitimidad a los derechos de las clases populares.
Los jueces o jurados podian dar la razén al pueblo alegando razones
de justicia y de libertad. Pero no se partia de un reconocimiento de
igualdad de toda la poblacién. Por otra parte, las autoridades debian
combatir la “holgazaneria del pueblo”, y se exigian contraprestaciones.

En resumen: no se reconocian derechos y deberes basicos iguales
para todos ni se especificaban las medidas para que las normas ge-
néricas se concretaran en medidas activas y posibles sanciones. Pero
hay que reconocer que Inglaterra fue el primer pais (occidental) que
reconocid algunos derechos basicos a los sectores populares. Esta tra-
dicién fue recuperada por el movimiento obrero naciente en el siglo
XIX por el sindicalismo denominado “cartista”. El movimiento obrero
britanico siempre ha combatido por derechos politicos y sociales como
parte de la accién sindical.*®

La concepcidn actual de los derechos emerge con las revoluciones
del siglo XVIII, la americana y la francesa. Se proclaman derechos hu-
manos (o del hombre) universales, abstractos e individualistas. No son
derechos vinculados a un territorio, ni tampoco tienen en cuenta la
situacion social y econémica de los ciudadanos. Todos los ciudadanos
son formalmente iguales.” Los “derechos” morales, como las leyes de

18. Ver Eric Hobsbawm, “La clase obrera y los derechos humanos”, texto de una confe-
rencia de 1982, publicada en espaiiol en El mundo del trabajo. Estudios sobre la formacion
y evolucion de la clase obrera, Barcelona, Critica, 1987. Ver también las obras de G. Rudé,
E. P. Thompson, Barrington Moore y C. Hill, citadas por Hobsbawm. Hay que tener en
cuenta que los sindicatos construyeron y dirigieron un gran partido politico, Partido
Laborista, hasta el auge del neoliberalismo a finales del siglo XX.

19. Es interesante la polémica entre Tom Paine y el redactor principal de la Constitu-
cién de los Estados Unidos y su cuarto presidente, Madison. Paine critica la concep-
cién abstracta de los derechos del hombre, universales e individualistas que no son
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pobres inglesas, eran concretas y atendian a situaciones colectivas. En
cuanto a los derechos “naturales” o humanos, su aplicacién de hecho
era arbitrariay se referian a individuos genéricos, inexistentes, puesto
que no se tenia en cuenta la desigualdad entre los individuos.

Sin embargo, las declaraciones de derechos humanos, al reconocer
como principios fundamentales la igualdad y la libertad de todas las
personas, legitimaron posteriormente las movilizaciones de la clase
obrera. La fuerza organizada de los trabajadores en la sociedad indus-
trial consiguid en bastantes casos hacer en parte reales estos princi-
pios. Los derechos politicos derivados de las constituciones liberales
fueron una base de apoyo para conquistar derechos sociales y econé-
micos y hacer relativamente reales los principios politico-juridicos.>

Esinteresante analizar la cuestion de los derechos como se planteé en
los primeros afios de la Revolucién francesa. Por una parte, la Declaracion
de los derechos del hombre y del ciudadano (1789) proclamaba los principios de
libertad e igualdad de todos: “los hombres nacen y se desarrollan libres e
iguales”. La Constitucién de 1791, con hegemonia revolucionaria mode-
raday liberal, precisa que los derechos basicos de los ciudadanos son “la
libertad, la propiedad, la seguridad y el derecho a resistir a la opresién”.
Posteriormente, la Convention (Asamblea Nacional), liderada por Robes-
pierre, elabora una Constitucién radicalmente democratica con vocacién
igualitaria y que propugna un Estado dirigista de la economia.

A finales de 1794, una vez eliminado Robespierre, se restaura la he-
gemonia liberal. Estas contradicciones han dado lugar a dos lecturas
de la Revolucidn, una de caracter popular, colectivista e igualitaria,
y otra “burguesa”, liberal e individualista. Ambas forman parte de la
Revolucién. La primera ha arraigado en el “pueblo”, la segunda hege-
moniza el Estado. La lectura radical, social y proletaria ha alimentado

ni efectivos ni justos para los no propietarios. Paine también criticé la Déclaration des
droits de 'homme et du citoyen de Francia. Véase la obra clasica de Paine, Los derechos del
hombre, Madrid, Alianza Editorial, 1984, primera edicién en inglés 1791, que introduce
los “derechos econdémicos” y las politicas redistributivas. Cole la llam¢é “la Biblia de los
pobres”. Su lema: “mi patria, el mundo; mi religién, hacer el bien”.

20. “Fue el movimiento obrero que rompi6 la camisa de fuerza individualista y poli-
tico-juridica que limitaba los derechos humanos y ciudadanos de la Declaracién de
los derechos del hombre y de los ciudadanos de la Revolucién francesa y de la Cons-
titucién de los Estados Unidos”, E. Hobsbawm, op. cit. Marx, en unas notas en su tex-
to sobre “la cuestién judia”, apunta ya una critica al individualismo abstracto de la
Declaration des droit de 'homme citada.
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el pensamiento revolucionario hasta nuestros dias, incluida la revolu-
ci6én de 1917. La lectura liberal en nombre de la libertad, pervertida por
los propietarios, prohibi6 la huelga y las organizaciones de trabajado-
res y los gremios, y estableci6 el derecho a la propiedad privada de los
bienes de produccién y la libertad absoluta del comercio.” Esto explica
la dualidad entre los derechos universales y abstractos (de los que se
derivan tedricamente politicas publicas igualitarias) y los derechos de
los ciudadanos estrictamente politico-juridicos e individualistas.?? A
pesar de ello, los principios de la Revolucién francesa han inspirado
las revoluciones democraticas y nacionales, y los avances sociales de
las clases populares.”

Como se puede deducir de lo expuesto sintéticamente, las dos tra-
diciones histéricas (europeas) fueron recuperadas y superadas por el
movimiento obrero a partir de la segunda mitad del siglo XIX.

El sindicalismo obrerista, inspirado por el cartismo, el anarquismo
y el socialismo, recuperd la legitimidad de los derechos y los combates
sociales, estuvieran o no proclamados o autorizados formalmente y
especificamente por las leyes.

21. La ley Le Chapelier, 1791, prohibia las asociaciones de trabajadores y de artesanos,
comerciantes, agricultores y las formas de accién colectiva. Pero no se aplicaban a las or-
ganizaciones patronales. Desde inicios del siglo XIX se empezaron a crear asociaciones
obreras que se denominaron “sindicatos” pero no se legalizaron hasta mediados o fina-
les de siglo, como el derecho de huelga. Medio siglo més tarde Marx escribié una dura
critica alaley Le Chapeliery ala Declaracién de los derechos del hombre y del ciudadano
de la Revolucién francesa en sus “Notas sobre la cuestién judia”. Marx, sin embargo, fue
siempre un defensor incondicional de las libertades politicas, desde sus crénicas en la
Gaceta Renana y en sus posteriores textos politicos. Exalté la Commune como ejemplo
de democracia ciudadana. Mas tarde Engels -Marx ya habia muerto—, defendié el mar-
co politico democrético representativo como medio para “La revolucién de la mayoria”,
pensamiento politico que un siglo mis tarde asumid el “comunismo democratico”.

22. Lanueva clase dominante, la burguesia, exalté las libertades econémicas pero muy
poco las politicas. A lo largo del siglo XIX y XX los derechos politicos de los trabajado-
res y otros sectores de bajos ingresos fueron limitados o negados a ambos mediante
normas excluyentes: no tener propiedad, analfabetismo, las mujeres, los que no te-
nian domicilio o cambiaban peridédicamente de residencia, Y actualmente a los “inmi-
grantes” (residentes con otra nacionalidad). En Espafia, en la segunda mitad del siglo
XIX, al Partido democratico que preconizaba el sufragio universal, se le reprimié, era
considerado antisistema.

23. Un dato simbdlico: la “Marsellesa” ha sido un himno internacional de los movi-
mientos de liberacidn nacional y de las luchas de los trabajadores.
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Las revoluciones liberales, por su parte, establecieron en sus cons-
tituciones la libertad y la igualdad de todos los ciudadanos.

Las leyes y las politicas pablicas no tuvieron en cuenta las desigual-
dades sociales ni las condiciones de trabajo, y durante mucho tiempo
se resistieron a legalizar las organizaciones obreras. Pero el marco po-
litico constitucional o cultural de una manera explicita o implicita legi-
timaba el conflicto social. En ambas tradiciones los derechos politicos
mediante el sufragio universal activo fueron una conquista esencial
para lograr avances sociales. Sin embargo, el voto para los hombres se
obtuvo a lo largo de la segunda mitad del siglo XIX, pero no en todos
los paises europeos. Para las mujeres hubo que esperar al siglo siguien-
te, como en Francia, que no obtuvieron el derecho al voto hasta 1945, al
terminar la Segunda Guerra Mundial.

Llama la atencién la incapacidad o mala voluntad de los gobiernos
“liberales” de reconocer una plenitud de derechos. Los franceses y los
norteamericanos desarrollaron los derechos politicos (no todos), pero
se resistieron a aceptar los derechos sociales a lo largo del siglo XIX.
La burguesia inglesa abandond las tradicionales formas de proteccion
social y ya no reconocia “el derecho a sobrevivir’. A mediados del siglo
XIX los “cartistas” ingleses consiguieron concesiones parciales, pero
raramente se aprobaban leyes generales. Mientras tanto en Prusia, y
luego Alemania, Bismarck implant6 la seguridad social, pacté con los
sindicatos pero mantuvo el caracter autoritario de su gobierno. Los
trabajadores organizados fueron el motor de la conquista de derechos
para todos, a costa de hambre, largas huelgas, intervencién de agen-
tes provocadores, violencia policial y muertos. Especialmente violenta
fue la represion politica (policial, judicial y legislativa), de la patronal
y de los medios de comunicacién en Estados Unidos.* Los sindicatos
norteamericanos convocaron una jornada de huelga general para el
primero de mayo de 1886. Objetivo: la jornada de 8 horas, seis dias a
la semana. A partir del primero de mayo de 1890 los trabajadores de
Europa y América celebraban ese dia en recuerdo de los martires de
Chicago y de los derechos sociales. La jornada de 8 horas progresiva-

24. Los mértires de Chicago, Spies, Fisher, Engely Parsons, fueron los lideres anarcosin-
dicalistas organizadores de lajornada del primero de mayo de 1886. Fueron condenados
a ser ahorcados. La sentencia se ejecutd en 1887. Muchos otros fueron condenados a
penas de carcel.
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mente se fue implantando en grandes empresas a partir de 1886. Pero
en Estados Unidos, s6lo en 1938 logro establecerse en toda la Unién. En
los otros paises fue también un proceso largo y duro, hasta el presente.

En resumen, los derechos universales establecidos a finales del siglo
XVIIIy en el XIX fueron una legitimacién moral y legal como “derechos
naturales”, pero sin efectos directos inmediatos sobre las condiciones de
vida de los sectores populares y sobre las legislaciones y los programas
gubernamentales. Esta legitimidad ya existia en la sociedad desde mucho
tiempo antes pues, para gran parte de la poblacidn, estos derechos corres-
ponden a necesidades basicas de todos los seres humanos. Los derechos,
constitutivos del estatus de ciudadano, entendido como sujeto de derechos
y deberes, los hacen iguales a todos los que viven en el mismo territorio, lo
cual influye sobre las politicas publicas, y dio lugar a las leyes y programas
de gobierno en materias laborales, de acceso a la vivienda, de proteccién
social, de salario minimo, educativos, de salud ptblica y asistencia sani-
taria, de pensiones y de jubilacion, etcétera. Siempre a partir de las movi-
lizaciones sociales y el combate de las organizaciones sindicales.

La conquista de estos derechos requiere una fuerte presioén social
sobre las instituciones politicas. También hay que contar con la pre-
sién politica, econdmica e ideoldgica de signo contrario por parte de
los poderes econémicos y sus medios de comunicacién. La legislacién
favorable a los sectores populares, a los “subprivilegiados” (como los de-
nominé Roosevelt), a los pobres, etcétera, siempre ha despertado fuer-
tes reacciones en contra que la consideran una agresion a la libertad de
los patronos (sobre contratacion, salarios, condiciones de trabajo, etc.).
Histdéricamente, los ricos, incluidos rentistas y especuladores, conside-
ran una arbitrariedad tener que pagar al Estado en funcién de su patri-
monio y de sus ingresos. Para ellos, si los gobiernos quieren financiar
programas sociales, deben buscar otros medios; y aunque actualmente
utilicen argumentos mas sofisticados, no admiten que se les imponga
una fiscalidad especifica o progresiva.>

25. Actualmente, se utilizan argumentos economicistas. Por ejemplo, reducir fuerte-
mente los impuestos de los ricos generard inversiones, empleo, demanda solvente,
mas consumo, etc. Una falacia grosera, aunque la utilicen economistas y politicos, a
veces incluso algunos considerados “progresistas”. En la mayoria de casos los ricos
no invierten en actividades productivas sino en especulacién, inversiones al exterior,
consumo ostentatorio, etcétera.
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La historia de los dos tltimos siglos no es sélo una historia de pro-
greso, también lo es de odio y desprecio de clase de la clase capitalista
hacia los trabajadores, los que han pagado muy caro las conquistas y
los derechos sociales.?

Los derechos se conquistan por medio de las movilizaciones socia-
les, la construccion de organizaciones sindicales, asociaciones, coope-
rativas, entidades culturas y educativas, etcétera, y de organizaciones
politicas que representen a la poblacién trabajadora en las institucio-
nes politicas. La fuerza de los trabajadores es su capacidad de autoor-
ganizacién y de agregacion de las mayorias sociales. Constituyen una
fuerza de clase que rechaza ser subprivilegiada y no quiere privilegios,
ni para ella ni para nadie. Conquista los derechos sociales, politicos,
econdmicos, ambientales y culturales para todos los ciudadanos. Asi
deviene “clase universal” o libertadora.

Sin representacion politica no se conquistan los derechos y su desarro-
llo mediante leyes y programas de gobierno. La experiencia histérica nos
indica que en épocas de renovacion y ampliacion de derechos se precisa
un alto nivel de movilizacién y organizacion sociales, y de una fuerza
politica que pueda estar presente e influyente en las instituciones.?”

Asi fue en los inicios del welfare state en el Reino Unido en los afos 1920
y1930, cuando el Partido Laborista tuvo una fuerte presencia parlamenta-
riay, en algunos casos, representantes en el gobierno. En Estados Unidos,
a inicios de los 30, cuando los efectos de la crisis de 1929 radicalizaron el
movimiento sindical, el nuevo presidente, Roosevelt, promovié un vasto
programa de reformas sociales y de reconocimiento de derechos.

26. La conviccién de la patronal de que los trabajadores no tenfan otros derechos que
los que les concedian los propietarios lo simboliza el incendio de una fabrica textil de
New York (en el Village) el 25 de marzo de 1911. Las obreras, inmigrantes la mayoria
y de edades entre 14 y 23 afios, ocuparon la fibrica ante la negativa de la patronal a
negociar. Reivindicaban la jornada de 8 horas y un salario digno. Los responsables
de la fabrica desde el exterior cerraron puertas y ventanas para impedir su salida. Se
produjo un incendio por causas desconocidas y murieron 123 mujeres. En su honor, el
8 de marzo, Dia internacional de la mujer, se les rinde recuerdo y homenaje.

27. Hay que tener en cuenta el impacto de la revolucién rusa de 1917 y el temor de que
el comunismo se impusiera al mundo liberal capitalista. Se puede debatir sobre las
virtudes y vicios, los avances sociales y los crimenes de Estado en la URSS y sus zonas
de influencia. Pero hay que reconocer que el miedo que inspiraba el comunismo a los
gobiernos occidentales y a los capitalistas favoreci6 en gran manera a los derechos de
las clases trabajadoras occidentales.
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La socialdemocracia escandinava y austriaca desarrollaba politicas
sociales ejemplares como la vivienda en Viena la Roja. En 1936, con los
triunfos de los frentes populares, en especial en Francia, y la ocupa-
cién de las fabricas por los obreros, se consiguieron aumentos de sala-
rios, vacaciones pagas y proteccion social.

A pesar del clima que anunciaba la guerra, estas conquistas influ-
yeron mucho en los paises europeos.

En los afios de resistencia durante la guerra en el Reino Unido se
formé un gobierno de “unién nacional”, en el que los laboristas te-
nian ministerios importantes. En Francia e Italia (paises ocupados y
gobiernos complices con los nazis), los Consejos Nacionales de Resis-
tencia (Francia) y de Liberacién (Italia), con participacién de liberales,
democristianos, socialistas y comunistas, se elaboraron programas
que promovian transformaciones econdémicas y derechos sociales.

En 1945, al finalizar la guerra, las clases populares exigieron un con-
junto de reformas socioecondémicas a partir de los programas elabora-
dos en los afios de resistencia: nacionalizaciones de grandes empresas
y principales bancos, seguridad social, educacién y sanidad publicas,
programas masivos de vivienda, fiscalidad progresiva, planificacion
econdmica y territorial, etcétera.?®

Asi se inicié un largo periodo de desarrollo de los derechos ciudada-
nos a pesar de la guerra fria (o quizas en parte por ello), y de la exclusién
de los comunistas de los gobiernos (pero no del sindicalismo, de los po-
deres locales y de las fuerzas de la cultura). Incluso se puede considerar
1968 como un nuevo avance de los derechos ciudadanos. Fue una revo-
lucién mas cultural que politica o socioecondémica, pero que instald en
la escena politica y social nuevos derechos como la cuestién del género
o derechos de la mujer, los derechos ambientales, la calidad de la vida
urbana, el funcionamiento participativo de las instituciones, la autoges-
tién, la democratizacién de la cultura y otros ambitos de la vida social.

La conquista de los derechos es un proceso gradual con momentos
criticos fuertes. Es lalogica inherente a la democracia. El marco politico-
juridico estd sometido permanentemente en cuestién. Cuando la exigen-

28. Vedse el excelente filme de Ken Loach, El espiritu de 1945. A pesar de haber liderado
la resistencia contra los nazis, Churchill perdié las elecciones poco después de termi-
nada la guerra y se formé un gobierno laborista que sent6 las bases de un welfare state
avanzado, en asistencia sanitaria, proteccién social, educacién y vivienda.
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cia de nuevos derechos o de exigencias mayores respecto a su eficacia
real se acumulan y el Estado de derecho no las asume ni satisface, enton-
ces, y en nombre de la democracia, la ciudadania o el “pueblo” tienen de-
recho a la insurreccién. Se produce una crisis politica que puede derivar
en una revolucién democratica para establecer nuevos derechos, nuevos
procedimientos y nuevas politicas publicas. La crisis actual ha revelado
cambios profundos en las estructuras econémicas y en las dinamicas so-
ciales. Los derechos existentes se han pervertido, las desigualdades au-
mentan, la dindmica econémica excluye a una parte de la ciudadania, las
instituciones han perdido gran parte de la confianza de la sociedad.

Es una nueva época que replantea los derechos ciudadanos y las
politicas publicas. Estas reflexiones nos llevan a las dos tltimas partes
de este trabajo.

La nueva era de derechos frente al Estado de derecho: un desafio
democratico®®

La democracia es un proceso que tiende a “extender la esfera de
la igualdad™® como condicién de la libertad para todos. La democra-
cia exige siempre reclamar el derecho a tener derechos, segiin la expresién
muy citada de Hannah Arendt. O, como escribié Julie Butler, “quien
dice derecho dice rebelién”. Pues el derecho libera primero, luego opri-
me. Los derechos que configuran el estatus de “ciudadano” son la ga-
rantia tedrica de poder ejercer estos derechos.

29. Nos referimos no al Estado de derecho como figura ideal sino al marco politico-juri-
dico de los Estados actuales de “democracia liberal o representativa”. Gerardo Pisarello
me indic6 que convenia hacer esta precision que agradezco. Obviamente el Estado de de-
recho en abstracto es una condicién de la democracia. Aunque Goethe preferia el orden
alajusticia, el Derecho es una condicién de justicia para las clases sin poder. Para esto se
requiere un modelo de Estado que organice poderes y contrapoderes o limites, derechos
garantizados y exigibles para todos, etcétera. En la prictica el Estado realmente exis-
tente puede devenir excluyente y represivo pero busca su legitimacién enarbolando la
bandera del Estado de derecho. En el caso de Espaiia y del Gobierno del Partido Popular
es muy evidente, ha degradado a los conceptos de democracia y de Estado de derecho.

30. Balibar, Etienne, Ciudadania, Cérdoba, Argentina, Editorial Adriana Hidalgo, 2013.
La version original es en italiano, Cittadinanza, editado por Bollati Boringhieri, 2012.
El autor ha reelaborado diversos textos, articulos y conferencias, la mayoria en inglés,
producidos entre 2005 y 2010. En esta Gltima parte de nuestro trabajo hemos tenido
en cuenta estos textos asi como una de sus obras principales y reciente, Citoyen-sujet et
autres essais (PUF, 2012) y algunas entrevistas posteriores.
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El Estado de derecho materializado por la Constitucién y las leyes
fundamentales consensuadas formalizan la democracia en un mo-
mento dado y el desarrollo normativo y las politicas pablicas materia-
lizan el ejercicio de los derechos. Pero también el Estado de derecho
establecido se convierte gradualmente, y en ciertas coyunturas radi-
calmente, en una limitacién de la democracia. Con frecuencia deriva
en un proceso de desdemocratizacién, limita o anula los derechos,
autonomiza el Estado de la ciudadania, niega la demanda de nuevos
derechos que respondan a las nuevas necesidades y practica unas poli-
ticas contrarias a los intereses de amplios sectores ciudadanos. Ocurre
cuando el Estado estd secuestrado por los poderes econdémicos y por
una elite politica y burocratica (o militar).

El Estado asume el monopolio de la Nacidn, este Estado nacién se
sustituye a la Nacién-pueblo y promueve consensos pasivos o utiliza
la autoritas, es decir los poderes politicos juridicos y policiales, para
reprimir a la ciudadania.

Hoy el Estado, seguramente mas en Europa mas que en América
Latina, esta orientado por la ideologia y la politica “neoliberal”. Todo
es mercancia, el trabajo y la ciudad, el consumismo individual para los
que poseen demanda solvente y la privatizacién sistemadtica de lo que
se considera por su propia naturaleza “bienes comunes”. En estos ca-
sos, el Estado se refuerza en su vocacién “Estado policial o “gendarme”.

Los poderes politicos y econémicos, los mediaticos y buena parte
de las elites académicas asumen que la Gnica realidad posible es la que
hay. Se niega de facto la existencia de una comunidad (“la sociedad no
existe, existen solo los individuos” declaré la lider conservadora brita-
nica, la sefiora Thatcher), se rechaza la existencia de las clases sociales
y de las crecientes desigualdades® y se reprimen incluso mediante la
violencia legal y preventiva las expresiones, manifestaciones, conflic-
tos o ideas que denominan “antisistema”.

31. En muchos departamentos de universidades europeas y norteamericanas y en los
jurados europeos se rechazan las propuestas de tesis o los proyectos de investigacién
que hacen referencia a las clases sociales y en general al pensamiento critico, inclui-
do el marxismo. Se priorizan los estudios formalistas, modelos que elaboran realida-
des ficticias y trabajos que en ningtn caso cuestionen el sistema socioeconémico y
politico-juridico existentes.
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Una de las formas que ha tomado la desdemocratizacién en los
paises teéricamente democraticos desarrollados es la practica de la ex-
clusién y la represion preventivas. Se reprime no sélo a los individuos,
sino también a colectivos sociales, étnicos o culturales, catalogados
como peligrosos para el sistema. Inmigrantes, pobres, jovenes, desem-
pleados... y también activistas sociales y militantes politicos.

Primero se sefialan a la opinién publica los grupos peligrosos y se
estimulan los miedos urbanos. Se excluye de los espacios ptblicos y de
la ciudad formal y acomodada a estos colectivos. Se les aplican normas
de “civismo” o de “seguridad ciudadana” o similares, lo cual genera una
persecucion sistematica. Ya son delincuentes potenciales y susceptibles
de ser reprimidos. Mds atn si los catalogados como “peligrosos” se ex-
presan a favor de sus derechos o contra las politicas antisociales o la de-
generacion democratica, si organizan o participan en actos de protesta,
se manifiestan o se concentran en un espacio publico, son reprimidos
violentamente aunque los actos sean politicos y pacificos. Las institucio-
nesy partidos gobernantes utilizan las leyes contra los colectivos agentes
de cambios democratizadores, la extension de la igualdad y de la libertad.

El Estado en nombre del derecho condena preventivamente a los
portadores del derecho a tener derechos.? Los ciudadanos quedan
de facto despojados del derecho de expresar su voluntad politica de
cambio, de alternativa. La democracia pierde su sentido si no se puede
cambiar el sistema politico y socioeconémico. La alternancia conser-
vadora entre partidos sistémicos es a la larga radicalmente antidemo-
cratica. Sin alternativa no se conquistan o se renuevan los derechos.

La desdemocratizacién se acentud en Europa y Estados Unidos
con ocasién de la crisis de los altimos afios y la utilizacién de la ra-
dicalizacién islamista. En Espafia ha sido especialmente visible.

32. Borja, Jordi, Espacio piiblico y derecho a la ciudad, Madrid, Viento del Sur, 2011. Una
versién distinta se encuentra en El derecho a la ciudad, 2011, libro colectivo editado por
el Institut de Drets Humans de Catalunya y Observatorio DES, derechos econémicos,
sociales y culturales. La bibliografia sobre este tema es numerosa. Destacamos los tra-
bajos de Loic Wacquant, Parias urbanos (2001) y Punir les pauvres (2004) y Mike Davis,
Control urbano. La ecologia del miedo (2001). Citamos estas obras pues muestran cémo la
ofensiva contra los sectores populares urbanos ya estaba en marcha antes de la crisis.

33.Se haendurecido el Cédigo Penal y se ha complementado con unaley de “seguridad
ciudadana” que consulta derechos elementales como los de expresién, manifestacién,
opinién, etc. Las sanciones, muy duras mediante multas exorbitantes y represién ad-
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Estamos pues ante una ofensiva antidemocratica, excluyente social-
mente y que genera una regresion moral. El Estado esta corrompido
y corrompe a la sociedad y destruye los lazos de la conciudadana. Los
derechos politicos formales se pervierten o se vulneran. Los derechos
sociales (laborales, de proteccidn social, acceso al empleo y la vivienda,
etc.) se anulan. Los bienes publicos se subastan o a se dan bajo precio
mediante la complicidad pablico-privada. Los servicios publicos que
corresponden a derechos fundamentales como el agua, la energia, la
sanidad, la educacidn, etcétera, se privatizan. Este derecho sera ejer-
citable segtn la solvencia econémica de cada uno. La sociedad existe
pero las politicas neoliberales la fragmentan, la degradan, la atomizan,
la someten a los poderes econémicos en muchos casos invisibles, y la
desprotegen, dejandola sin derechos y sin poder. No es del todo una
realidad pero si una muy fuerte tendencia. Aunque sabemos que ten-
dencia no es destino. Quieran o no, los gobernantes actuales estamos
en una nueva era que exige nuevos derechos.

La edad de los derechos®

Es hoy un gran desafio de la humanidad, un desafio politico. Los
Estados de derecho actuales son deficitarios de derechos, incluso los
mas formalmente democraticos.

En primer lugar hay unos derechos efectivos o reales, principal-
mente derechos politicos y civiles, aunque no para todos. Es el caso de

ministrativa, las impone directamente el Ministerio del Interior, sin intervencién de
los jueces. Ver sobre el caso espariol los libros de Gerardo Pisarello y Jaume Assens,
No hay derecho (s), Barcelona, Icaria, 2011y La bestia sin bozal, Madrid, Catarata, 2014.
Pisarello es autor de una obra tedrico-histérica relevante sobre esta tltima parte: Un
largo Termidor. La ofensiva del constitucionalismo antidemocrdtico, Madrid, Ed. Trotta, 2013
y Procesos constituyentes, Madrid, Ed. Trotta, 2014.

34. Este titulo corresponde a Norberto Bobbio: Leta dei diritti, Torino, Einaudi, 1990. Se
trata de un recorrido histdrico sobre los derechos desde la Antigiledad hasta la Decla-
racién de derechos humanos de Naciones Unidas, 1948. Una obra muy actual, extensa e
intensa es Il diritto di avere diritti, de Stéfano Rodota. El titulo como es conocido, corres-
ponde a una expresién muy caracteristica de Arendst, ya citada en este texto. Pero en la
obra, excelente, de Rodot3, solamente se cita a Arendt dos veces entre varias centenas
de referencias, pero no se indica el origen del titulo. Ademas de las obras citadas ante-
riormente, nos parece interesante un pequeiio libro, Manifiesto de Derechos Humanos,
de Julis Wark, Barcelona, Ediciones Barataria (2011) y en inglés Zero Books (2013). La
autora expone con numerosos ejemplos cdmo los paises considerados democraticos y
defensores de los derechos humanos vulneran sistemdaticamente estos derechos.
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los inmigrantes; en realidad son residentes a los que no se les recono-
cen derechos basicos (capitis diminutio). Como hasta hace pocos afios
ocurria con las mujeres e incluso ahora con los jévenes. En bastantes
paises la edad penal se aplica a j6venes que no tienen derechos politi-
cos. Ademads, estos derechos son en la practica discriminatorios. Los
sistemas electorales atomizan a la ciudadania, no la representan co-
rrectamente (por ejemplo, en las grandes ciudades) y favorecen a los
que disponen de grandes medios financieros. No hay mecanismos de
control o de sancidn a los representantes y determinadas opciones no
son admitidas (los “antisistema”, por ejemplo).

Mas importante atin: las elecciones y los partidos integrados en el sis-
tema politico-juridico monopolizan el conjunto de aparatos del Estado.
Aunque se proclame la importancia de la participacion ciudadana, los
mecanismos establecidos son inexistentes (por ejemplo, la revocacién de
los cargos publicos), inoperantes por la dificultad de conseguir los objeti-
vos propuestos (por ejemplo la iniciativa legislativa popular), o ineficaces
por estar planteados inicamente como tribunos de la plebe (por ejemplo
comparecencias de entidades ciudadanas ante las instituciones).

En segundo lugar, hay derechos “universales” pero que en realidad de-
penden de politicas ptblicas que no se desarrollan de forma tal que sean
derechos efectivos para una parte, a veces mayoritaria, de la poblacién.
Elagua, la energia, la vivienda, el trabajo, la asistencia sanitaria, la edu-
cacion, el transporte, etcétera. Son derechos que en muchos casos se
han convertido en mercancias, y el acceso a ellas depende de la disposi-
cién de recursos econdémicos. Los “bienes comunes” que rigieron en las
sociedades preindustriales ahora son objeto de negocio y se acepta que
sectores importantes de la poblacién no puedan acceder a ellos.”

35. Ver Hobsbawm, op. cit. Recientemente, ha aparecido una voluminosa y completa
obra sobre “lo comin”: Commun, de Pierre Dardot y Christian Laval, Paris, La Décour-
verte, 2014. Ver también la referencia a la Carta Magna y su uso posterior en la nota 16.
Otras referencias bibliogrificas: Mattei, Ugo, Beni Comuni, Bari, 2011. Es muy impor-
tante tener en cuenta la perspectiva feminista puesto que las privatizaciones muchas
veces representan un doble trabajo para las mujeres pues ain hoy las funciones vin-
culadas a la reproduccién social: alimentos, cuidado de nifios, ancianos y discapacita-
dos, atencién los enfermos, etcétera, recaen principalmente en ellas. Federici, Silvia,
Caliban y la Bruja, Madrid, Traficantes de Suefios, 2012. La brutal politica privatizadora
desde los afios 80 del siglo XX, equivalente a la que se produjo en los inicios de la revo-
lucién industrial, ha afectado especialmente a “bienes comunes”, lo que ha significado
un empobrecimiento de los no-propietarios ni no-poderosos: agua, energia, suelo, edu-
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En tercer lugar aparecen los derechos emergentes, aquellos que en mu-
chos casosnoestan codificados, o muy escasamente, pero que responden
a necesidades de la ciudadania. Es el caso de los derechos ambientales,
el derecho a las nuevas tecnologias de informacién y comunicacién, los
derechos de las minorias sexuales, religiosas o culturales, los derechos al
autogobierno de los territorios histdricos o de fuerte identidad cultural,
etcétera. Con frecuencia estos derechos han sido asumidos por la socie-
dad mucho antes que por parte de los Estados.

Obviamente, estos derechos solamente seran efectivos si se promue-
ven transformaciones socioeconémicas y culturales. Para esto se precisa
una revolucién politica democratica. Las elites politicas que se alternan
en las instituciones no pueden ni quieren hacerlo: estin comprometidas
con los poderes econémicos y mediaticos y dificilmente pueden modi-
ficar el sistema politico establecido, que es el que les ha favorecido para
instalarse y reproducirse en el actual marco politico-juridico.

La paradoja demacratica

En nombre de la democracia se crea un marco politico-juridico
que garantiza los derechos politicos y el estatus de ciudadanos libres
e iguales. Pero al mismo tiempo legitima la demanda de nuevos dere-
chos con base en los principios de igualdad y libertad, y en consecuen-
cia también legitima el conflicto social que cuestiona o no acepta el
marco legal y socioecondmico establecido.

Una paradoja o contradiccidon aparente sélo lo es si se considera
como una relacién estatica. Los derechos como hemos expuesto son
formales pero no materiales (faltan las politicas pablicas), o son insu-
ficientes, o aparecen necesidades y derechos nuevos.

Existe siempre la tension entre democracia del pueblo (los que no
tienen poder) y la ciudadania formal (entendida como estatus politico-
juridico asignadoy delimitado por el Estado mediante la nacionalidad).

cacién, sanidad, proteccién social, vivienda, transportes, etcétera. Esto ha provocado
una multitud de reacciones sociales, de alternativas a pequefia escala, de renacimiento
de formas de propiedad o de gestidn de cardcter cooperativo o asociativo, etcétera. Las
redes sociales en los tltimos afios han dado un nuevo impulso a la innovacién social,
cultural y econémica, y también politica.
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La democracia es un proceso permanente constituyente, se ejerce
con mds o menos dificultades para formalizar y ejercer los derechos
legitimos.

La ciudadania en sentido restrictivo o formal es estdtica, esta regula-
da por un poder, el Estado, que de facto estd por encima de la voluntad
popular. Se puede argumentar que el Estado de derecho, incluso mas
formal que material, ofrece medios para promover las transformacio-
nes necesarias o para ejercer la protesta hasta conseguirlas. También es
cierto e importante que la ciudadania integra en su conciencia derechos
no contemplados o no efectivos, pero que las mayorias sociales pueden
considerar derechos legitimos, como poder ejercer o acceder al empleo
o la renta minima, la vivienda, el transporte publico, la energia, el agua,
la pensién o jubilacién, la pureza del aire o los derechos de las minorias,
la proteccidn social, etcétera. Es cierto pero no suficiente.

Los derechos, por muy legitimos que lo consideren ciertos sectores
o aparatos del Estado (por ejemplo algunos gobiernos locales o una
parte de la judicatura), y una gran parte de la opinién publica si son
insuficientes o inaccesibles a colectivos sociales, significa que el poder
politico gobernante tiene otros prioridades y prioriza a otros grupos
sociales 0 econdmicos, minoritarios pero mas poderosos. Por lo tanto,
cuando ocurre esto, como en la actual coyuntura global y local, hay una
escandalosa dejadez o no reconocimiento de derechos para una par-
te importante y en muchos casos mayoritaria de la poblacién. En este
caso, y en nombre de la democracia, la ciudadania activa debe con-
frontarse con el “Estado de derecho realmente existente”, que niega
derechos basicos de la ciudadania y rechaza sus demandas.

El sistema politico y econémico vigente menosprecia los derechos
de los ciudadanos y reprime a los ciudadanos que los exigen y preten-
de ejercerlos. Por ejemplo, ocupando viviendas vacias o fabricas que
despiden a trabajadores a pesar de obtener beneficios o bancos cuyas
practicas fraudulentas han afectado a ciudadanos incluso de bajos in-
gresos. O tomando las sedes desde donde se organiza y se ejecuta la
accion represora, sea la judicatura o los cuerpos armados del Estado.
El“pueblo”, los ciudadanos sin poder, estan legitimados para practicar
la desobediencia civil. Pacifica si es posible, pero insurreccién ciuda-
dana, tan necesaria como justa,* lo cual nos lleva de nuevo al “derecho

36. Vease Balibar, Etienne, Ciudadania, op. cit. Balibar se refiere a la obra La Paradoja
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a la ciudad” y a la vocacién de las clases populares y amplios sectores
empobrecidos a conquistar el nivel de “ciudadania” que corresponda a
sus derechos considerados legitimos.

El derecho ala ciudad es una via para democratizar la democracia.

El derecho a la ciudad, entre la Revolucion democratica y el Estado
de derecho pervertido®

¢,Podran sobrevivir nuestras ciudades?

Empecemos por el reto que nos plantea la ciudad. La pregunta que
se hizo Sert®® en los afios 40 es mas actual que nunca.

Las ciudades viven dindmicas autodestructoras. En sus entornos se
generan procesos urbanizadores sin ciudad. Se impone un uso depre-
dador del patrimonio natural, social y cultural. La ideologia del miedo
y la obsesién de la seguridad disuelven la convivencia ciudadana y re-
ducen los espacios publicos.

La ciudad de calidad se vuelve excluyente, la especulacion prioriza el
valor de cambio sobre el del uso, la arquitectura de los objetos sustituye
al urbanismo integrador. Cuando la ciudad es mercancia dejar de ser
ciudad, la especulacién produce dinero que produce dinero.* El capi-
talismo financiarizado de la urbanizacién puede crear una apariencia

de la Democracia, de Chantal Mouffe, Gedisa, 2003 (original inglés, Verso, 2000). Ver
también La société du mépris, de Axel Honneth, La Découverte, 2006, que redine escritos
en alemdn entre 2000y 2003. El autor es el actual director del Instituto de Estudios So-
ciales de Frankfurt. La Escuela de Frankfurt, que fundaron y dirigieron Horkheimer
y Adorno, tuvo entre sus miembros y colaboradores a Fromm, Marcuse, Habermas,
Benjamin, Bloch, Arendt, Wittfogel, entre otros.

37. Esta dltima parte se basa en la reflexién del autor en su libro Revolucién urbana y
derechos ciudadanos, Buenos Aires, Alianza Editorial, 2013 y Café de las Ciudades, 2014.
Este trabajo original puede considerarse como una continuacién de la obra citada. Es
muy recomendable la obra de José Manuel Naredo, y para esta parte del trabajo es pre-
ciso citar un breve e interesante texto reciente: Economia, poder y politica, Madrid, 2013.
38. Sert, Josep Lluis, vicepresidente del CIAM (Congreso Internacional de Arquitectura
Moderna). Asumio el libro que recogia la reflexién del CIAM a lo largo de la década de
los 30: ;Podran las ciudades sobrevivir? se publicd en 1942 y al terminar la guerra mun-
dial fue difundido por Naciones Unidas y orientd la reconstruccién de muchas ciudades
europeas y también influy6 en grandes proyectos urbanos en las ciudades americanas.
39. Marx escribi6 en El Capital: si el dinero produce dinero a medio plazo los salarios
bajan, los beneficios obtenidos no han producido ningiin valor que no sea valor de
cambio... hasta que la ruleta se paray la piramide se derrumba.
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de ciudad pero no podrd mantenerla. Al contrario: nos lleva a las crisis
inmobiliarias y financieras, a la insostenibilidad ambiental y energéti-
ca, aacentuar la segregacion y la desigualdad sociales, a la atomizacién
dela ciudadaniay a su impotencia o rebeliones esporddicas.*

Los gobiernos locales por debilidad o complicidad no asumen la re-
presentacion y las demandas de la ciudadania despojada de sus dere-
chos. La confusién, opacidad y anacronia de las instituciones locales no
conectan con los nuevos proletarios y reserva de fuerza de trabajo. La
urbanizacién sin ciudad es hoy una politica perversa de los gobiernos y
de los organismos internacionales al servicio de la economia capitalista-
especulativa.” La especulacion reduce en muchas ciudades la economia
productiva, aumenta la desocupacién de trabajadores, técnicos y pro-
fesionales y crece el empleo de servicios (limpieza, hosteleria, turismo,
etc.) no calificado, mal pagado y precario. La ciudad como dmbito de
la ciudadania se pierde en el magma de la urbanizacién, los lazos de la
ciudadania se deshacen y es creciente el sentimiento de desposesién y
desproteccion de amplios sectores de la poblacién.**

El malestar urbano es creciente y la resistencia ciudadana se expresa

Las promesas de la ciudad, de la gran ciudad especialmente, no se
han cumplido. Algunos derechos conquistados se han perdido, otros
no son lo que eran. La vivienda no es del que la comprd, ahora es de los
bancos o la amenaza de desahucio acecha.

Los barrios populares que fueron rehabilitados y renovados ya no
son para sus antiguos ocupantes, no hace falta expulsarlos por la fuer-

40. La atomizacién de la ciudadania en las periferias urbanas sin ciudad dan lugar a re-
vueltas sin futuro, la llamada conflictividad asimétrica. El conflicto social es una explo-
sién desesperada de los que claman por ser “reconocidos”, un movimiento “expresivo”
(Pizzorno). No es una confrontacién con el adversario que representa el poder estable-
cido (Mounier dirfa “el desorden establecido”). Es simplemente un grito que llegue a los
otros, como los jovenes de las zonas suburbiales que queman autos o centros civicos de
su propio barrio. Pero los barrios populares consolidados y con conciencia de ciudada-
nia ofrecen resistencia social y capacidad de proponer y a veces imponer alternativas.
41. En su Informe anual de 2009 el Banco Mundial consideraba como uno de los prin-
cipales indicadores de “desarrollo” la urbanizacién sin ciudad. No solamente no ha-
bian previsto una crisis que se habia iniciado dos afios antes, sino que ademas mante-
nfan y legitimaban las peores politicas.

42. El autor analiz el sentimiento de desposesion en Luces y sombras del urbanismo de
Barcelona, op. cit.
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za, lo hace el mercado. Y los que no fueron mejorados o estan fuera del
perimetro de calidad se degradan aceleradamente.

El espacio publico en las zonas privilegiadas tiende a ser exclu-
yente, en el resto o bien se difunde la ideologia del miedo o bien son
espacios pobres y monopolizados por colectivos especificos. Los inmi-
grantes se refugian en la privacidad o en zonas que han colonizado.

Aumentan los jévenes del ni-ni, ni trabajo ni formacién, y se puede
afiadir ni esperanza. Sin embargo, la ciudad no deja de ser el espacio
dela esperanzay el ambito donde los lazos se crean o se reconstruyen.
Existe arraigado el sentimiento de ser ciudadano, la vocacién de ser li-
bre, la conciencia de que en la calle todos somos iguales. A medida que
las ciudades son excluyentes y la urbanizacion sin ciudad, de guetos
y barrios cerrados, la dialéctica social genera anticuerpos, aparecen
focos de resistencia, se proponen alternativas (incluidas politicas), se
generan iniciativas solidarias o formas mdaltiples de cooperacién y se
reivindican derechos legitimos pero no reconocidos. Las fuerzas poli-
ticas y econdémicas dominantes reconocen cada vez menos a grandes
sectores de la poblacién pero estas a su vez los rechazan. Las clases
que sufren exclusiones son también las que tienen mas razones y mas
demandas compartidas para reivindicar sus derechos.

Derechas de ciudadania y clases sociales

Hay que reconsiderar la relacion entre igualdad y libertad. Los dere-
chos humanos son universales, incluyen la libertad y la igualdad. Pero
en la practica los derechos humanos en el mejor de los casos sirven para
legitimar reivindicaciones sociales pero no para hacerlos efectivos.

El estatus de ciudadania en cambio garantiza realmente dere-
chos civiles y politicos vinculados al principio de libertad pero no
garantiza concretamente la aspiracién igualitaria. La tradicién libe-
ral considera la igualdad como una utopia peligrosa, pues estimular
las tendencias hacia la igualdad conduce a la opresién, ademas de
conducir a la mediocridad y pobreza generalizadas. En la tradicién
popular o socialista los derechos formales liberales son ficticios
puesto que al no tener en cuenta la situacién social y econémica y la
posicién en el territorio de las clases “subprivilegiadas” estas sufren
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un déficit de ciudadania.® Los derechos liberales que poseen formal-
mente no los pueden ejercitar del todo (por ejemplo la participacién
politica) y los derechos sociales en la practica ain menos (por ejem-
plo, tener garantizado acceder a un empleo o a la vivienda).*

¢La cuestién: libertad e igualdad tienden a la confrontacién o hacia
la complementaridad? Unos debates modernos que se iniciaron con
las revoluciones de Norteamérica y de Francia y que es también perti-
nente en la actualidad. ;La ciudadania es patrimonio de las clases altas
y medias y excluye a las clases populares? ;El derecho a la ciudad es la
alternativa popular al concepto “burgués” de ciudadania?

De todo lo expuesto hasta ahora y de como entendemos el proceso
histérico se pueden apuntar algunas conclusiones.

Los derechos ciudadanos han sido reivindicaciones populares cuya
conquista fue compartida, pactada y formalizada por los grupos socia-
les mas fuertes. Desde la Carta Magna (1215) hasta hoy. Estas conquistas
politicas pero limitadas han permitido a las clases trabajadoras no sélo
disfrutar de derechos civiles y politicos efectivos aunque insuficientes,
también han facilitado la lucha para conquistar derechos sociales.*

Sin embargo, las clases dominantes han pervertido los concep-
tos de libertad e igualdad al hacer un uso interesado del concepto de
libertad en detrimento de la igualdad. El andlisis 16gico de los con-
ceptos y su realidad préctica histérica nos demuestran que sin un
alto grado de igualdad lalibertad no es real. Y también que sin un alto

43. Nos referimos a la exclusién o marginacién en el territorio. La urbanizacién sin
ciudad que en muchos casos incluye conjuntos de vivienda social supone una pérdida
considerable de derechos ciudadanos pues no sélo hay déficits de infraestructuras,
servicios y equipamientos con los consiguientes costes sociales. También se genera
atomizacién social, desconexién de las dreas centrales psicolégicamente integrado-
ras, dificultad de participacién politica, etc. Ver de Borja, Jordi, La Revolucién urbana y
derechos ciudadanos, op. cit. Y la reciente obra de B. Secchi, La ciudad de los ricos y la ciudad
de los pobres, 2015 y de Neil Smith, Nueva frontera urbana, 2014, ambas en espafiol (las
ediciones originales en inglés son también recientes).

44. Tocqueville, aristdcrata liberal, fue uno de los més brillantes analistas de los proce-
sos politicos generados por las revoluciones americana y francesa. Plantea a su mane-
rala “paradoja democratica”. La libertad supone la igualdad de los derechos politicos,
pero al establecer sistemas representativos la mayoria social tendera a la igualdad
opresora de la masa en perjuicio de las minorias cultas y emprendedoras. Asume la
contradiccién entre liberalismo politico y democracia social.

45. Ver Hobsbawm, Eric, op. cit.
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grado de libertad la igualdad no existe, se imponen los mas fuertes.*
El derecho a la ciudad emerge como propuesta de renovar la ciuda-
dania mediante la integracién de derechos tanto sociales, econémi-
cos, culturales y ambientales con los politicos, nacionales y civiles. El
derecho a la ciudadania es un medio de complementar igualdad con
libertad, y viceversa. No hay oposicién entre lucha de clases y ciuda-
dania. Hay, al contrario, una relacién dialéctica.

De la democracia a la ciudadania: el derecho a la ciudad

Ya nos hemos referido a la tensién entre el ideal democratico y la
materializacion del Estado de derecho en sistema politico-juridico he-
gemonizado por las oligarquias politicas y econémicas.

En sintesis, la democracia legitima entendida por los ciudadanos se
confronta con la democracia pervertida por las leyes y las politicas pu-
blicas. La ciudadania aparece como un concepto ambivalente: para los
ciudadanos principalmente de los sectores populares es una conquista
en gran parte pendiente. Pero el marco politico-legal es lo que hay, es
decir, lo que hay no es suficiente para las aspiraciones democraticas.

El derecho a la ciudad aparece como un concepto mediador. Este
derecho se construye a partir de cémo se entiende en un momento his-
térico determinado la democracia, y mas concretamente, en sociedades
urbanizadas como son especialmente las europeas y las americanas.

No es aqui necesario exponer el conjunto de derechos que integran
el derecho a la ciudad que han sido objeto de Cartas de derechos (ya ci-
tadas anteriormente), ademds de numerosas publicaciones. A titulo de
recordatorio citamos los estrictamente urbanos (vivienda, movilidad,
centralidad, visibilidad, espacio publico significante, equipamientos,
servicios urbanos basicos, mixtura social, compacidad urbana, etc.), los
socioeconémicos (empleo, formacién continuada, renta bésica, protec-
cién social, educacidn, asistencia sanitaria, seguridad, etc.), los ambien-
tales, los culturales (diferencias e identidades individuales y colectivas) y

46. Etienne Balibar utiliza el concepto de “egaliberté”: méxima libertad compatible
con la igualdad y méxima igualdad compatible con la libertad. Ver su obra reciente
La proposition de PEgalité, Paris, PUF, 2012 y “Droits de 'homme et droits du citoyen.
La dialectique moderne de I'égalité et de la liberté”, en la obra colectiva Liberté, Egalité,
Différences, Paris, PUF, 1990.
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los politicos (participacién politica, gestion civica, instituciones transpa-
rentes y adecuadas al territorio social real, rendimiento de cuentas, etc.).

Estos derechos requieren poderes publicos radicalmente democra-
ticos y que asuman las competencias necesarias y los medios legales y
financieros publicos para hacer efectivos los derechos (suelo, banca,
enseflanza, sanidad, etc.).

De esto se deduce que el derecho a la ciudad no es un paraguas que
integra derechos existentes pero no siempre efectivos. Es una clave in-
terpretativa y critica para expresar los déficits de ciudadania. Y, en con-
secuencia, el derecho a la ciudad es también la base de una estrategia
para hacer efectivos los derechos que configuran el derecho a la ciudad.

Todos los derechos ciudadanos son necesarios todos a la vez, son in-
terdependientes y dependen de las politicas publicas y de la participa-
cién activa de la ciudadania. Pues los derechos y las politicas no nacen
delainspiracién de politicos, expertos o lideres sociales sino de las nece-
sidades colectivas e individuales expresadas, de las conquistas politicas
conseguidas o reivindicadas y de las aspiraciones explicitas o latentes de
las mayorias sociales. El derecho a la ciudad es un medio para completar
la ciudadania y especialmente para que los sectores populares adquie-
ran plena y realmente la ciudadania, ser libres e iguales todos.

Nao hay pleno derecho a la ciudad sin cambio politico “antisistémico”

El presidente Eisenhower en su discurso de despedida al finalizar
su mandato (17 de enero de 1961) expresd su gran preocupacion res-
pecto al “complejo industrial-militar que condicionaba fuertemente a
las instituciones politicas democraticas y al conjunto de la sociedad”.

Actualmente, el Estado ha sido secuestrado por un complejo
financiero-politico/burocratico (incluye a judicatura, ejército, etc.)
y excluye al pueblo, clases populares y medias. O si lo prefieren el 1%
acumula la mayor parte del poder y del dinero frente al 99% como ex-
presaron los okupantes de Wall Street. En nuestras sociedades y sis-
temas institucionales y econémicos complejos no parece que pueda
darse una revolucién convencional como las consideradas clasicas
—la francesa de 1789 o la rusa de 1917-. La revolucién democratica sélo
puede ser procesual, aunque haya momentos fuertes. Como escribid
Lefebvre: “la revolucién serd urbana o no serd”. ;La ciudad puede ser el
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medio de la transformacién politica y en consecuencia la socioeconé-
mica, cultural y ambiental?

La ciudad ha sido histéricamente el lugar y el momento de la in-
novacién cultural, de los cambios politicos y de la movilizacién social.
Obviamente los cambios triunfaban si se extendian a todo el pais o
fracasaban. Como fue el caso de la Commune (Paris, 1871), el referen-
te de “revolucién social urbana” o, en el caso de Espana, el cantén de
Cartagena (1873).

Hoy vivimos en paises y continentes altamente urbanizados y or-
ganizados por redes de ciudades que incluyen entre el 80y el 90% de la
poblacidn. La tension democracia y marco politico-legal sélo se puede
superar mediante la insurreccién ciudadana,” pacifica, masiva, organi-
zada, a partir de la ocupacién de las instituciones existentes y con el
consenso de la mayoria de la ciudadania.

Puede ser una insurreccién rampante, con momentos de confron-
tacién y otros de negociacion. Pero como anuncié Salvador Allende en
sus ultimas palabras antes de morir el dia del golpe militar: “mucho
mas temprano que tarde, de nuevo se abriran las grandes alamedas
por donde pase el hombre libre, para construir una sociedad mejor...”.
No vivimos un golpe anacrénico como el de Chile, sufrimos unos Esta-
dos que excluyen a las mayorias sociales.

Desde hace unas décadas estamos sometidos a un proceso golpista
gradual, también llamado desdemocratizacion. Parece logico y nece-
sario invertir el proceso, redemocratizador, lo cual exige algo mas que
elecciones y consultas por sufragio universal. Se requieren momentos
fuertes de desobediencia civil, de ocupacién de instituciones, de in-
vencién de iniciativas alternativas, de boicot a las empresas publicas
o privadas (bancos, de servicios de interés general, etc.), que niegan
derechos basicos a colectivos sociales, etcétera. Los derechos se con-
quistan cada dia. El derecho a la ciudad se conquista politicamente. La
ciudadania no se pide, se construye y se ejerce.

47. Balibar, en sus dltimas obras, concluye que solamente la insurreccién ciudadana
salvard la democracia hoy falseada y manipulada. Ver Ciudadania, op. cit.
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CAMBIO DE ERA Y RENOVACION DE LOS DERECHOS

Los precedentes

Las tres décadas que siguieron a la Segunda Guerra Mundial fue-
ron calificadas de “las 30 gloriosas” (1945-1975) en Europa y los Esta-
dos Unidos. Fue la culminacién de la economia industrial, del welfare
state o sociedad del bienestar, y de la hegemonia de la democracia
liberal. Atin existia el bloque soviético y la Guerra Fria, pero se atisba-
ba la crisis del sistema comunista estatalinista y autoritario. El tercer
mundo degenerd en muchos casos en dictaduras, fracasos econdémi-
cos y sumisién neocolonialista.

En América Latina, la politica de sustitucién de importaciones
segln las orientaciones “cepalinas” no pudo competir con la produc-
cién europea y norteamericana, lo que produjo la radicalizacién de
los conflictos sociales y los procesos politicos democratizadores. Sin
embargo, la dominacién norteamericana y las elites latinoamericanas
promovieron golpes de Estado, impusieron gobiernos autoritarios (en
el Cono Sur, en Brasil, Peri, Centro América, etc.) y aislaron a Cuba, el
tnico faro revolucionario exitoso (por lo menos en las décadas del 60
y 70). Desde finales de los afios 40 hasta hoy, los golpes de Estado aus-
piciados por los Estados Unidos han sido frecuentes, pero a partir de
la década del 80 utilizaron a sus aliados nacionales y los potenciaron
mediante instrumentos juridicos, mediaticos y financieros.

Las elites politicas y econdmicas europeas y norteamericanas se
plantearon la dominacién mundial, para lo cual debian multiplicar la
acumulacién de capital pues los derechos propios del welfare state su-
ponian un creciente coste publico, lo cual era una amenaza futura para
los beneficios del gran capital industrial y especialmente el financiero,
que pretendia adquirir el control del mercado global. Sin preverlo ni
darse cuenta, los gobiernos nacionales desreguladores del capitalismo
financiero se apercibieron de que este era mas fuerte que los Estados y
solamente algunos, Estados Unidos y China principalmente, pudieron
confrontarse con este sistema tentacular, muy abstracto globalmente
y muy concreto en el nivel local. Veamos como coincidieron las cir-
cunstancias que nos lleva a una nueva era.

En 1973 se crea la Comision Trilateral por iniciativa de David
Rockefeller, presidente del Chase Manhattan Bank, y asume la direccién
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Zbigniew Brzezinski (el cual habia anunciado la crisis del sistema sovié-
tico). En 1975, promovido por la Trilateral, se publica un libro que servira
de Biblia para las elites econdmicas y politicas: The Crisis of Democracy,
cuyos autores principales son Samuel Huntington y Michel Crozier. La
tesis dellibro era que “el exceso dela democracia” ponia en cuestién la go-
bernabilidad de los Estados y los margenes de los beneficios del capital.

Desde entonces se ha desarrollado una estrategia desigual e inter-
mitente, pero siempre en esta direccién. Se aplicé con dureza en el
tercer mundo, y especialmente en América Latina, no sélo en los afios
70, también en estas dos décadas del siglo XXI. Se utiliz6 también en
los paises mas desarrollos, principalmente en periodos de crisis, como
a principios de este siglo. La implosién del bloque soviético aplicé la
receta mediante un nuevo autoritarismo combinado con un mercado
salvaje. Mas recientemente, China ha demostrado que sin democracia
puede haber desarrollo.*®

En los anos 70 se desarrolla Internet y algo, o mucho, tiene que
ver con lo que es hoy el mundo. Son las “nuevas tecnologias” de in-
formacién y comunicacién a partir de la electrénica. Aparentemente
se interpreta como unos complementos instrumentales al correo, el
teléfono y a la recogida de datos. Sin embargo se trata de una revolu-
cién tanto en la industria y las actividades econémicas como en la vida
social y en las instituciones politicas.

El futuro dira si fue una revolucién similar al vapor y a la electrici-
dad, o incluso una revolucién que implica una ruptura respecto de la
sociedad industrial. Lo que es obvio es que modificé la relacién entre
la economia productiva y la economia financiera. Incluso se ha califi-
cado como “modo de produccién informacional”, segin los términos
de Manuel Castells.* El sistema financiero se globaliza y se impone a

48. La democracia ha servido para todo. En nombre de la democracia se hizo la critica a
los excesos de la democracia, segtin el libro de Huntington, entre otros, el mismo autor de
El choque de civilizaciones. Democratizar las relaciones laborales o desarrollar las politicas
de bienestar social son excesos. En realidad el uso perverso de la democracia ha sido re-
ducirla a un sistema representativo que hegemoniza oligarquias politicas en connivencia
con un bloque econémico financiero. Y si se trata de un poder politico-econémico, como
China, no importa si es mas o menos “democratica”; en cambio Cuba es marginalizada
por no ser debidamente democratica, segtin los canones de representacién electoral.

49. La era de la informacion, publicada en 2001 en inglés y en espafiol y traducida a
muchos otros idiomas. Sin embargo, en este trabajo nos referimos a la globalizacién
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la industria y el comercio inserto en el territorio. También los poderes
politicos, asimismo encerrados en sus territorios, se muestran depen-
dientes de las estrategias y de las veleidades de las finanzas globaliza-
das, articuladas por encima de las fronteras.

A finales del siglo XX, la hegemonia politica y econémica de Esta-
dos Unidos aparece como indiscutible. La troika financiera cuenta con
el apoyo de Tokio y Londres, y la Unién Europea esta subordinada por
su debilidad politica.** Emerge sin embargo una nueva gran potencia,
China, que encuentra apoyo en el tercer mundo y en la renovada Rusia.

Estados Unidos y los paises europeos occidentales, que fueron las po-
tencias hegemonicas de los siglos XIX y XX, y que se habian impuesto al
bloque soviético, ven como se les estrecha el espacio territorial y el glo-
bal. Necesitan producir nuevos mecanismos de acumulacion de capital,
para lo cual necesitan un Estado gendarme y no un Estado democratico
y social. También precisan una mayor explotacién y exclusién de la fuer-
za de trabajo. Se aprovechan del uso intensivo de la economia delictiva,
probablemente la mayor acumulacién de capital, seguida de la especula-
cién en las ciudades y regiones metropolitanas. Sin embargo, el sistema
financiero necesita territorios acumuladores crecientes. Y mientras tan-
to, o por tiempo indefinido, el resultado es la regresién de los derechos
politicos y sociales conquistados a lo largo de los dos siglos anteriores.

¢Coémo pueden resistir a los Estados y a los partidos oligarquicos de
ambito estatal e internacional cémplices, frente al capitalismo globaliza-
do? ;Como se pueden defender y conquistar los derechos de las clases po-
pulares y medias y resistir la tendencia a la dualizacion creciente social?
Obviamente hay multiples espacios y actores que se confrontan, tanto en
ambitos globales como continentales y en dmbitos estatales. Pero hay un

financieray el rol que ha tenido el uso de la tecnologia informacional. Como cualquier
tecnologia, sus usos pueden ser mas o menos positivos para mayorias o minorfas so-
ciales. Por ejemplo las nuevas tecnologias multiplican las redes sociales, pero también
favorecen la “individualizacién” tanto en la vida laboral como en la social.

50. Sassen, Saskia, La ciudad global: Nueva York, Londres y Tokio, 1991. Sin embargo, estas
ciudades son puntos de encuentro de los flujos, pero el poder financiero estd en el
“éter” 0 la “macro-red”. Por otra parte, es mas exacto calificar a casi todas las ciudades
como globalizadas en mayor o menor grado.

51. En El Capital, Marx apunta la idea de que la acumulacién de capital producida por
dinero que genera mds dinero, como es la especulacién, a mediano plazo devalda la
fuerza de trabajo.
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ambito especialmente pertinente y no suficientemente valorado: el de las
ciudades y los territorios urbanizados. La resistencia y las alternativas a
la “desdemocratizacién” en los dmbitos urbanos es hoy uno de los frentes
redemocratizadores con mas posibilidades. ;El poder de las ciudades?>
Hoy lo urbano es una de las principales fuentes de acumulacién de capi-
tal y razones de la creciente pobreza de poblaciones pobres y excluidas.
Pero no es poder, es un uso neocolonial por parte del capitalismo finan-
ciero y con un anacrénico poder por parte de los Estados.®

El derecho a la ciudad emerge como un concepto analitico y una
estrategia alternativa a estas dindmicas disolventes de la ciudad y de
la ciudadania, es cuestionar la pervivencia de la democracia. No es
solamente concretar los derechos: deben ejercerse y para todos. Con
lo cual hay dos objetivos que se condicionan a la vez. Por un lado,
confrontarse con el Estado central y el sistema financiero global. Y el
otro objetivo es reorganizar el territorio sobre la base de las articula-
ciones de los municipios policéntricos y metropolitanos o regionales.
La fuerza local y la ciudadania activa pueden conquistar sus derechos.
La exigencia de los derechos ciudadanos es un factor esencial de la
redemocratizacion de las sociedades consideradas avanzadas. ;Pero
avanzadas hacia donde? Puestos a confiar y a tener esperanzas, mejor
confiar en las ciudades que en los Estados.

52. Ver La Vanguardia, dossier “El Poder de las Ciudades”, Barcelona, 2018. Se trata de
un conjunto de trabajos interesantes, pero en el cual predomina un halo de exaltacién
por la gran ciudad. Algunos autores (Alicia Ziccardi, Manuel Castells, Bruce Katz y Je-
romyNowak) presentan la otra cara de la moneda, la exclusion, la resistencia social y la
reacci6én de gobiernos locales. El indice IESE Cities in Motion Strategies y Center for
Globalization and Strategy, 2013, analizaron las 150 mas potentes o significativa por
bloques: “actividad econémica”, “cohesién social”’, “capital humano”, “gobernanza”,
“gesti6n publica” y “medio ambiente”. Muchas de las ciudades que estdn en el ranking
global, estan entre las 50 mas cualificadas pero en niveles mucho mas bajos en el rubro
“cohesion social”. Es el caso de Madrid y de Barcelona: en el ranking global ocupan los
puestos 35 y 34, respectivamente, y en cohesién social forman parte del paquete de las
20 ciudades con mayores desigualdades y exclusiones. (El IESE Business School esta
vinculada al Opus Dei y obtuvo apoyo financiero del Deutsch Bank).

53. Ver las obras de David Harvey, especialmente Ciudades rebeldes (2013). Ver también
Ciudades, una ecuacién imposible, Barcelona, Icaria, 2012, obra colectiva coordinada por
Mireia Belil, Jordi Borja y Marcelo Corti, que incluye trabajos extensos de José Manuel
Naredo, J. Borjay D. Harvey (2012).
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Economia financiera, ciudad excluyente y urbanizacion sin ciudad
ni ciudadania

La ciudad-municipio es una realidad presente, fisica, politica y cul-
tural. Es un lugar significante. Pero también es una reliquia del pa-
sado. Los flujos y los actores sociales y econémicos, las movilidades,
las migraciones y gran parte de los poderes politicos y administrativos
estatales se han impuesto a los poderes locales y hacen de estos un po-
der mas simbdlico que material, mas dependiente que auténomo, mas
reivindicativo o colaborador que decisorio y financiador.

Los flujos y los lugares se articulan en el territorio urbanizado y
plurimunicipal, pero aumentan las desigualdades, las centralidades
son mucho mds accesibles a unos que a otros, la urbanizacién mas o
menos difusa genera espacios lacénicos, los costes de sostenibilidad se
multiplican y la atomizacién de la ciudadania se pierde.s*

La “financiarizacién del territorio” tiende a hacer y deshacer las
ciudades, decide y ejecuta procesos urbano-metropolitanos. Sean las
grandes actuaciones territoriales o los gobernantes locales y estatales,
y los profesionales responsables técnicos de los planes y proyectos, los
que determinan o influyen decisivamente son las entidades finan-
cieras, sestas entidades son locales o nacionales? No, directa o indi-
rectamente forman parte de la nebulosa financiera global. Y la 16gica
financiera depende a la vez de su valorizacién en el mercado global,
o bien por los beneficios obtenidos a corto plazo, o bien por conside-
rarse un valor tedrico (como por ejemplo, propiedad del suelo o de
grandes edificios o bloques no vendidos). Lo que importa es el valor de
cambio, no el de uso. Lo que prima es el valor creciente de las acciones,
asi sean mas virtuales que reales. Sin embargo nos interesa no tanto el
mecanismo financiero como los efectos sobre el territorio y en conse-
cuencia las condiciones y los derechos de los ciudadanos.

¢Cudl es el objetivo financiero de intervencidn en el territorio? Prin-
cipalmente, especular en el suelo periurbano o en el entorno regional,
construyendo asi la ciudad y creando guetos para ricos y otros muy
diferentes para pobres. Se promueven infraestructuras insostenibles

54. Ver, del autor, “El fin de la ciudad postmodernistas y el derecho de la ciudad”, en
Revolucion urbana y derechos ciudadano, publicado por Alianza Editorial (2013) y Café de
las ciudades (2015).
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para valorizar el suelo o las operaciones inmobiliarias, que multipli-
can los impactos ambientales. Se interviene en la ciudad compacta en
operaciones de renovacién de barrios histéricos y populares, de zo-
nas gentrificadas y operaciones de nuevas centralidades. La financia-
rizacion de las ciudades y regiones metropolizadas tiende a crear dos
ciudades* dentro de una, o dos mundos. Dos mundos préximos pero
separados, solo unidos por la insostenibilidad. “sNo nos une el amor
sino el espanto”, como escribié Borges?*

El mundo urbanizado, en América y Europa, aparecia en la segun-
da mitad del siglo XX como una sociedad en la que habia una mino-
ria muy rica (pero que pagaba impuestos altos) y en el otro extremo,
otra minoria pobre pero relativamente protegida por el welfare state.
La inmensa mayoria, los cuadros y los profesionales, los pequefios y
medianos empresarios, los empleados y obreros cualificados, estaba
compuesta de ciudadanos y ciudadanas con estudios y con trabajo,
con asistencia sanitaria y pensiones, con vivienda y con auto, que vo-
taban y se sentian bastante seguros. El hechizo se fue desvaneciendo
a finales del siglo pasado y en la crisis de inicios de este siglo se hizo
evidente la opulencia de pocos y el precariado, real o amenazador, de
muchos. Hace unos afios el miedo y la inseguridad en las ciudades era
un sentimiento mas ficticio que real, una enfermedad de ricos. Hoy,
el miedo y la inseguridad no es ya la pequefia delincuencia ciudadana
sino la desocupacién, el desahucio, las pensiones insuficientes e in-
ciertas, las privatizaciones de la educacién y la sanidad. Las ciudades
dejaron de ser el lugar donde vivir con casa y servicios, donde obtener
trabajo y remuneracién, donde sentirse protegidos. Hoy las ciudades y
zonas urbanas ya no son lugares de bienestar y justicia, sino que pre-
domina la “injusticia espacial”, como afirma Bernardo Secchi.

La nueva economia urbana ya no estd basada en la produccién ni
garantiza la reproduccién social. El ranking de la acumulacién de ca-
pital lo lidera la “economia ilegal o criminal”, y en segundo lugar estd la
economia vinculada a la urbanizacién y a la intervencién en la ciudad,

55. La novela de Dickens Historia de dos ciudades vuelve a ser de actualidad, como la
reciente obra de Secchi, op. cit.

56. Verso del poema “Buenos Aires” de Jorge Luis Borges, de su libro Fervor de Buenos Aires.
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que en gran parte se da mediante la especulacion. En ambos casos, esta
acumulacién de capital (sea legal o no) revierte el sistema financiero.

La economia productiva, por su parte, depende de los bancos, ge-
nera beneficios desiguales y por medio del sistema financiero (el ofi-
cial, los paraisos y la economia negra) elude una parte importante de la
imposicidn fiscal. El resultado es que en las areas urbanas o metropo-
litanas, cuanto mds acumulacién de capital se genera, més se reduce la
reproduccién social. Por esta altima entendemos la vivienda y sus en-
tornos, transportes, asistencia sanitaria y proteccion social, educacién
y oferta cultural, centralidad préxima y espacio publico, sentimiento
de seguridad y de libertad, convivencia y diversidad, etc. Cualquier po-
litica ptblica que combata la injusticia espacial debe confrontarse con
el sistema financiero en todas sus dimensiones.

¢Es el triunfo de las ciudades, todas ellas mas o menos globaliza-
das? ;O bien las ciudades y zonas urbanas son el lugar de la inseguri-
dad, la exclusion, la insostenibilidad y el escandalo de los privilegios y
las desigualdades? ;La urbanizacién galopante, difusa y fragmentada
en los entornos de la ciudad, produce ciudadania? ;Qué hay de ideo-
logia y manipulacién, y qué hay de progresos civilicitarios? Las res-
puestas necesariamente son contradictorias, hay una cara luminosa y
poderosa, y otra cara oscura, cuyos habitantes ven cdmo sus derechos
son precarios o no exigibles. Son las dos ciudades, “las ciudades para
ricos y las ciudades para pobres”.”

La financiarizacion del territorio es el mecanismo y los agentes de
los bancos y de los fondos de inversion globalizados, los responsables de
la dindmica de la dualizacién social y urbana, de la creciente injusticia
social y de la sostenibilidad del territorio. Pero obviamente no son los
tnicos. También los gobiernos y diversos actores socioecondémicos, las
corporaciones profesionales y académicas y gran parte de los medios.
Las dindmicas estatales y locales son complices activos y pasivos: la des-
regulacion del sistema bancario, la permisividad a la especulacion del
suelo y de la vivienda, el mal uso del planeamiento y de la fiscalidad, la
estimulacién a la construccidn a sabiendas de que no hay una deman-
da solvente, etc. Los organismos internacionales, incluido el Banco

57. Titulo del excelente libro, cuasi péstumo, de Bernardo Secchi (2013).
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Mundial,*® han legitimado la urbanizacién extensiva insostenible y las
operaciones de centralidad excluyentes en nombre de la competitivi-
dad, asi como, evidentemente, los actores del terreno, los propietarios
del suelo, los promotores y los constructores. El tltimo eslabén de la ca-
dena, el que fue il blocco edilizio,” son los operadores finales, que reciben
una parte del pastel, aunque también son los mas vulnerables cuando el
sistema financiero entra en crisis. A este conjunto de actores se afiaden
los profesionales y técnicos (notarios, arquitectos, juristas, economis-
tas, etc.), pero de estos ya nos referiremos mas adelante. Se les supone la
ética del bien comin, no del lucro a cualquier precio.

¢ El resultado es el poder de las ciudades?

Sihay una minoria que detenta poder econémico y politico y reside
y/o tiene sus oficinas principales en las grandes ciudades, podemos
considerar que estas son los lugares del poder. Aunque el poder hoy
estd mas en los flujos que en los lugares.

Pero las ciudades son el ambito donde se ejercen los derechos y debe-
res; donde hay mayor nivel de densidad humana, de compacidad cons-
truida, de espacio publico —o mejor dicho, espacio colectivo—, y es donde
se expresa la colectividad y la diversidad. Es la ciudad donde los habi-
tantes son “conciudadanos” pues el ciudadano solo, atomizado, no es
ciudadano, no convive con los otros. Si la ciudad de hoy, la del futuro, es
aquella en la que tienden a predominar dinamicas disolutorias, hay algo
que llamamos ciudad pero hay fuertes tendencias a que los ciudadanos,
poco a poco y a veces brutalmente, dejen de ser ciudadanos.

La ciudad central, compacta, simbdlica y significante, tiende hoy a
negar la ciudad y la vida ciudadana. Los centros y barrios “histéricos” se
gentrifican o se convierten en zonas turisticas. La heterogeneidad social,
el comercio cotidianoy la vivienda asequible a gran parte de la poblacién

58. Informe de 2009 del Banco Mundial, en plena crisis financiera, de la explosién
del boom inmobiliario y del empobrecimiento de los sectores populares y parte de las
clases medias.

59. I1 blocco edilizio, o cementero, es el complejo propietario de suelo, el promotor, el
constructor y el financiamiento detras y la especulacién que acompafia. Este blocco
en Italia estaba vinculado al spreco edilizio, el despilfarro constructivo, que ahora es
mucho mayor pues se construye por el valor de cambio, que se vendan o alquilen los
edificios es secundario, se utilizan principalmente como capital virtual y avalador en
el sistema financiero.
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convierten estas zonas de la ciudad en algo que carece de sentido para
la ciudadania. En algunos casos son guetos frigidos, sin alma. En otros
son escenarios del consumo local o turistico, que a la larga pierden la
vitalidad o se convierten en areas especializadas pero sin residentes.

Las operaciones mds o menos grandes dan lugar a “proyectos ur-
banos” en nombre de la competitividad y la imagen de la modernidad:
torres objeto, conjuntos de oficinas de prestigio, negocios y viviendas
de alto standing. Estas operaciones reconvierten zonas desechadas,
como industrias o infraestructuras abandonadas o cuyas poblaciones
han migrado hacia zonas de suelo mds barato o mas accesible.

En otros casos se reconquistan barrios populares, unos con historia
antigua, otros marginales pero ahora apetecibles. Todos estos casos son
excluyentes para los grupos sociales de bajos ingresos, como los jovenes
o los inmigrantes. Su presencia es sélo para trabajar en las actividades
de ocio, en la limpieza y otros servicios para los ocupantes y los usuarios.
En nombre de la seguridad, cada una de estas zonas son vigiladas y se
privatizan conjuntos comerciales, de oficinas o de viviendas.

El espacio publico se reduce a zonas controladas. Esta ciudad del
poder es un fortin, o mdas bien un conjunto de fortines, producto de
la alta especulacién. Obviamente, quedan zonas abandonadas por
parte del capital, conjuntos de vivienda popular degradadas o de mala
calidad, zonas marginales y criminalizadas, dreas ocupadas por po-
blaciones allegadas sin estatus ciudadano y guetos de poblaciones es-
pecificas procedentes de paises muy diversos, pero que dificilmente se
mezclan unos con otros.

La otra cara de la realidad urbana es la no ciudad, la urbanizacién frag-
mentada y difusa. Se urbaniza el suelo de bajo precio, desconectado de
las ciudades compactas. Se crean conjuntos homogéneos y aislados para
sectores de bajos ingresos. Se multiplican los barrios cerrados o gated
cities para clases las media y alta, verdaderas fortalezas. Se inventan
“nuevas centralidades”, pero son centros comerciales sdlo accesibles por
medio de un auto y en muchos casos se selecciona al ptblico. Se crean
parques de negocios, de oficinas o de hipotéticas tecnologias, que se au-
toproclaman la modernidad de la ciudad del futuro cuando en muchos
casos son el resultado de operaciones especulativas y de vida corta.

La urbanizacién sin ciudad es la sociedad sin ciudadanos. Viven
aislados y atomizados. Los habitantes o estin inmovilizados o bien
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los que trabajan, llegan a la casa solamente para dormir. La movili-
dad es costosa y los “centros” exigen el consumo. Los tiempos limita-
dos y las relaciones sociales son pobres, el espacio publico casi nunca
tiene atraccidn ni expresa sentido. Estdn lejos de todo, de los centros
de la historia, de la cultura y del poder ciudadano. En estas enormes
urbanizaciones existen municipios y gobiernos locales que de hecho
no integran estas zonas periurbanas, que dependen de empresas o de
agencias publicas o parapublicas. No hay conciudadana.®

La “naturalizacion” de la ciudad sin ciudadania se asume como una
fatalidad

El discurso legitimador triunfalista de la “ciudad sin ciudad” es una
cara de la moneda. La otra cara es el titular de portada “El infierno es
la ciudad” que hizo la revista The Economist en 1993. Se consideran los
efectos negativos del tipo de desarrollo urbano, pero no se intervienen ni
se denuncian los mecanismos perversos y a los agentes que los manejan.

La ciudad “infierno” es insegura, cuando no “criminal”; es “insana
y la poblacién enloquece” en ella; es “insostenible” pues requiere cada
vez mds infraestructuras y recursos; “la inmigracién y la pobreza crean
o agravan los problemas urbanos”; es “ingobernable” por su tamafo y
sus contradicciones. Este lenguaje proviene de titulares de prensa. Es
un discurso periodistico banal, que ha contaminado incluso a respon-
sables politicos y a sectores profesionales.

Pero se olvida de tres cuestiones. Primero: vivimos la gran mayoria
en sociedades urbanas, en ciudades o en sus periferias, y lo que deno-
minamos “campo” o zonas rurales casi siempre son regiones integra-
das en areas urbanizadas. Los problemas no se derivan de la ciudad, al
contrario, mas bien se resuelven en gran medida en ella. “La ciudad no

60. El sobrevalorado e ingenuo libro de Benjamin Barber, Si los alcaldes gobernaran el
mundo, que mitifica el gobierno local sin tener en cuenta, por una parte, que no dis-
pone de los instrumentos legales y financieros, y por otra, que las estructuras mu-
nicipales no corresponden a los dmbitos territoriales pues no integran las periferias
marginalizadas o dispersas.

61. En aquellos afios de auge de desarrollo urbano, un afio antes de la Conferencia de
Naciones Unidas-Hébitat (Estambul), los medios de comunicacién demonizaban las
ciudades. Ahora consideran triunfantes aquellas ciudades que expulsan a gran parte de
los sectores populares o marginales, y que el “mal” esta fuera de la ciudad, en territorios
salvajes a los que hay que abordar mediante la represién, muchas veces “preventiva”.
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es el problema, es la solucién”, decia Frase de Lerner.* En todo caso,
los principales problemas se generan en la urbanizacién sin ciudad.
Segundo: hay mecanismos y agentes que promueven el desarrollo urbano per-
verso, pero no se trata de una plaga biblica, ni del tamafio de la ciudad,
ni de la existencia de las poblaciones que intentan sobrevivir en ella.
Tercero: las politicas piblicas son complices de este desarrollo, por accién
o por omisién, funcionan como el marco politico-juridico, asi sean le-
yes o planes de los gobiernos (nacionales o locales) o las complicida-
des a veces bien intencionadas y otras veces por presiones e intereses
particulares. Se puede yugular la especulacién y en consecuencia la
corrupcidn sin poner en cuestion el capitalismo, la propiedad privada
y la economia de mercado. El juego articulado entre la fiscalidad y el
planeamiento del suelo puede acabar con la especulacién urbana.

Veamos como ejemplo el proceso urbanizador especulativo en los afios
de la década “prodigiosa” del boom en Espafia (1996-2006).% Las regio-
nes metropolitanas de Madrid y Barcelona duplicaron el suelo urbani-
zado (o0 en proceso de esta urbanizacién). La poblacién aumenté muy
poco, sélo debido a la inmigracién extracomunitaria. Se construyeron
mas viviendas que en Francia, Alemania y Reino Unido juntos, pero
los trabajadores que las construian no las podian adquirir o debian
endeudarse por encima de sus posibilidades futuras. Se multiplicaron
las urbanizaciones dispersas, el territorio se fragmenté y la segrega-
cién social aumento. El efecto escala multiplicé los costes sociales y
ambientales (aire, agua, energia, suelo).

Las ciudades centrales mejoraron la calidad de su oferta urbana: es-
pacio publico, rehabilitacién de barrios tradicionales, equipamientos

62. Jaime Frase de Lerner, exprefeito de Curitiba, expresidente de Unién Internacio-
nal de Arquitectos.

63. Naredo, José Manuel, Raices econémicas del deterioro econdmico y social, Madrid, Siglo
XXI1, 2010; Montiel Mirquez, Antonio y Naredo, José Manuel, El modelo inmobiliario
espaiiol, Barcelona, Icaria, 2011; también de Lopez, Isidro y Rodriguez, Emmanuel, Fin
del ciclo: Financiarizacién, territorio y sociedad de propietarios en la onda larga del capitalismo
hispano, Madrid, Traficantes de Suefios, 2010; Observatorio Metropolitano, La crisis
que viene, Madrid, Traficantes de Suefios, 2011. Los autores citados sintetizaron sus
trabajos en Ciudades, una ecuacién imposible, editado por M. Belil, ]. Borja y M. Corti, op.
cit. En América Latina, ver Cohen, Michael, The City and the Global Crisis, 2001; Rodri-
guez, Alfredo y Sugranyes, Ana (eds.), Los con techo. Un desafio para la politica de vivienda
social, Santigo de Chile, Ediciones SUR, 2006 y “La Nueva Agenda Urbana: pensamien-
to magico”, en Habitat y Sociedad, N° 10, 2017, pp. 165-180.
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y actividades culturales y de ocio, oferta comercial y de hoteleria, en-
tre otras. Pero esta mejora tiene efectos perversos: la valorizacién de
la oferta urbana, que atrae nuevas inversiones privadas y aumenta el
precio del suelo, a la vez expulsa a los sectores de bajos ingresos, atrae a
sectores medios, altos y a poblaciones turisticas, congresistas, gente de
negocios, etcétera, lo cual aumentala desigualdad social en el territorio.

La ciudad compacta y diversa, con su multiplicidad de ofertas en bie-
nesy servicios, genera un plus de recursos, el llamado salario indirecto
o “ciudadano”: lavivienda y su entorno; el acceso a los transportes para
todos; la calidad del espacio publico y la proximidad de centralidades;
los servicios basicos para la reproduccién social, como la educacion, la
sanidad o la proteccién social; las ofertas gratuitas o subvencionadas,
culturales, deportivas y de ocio; etcétera.

La urbanizacion sin ciudad, aunque se construyan conjuntos de vi-
vienda social o subvencionada en las regiones metropolitanas, puede
representar un coste ailadido, producto de la segregacién social y de la
distancia respecto a la ciudad compacta. El desarrollo urbano tal como
se ha producido ha dado lugar a una mayor “injusticia espacial” para los
habitantes que ya fue citada. Las clases populares o la poblacién de bajos
ingresos son los que mas necesitan su insercién en la ciudad compacta.

Los mecanismos no son ciegos, son promovidos por los actores del desarrollo
urbano y dan lugar a un circulo vicioso. Hemos distinguido ya tres tipos
de actores y vemos cémo actian en el territorio. Primero, los que in-
tervienen directamente sobre el territorio, lo que los italianos llama-
ron el blocco edilizio (0 “burguesia cementera”, expresion afortunada de
Joaquin Leguina): propietarios del suelo, promotores y constructores.
Segundo, los actores indirectos, los financiadores (bancos, cajas, socie-
dades inversionistas, etc.). Tercero, los poderes politicos, que fijan las re-
glas urbanisticas, fiscales, crediticias, etc. Y se debe afiadir un cuarto
actor, finalmente victima en muchos casos del proceso: los compradores
endeudados, una parte importante de los cuales ven luego reducidos
sus modestos ingresos y resultan insolventes. También hay que con-
tar a los pequenos especuladores, que es una parte importante de la
poblacién local, que invierte y se endeuda por aceptar como axioma
que con el tiempo el bien adquirido siempre aumentara de valor sin
pausa alguna. Obviamente los profesionales y los funcionarios-técnicos son
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complices necesarios de los planes, proyectos y actuaciones en el terri-
torio; lo trataremos mas adelante.

En el blocco edilizio intervienen los propietarios de suelo con interés
en especular, sea urbanizable o edificado, con escaso valor de merca-
do, si no se cambia el uso o se mejora la calidad del entorno. Estos
buscan obtener la maxima plusvalia urbana y que permita la mayor
intensidad posible de edificacion. Si es para hacer vivienda social o
protegida, se buscara suelo barato lejos de la ciudad compacta o en zo-
nas degradadas o poco accesibles. Si es para el mercado libre, el suelo
se buscard en la ciudad o en zonas dotadas de accesibilidad cémoda en
automovil, y en estos casos el coste del suelo puede llegar a alcanzar el
50% de la operacién.

Los promotores hacen la mediacién con el capital financiero con el
fin de obtener recursos para adquirir el suelo (que previamente puede
haber pasado por varias manos) y con los gobiernos para conseguir las
recalificaciones, si es necesario, obtener la mayor edificabilidad posi-
ble y reducir las cesiones de suelo o su coste. Los constructores (que
pueden ser también los promotores o no serlo) a su vez necesitan el
crédito para empezar las obras.

A lo largo de este proceso circula mucho dinero, en parte legal y
transparente y en parte opaco e ilegal. El sector ptblico recibe s6lo una
muy pequefa parte de la plusvalia urbana generada por este proceso
especulativo, que en cambio enriquece a los actores privados. Incluso
desdelaideologia estrictamente capitalista es ilegitimo: no correspon-
de a ninguna inversién ni a ningan riesgo, es suficiente dejar pasar el
tiempo. Los fundadores de la economia clasica capitalista, como Adam
Smith, consideraban el suelo como un “bien comiin”, que no debia ser
objeto de lucro privado.*

El capital financiero, los bancos, cajas, sociedades inversoras, etc. ac-
tdan como prestamistas y especuladores, ademds de financiadores de la
construccién son compradores de suelo. Durante la década prodigiosa
espafiola, aproximadamente el 50 % del suelo urbanizable fue comprado

64. Adam Smith nunca propuso que todos los bienes y servicios formen parte del mer-
cado pues los que son necesarios y basicos para todos deben ser comunes. Ver una
seleccién de textos suyos en el libro editado en Paris por Alternativeséconomiques,
Vive IEtat, 2012, y la obra de Casassas, David, La ciudad en llamas. La vigencia del republi-
canismo comercial de Adam Smith, Barcelona, Montesinos, 2010.
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por el sector financiero. Luego dieron créditos a los promotores y a los
constructores, ingresaron el dinero de los propietarios que vendieron
el suelo y finalmente hicieron hipotecas a los candidatos para comprar
apartamentos, casas u oficinas. Interviene otra perversioén: sobrevalo-
ran el edificio hipotecado para hacer un préstamo mayor, e incluso los
agentes financieros en muchos casos animan al comprador a que pida
un crédito mayor para comprar otros bienes (por ejemplo, un auto).

Los beneficios obtenidos por la banca espafola durante el periodo
del boom (desde los tltimos afios del siglo pasado hasta la crisis finan-
ciera del 2007) han sido espectaculares. Si los comparamos con otros
paises, encontramos que en relacion a sus activos, estos bancos obtu-
vieron dos veces mas beneficios que los norteamericanos, cinco veces
mas que los franceses, veinte veces mdas que el Reino Unido y treinta
veces mas que los alemanes.*

Evidentemente, estos beneficios incluyen un alto nivel de endeu-
damiento. En Espafia el endeudamiento privado era muy superior al
publico (dos tercios y un tercio). Posteriormente, en plena crisis, el
Estado debi6 endeudarse mas para cubrir el déficit bancario, debido
a la insolvencia de una parte de los deudores. Durante la década pro-
digiosa, los bancos multiplicaron sus beneficios mediante practicas al
limite de la ley participando de entidades especulativas globales, como
Lehman Brothers.

Cuando la crisis convirtié a muchos deudores en morosos y el valor
de los pisos sobrevalorados cayd, reclamaron al Estado que cubriera
el agujero, con lo cual han podido distribuir dividendos y mantener
sueldos multimillonarios a sus directivos, pero han congelado los cré-
ditos a las pymes y han rechazado las demandas de moratorias de los
deudores. Ademads, se oponen a la dacién del piso en pago de la deuda
para mantener en su patrimonio las deudas pendientes. Los desahu-
ciados pierden el piso o la casay mantienen gran parte de la deuda. Los
bancos especuladores, por ahora, siempre ganan. El suelo o las cons-
trucciones terminadas o no acabadas, si no encuentran compradores
solventes, disponen de un patrimonio tedrico pero que les permite

65. Cifras que deberian verificarse pues estin sacadas de revistas generalistas sin
citar fuentes.
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avalar los créditos y atraer inversores. Hasta que llega la quiebra, y los
gobiernos los rescatan y asumen el endeudamiento.

Los gobiernos, el Estado, regiones o Comunidades Auténomas en
Espafia y ayuntamientos han sido algo mds que observadores pasivos;
han sido también cémplices del proceso. De alli provienen legislacio-
nes urbanisticas permisivas (urbanizaciones discontinuas respecto de
la ciudad compacta) y politicas de obras publicas (carreteras y auto-
vias, por ejemplo) que facilitan la difusién urbana, fiscalidad que evita
recuperar las plusvalias, promocién o aceptacién de “grandes proyec-
tos urbanos” destinados en realidad a gentrificar las areas centrales o
a la generacién de nuevas centralidades excluyentes, etc. Los gobiernos
nacionales y locales o regionales han sido complices de los bancos al apo-
yar la practica de las hipotecas basura y estimular el boom inmobiliario.
Un peligroso juego de la piramide que sélo podia terminar mal y que
ha desviado el capital desde el sector productivo al especulativo, gene-
rando asi una economia ficticia, un parque de viviendas abandonado,
la ruina de pequefias y medianas empresas, la pérdida de poder adqui-
sitivo de los sectores medios y bajos, y el endeudamiento del Estado
para salvar a los principales responsables, el sistema financiero, con
la consabida reduccién del gasto publico en educacién, sanidad y pro-
gramas sociales. Un negocio ruinoso para el conjunto del pais.

Durante la década prodigiosa, los precios del suelo y la vivienda au-
mentaban cada afo (el valor patrimonial y el nimero de viviendas se
multiplicé por tres), a un ritmo mucho mayor que los salarios que de
hecho estaban estancados. Mientras los beneficios del bloque edilizio,
sobre la base 100, en estos afios ganaron 10 puntos, los salarios reales
en el mismo periodo bajaron 10 puntos.

El 80% de las familias eran propietarias de vivienda, pero la ma-
yoria pagaban alguna hipoteca y mas del 60% de los asalariados eran
mileuristas. Resultaba imposible que el mercado interno pudiera com-
prary pagar las viviendas que se producian. El endeudamiento insol-
vente estaba asegurado.

Los gobiernos locales han sido un actor clave por sus importantes
competencias urbanisticas en este proceso, por accién y por omision.
Han favorecido o impulsado operaciones ostentosas, como nuevas
centralidades, y operaciones de rehabilitacién urbana, que han des-
vitalizado la funcién ciudadana integradora y que han empujado a los
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sectores populares hacia las periferias. Y sobre todo, han promovido o
aceptado los desarrollos urbanos de todo tipo (densificacién en unos
casos y urbanizacidn periférica en muchos otros) para atraer inversio-
nes en el territorio, vender, recalificar suelo y aumentar la recaudacién
municipal: licencias, impuestos inmobiliarios, etcétera.

Hay que tener en cuenta que en el periodo democratico, los munici-
pios han sido objeto de demandas crecientes y en cambio sus ingresos
han aumentado muy poco pues la redistribucién del gasto publico se
ha dado entre el gobierno del Estado y las Comunidades Auténomas (la
parte del sector local en el gasto ptblico se sitiia alrededor del 15%, como
era antes de la democracia). Un ejemplo de la necesidad perversa de ob-
tener recursos como sea ha sido el uso que se hizo del 10% de cesién de
suelo en cada operacién inmobiliaria destinado a vivienda social.

La mayoria de las veces, el ayuntamiento preferia recibir el valor
tedrico del suelo por parte del promotor que promover vivienda social.
Todos ganaban: el gobierno local recibia dinero contante y sonante,
que destinaba a lo que consideraba prioritario, y los promotores no
deseaban que hubiera vivienda social al lado de su urbanizacién. En
fin, todos ganaban menos la justicia urbana. Obviamente en estos pro-
cesos se generan ocasiones muy favorables para la corrupcién; no se
da siempre, pero lo suficiente como para que aumente el descrédito
del sector publico.

La sociedad local,*® y perddn por la generalizacion, ha sido casi siem-
pre un actor que presiona a favor de estos procesos. El ambiente pro-
picio para la especulacion se extendid por todas las dreas urbanizadas,
en especial en las periferias de las grandes y medianas ciudades y en
las zonas con potencial turistico. Pequefios y medianos propietarios
de suelo exigen su recalificacion, propietarios de solares o de alguna
edificacion quieren que aumente la edificabilidad, el sector comercial
y de la construccién apoyan el boom inmobiliario. Se generan redes
clientelares entre el bloque edilizio, actores de politica local (y a veces

66. Las sociedades locales son ambivalentes. Las tendencias individualizadoras y el
afdn de lucro y de seguridad refuerzan la disolucién conciudadana. Pero las reaccio-
nes sociales revalorizan la ciudad frente a la marginalizacién de los desahuciados, la
sensibilidad ambiental, el sentido de la ciudadania y la oferta de la ciudad compactay
mixta. Ver, de J. Borja, La ciudad conquistada (reeditada en 2016).
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nacional) y la diversidad de pequefios intereses del territorio. Entre
ellos circula el dinero, no siempre legal y transparente.

La especulacién no sélo corrompe la vida econdmica y politica, tam-
bién corrompe a las sociedades locales que en bastantes ocasiones
acaban sometidas y seducidas por verdaderos bloques mafiosos, como
ocurre en el Levante espafiol. A los costes sociales, ambientales, eco-
ndémicos y politicos citados, se afiade un alto coste cultural o moral:
se excita la codicia, el “todo vale” para ganar dinero, la insolidaridad
y la pérdida de conciencia de los intereses colectivos y de la respon-
sabilidad ante las jévenes futuras generaciones; se devalda el traba-
jo productivo, el esfuerzo del trabajador, la iniciativa empresarial y la
atencion al territorio.

La década prodigiosa ha sido una enorme operacién de perversion
de todo un pais. Y algo parecido ha ocurrido en los otros paises del mun-
do “desarrollado”, desde Estados Unidos a Irlanda, Grecia, Italia y Por-
tugal, especialmente, pero que ha repercutido en el resto de Europa.

La economia financiera-especulativa genera beneficios ficticios
porque el dinero que produce solamente dinero, sin productos mate-
riales ni trabajo remunerado, a mediano plazo reduce los salarios y el
gasto publico, con lo cual afecta directamente a la reproduccién social
en el ambito urbano: vivienda, servicios basicos, proteccién social, etc.
La acumulacién de capital especulativo sube y la reproduccién social
baja. Es la perversion del modelo de desarrollo urbano legitimador por
medio de los organismos internacionales, los gobiernos, los medios de
comunicacién y obviamente los actores econémicos, principalmente
los financieros y las empresas multinacionales.

La legitimacion perversa de la ciudad desdemocratizada por parte
de los organismos internacionales y las instituciones politicas

La ciudad posmoderna tiende a ser la “anticiudad” y es producto
de una alianza impfia, que expresa el nombre aparentemente neutro y
renovador de “neoliberalismo” (el liberalismo histérico y el republica-
nismo fueron mucho mas progresistas).

La alianza neoliberal, en lo que nos interesa, hay que sehalar que la
conforman los gobernantes, los financieros y los actores econémicos y
finalmente los profesionales.
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Los responsables politicos débiles, oportunistas y complices, cuan-
do no corruptos, los financieros globales y los actores locales que
promueven una urbanizacidén cuyo motor es la especulacién, y los pro-
fesionales que legitiman el no planeamiento, exhiben proyectos osten-
tosos (arquitectura tape-a-l'oeil) y ejecutan obras éticamente contrarias
alos valores de su disciplina.

Se fabrica asi un territorio insostenible y generador de desigual-
dad, una sociedad mas atomizada que individualizada y una cultura
del cambalache, del todo vale si se gana dinero y poder.

Los resultados ya los sabemos: a) La insostenibilidad: ambientabi-
lidad (contaminacidn, calentamiento del planeta, despilfarro de ener-
giay recursos basicos y no renovables, o muy a largo plazo, destruccién
del paisaje, etc.); b) Las exclusiones y las desigualdades sociales y cul-
turales, la injusticia espacial, la crisis del empleo, de la proteccién so-
cial y de los bienes y servicios basicos, como la vivienda, el transporte,
la educacién y la asistencia sanitaria, etc.; ¢) La desdemocratizacion
politica que afecta a mayorias sociales, el poder politico oligarquico
de una democracia representativa tramposa, la debilidad de los pode-
res de proximidad, la inoperancia de los mecanismos de participacion
(rendimiento de cuentas, iniciativa popular, referéndums y consultas,
etc.), las leyes y la judicatura complices de los gobiernos e intereses
econdmicos de la propiedad y del dinero, y las insuficiencias de la jus-
ticia defensora de la ciudadania, etc.

Pero si esta situacion es posible, es debido a los actores legitimado-
res, que generan consenso pasivo y naturalizan las realidades sociales
y econdmicas, y a los organismos politicos y juridicos que se atribuyen
la legitimidad de la coaccién y de la represion.

Los organismos internacionales” asumen y difunden conceptos legi-
timadores de las dindmicas urbanas, en muchos casos mas negativas
que neutras o positivas.Proclaman o recomiendan conceptos analiti-
cos o intervenciones en el territorio y lo justifican porque se sienten
legitimados por su representatividad, por su cualificacion intelectual

67. La critica a los organismos internacionales, y en especial a Naciones Unidas-
Habitat, pueden consultarse en el libro Ciudades para cambiar la vida (2016) o en la
siguiente edicién, Ciudades resistentes, ciudades posibles (2017), editado por J. Borja, F.
Carrién y M. Corti. Ver también el articulo ya citado de A. Rodriguez y Ana Sugranyes,
“La Nueva Agenda Urbana: el pensamiento magico”.
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o por ser expertos de determinadas materias; pretenden (o se lo creen)
defender los intereses generales de la humanidad y los derechos de
los ciudadanos. Los organismos internacionales son difusores que re-
cuperan estas ideas legitimadoras que se ponen de moda y que luego
sirven a los multiples actores urbanos citados. Las Cartas de los De-
rechos Humanos y declaraciones y tratados internacionales similares
son o parecen bienintencionados, pero también ponen en circulacién
conceptos naturalizados y considerados como positivos en las politi-
cas publicas y en las intervenciones de los actores urbanos y el conjun-
te de la poblacién. Veamos algunos ejemplos, especialmente entre los
organismos internacionales, como las Naciones Unidas, en lo que se
refiere a las ciudades y la urbanizacion, por medio del PNUD y Habitat
y por el Banco Mundial (WB).

La competitividad en un mundo globalizado es una exigencia de los
paises y de las ciudades. Es un concepto tan difundido y legitimado que
no se discute, como si fuera una necesidad obligada. Los medios de co-
municacion, el mundo académico, los gobiernos y los alcaldes, las mul-
tinacionales y los financieros lo repiten cada dia. Y evidentemente los
informes técnicos, los proyectos de los disefiadores y los publicistas par-
ten con toda la naturalidad la ciudad competitiva. En nombre de la com-
petitividad se legitima cualquier proyecto urbano o infraestructural, sin
tener en cuenta las exclusiones sociales, los efectos sobre el medio am-
biente o el despilfarro de recursos. Aplicar la competitividad al territorio
no tiene sentido, es todo lo contrario de lo que deberia ser. La competi-
tividad aplicada a ciudades y regiones tiene efectos depredadores. Los
gedgrafos y los ambientalistas fueron los primeros en denunciar este
absurdo légico. La ciudad puede ser mas o menos atractiva, pero propo-
nerlo exige justificar “para quién y para qué”. ;Inversiones? ;Turismo?
¢Recursos humanos cualificados? Algunas iniciativas publicas pueden
exigir competir (por ejemplo, obtener la organizacién de un evento o
disputar el mismo publico a otras ciudades), no obstante, la gran ma-
yoria de los bienes y servicios que se producen en una ciudad van desti-
nados a la demanda local o regional. Calificar la ciudad de competitiva
es ponerla en venta. No sdlo la economia, también la sociedad y todo el
territorio se hace mercado especulativo. Y en nombre de la competitivi-
dad se crean enclaves empresariales separados del tejido econémico y
social de la ciudad, se convierten los centros en zonas de negocios o de
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turismo y ocio que excluyen a la mayoria de la ciudadania, se gentrifica
la ciudad compacta y se promueve la difusién urbana sin ciudad en la
periferia. La experiencia directa y la observacién de otras ciudades nos
demuestra que el principal atractivo de una ciudad es la complejidad y
la heterogeneidad, es la cualidad del conjunto de su oferta urbana, la efica-
cia y transparencia de las administraciones ptblicas, la calidad de vida
de la poblacidn, la reduccién de las desigualdades y el bienestar social
de todos los ciudadanos, la diversidad de las actividades incluidas, no
tnicamente mercantiles, como la cultura, el deporte, la convivencia, la
seguridad y todo aquello que no es Gnicamente mercantil ni fisico. Re-
cuerden: “el aire de la ciudad nos hace libres”.

Mas escandaloso es la exaltacién del desarrollo urbano segn cri-
terios monetarios, como los grandes proyectos, “caballo grande ande
o no ande”, insostenibles y excluyentes. Y sobre todo la urbanizacién
extensiva, el paraiso de la especulacidn, la construccién en el desierto,
el despilfarro de las infraestructuras y la deportacién de los sectores
de bajos ingresos. El Banco Mundial ponia en el ranking del desarrollo
econdmico las hectareas de urbanizacién. Fue en pleno auge de la crisis
financiera (2009) y de los masivos desahucios, las pérdidas de las po-
blaciones endeudadas y sin recursos, las construcciones abandonadas
y no terminadas, la agresién al medio ambiente, etc. y para mas provo-
cacidn, consciente o no, incluso algunos de buena fe, los ide6logos y los
publicitarios, los responsables politicos y los profesionales a su servicio,
consideran que la competitividad es compatible con la “cohesién so-
cial”, la calidad de vida, la sostenibilidad del territorio, la gobernabili-
dad politica y la participacién ciudadana. Es la ecuacién imposible.

Otro concepto traidor es el de la resiliencia,®® que ha sido aceptado
con entusiasmo por los organismos internacionales. Un concepto apli-
cado alos elementos fisicos, como los metales, y también en la biologia.
Es la reaccién de un cuerpo para adaptarse al medio. Pero aplicado al
género humano, y especialmente en las dreas urbanas, puede resumir-
se muy simplemente y con el lenguaje comprensible de los ciudadanos.
Los sectores pobres, excluidos, necesitados de ingresos suficientes o
faltos de vivienda o de servicios basicos, deben espabilarse. Las admi-

68. Ver Slater, Tom, The resilience of neoliberal urbanism, 2014, disponible en: www.opende
mocracy.net
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nistraciones publicas no se ocuparan de ellos. Conclusién: el welfare state
se ird disolviendo. De los derechos y los bienes comunes accesibles a
todos, se regresa a la caridad y a los servicios miserables para pobres.

Otro concepto, las smart cities, se merece el titulo que alcanza el ri-
diculo. Es obvio que se utilizan las actuales tecnologias en la vida eco-
ndémica, en la cotidianeidad de las personas y obviamente también en
las administraciones publicas. Y como ocurre con las tecnologias nue-
vas, tienen a la vez efectos positivos como perversos. En este caso, la
acumulacién de datos puede servir para facilitar la transparencia de
las empresas y las administraciones y para desarrollar las redes ciu-
dadanas, y también para crear confusién u ocultacién de informacién
por parte de los poderes econémicos o politicos.

Fue una operacién comercial iniciada por IBM en 2010, el papana-
tismo de los medios de comunicacién y numerosos gobiernos locales
han comprado “la idea” y en bastantes casos la tecnologia no se uti-
liza, no se adapta a la ciudadania o incluso produce mas problemas
que soluciones.® Resulta sorprendente que este logo sin significante
de contenido se haya generalizado incluso en el mundo académico.”

El derecho a la ciudad es otro ejemplo de los poderes econémico-
financieros globalizados y de los poderes politicos, incluida la judica-
tura. Los organismos internacionales, y especialmente las Naciones
Unidas, pues no son una emanacién de la ciudadania ni tan sélo de los
parlamentos, estan sometidos por los gobiernos de los Estados fuer-
tes. Algo tan elemental como el derecho a la ciudad, como se verd mas
adelante, se rechaza porque pretende legitimar el conjunto de derechos
que hacen posible el ejercicio de la ciudadania. Véanse las Conferencias
de Naciones Unidas-Habitat llevadas a cabo en Estambul en 1996, don-

69. IBM fabric6 un programa que aparentemente servia para dar soluciones a cada
tipo de problemas en la gestién de una ciudad. Obviamente fue un enorme fracaso.
Los problemas urbanos no se pueden resolver cada uno al margen del resto, pues son
interdependientes. Cada ciudad tiene su especificidad, la organizacién de la Admi-
nistracién también. Las prioridades publicas y las demandas sociales son distintas en
cada municipalidad.

70. Borja, Jordi, “Smart cities: negocio, podery ciudadania”, para el Programa “Ciudad y
Urbanismo” dela UOC (2015). Ver, también, dos contribuciones: una de Valerie Peugeot
y otra de Joan Subirats, en el libro Ciudades resistentes, ciudades posibles o Ciudades para
cambiar la vida (2016 y 2017, respectivamente). Ver también Batty, Michael, “Big Data,
Smart cities and City planning”, en Dialogues in Human Geography (2013) y de Peugeot,
V., “Collaborative ou intelligente? La ville entre deux imaginaires” (2014).
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de se rechazé de plano por presion de los Estados Unidos, y la siguiente,
en 2016 en Quito, en las que inicamente se aceptd y con muchas reti-
cencias una frase: “en algunos paises el derecho ala ciudad centrado en
las personas (...) que buscan garantizar una vida decente y plena”. Algo
que no compromete a nada ni a nadie. Sencillamente una declaracién
vacia y provocadora, exigida por la diplomacia de los Estados.

A pesar de esto, los movimientos sociales, los gobiernos locales y el
mundo académico en América y en Europa, especialmente, han elabo-
rado y aprobado diversas cartas y declaraciones en las que se desarro-
lla el derecho a la ciudad.

El derecho a la ciudad conlleva un desarrollo politico y juridico, no
s6lo para reconocer derechos ya legitimos en la sociedad, como la vi-
vienda o la movilidad; también requiere afrontar los obstaculos que lo
hacen inviable, como la especulacién del suelo o el acceso a la vivienda
digna segin los ingresos de cada uno. Los gobiernos y la judicatura
deben sentirse obligados a hacer reales esos derechos, y no tinicamen-
te aquellos alcaldes o jueces imaginativos y valientes que interpretan
criterios generales pero no el desarrollo concreto.

Los gobiernos y la judicatura poseen obviamente la legitimidad de
imponer normas y sentencias, pero esta legitimidad es en muchos
casos mas que dudosa. Los parlamentos y gobiernos aprueban las
normas mas generales (tratados internacionales, constituciones,
principios generales de las leyes, objetivos programaticos de gobier-
no), pero luego lo que deriva en desarrollos y en acciones va muchas
veces en sentido contrario.

Lavivienda es un derecho pero no se puede ejercer. La especulacién
se justifica por el derecho de la propiedad del suelo, lo cual impide ac-
ceder alos no propietarios del suelo o de la vivienda. Los jueces aplican
mas el Derecho Civil que el Derecho Administrativo. Y en lajudicatura,
en muchos casos hay complicidades de clase que favorecen a los més
fuertes, es un aparato mas de la politica y a veces se somete al gobierno
o actta al servicio de otras fuerzas politicas o econémicas.

Obviamente, hay una parte de la judicatura que actia con indepen-
dencia, y asume y aplica los valores democraticos, pero en muchos ca-
sos el marco legal yla presion econémica o gubernamental les dificulta
la tarea de interpretar y aplicar las leyes o normas precisamente para
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evitar cambios sociales que corresponden a los valores y declaraciones
de los principios constitucionales o de los tratados internacionales.”

¢La cultura urbanistica puede confrontarse con el urbanismo no
democratico ni ciudadano?

El planeamiento fue el instrumento destinado a garantizar el acce-
so de los bienes y servicios urbanos a todos los ciudadanos y promover
una ciudad mas justay con mas calidad de vida. El planeamiento clasi-
co fue mitificado sobre bases reales.

En la segunda mitad del siglo XIX especialmente, hubo que reno-
var la ciudad construida y desarrollar en continuidad amplios espacios
en casi toda las grandes ciudades europeas, Paris, Berlin, el Ruhr, Ma-
drid, Lisboa, Barcelona, Estocolmo, Viena, Mildn, Londres y las ciu-
dades industriales britanicas, entre otras. En bastantes casos se tuvo
presente no sdlo en su dimension fisica o material, también en el am-
biente y el paisaje, los elementos icdnicos y los espacios publicos para
la expresion colectiva, la vida colectiva y el conflicto social.

Alolargo del siglo XX el plan fue el marco del conflicto entre los ob-
jetivos de los poderes publicos y los intereses econdmicos interesados,
los cuales en muchos casos convertian a los gobernantes en complices.
Al mismo el plan se hizo rigido, no incorporaba estrategias integradas
ni proyectos concertados.

En el altimo cuarto del siglo XX se ha querido hacer un urbanismo
mas operativo y flexible para adaptarlo a las demandas ciudadanas y
confrontarlo con la fuerza del mercado especulativo propio del capita-
lismo financiero actual.

En algunos casos, alcaldes y profesionales y con apoyos colectivos
ciudadanos, utilizaron una diversidad de instrumentos legales para
promover operaciones que respondieran a demandas sociales. Fueron

71. La cuestién de la democracia es un proceso en el que se expresan demandas ciu-
dadanas, derechos formales pero no reales, derechos legitimados pero no formaliza-
dos, derechos emergentes. El Estado de derecho es estatico y tiende a ser interpreta-
do segin los intereses gubernamentales y los poderes econémicos. Rodotd, Stefano,
Il dirvitto di avere diritti, Roma, Laterza, 2012; Balibar, Etienne, Ciudadania, Buenos Aires,
Adriana Hidalgo, 2013; Citoyen-sujet et autres essais, Paris, Presses Universitaires de
France, 2011; de Sousa Santos, Boaventura, Sociologia juridica critica, Madrid, Trotta,
2009, y Las bifurcaciones del orden, Madrid, Trotta, 2018, y Sassen, Saskia, Territory,
Authority, Rights, Oxford, Princeton University Press, 2006.
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espacios publicos y equipamientos, conjuntos de viviendas para sectores
populares o medios o nuevas centralidades. Pero también casi sin solu-
cién de continuidad o por la dindmica del mercado se pasé del planea-
miento publico a los proyectos que interesaban a la iniciativa privada.

Los grandes principios de sostenibilidad, cohesion social, correccion
de desequilibrios, etcétera. se dejaron de lado en nombre de la rentabili-
dadyla competitividad. La desregulacién financiera fue acompanada por
la desregulacién urbanistica. Y muchas veces, incluso por profesionales
y politicos gobernantes locales democraticos avalaron estas operaciones.

El planeamiento territorial clasico por su rigidez y pesadez lo
asumia el sector publico pero las iniciativas inversoras privadas, la
propiedad del suelo y las actuaciones mas rentables pervertian el pla-
neamiento inicial. Emerge en los afios 80 el planeamiento estratégico en
Europay en América, aplicando criterios de la economia empresarial y
rapidamente se pone de moda.

El marco juridico urbanistico basico (leyes, planes) se mantiene
pero en vez de fijar usos tedricos a la espera de iniciativas hipotéticas
se proponen un listado de proyectos, unos ubicados en el territorio y
otros donde surja la “oportunidad”. El atractivo de este planeamien-
to es que crea tres ilusiones: un escenario de futuro consensuado con
los actores sociales y econémicos y con diversas instituciones y orga-
nismos del Estado; una aparente concrecién de proyectos deseables
para el territorio; y el espectaculo de una presentacién mediatica legi-
timadora ante la ciudadania. En la practica se trata de retérica sobre
la ecuacién (imposible) y poner en la agenda algunos proyectos que se
podrian haber colocado igual sin el plan estratégico. La continuidad
fue el urbanismo concertado, los convenios en Madrid y los new projects
en Barcelona. La cooperacién publico-privada en teoria puede ser muy
positiva, si el sector publico sabe combinar realismo con objetivos
de interés general, o si pretende acercarse a la ecuacién virtuosa, lo
cual supone asumir un negocio privado pero limitado. Sin embargo
en la practica, en muchos casos se ofrecen maximas facilidades a la
iniciativa privada que se hace cargo de proyectos urbanos mas o me-
nos complejos en las localizaciones que mas le convienen. El discurso
estratégico, creado en el marco de la empresa privada, ha sido en mu-
chos casos el facilitador de la colusién entre instituciones de gobierno
y grupos econémicos.
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El urbanismo de la demaocracia resulta una mezcla de luces y
sombras

En el territorio urbano y sus entornos, actian dindmicas contra-
dictorias, se expresan intereses y valores opuestos, emergen conflictos
sociales y espaciales.

Conviene hacer un andlisis de clase, quiénes han ganado y han
perdido en las posiciones en el territorio que vive procesos de trans-
formacién urbanizadora en los paises de América y Europa. Hay que
hacer un balance especialmente para exponer las desigualdades y la
insostenibilidad. Apuntamos tres hipétesis:

1. Los principales beneficiados han sido un importante grupo de
nuevos ricos, que se ha unido con los que yalo eran y transfirie-
ron inversiones e influencias a la especulacién del suelo, la pro-
mocién y la construccién. También han ganado en el festin las
entidades y los representantes del sector financiero. Cuando
estall6 la burbuja, el Estado ha rescatado o resarcido el endeu-
damiento y la quiebra de los bancos y de las grandes empresas.

2. Los efectos depredadores fisicos y morales sobre el territorio y la
sociedad han sido inmensos, y en gran parte irreversibles. Hacer
ciudad en las extensiones mal urbanizadas, apostar por una nue-
va cultura sobre la movilidad, el agua y la energia, y regenerar
moralmente una parte importante de la sociedad que ha presen-
ciado y asumido que las formas de enriquecimiento no depen-
den del trabajo y de la profesionalidad no sera facil ni rapido.

3. Una vez mas, las victimas han sido los sectores populares. La
realidad y la metiforala encontramos representada por los mi-
les de desahuciados que pierden la vivienda y contintian deu-
dores de los bancos.

¢Hay modelos de referencia?

Algunas ciudades han realizado procesos urbanos exitosos, por lo
menos en el corto plazo. Se han legitimado para continuar promovien-
do proyectos cada vez mas ostentosos y mas vinculados a las iniciati-
vas privadas. No se ha prestado atencién a los efectos perversos del
éxito, a la fuerza de las dindmicas del mercado ni a la intervencién
agresiva sobre el tejido urbano cuando la calidad del nuevo entorno
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urbano genera oportunidad de negocio. Pero la ciudad, sea Barcelona,
Bilbao o Madrid, se autoproclama modelo, ejemplo de modernidad,
referencia internacional. Durante un periodo mds o menos extenso,
los proyectos contintian y las contradicciones se hacen mas evidentes.
El modelo ha hecho posible la impunidad.

La referencia a un “modelo” o “proyecto” idealizado legitima y jus-
tifica cualquier cosa. Barcelona sirvié de modelo de referencia en los
afios 80y 90, luego a inicios de este siglo empezd a romperse el encan-
to en los medios profesionales y culturales.” Se mitificé su urbanismo,
sus luces pero no sus sombras. Hay casos en que se han realizado pro-
yectos en otras ciudades que se proclamaban del “modelo” y han hecho
lo contrario. Por ejemplo, el “Plan de Puerto Madero”, en realidad un
“gran proyecto urbano” tipo enclave en Buenos Aires y, mucho peor, el
proyecto olimpico de Rio 2016. Lo mismo ha ocurrido con Bilbao y el
Guggenheim: el éxito de un edificio emblematico como ha sido el de
Ghery ha llevado a muchas ciudades a buscar un “arquitecto divino”
que marcara el territorio, al estilo de Koolhaas, que proclamé: “mi edi-
ficio debe adaptarse al entorno, no yo a él”.

Planeamiento ¢ para qué?

El concepto de planeamiento vuelve progresivamente a la actuali-
dad. A priori el que se reconsidere su importancia, después de algunas
décadas de valoracién baja, parece positivo.

La desregulacién de las politicas econdmicas y territoriales nos ha
llevado a una situacidn cadtica y catastréfica. Sin embargo, la reivindi-
cacion del planeamiento suena muchas veces como un brindis al sol y
también como la ocasién para que se expresen intereses corporativos,
legitimos pero particularistas, que identifican cualquier planeamiento
con el “interés general”. Reclamar el planeamiento sin precisar objeti-
vos y actuaciones, es decir, estrategias de implementacién, es simple
retdrica legitimadora de cualquier cosa.

El planeamiento territorial, por ejemplo, puede perseguir objetivos
positivos que se le suponen pero no estan garantizados, como promo-
ver o mejorar la oferta de bienes y servicios colectivos destinados a la

72. Ver Montaner, J. M.; Muxi, Zaida y Alvarez, Fernando (eds.), Archivo critico modelo
Barcelona, Barcelona, Barcelona llibres, 2011.
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poblacién y a las actividades, reducir las desigualdades sociales, facili-
tar la deliberacién ciudadana en relacién con las politicas pablicas, etc.
Pero muchas veces es una palabra que se utiliza en vano y que puede
servir para legitimar actuaciones publico-privadas que contradicen los
objetivos tedricamente proclamados. Los planes en si mismos no son
operativos. De los planes no se come, hacen falta instrumentos y actua-
ciones: prioridades concretasy posibles, gestion posible del suelo en los
lugares adecuados, acceso al financiamiento, apoyo social y concerta-
cién con actores sociales, siempre que no contradigan los criterios y los
objetivos definidos democriticamente y de forma transparente. El plan
es un marco politico-juridico que debe ofrecer los instrumentos me-
diante proyectos, programas y actuaciones concretas en el territorio.”

¢,Hay una ética de los urbanistas?”

El urbanismo no es sélo una profesién técnica, es también una di-
mension de la politica. Tiene una fuerte incidencia social y muy condi-
cionada por los gobiernos y la legislacion. No hay un cédigo ético, una
legislacion especifica para los urbanistas. Tampoco los gobiernos o los
agentes sociales y econdémicos prescinden de los principios generales
de las constituciones o de lasleyes. Se utiliza el urbanismo para dinami-
zar la construccion sea como sea y para quien sea, o para urbanizar sue-
lo con finalidades especulativas y para segregar socialmente a sectores
de la poblacion. Se realizan infraestructuras insostenibles y despilfa-
rradoras, que afectan la vida de los ciudadanos como vias rapidas y que
producen fracturas sociales o culturales. Se producen barrios cerrados,
verdaderos guetos, que fragmentan la ciudad y niegan la ciudadanfa.

Los técnicos complices de estas actuaciones contrarias al “derecho
a la ciudad” no tienen reparos en hacer proyectos y firmarlos, y casi
siempre las asociaciones o colegios profesionales no oponen ningu-
na critica ni denuncia, y menos adn elaboran cédigos efectivos. Por
lo menos deberia haber, en el conjunto de la sociedad, algunos prin-

73. En cada momento histérico de cambio, hay que plantear a la vez aquello que hay
que preservar y reconvertirlo para el futuro, y al mismo tiempo imaginar nuevos obje-
tivos ciudadanos y nuevas formas viables, por ejemplo, después de la guerra mundial
(1939-1945), la obra de Sert, Josep Lluis, s Podrdn sobrevivir nuestras ciudades?, 1942..

74. Ver la introduccién de Ciudades para cambiar la vida, “Ciudades resistentes, ciuda-
des posibles”, 2017, que plantea la cuestién de “;Existe una ética del urbanismo?”.
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cipios, como tienen otros profesionales, por ejemplo el “juramento de
Hipdcrates” de los médicos, o los educadores, que deben ensefar a to-
dos sin discriminaciones de ninguna clase.

El silencio de gran parte de los profesionales equivale a renunciar
a la ética de su formacién y su responsabilidad ante los ciudadanos.
Pero la responsabilidad no sélo es de los profesionales, sino también de
los expertos analistas de lo urbano, los investigadores y académicos, que
tienen otras responsabilidades. En primer lugar, deben denunciar las
actuaciones “anticiudadanas”, apoyar las reacciones sociales, incidir en
los medios de comunicacién y responsabilizar a los actores directos. Se-
gundo, deben analizar, criticar a los responsables y hacer publicas las
causas directas o indirectas y los efectos de las intervenciones urbanas
o urbanizables. Por ejemplo, operaciones de viviendas aceptables pero
sin centralidades accesibles o costes de movilidad. O que los residentes
deban costear unos precios de la hipoteca debido a la especulacién del
suelo y de los altos intereses de los bancos. La especulacién, los déficits
del entorno, los costes sociales y ambientales, entre otros, requieren ac-
tuaciones politicas y juridicas. Y tercero, hay que analizar y exponer los
factores estructurales que pervierten el urbanismo.

En esta época en que el capitalismo financiero globalizado es el
principal actor de acumulacién de capital por medio de los actores ya
citados (propietarios del suelo, promotores, gobiernos), esta acumu-
lacién de capital en los territorios urbanos o urbanizables es en buena
parte especulativa, y actualmente es la fuente mas potente, solamen-
te superada por la economia criminal, que por cierto estin bastante
conectadas. La fuerte subida de la acumulacién de capital tiene como
efecto la reduccién de recursos para la reproduccion social (vivienda, en-
torno, equipamientos y servicios, calidad de vida, movilidad, centrali-
dad accesible, proteccién social, etc.). Las exclusiones de los sectores
de bajos ingresos de las zonas urbanas de calidad da lugar a un déficit
de capital social y espacial, o como escribi6 Secchi: la “justicia espa-
cial”. El mandato ético del urbanismo es combatir la acumulacién de
capital para desarrollar la reproduccion social.

Los profesionales especializados disponen de instrumentos para la accién,
sean arquitectos, ingenieros, juristas, economistas, ambientalistas,
psicologos, gedgrafos, antropdlogos o disefiadores, etcétera y pue-
den ofrecerlos al conjunto de los urbanistas y a la ciudadania activa.
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Consideramos “instrumentos” todo aquello que aporte informacién
poco asequible, nuevas formas de financiacién y de recuperacién de
la plusvalia, modelos alternativos respecto a los disefios y materiales
constructivos, instrumentos juridicos creativos que respondan a los
propios principios generales, estudios comparativos y los efectos per-
versos de actuaciones similares, entre otros. A los “expertos” hay que
pedirles que analicen criticamente los procesos urbanos, difundan es-
tos conocimientos y sugieran propuestas.

Los medios de comunicacion deberian contribuir también a informar a
los ciudadanos y los profesionales de la comunicacidn, especializarse en
los temas urbanos, al igual que economistas, o expertos en politica inter-
nacional. Ellos pueden aportar no solamente difusion de situaciones con-
cretas, sino también apoyar alos actores sociales resistentes, proporcionar
conocimientos de otras experiencias y de otros expertos, y hacer investi-
gacion de los intereses, sea de los agentes econémicos o politicos, que hay
detras de productos aparentemente neutros. Sin embargo, los medios de
comunicacién masiva han sido un instrumento manipulador de ciudad
excluyente y de la urbanizacién sin ciudad. En el mejor de los casos in-
forman, y a veces criticamente, actuaciones escandalosas que dan lugar
a reacciones sociales, a veces incluso dadas por profesionales o expertos.
No analizan, no difunden los factores causales ni los efectos a mediano y
largo plazo. Los medios, en muchos casos, actilan de propagandistas de
conjuntos de viviendas en la nada, operaciones altamente especulativas y
excluyentes en las ciudades centrales, barrios cerrados en la urbanizacién
difusa y los consiguientes efectos ambientales, etcétera. A su vez, se han
tergiversado las palabras, la confusién de los conceptos, que difunden los
medios y producido por profesionales, experto o académicos.

El lenguaje es peligroso o “desconfiad de las palabras” [escrito en
un muro de Belleville, Paris])”

La confusion de los conceptos y recuperar el lenguaje van mucho mas alla
de los conceptos malignos explicitos, como especulacién, competitivi-
dad, infraestructuras, que fragmentan y segregan la ciudad, la expul-

75. La confusién de las palabras, o su clarificacién, la planteé Raymond Williams
en Key Words, publicado en 1976. Mis recientemente, la obra colectiva Ideas recibidas
(2009), promovida por el MACBA (Museo de Arte Contemporaneo de Barcelona), que
incluye dos textos urbanos de J. M. Montaner y Neil Smith.
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sion de poblacién hacia las periferias y tierras de nadie en favor de la
gentrificacion, resiliencia para abandonar a los sectores marginales, las
centralidades excluyentes, etcétera. Es cierto que estos conceptos son
hoy actuantes, pero no se requieren argumentos para denunciarlos.
Ya los hemos citado y hay bastante literatura critica. Sin embargo, hay
conceptos que crean discursos para acompafar las intervenciones ur-
banas que son justificaciones y, aun con buenas intenciones, no dejan
de ser retéricos y legitimadores.

Se utilizan conceptos vagos como “cohesién social”, “equidad” o
“Integracién”, y se obvia un concepto tan preciso y verificable: la des-
igualdad, sea en ingresos econdémicos, calidad de la vivienda y del en-
torno o en la relacién con el ingreso y el tamano familiar, distancia al
trabajo o a las centralidades, posibilidades de formacién, informacién
y convivencia con poblaciones distintas y mejor situadas, etc.

La sostenibilidad se aplica a todo y a nada, se hacen algunas inter-
venciones publicitarias mas o menos sostenibles, pero en paralelo se
aumenta mucho mas la insostenibilidad por ejemplo la urbanizacién
dispersa y el uso de los automéviles particulares.

En cuanto a la participacién, incluso muchos gobernantes proclaman
la “democracia participativa”. Esta se institucionaliza y el poder politico
la convierte en consenso pasivo, se justifica la accién gubernamental
y, en el mejor de los casos, se permite de tanto en tanto el discurso de
los tribunos de la plebe. La participacién es construir escenarios en-
tre las instituciones y los colectivos sociales para deliberar, negociar,
confrontarse, llegar acuerdos o no. Nace del conflicto y el conflicto es
permanente, pues la logica institucional y los intereses de los poderes
econdémicos pervierten los acuerdos participativos. Se requieren instru-
mentos propios de la ciudadania, la consulta o referéndum, la iniciativa
popular, la gestién ciudadana, la presencia en los procesos decisorios y
en su posterior ejecucion, la revocacion de los cargos publicos, etcétera.
Pero los gobernantes y funcionarios publicos en su mayoria consideran
el conflicto colectivo como una patologia social.

La gobernabilidad es otro concepto que hace furor entusiasta en los
organismos internacionales, entre politélogos, sociblogos y entre los
gobernantes que se protegen mediante redes, consorcios, agencias, or-
ganizaciones profesionales y sociales. Se diluyen las responsabilidades,
los procesos de intervencién urbana se hacen confusos y opacos, y se
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obvian los conflictos. Excepto si hay una reaccion por parte de las mo-
vilizaciones sociales. Entonces las oligarquias politicas, las “criminali-
zan” por antidemocraticas pues reducen la democracia a las elecciones.

En resumen, los conceptos optimistas y muy equivocos como la
competitividad, la cohesidon social, la sostenibilidad, la participacién
y la gobernabilidad aparecen como las virtudes teologales y por lo tan-
to misteriosas, sin embargo no corresponden a la realidad actual. Son
conceptos operativos pero contradictorios ente ellos y en si mismos.
Esta ecuacién virtuosa es imposible. Cada una niega a las otrasyen la
practica a si mismas.

La ecuacion virtuosa es errénea a las dindmicas negativas ya expues-
tas. Pero los conceptos utilizados, al ser equivocos y confusos, sirven
para hacer discursos que generen esperanzas y buenas intenciones.
Son pseudoconceptos ratificados por cuentistas sociales, que cumplen
a suvez una funcién legitimadora de los poderes actuantes y una fun-
cién naturalizadora de la realidad social con relacion a la ciudadania.
Todo ello con la activa complicidad de politicos, expertos y medios de
comunicacién. Los estudiosos del desarrollo urbano deberiamos em-
pezar por cuestionar el lenguaje utilizado. No se cambia la politicay la
organizacién social y econdémica con los conceptos viejos y confusos.”

Hay muchos otros conceptos que se aplican no solamente a las realidades
urbanas, que se consideran neutrales, incluso necesarios e incluso progresistas
que generalmente se usan tanto en la ciencias sociales, politicas, eco-
ndémicas o juridicas y que se han generalizado en los medios de comu-
nicacién y en el lenguaje corriente. Son conceptos que se consideran
naturales y en bastantes casos incluso progresistas o democraticos.
Se trata de conceptos analiticos o descriptivos comunes que, como
los anteriores, no son tan inocentes, ni cientificos, ni rigurosos como
parecen, y que en muchos casos sirven de sustrato de los anteriores.
Veamos algunos muy habituales.

La sociedad civil es un concepto desvirtuado por el uso generalizado.
Cuando Ferguson lo propuso, en el siglo XVIII, se referia a los cuerpos
organizados de las clases emergentes. No las atin clases dominantes:
ni el clero, que definia la ciencia y la creencia y el comportamiento hu-

76. Belil, M.; Borja, J. y Corti, M. (eds.), Ciudades, una ecuacién imposible, Barcelona,
Icaria, 2012. Ver en particular las contribuciones de J. M. Naredo, D. Harvey y J. Borja,
entre otros.
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mano, ni los aristécratas, que poseian las tierras y las fuerzas armadas.
La “sociedad civil” eran los burgueses (comerciantes, manufactureros,
etc.) y la bourgeoisie de robe (que hoy serian los cuerpos profesionales).
En resumen, la base social del tiers état. Actualmente hablar de socie-
dad civil tiene escasa utilidad, pues se mezclan todo tipo de organi-
zaciones, algunas paraestatales, otras reguladas o financiadas por los
gobiernos, otras de clase (empresariales, sindicales); unas muy poli-
ticas y de amplio espectro en cuanto a intereses y formas de actuar,
otras muy especificas; unas muy reconocidas por las instituciones,
otras ignoradas etcétera. Solamente hay formas diversas, formales o
informales, de asociacionismo, que son las que aportan mas potencial
innovador. El uso de esta amalgama cadtica de este concepto inade-
cuado hoy sirve para facilitar los consensos pasivos. Parece mas ade-
cuado, en todo caso, utilizar el concepto de “sociedad politica™ o de
“pueblo”, que permite definir un conjunto relativamente heterogéneo
que se moviliza conjuntamente por objetivos compartidos y transfor-
madores (reformistas o revolucionarios).

La globalizacion es seguramente el concepto que mas se ha acep-
tado acriticamente y es el mas tramposo. Deberiamos precisar a qué
globalizacién nos referimos pues se utiliza genéricamente y legitima
todo tipo de procesos globales, sean comerciales, financieros, cultura-
les, politicos, migratorios, informacionales o securitarios, entre otros.
Si usamos este término genéricamente pero lo aplicamos a las conse-
cuencias de la globalizacién financiera, legitimamos sus “efectos cola-
terales” como si de una fatalidad se tratara, en vez de precisar que nos
referimos a la actividad especulativa global del capitalismo financiero.

La globalizacién se convierte en un concepto naturalizador que pre-
tende expresar el nivel actual alcanzado por el “progreso” de la huma-
nidad. Se reconoce que existen unos costes en estos procesos, que se
deben a que la globalizacién no ha alcanzado su total plenitud. Los mas
criticos a lo sumo reconocen que hay unos costes que pueden corre-
girse mediante programas como el “Milenio” de Naciones Unidas. Este
discurso critico se cuida muy bien de denunciar las causas y los agen-
tes responsables, por ejemplo el Fondo Monetario Internacional, las

77. “Sociedad politica” es un concepto republicano. Equivale al viejo concepto de “pue-
blo”. Es la movilizacién de las clases excluidas por parte del poder politico y econdémico
de las oligarquias o, en términos recuperados, por la “nueva politica de las ‘castas”.
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politicas neoliberales, la financiacién de la economia internacional, la
accién de las multinacionales, el apoyo a las dictaduras complices go-
bernadas por elites que viven en la opulencia y la gran mayoria en la
miseria, etcétera.

Los mercados son otro ejemplo de lo mismo. Un mecanismo opa-
co, anénimo, imprevisible y fatal. En realidad, son firmas y personas
con nombres y apellidos, inversores improductivos, bancos cuyo tni-
co afan es el lucro inmediato, agencias de evaluacion corruptas. Seria
el momento de no confundir mercado, inversién, finanzas, términos
relativamente neutros, con lo que es simplemente especulacién; un si-
niestro juego de piramide que pagan la inmensa mayoria que son los
ciudadanos comunes. La légica de los mercados globales especulativos
conduce a un aumento de las desigualdades y de la dualizacién social,
como lo demuestran los impactos de la crisis actual.

La flexibilidad del mercado de trabajo se considera para gobernan-
tes e ide6logos del empresariado como un factor fundamental para el
progreso. Pero en realidad es generalizar la precariedad de los trabaja-
dores, y en especial la de los jévenes, y legitimar el desempleo como un
indicador de economia moderna. Se utiliza una palabra con una carga
genérica positiva para nombrar una realidad regresiva y perversa. El
“precariado” reproduce a gran escala el ejército de reserva de mano de
obra; produce un nuevo lumpen proletariado al que se pueda crimi-
nalizar, y estd vinculado a los procesos de privatizacion de servicios y
empresas hasta una época reciente de caracter publico.

La privatizacion de servicios de vocacién universal, como la sanidad,
la educacién o los transportes, estd destinada a dualizar a los ciudada-
nos: sectores altos y una parte importante de los medios seran clientes
de los servicios privados, y el resto, mas del 50%, dependera de unos
servicios basicos deteriorados y programas sociales de minimos. Proba-
blemente la precarizacion del trabajo representa la mayor regresion res-
pecto al capitalismo predominante en la segunda mitad del siglo XX, que
fue compatible con un rol econémico importante del sector pablico y el
establecimiento de politicas de bienestar social con vocacidn universal.

La identidad es una palabra peligrosa, nos dice Tony Judt. Es un de-
recho y un factor de cohesién y de convivencia compartir elementos
culturales, histdricos, lingiisticos, simbdlicos, festivos, etc. Ocurre
también que un colectivo expresa un afan identitario cuando hay un
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poder dominante que pretende debilitarlo para imponer el suyo o ato-
mizarlo. Ya se sabe que a un poder autoritario no le importa que los
ciudadanos no lo quieran, lo que le importa es que estos no se quieran
entre si. La identidad de los pueblos o comunidades actuales, tengan
Estado propio o no, es hoy una mezcla multicultural que vive procesos
de fusidn relativa o parcial. Por lo tanto, en ningin caso puede dis-
criminarse a nadie en nombre de una identidad autéctona esencial
y permanente. Se utiliza la identidad no tanto para cohesionar una
poblacién arraigada sobre bases histéricas, culturales o sociales, sino
para excluir, no reconocer los derechos propios a otros colectivos o
individuos, para coaccionarlos y para sobreexplotarlos. Un ejemplo
reciente es el discurso piblico de un lider de los neocons: “es antiame-
ricano facilitar que los pobres ejerzan el derecho de voto”.

La individualizacién es otro lugar comin, tanto de los cientistas so-
ciales como de los medios de comunicacién. Es un tépico muy actual
desde el Renacimiento. Es cierto que en las dltimas décadas se han
acentuado los comportamientos individualizados: por ejemplo respecto
a la movilidad, a las comidas cotidianas, a los horarios de cada uno, las
relaciones sociales, etcétera. (la lista es casi infinita). En nombre de la
individualizacién, economistas y politélogos legitiman modelos anali-
ticos que parten del “individuo tipo”, y abandonan los conceptos clave
de la estructura y el conflicto sociales, como es la “clase”. La afirmacién
convertida en paradigma de que “no hay sociedad, hay individuos” es
una de las bases ideoldgicas principales de las politicas neoliberales. Un
andlisis elemental nos permite comprobar que la socializacién de los in-
dividuos es hoy probablemente mucho mayor que en épocas pasadas. Se
mantiene la familia como entidad social solidaria, se revaloriza el barrio,
se multiplican las redes sociales asociativas (las reales y las virtuales) y
sobre todo, los individuos dependen cada vez mas de los servicios pt-
blicos o de caracter colectivo (educacién, salud, cultura, ocio, asistencia
social, etc.). En las relaciones de trabajo subsisten las clases trabajadoras
asalariadas, que representan mas del 50% de la poblacién activa, aunque
una parte de ellas use la computadora en vez de un telar, un torno o una
maquina de escribir. Ademas tanto los estudios estructurales como los
comportamientos y los conflictos sociales nos muestran la pertinencia
del concepto de “clase”, aunque se hayan modificado sus formas y sus
denominaciones. Como en los otros casos citados, un concepto como
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“individualizacion”, que puede servir si se relativiza su uso, en realidad
con frecuencia es utilizado como un medio de escamotar el caracter
“clasista” de nuestras sociedades.

Los idedlogos del neoliberalismo exaltan en articulos y entrevistas el
derecho de los individuos a vivir en casas individuales y jardin, en ba-
rrios seguros y tranquilos, evitar a las gentes o los comportamientos
que no quieren ver. La ciudad postmoderna™ que nos proponen es una
miriada de guetos y de tribus, unas regiones urbanizadas en las que el
hébitat principal serdn fragmentos de ciudad, socialmente homogé-
neas y monofuncionales.

A principios de este siglo, uno de los principales directivos de La
Caixa publicé un articulo en La Vanguardia sobre la prioridad del de-
recho de los individuos a vivir en este modelo de ciudad. Una opinién
interesada, pues la entidad financiera habia comprado mucho suelo
urbanizable destinado a estos fines.

El gobierno de la Generalitat financié copiosamente a finales del
siglo XX un macro-proyecto y exposicion, “Hiper Catalunya”, que pro-
ponia la disolucién de las ciudades en area difusas y fragmentadas. La
gran fiesta de la especulacion.

El gasto puiblico considerado como despilfarroy los recortes, como una
necesidad objetiva que creara las bases para la reactivacién econémi-
ca. Mentiras aunque sean avaladas por autoridades politicas, econé-
micas o académicas.

El supuesto despilfarro en el gasto publico (inflacién de personal,
baja productividad, etc.) existe, pero es relativamente facil conocer y
exigir las reformas que lo reduzcan al minimo. La critica seria vilida
si se comparara con el sector privado, que ha sido el principal genera-
dor de deuda (los bancos y el bloque “cementero”, tres veces mas que
los compradores de vivienda). Conocemos lo que producen los servicios
publicos, en general se considera que se trata de bienes o servicios de
cardcter universal, es decir que interesan a todos los ciudadanos, mu-
chas veces no sabemos si lo que producen las empresas privadas es lo
que corresponde a las necesidades sociales y a las demandas solventes.
Podemos sospechar o constatar que en nombre de la demanda solvente,

78. “El fin de la ciudad postmodernista...”, en Borja, J., Revolucion urbana y derechos ciu-
dadanos, op. cit.
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la industria farmacéutica, por ejemplo, se ocupa mucho mas de investi-
gar y producir productos de belleza que remedios para las enfermeda-
des masivas. Los promotores y constructores crean urbanizaciones en
el desierto que quedan abandonadas y se financian con créditos que, si
los bancos no cobran, son compensados por el Estado. Estos bancos a
su vez especulan en ambitos globales, cierran las puertas al pequefio o
mediano capital productivo local (el principal generador de empleo), y
distribuyen dividendos e indemnizaciones a sus consejeros y directivos,
gracias a que son refinanciados por el gobierno, con lo cual aumenta la
deuda pablica, que luego debe cubrirse recortes sociales.

Los recortes, como el paro, a su vez afectan principalmente a la
educacion, a la sanidad y a los programas sociales, y se utilizan no sélo
para reducir la deuda pablica, también sirven para fomentar proce-
sos de privatizacién de los servicios publicos, que suponen un inicio
de liquidacién del welfare state. Estos recortes van unidos a contrarre-
formas fiscales que reducen los impuestos con el argumento de que
habrd mas inversion y se creard mas empleo. Falso. Como ademads se
“recortan” los salarios, no sélo aumenta la pobreza, también se redu-
ce la demanda solvente, lo cual conlleva recesion y desocupacién. La
minoria privilegiada aumenta su patrimonio, espera mejores tiempos
para invertir o lo hace en otras partes del mundo. Es decir, hay una
dindmica que nos lleva a los peores modelos de sociedad del siglo XIX.

La seguridad es la gran palabra para los apdstoles del miedo, los
mensajeros de los peligros que nos acechan, los mesias que nos trae-
ran tranquilidad por medio del autoritarismo y la exclusién de las “cla-
ses peligrosas” (recuerden Clases trabajadoras, clases peligrosas, la obra
clasica de Louis Chevalier).

La paradoja del mundo occidental: nunca ha existido mayor segu-
ridad que la que disfrutamos hoy, si nos atenemos al uso que se le da
hoy en nuestros paises (delincuencia urbana, es decir, robo o violencia
en el espacio puablico). Sin embargo, aparece como principal preocu-
pacién, a la par que el desempleo o la inmigracién. Inseguridad hay,
pero por otras razones y en otros aspectos: el trabajo y la desocupa-
cidn, la seguridad social y las pensiones, la vivienda y las hipotecas, la
educacidn y el porvenir de los hijos, el acceso y la cualidad del servicio
de salud, etcétera. También por la pérdida de referentes territoriales y
socioculturales, y por la dificultad de entender y gestionar los cambios
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que se producen en el entorno, es decir, la llamada “globalizaciéon”. Es-
tas inseguridades incontrolables se subliman y encuentran en la de-
lincuencia urbana (casi siempre de baja intensidad) y en la presencia
de personas diferentes (inmigrantes, en especial j6venes) en el espacio
publico compartido: el chivo expiatorio. Importantes poderes politi-
cos y mediaticos contribuyen decisivamente a que las inseguridades
profundas se reorienten y focalicen transfiriendo la inseguridad difu-
sa a la ciudad. Combatir la ideologia del miedo y de la inseguridad es
hoy una tarea tan importante como la denuncia del racismo y la xeno-
fobia, y el fanatismo identitario forma parte del mismo complejo de
angustias de la época. Joévenes, pobres e inmigrantes son las victimas
de la inseguridad manipulada.”

La inmigracion, precisamente, es otro concepto mal usado. Inmi-
grante es el que se traslada de un territorio a otro. Es alguien que viene
de fuera, que estd de paso, un periodo relativamente breve. Si se insta-
la en un pais determinado deja de ser inmigrante; es un residente, un
ciudadano, cuyo estatus debe reconocerlo la administracién del lugar.
El hecho real es que en la Europa actual, inmigrantes son los “no co-
munitarios”, sea cual sea su situacion de residentes, con o sin trabajo,
llegados recientemente o con afios de residencia, con arraigo familiar o
no, con “papeles” (siempre insuficientes para tener plenos derechos)
o “sin papeles”. En la practica son inmigrantes los que buscan trabajo
o realizan actividades poco cualificadas. Es un concepto “clasista”, no
“étnico”. Los profesionales, los empresarios, los rentistas, los residen-
tes europeos de la tercera edad, etc. no son llamados “inmigrantes”.
¢Por qué se utiliza incorrectamente el término ? Muy simple: sirve para
mantener ante la opinién pablica y ante los que son asi denominados la
impresién de que son considerados gente de fuera aunque tengan alli
residencia formal, hijos, proyecto de futuro. Es formalizar y legitimar
mediante el lenguaje su estatus precario, su capitisdiminutio (derechos
reducidos), su desigualdad permanente, el estar siempre bajo sospecha
y bajo amenaza (el temor atavico y la xenofobia hacia el “extranjero”).
El enorme “ejército de reserva de mano de obra” que representan los
inmigrantes, su estatus y sus condiciones de vida, recuerdan los peores

79. Ver las obras de Loic Wacquant: Parias urbanos. Marginalidad en la ciudad a comienzos
de este milenio (2001) y Punir les pauvres (2004), y de J. Borja, “Miedos urbanos y deman-
das de seguridad: la represi6n preventiva” (2007).
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casos del “capitalismo manchesteriano” descripto por Engels en la obra
La situacion de la clase trabajadora en Inglaterra. En el caso actual, se legiti-
ma mediante un uso fraudulento de la “extranjeria”. El extranjero es un
extrafio, un peligro latente, se los controla y se los excluye para facilitar
su sobreexplotacion o, si conviene, se los expulsa. Se utilizan para deri-
var el malestar de las clases populares y medias hacia el “inmigrante”,
portador del miedo a perder el trabajo, la vivienda o la proteccién so-
cial, el miedo a sus costumbres y religién, el miedo a que violen, roben
o hagan terrorismo. Asumen los trabajos que no hacen los autdctonos,
la media cultural de los allegados es casi siempre mas alta que la de
los poseedores de la nacionalidad, el porcentaje de delincuencia (si ex-
cluimos la insuficiencia de “documentos”) no es superior a la media del
pais, y evidentemente la inmensa poblacién denominada “inmigrante”
no tiene nada que ver el terrorismo.

Las ideologias legitimadoras del miedo han tenido una influencia de
muy dificil evaluacién pero de indudable importancia en este pro-
ceso perverso.

Los medios de comunicacién han exagerado ad infinitum los ma-
les de la ciudad, la inseguridad del espacio publico, la droga, la con-
gestion del trafico, la contaminacién del aire, el ruido, la suciedad, la
pobreza, los inmigrantes, la mezcla con gente que no es como uno,
las manifestaciones, la policia o la ausencia de esta, el video control
0 su ausencia, etcétera. Hemos citado titulares recientes publicados
en medios de prensa prestigiosa (EIl Pais, Le Monde, The Economist); si
reuniéramos un dossier a partir de la prensa mas o menos amarilla, la
mas vendida, los titulares y fotografias, ofreceria una imagen terrori-
fica. Aparece la obsesién por la seguridad. Esta influencia medidtica
influye considerablemente en todas las clases sociales. Los habitantes
tienden a encerrarse en urbanizaciones o en sus casas desmoralizados
por considerar irreversible la degradacion urbana. El espacio publico,
se hace mis peligroso, la prediccién provoca el autocumplimiento.
Hay otra influencia, mds sutil, que se dirige a clases medias y altas: la
que promueve las urbanizaciones cerradas, los countries, las edge cities,
los barrios privatizados (o incluso calles). Aqui interviene el afan de
distincién. Los grandes medios de comunicacién publican suplemen-
tos semanales dedicados casi exclusivamente a la compra y venta de
parcelas o viviendas en estos conjuntos, que son la negacién de la ciu-
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dad. En Espafia, por ejemplo, El Pais publica “Propiedades” y los fines
de semana, La Vanguardia aumenta su venta gracias a un suplemento
similar (tan exitoso que EIl Pais ha renunciado a distribuir su suple-
mento en Catalunya por no poder competir con este).

En Argentina sucede algo similar: Clarin y La Nacion son promoto-
res, ademas de informadores, de los countries o barrios cerrados con una
exclusividad social, solamente de “gente bien”. La cuestion del miedo y
de la seguridad en América Latina merece una reflexion especifica.*

La obsesién por la imposible seguridad absoluta es funcional a los
procesos expuestos. Hemos sefialado la paradoja de que el temor a la
ciudad, la inseguridad subjetiva, caracterice hoy el estado animico de
las poblaciones de las ciudades europeas occidentales, pues en compa-
racién con el resto del mundo y con su propia historia, nunca habian
alcanzado el nivel de seguridad que poseen actualmente. Esta paradoja
se explica probablemente por un conjunto de factores. Existe una base
objetiva: las molestias de la vida urbana que se citan habitualmente
existen; el ruido, la contaminacién, la pequena delincuencia urbana,
los precios de la vivienda, etcétera. Sin embargo al tener en cuenta las
ventajas comparativas que ofrecen las ciudades grandes e incluso me-
dianas, como diversidad de ofertas de trabajo y educacién, proximi-
dad de todo tipo de ofertas culturales, comerciales y de servicios, no
parecen razones suficientes.

En algunos sectores de poblacién se busca una vivienda mejor en
segundas o terceras coronas al mismo precio que una vivienda de
menor calidad o tamafio en el centro urbano, aunque los costes de
la movilidad aumentan. Puede intervenir el mito bucélico de la vida
campestre, de la proximidad de la naturaleza, pero la urbanizacién
dispersa metropolitana tampoco ofrece maravillas.

Elfactor seguridad es en muchos casos un factor clave, un factor que
integra diversas dimensiones. Una de ellas es obviamente la influencia
de las campanas mediaticas que exageran considerablemente la rea-
lidad mediante la presentacidn y repeticiéon de los casos delictivos, lo

80. Kessler, Gabriel, El sentimiento de inseguridad, Buenos Aires, Siglo XXI, 2009. Ver
también los trabajos de Dammert, Lucia, en Ciudades, una ecuacion imposible, op. cit., y
también la obra que editd junto con Paulsen, Gustavo, Ciudad y seguridad en América
Latina, Santiago de Chile, FLACSO, 2006. Asi como Carrién, Fernando, Ciudad, memo-
ria y proyecto, Quito, Olacchi, 2010.
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cual genera la impresion de que hay mas delincuencia que en el pasa-
do, aunque no sea cierto. Tampoco es una razén suficiente.

Apuntamos dos aspectos relacionados con la seguridad, que nor-
malmente no se tienen en cuenta. En las sociedades urbanas actuales
existe una muy visible desigualdad social creciente. Ello incide en la
delincuencia urbana, pero también multiplica los miedos de los “po-
seedores”, los que tienen mucho o bastante que perder. La pobreza
provoca mala conciencia y también miedo, mas o menos consciente,
temor a la reaccién de los desposeidos, especialmente en las clases me-
dias y en épocas de crisis, en las que las personas estin angustiadas
ante la posibilidad de caer en el abismo.

Una dimension mas general de la inseguridad es la que ofrece el
mundo actual y el pais en el que uno vive

La crisis econémica y sus derivados, deviene en precariedad labo-
ral, deudas e hipotecas adquiridas, el desempleo posible, la jubilacion,
la seguridad de los ahorros, el porvenir de los hijos, etcétera, ademas
de otros factores de inseguridad e incertidumbre, como las guerras
lejanas pero presentes cada dia en el televisor, o en las que el gobierno
y las fuerzas armadas estan vinculados, asi como el terrorismo, una
realidad que a veces se siente préxima (ademas el temor al terroris-
moyy alas guerras has sido excitado por politicos irresponsables, como
Bush o Aznar). También influyen las amenazas ambientales: el cambio
climatico, las catastrofes naturales o producto de la tecnologia (centra-
les nucleares, por ejemplo), el agotamiento de recursos basicos, como
la energia o incluso el agua. Esta inseguridad mas etérea, a veces abs-
tracta, ante la cual se es impotente y no hay casi nunca un responsable
préoximo que pueda dar alguna respuesta o garantia, se sublima en el
entorno urbano.

Un factor relacionado en parte con el miedo es el citado afin de
distincién, que en nuestras sociedades desiguales, consumistas, indi-
vidualistas y competitivas coincide con los miedos citados. El afan de
distincién incide en dos tendencias del urbanismo posmoderno, que
en realidad son las dos caras de una misma moneda: vivir en zonas
exclusivasy segregar a los colectivos sociales que no se quieren ver. Un
afin absolutamente peligroso y relativamente imposible. La ciudad
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fragmentada, cada grupo social en su gueto, no sélo es la disolucién de
la ciudad, es también la tribalizacién de la sociedad.

La relacién entre los grupos sociales se reduce a relaciones funcio-
nales en un sistema en que cada grupo tiene privilegios respecto a los
que estan debajo de la escala, sin que haya interrelacion entre ellos
excepto las de poder. No se crean lazos o pautas comunes. Cuando ex-
plota un conflicto, no hay escenario ni lenguaje para la negociacion.
El afan de distincién llevado al extremo mediante barrios o comple-
jos “fortalezas” es por ahora improbable (aunque sea la realidad en
ciudades africanas subsaharianas) pues la estructura social y urbana
existente es muy compleja, diversificada, con movilidad en ambos
sentidos y muchas posiciones intermedias. Los que buscan un refugio
“seguro” en una urbanizacién exclusiva recuerdan al nifio que cierra
los ojos para que no lo vean. En fin, la distincién llevada a la estructura
urbana es a la vez una actitud peligrosa y ridicula.

Los miedos, las incertidumbres, la distincidn, el rechazo a los ex-
cluidos, la “sociedad del desprecio” o la indiferencia® ante la compasion
es resultante no sdlo de las dindmicas urbanas socioeconémicas ya
expuestas, es también producto del lenguaje mistificador como es la
competitividad y la resiliencia, la individualizacién y el consumismo,
el despilfarro pablico y la regresion del gasto social, etcétera.

El lenguaje perverso citado pretende neutralizar los derechos que
hacen posible la libertad y la igualdad de todos aquellos que conviven en
los territorios urbanizados. Reconquistar los conceptos de los derechos es
redemocratizar la democracia excluyente en la que estamos inmersos.

Conclusiones. Los conceptos renovados para reconstruir los
territorios democraticos y los derechos de la ciudadania

Einstein dijo algo asi como que si queremos cambiar el mundo, o
lasideas, ola realidad social y econémica, tenemos que cambiar el len-
guaje. O recuperarlo. Ya hemos expuesto la confusién y la manipula-
cién de los conceptos que sirve para legitimar el discurso justificativo
y pretendidamente explicativo de la realidad actual. Se rechazan otros

81. La sociedad del desprecio (Madrid, Trotta, 2011) retine un conjunto de trabajos de Axel
Honneth escritos en aleman y traducidos en francés como La société du mépris (Paris,
La Découverte, 2006).
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conceptos que forman parte del patrimonio cultural democratico, des-
de la Carta Magna y la Carta del Bosque de Inglaterra del siglo XIII a
los derechos de los pobres, las revoluciones liberales y republicanas,
las luchas sociales de los trabajadores y la concepcién de los derechos
evolutivos para adecuarse a la libertad y la igualdad de toda la ciuda-
danfa. Actualmente se pretende rechazar o ignorar conceptos como

» o«

“contradicciones y conflictos econdmicos y sociales”, “clases sociales
y lucha de clases”, “derechos iguales y universales”, “democracia como
proceso que cuestiona el marco politico-juridico formal”, “privilegios
politicos y econémicos de las minorias que acumulan poder”.

Las comisiones evaluadoras de la Union Europea rechazan casi siempre
de entrada los proyectos de investigacién social que utilizan conceptos

» o« » o«

como “clases sociales”, “teorias criticas”, conflictos sociales”, “plusva-

» o« » o« » o«

lias urbanas”, “pensamiento alternativo”, “estudios cualitativos”, “no

» o«

aplicar modelos cuantitativos”, “salario ciudadano o renta bdsica uni-
versal”, “derechos politicos idénticos para los que residen en el mismo
territorio”. Otro ejemplo de ello: el uso de las revistas cientificas indexa-
das. Nos referimos a muchas de ellas, no todas, obviamente. Estas eva-
laan los articulos por procedimientos muy opacos, los autores se citan
entre si y siempre se refieren a “autoridades del tema”. Aplican mode-
los formales que evitan el conocimiento concreto y mulitidimensional
de la realidad, evitan criticas al pensamiento conservador dominante
y se cuidan mucho de hacer propuestas que puedan considerarse poli-
ticas confrontadas con el “orden, o desorden, establecido”.

Los cientistas sociales (economistas, socidlogos, politélogos, etc.), asi
como los organismos internacionales y la mayoria de gobernantes, se
valen de conceptos de apariencia bienintencionada pero que en rea-
lidad son inocuos. Usan palabras que parecen apostar por politicas
publicas progresistas o para los sectores populares, pero sin molestar
a los sectores acomodados, a los que se les garantiza su estatus privi-
legiado y se les dice implicitamente que si se mejora un poco la situa-
cién de las clases populares, serd mas facil o “menos peligroso” que
perturben su vida. Se prioriza, en el mejor de los casos, la reduccién
de la “pobreza absoluta”, pero se omite que se mantiene o incluso au-
menta la desigualdad social, a pesar de que esta es una fuente mucho
mayor de conflicto que la pobreza. A su vez, se tiende a dualizar los
bienes y servicios colectivos, como la vivienda, la escuela, la sanidad o
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los transportes. Para los sectores de bajos ingresos, se crea un sistema
“asistencial” de muy baja calidad, pablico o privado subvencionado,
y el resto (sectores medios acomodados y altos) pueden elegir entre
ofertas publicas pero lucrativas o subvencionadas, privadas o concer-
tadas con el Estado.

Los gobiernos de los Estados ejercen un poder politico, juridico, fi-
nanciero y de competencia sobre las ciudades y las areas urbanas. El
gobierno se organiza sectorialmente, pero el territorio es complejo; la
democracia parlamentaria o representativa es muy poco participativa;
la inaccesible burocracia aplica protocolos administrativos con escaso
conocimiento de las situaciones; el marco juridico en teoria produce
los instrumentos para la intervencion en el territorio pero, como se ha
visto, faltan los instrumentos para dar respuesta a las demandas socia-
les; los poderes judiciales por origen de clase y por ideologia tienden a
defender la propiedad y la economia de mercado.

Los recursos econdmicos de los gobiernos locales son reducidos
respecto al Estado central, su financiamiento depende en gran parte
del gobierno de la Nacién y como su distribucion suele ser muy des-
igual, los recursos no van necesariamente a donde hay mas déficit.

Los gobiernos locales han sido mas innovadores y mas sensibles
tanto a desafios estructurales como a las desigualdades y la sosteni-
bilidad como situaciones especificas que son todas, y que requieren
actuaciones publicas de proximidad. Reconstituir el gobierno del te-
rritorio requiere la institucionalidad de la metropolitacién, un gobier-
no urbano-regional y una potente descentralizacién que haga posible
la participacién democratica activa de la ciudadania.

La lucha de clases en el territorio existe

Un conflicto que no se quiere reconocer, pero lo es, pues se da en
el proceso de las condiciones de acumulacién de capital: maximiza-
cién y concentracién de los ingresos privados frente a las tedricas
prioridades de la produccién social de bienes y servicios comunes. En
consecuencia, la creciente acumulacién de capital (en buena parte es-
peculativo) tiende a debilitar, por falta de recursos, mientras aumen-
tan las necesidades sociales, la reproduccién de la fuerza de trabajo.

Hay una tendencia a la pauperizacion, relativa siempre, pero abso-
luta en situaciones criticas. El gasto ptblico destinado al salario indi-
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recto o ciudadano no sélo crece en funcién de las demandas sociales,
sino también los costes sociales (vivienda, transportes, sanidad, segu-
ridad, pensiones, educacién, servicios urbanos, etc.) aumentan, lo cual
conlleva empobrecimiento respecto al pasado. Por ejemplo, el coste de
la vivienda o de servicios basicos, como el agua o la energia o el trans-
porte. Hay una regresion de los derechos fundamentales.

El conflicto sobre el salario ciudadano o indirecto

Es hoy en el territorio donde se combinan y se dirimen este con-
junto muy complejo de factores. Los intereses de unos y otros, para
simplificar capital y trabajo, no son los mismos. Las dindmicas urba-
nas dominantes se han orientado prioritariamente en funcién de la
acumulacién del capital, lo cual genera mas desigualdad en el territo-
rio. Hay explotacién no sélo en el proceso productivo, sino también en
el proceso de la reproduccion social, el déficit del salario ciudadano. El
conflicto social en los dmbitos de trabajo existe, especialmente en los
servicios y empresas publicas y en grandes empresas industriales. Un
sector importante de la poblacién, pero no la mayoria social. En cam-
bio la poblacién afectada por la tendencia a la baja del “salario ciuda-
dano” es la mayoria social, incluye a los marginales y los inmigrantes,
alos trabajadores pobres y al precariado, a los trabajadores empleados
y los auténomos, a los empleados y los técnicos, a los funcionarios y
los comerciantes, a la mayoria de los profesionales y los cuadros, a los
pequefios empresarios y gran parte de los medios empresarios, a los
profesores y los artistas, etcétera.

La ciudadania no se limita al estatus de ser residente y acceder a
un lugar para vivir y a los servicios basicos que proporciona la muni-
cipalidad. Tampoco basta con obtener la ciudadania politica, que es
fundamental. Incluye un conjunto de derechos que hace posible vivir
dignamente, en libertad y con (relativa) igualdad en la ciudad y sus en-
tornos, desde la vivienda hasta el paisaje, desde la educacién hasta la
seguridad, el acceso ala cultura yla comunicacién y al medio ambiente
saludable. No hace falta haber leido a Marx para saber que el proceso
de la reproduccién social forma parte de la produccién y que los dere-
chos civiles y politicos sirven de poco si faltan los derechos sociales,
culturales, econémicos y ambientales. Esto es, el derecho a la ciudad.
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El urbanismo es un vector que forma parte del derecho a la ciudad,
un vector complejo, que contribuye decisivamente tanto a los dere-
chos a bienes o servicios materiales como a la vivienda, al transporte
o0 ala educacién y a los elementos mas simbdlicos, culturales o politi-
cos, como el sentimiento de seguridad y de reconocimiento, el ocio y
la convivencia, la belleza del entorno y el ambiente saludable. El ur-
banismo no garantiza todos los derechos, ni mucho menos, no puede
hacer desaparecer la desigualdad social y la exclusién espacial, pero
por lo menos no debe aumentarlos, y puede incluso contribuir bastan-
te areducir las desigualdades y exclusiones, asi como a mejorar salario
indirecto o ciudadano.

La ciudad es un proceso permanente en el que se manifiestan di-
namicas contradictorias, que generan o reducen la justicia espacial, la
sostenibilidad, la inclusién, el ejercicio de los derechos ciudadanos. El
urbanismo debe ser entendido como una dimensién de la democratiza-
cién de la desdemocratizacion que predomina en estas tltimas décadas.

La ciudad y las zonas periurbanas o difusas son hoy un espacio politico,
donde se pierden o se ganan, desarrollan o se reducen los derechos
ciudadanos, es un espacio conflictual basico.

La confrontacién de clases en la sociedad industrial, en los siglos
XIX y XX, también era compleja, pero el conflicto se situaba en el
marco de la fibrica, ademas de la politica electoral parlamentaria. Ac-
tualmente, el territorio del conflicto se sitGa en el marco urbano y en
la politica en distintas escalas de las instituciones, con mecanismos
complementarios a las elecciones: democracia participativa, colabora-
tiva, rendimiento de cuentas, de iniciativa popular, etcétera.

Los actores ciudadanos no son una clase homogénea, como no lo
eran los obreros industriales, los de la construccién, los empleados,
los funcionarios de nivel bajo, etc. Los unia la relacién directa capital-
trabajo, beneficios-salario, y en medio, la apropiacion de la plusvalia.
A posteriori los hemos percibido como una clase homogénea, aunque
las diferencias e incluso las contradicciones eran importantes, mas in-
cluso si se les agrega a los campesinos. La relativa homogeneidad de la
mayoria ciudadana estd unida por el salario ciudadano o la reproduc-
cién social. Pero hay diversidad de clases y categorias. También cuenta
la localizacién en las ciudades y regiones metropolitanas. Hay distin-
ciones y contradicciones miltiples entre los ciudadanos que reclaman
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sus derechos ciudadanos, en algunos casos muy obvios, como los que
viven alquilando y los propietarios que poseen mas de una vivienda y
las alquilan, los comerciantes y los clientes, los profesionales liberales
que quieren evadir impuestos y los asalariados que pagan debidamen-
te los servicios publicos. Pero el conjunto de bienes y servicios que se
requiere para una vida digna y con capacidad para hacer oir su voz
ante los poderes politicos y econémicos, no son una “clase ciudadana”
pero si una ciudadania activa, que lucha por un reparto invertido entre
la acumulacién de capital y la reproduccién social.

Los trabajadores han luchado durante siglos para llegar al estatus-
de la ciudadania. Ahora estan en las ciudades, pero sienten que estan
perdiendo o reduciendo sus derechos o que ni siquiera son ciudada-
nos pues viven en los margenes o en los guetos.

Los gobiernos locales y metropolitanos y los movimientos ciudadanos son
una de las principales palancas para promover la democratizacién de
las democracias deficitarias y regresivas. Estos territorios estin frag-
mentados en municipios pequefios y medianos, barrios periféricos a
la ciudad compacta pero segregados por murallas reales o simbdlicas,
zonas de urbanizacion nunca del toda acabadas. Y hay también am-
plias praderas difusas, donde emergen conjuntos aislados, centros co-
merciales a los que se puede solamente acceder por el auto particular,
puestos de gasoil en un cruce de carreteras con bar, un supermercado
y algo mas (se lo pueden imaginar). Es fundamental reorganizar el te-
rritorio, el exceso de divisiones administrativas (municipios, departa-
mentos, provincias, entidades metropolitanas no electas, operaciones
ad hoc que son enclaves, como parques de negocios o de ocio, etc.). En
las ciudades y regiones metropolitanas es donde se encuentran las
mayores desigualdades y las insostenibilidades, los dos grandes desa-
fios del territorio.

El gobierno metropolitano supone un ente politico que elabore un
plan territorial y estratégico. Pero también instrumentos basicos, como
la unificacién de la fiscalidad para reducir los déficits sociales, la in-
tegracién del sistema de movilidades, la ordenacién de centralidades
que contribuyan a hacer ciudad donde esta se pierde o no es ciudad,
politicas que garanticen la sostenibilidad y eviten el despilfarro (ener-
gia, medio ambiente, proteccién del paisaje, etc.), instituciones judicia-
les y todo aquello que haga posible el derecho a la ciudad. Para ello, es
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necesario que se den contrapesos al gobierno metropolitano que pue-
dan tender a la tecnocracia. Los gobiernos municipales o entes locales
deben intervenir en las politicas metropolitanas y asumir la ejecucién
de los programas que les correspondan. A la vez, los colectivos ciudada-
nos (organizaciones sociales, culturales, sindicales, etc.) se confronta-
ran en ambas instituciones por los gobiernos de proximidad, pues son
estos los que viven y sienten el déficit de los derechos ciudadanos.

¢El derecho a la ciudad es una dimension de la democracia y nada
mas? Podria serlo si el Estado actual, en América y en Europa, seria
en el mejor de los casos, democracia de baja calidad. En las tltimas
décadas, como se ha expuesto, se han dado procesos de desdemocra-
tizacidén. Creemos que la sociedad debe reconquistar los derechos que
fueron conquistados y pervertidos y la asuncién de derechos legitimos
pero no legales o no efectivos, asi como los derechos emergentes en
esta nueva era. Nos parece que esta reconquista es prioritario que se
haga desde los territorios urbanos y metropolitanos. Las poblaciones
se movilizan si construyen lazos, y la ciudad y los territorios del en-
torno lo hacen mas posible. Se expresan demandas y reivindicaciones.
Perciben la injusticia social y espacial, los privilegios de minorias y de-
rechos negados o deficitarios para mayorias o colectivos marginales
o excluidos. Lucha de clases, evidentemente, no significa dos bloques
enfrentados, como lo que se expresaba en la gran industria de hace un
siglo, pero se da en el territorio al enfrentarse a los agentes capilares
del capitalismo financiero y las complicidades de una parte importan-
tes del sistema politico estatal. ;Es posible? Si porque estd en cuestién
la humanidad y las préximas generaciones no podran soportar la sos-
tenibilidad del planeta y sus recursos. Porque las desigualdades son
escandalosas y coinciden en los mismos territorios que los privilegia-
dos y los agentes de la especulacidn, la corrupcién y el despilfarro. Y
porque los ciudadanos, cuando asumen que les niegan sus derechos y
que estos derechos son compartidos por muchos que estan juntos, se
dan cuenta de que entonces todo es posible.
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DEL DERECHO A LA VIVIENDA AL DERECHO A LA
CIUDAD: UNA PERSPECTIVA JURIDICA SOBRE
EL URBANISMO EN LA CIUDAD AUTONOMA DE
BUENOS AIRES

Horacio Corti”

LA CIUDAD Y EL DERECHO

El objetivo de este breve ensayo consiste en destacar la relevancia ac-
tual del Derecho ala Ciudad desde la éptica juridica, teniendo en cuenta
en particular la situacién de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

El derecho es sélo una de las facetas de la ciudad, que se caracte-
riza por su multiplicidad de aspectos. Mas atn, cada ciudad es una
pluralidad de ciudades, que se superponen, se mezclan o, tal vez, que
mutuamente se repelen. Asi, por ejemplo, Ezequiel Martinez Estrada
comienza su texto sobre Buenos Aires refiriéndose a las diversas ciu-
dades que ella alberga. Alli se refiere a la ciudad de Pedro de Mendoza,
identificada con la tierra, ciudad primera, descripta con tonos dra-
maticos: “una ciudad inestable y atroz reposa muda y quieta, dentro
o debajo de las otras”. A ella agrega la ciudad de Garay (avasallado-
ray de conquista), la ciudad de la emancipacién (“libre, entusiastica,
efervescente en el ideal de la redencién humana”) y la ciudad de 1880:
la ciudad de todos y de nadie. Martinez Estrada, que publicé el texto
en los anos cuarenta del siglo pasado, pensaba que este esquema de
cuatro ciudades en convivencia simbidtica podia explicar una serie de
fenémenos sociales y culturales de Buenos Aires.!

* Defensor General del Ministerio Piiblico de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Doc-
tor en Derecho. Profesor Regular Titular de la asignatura Finanzas Pablicas y Derecho
Tributario en la Universidad de Buenos Aires. Autor de numerosos libros y articulos.

1. Martinez Estrada, Ezequiel, La cabeza de Goliat. Microscopia de Buenos Aires, Buenos
Aires, Emecé, 1947. Dos textos recientes sobre Martinez Estrada: Christian Ferrer, La
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Beatriz Sarlo, en la primera década de este siglo, también multi-
plica la Buenos Aires que recorre, fotografia y escribe. Las distribuye
en dos grandes categorias: la ciudad real y las ciudades imaginadas.
La primera tiene diferentes versiones. La ciudad de las mercancias,
con la que se abre el ensayo, se desdobla en la ciudad del mercado,
simbolizada por los shopping center, y la ciudad de los vendedores am-
bulantes, que Sarlo resume como los ambulantes. La otra ciudad real
es la ciudad de los pobres: villas miserias, los sin techo que viven en
las calles, casas tomadas, las zonas degradadas, las ventanas enrejadas
y la violencia urbana. Y, sobreimpuestas a las interiores, la ciudad de
los extranjeros, la de los actuales inmigrantes. A la segunda categoria
pertenece el recorrido por las ciudades imaginarias: la que imaginan
los artistas (escritores, pintores, fotégrafos) o ciudad escrita.?> Pero
también la ciudad que se ofrece a los extranjeros: las descripciones de
las guias turisticas, los sitios restaurados, volantes de propaganda, los
sitios y barrios culturales. En su parte final, Sarlo se refiere a la ciber
ciudad, una trama comunicativa que se sobreimprime a la trama terri-
torial. Luego de construir y recorrer estas ciudades miultiples, afirma
que la ciudad real “todavia, fija los ritmos de las ciudades imaginadasy
define los estilos incluso de aquellos que imaginan una independencia
original. En ella, todavia, estin arraigados los ricos y los pobres”.?

Como todas las realidades institucionales modernas, la ciudad
implica un entramado juridico explicitado en textos revestidos de au-
toridad. El derecho urbanistico, una rama especial del derecho admi-
nistrativo, ordena el territorio y regula los usos del suelo. Desarrolla (o
debiera desarrollar) el interés publico en materia urbanistica modulan-

amargura metédica. Vida y obra de Ezequiel Martinez Estrada, Buenos Aires, Sudamerica-
na, 2014 y Gerardo Oviedo, El suplicio de las alegorias. Ezequiel Martinez Estrada, entre la
Pampa y la Isla de Utopia, Buenos Aires, Caterva, 2015.

2. Hay varios estudios recientes sobre la ciudad escrita. Ver, entre otros: Gisele Heffes,
Las ciudades imaginarias en la literatura latinoamericana, Buenos Aires, Beatriz Viterbo
editora, 2008 y los ensayos compilados en Javier de Navascués (editor), La ciudad ima-
ginaria, Buenos Aires, Iberoamericana, 2007. Un texto imprescindible sobre Buenos
Aires es el de Margarita Gutman: Buenos Aires. El poder de la imaginacion. Imdgenes itine-
rantes del futuro metropolitano en el primer Centenario, Buenos Aires, Ediciones Infinito,
2011, texto donde se analizan los “deseos, planes y expectativas para el futuro de la
ciudad producidos por los habitantes de Buenos Aires” alrededor de 1910.

3. Sarlo, Beatriz, La ciudad vista, Buenos Aires, Siglo XXI editores, 2009.
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do los alcances de los derechos de propiedad y la libertad econémica de
empresa. La interseccién con el derecho privado surge de inmediato,
ya que son los cédigos civiles los que regulan los diferentes derechos
reales, los regimenes de propiedad, y los contratos centrales en la vida
urbana, como las locaciones.* Pero no se puede comprender la trama
juridica que da sustento a la ciudad sin considerar las reglas referidas
a las habilitaciones de actividades comerciales o industriales como las
reglas de transporte, los regimenes penales, contravencionales y de fal-
tas (hechos ilicitos, sanciones y procedimientos), las reglas tributarias
especificamente urbanas y el impuesto inmobiliario. Estos conjuntos
de reglas conforman un ambito abigarrado, generalmente complejo,
también confuso y opaco, de disposiciones. Y al formar parte de ramas
juridicas diversas, sujetas a un conocimiento académico especializado,
tienden a diluir su comin referencia a la problematica urbana. La pre-
sencia inmediata de la realidad ciudadana se disemina en una multipli-
cidad de regimenes juridicos carentes de sistematicidad.

Estos ambitos del derecho objetivo, que remiten a diversas discipli-
nas doctrinarias, también han generado una dilatada jurisprudencia.
En el caso argentino, ya desde el inicio de la Corte Suprema ha habido
problemas urbanos significativos que llegaron a su conocimiento. Y
muchos de ellos referidos total o parcialmente a la ciudad de Buenos
Aires. Un ejemplo paradigmatico es el caso “Saladeristas Podesta”, de
1887 (Fallos: 41:274), donde se controvertia una ley que prohibia las fae-
nas de los saladeros y graserias en el municipio de la ciudad y sobre el
rio Barracas y sus inmediaciones. Segtn el informe de un juez de paz
resefiado en la propia sentencia,

... las aguas inmundas que caen al rio en gran cantidad, son de los salade-
ros; que la sangre que se arroja en los depdsitos que se han hecho en ellas,
se hallaba corrompida, y de una fetidez insoportable, y calcula en mil pipas
la cantidad de agua inmunda que se arroja diariamente en el Riachuelo.

4. En 2014 se dictd en Argentina un nuevo Cédigo Civil (CC). Sélo como indicador
sintomatico, cabe destacar que reguld los barrios privados, pero nada dijo de las villas
y asentamientos que se distribuyen en todo el territorio del pais. La regulacién utili-
za la denominacidn “conjuntos inmobiliarios” y comprende, entre otros, a los clubes
de campo y a los barrios privados o cerrados (articulo 2073 CC). La primera de sus
caracteristicas es el “cerramiento” (articulo 2074 CC). Como sefiala Bernardo Secchi,
“la gated community es la negacién de la ciudad” (ver: Becchi, Adda y otros, La ciudad del
siglo XXI. Conversando con Bernardo Secchi, Buenos Aires, Catarata, 2017, p. 98).
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Sobre la base de las potestades legitimas en materia de poder de
policia de salubridad la Corte, en el caso, convalidé la legislacién que
los saladeristas impugnaban sobre la base de sus libertades econémi-
cas. Caso de interés desde multiples puntos de vista. En ese momento
de desarrollo de la doctrina juridica no se encontraban juridicamente
reconocidos los derechos a la salud y al medio ambiente sano como
hoy en dia. Por ende, en vez de haber derechos en conflicto, el caso es
visto como un conflicto entre un derecho (la libertad econémica de los
saladeristas) y el interés publico que le cabe proteger al Estado (la salud
publica). No se trata, por ejemplo, de un juicio donde vecinos invocan
sus derechos individuales y colectivos a la salud y al medio ambien-
te, sino de una decision legal estatal que regula una actividad sobre la
base del referido interés publico. Pero ademas de estas disquisiciones
generales, el caso revela un problema estructural en el ambito urbano
de Buenos Aires (compartido por la Ciudad y la provincia homénima):
la contaminacién de la cuenca Matanza Riachuelo, que continué sin
cesar desde aquel fin de siglo XIX hasta la actualidad.

Limite sur de la ciudad con la provincia de Buenos Aires, el Riachue-
lo, que podria ser un elemento central en la vida de la Ciudad, mas por
sudesembocadura en el Rio dela Plata, es sin embargo un serpenteante
rio contaminado, de olor nauseabundo, que el viento derrama por los
bordes urbanos. Sucesivos actores politicos, del mdas variado origen,
prometieron su saneamiento y esas promesas vanas, como dijo Home-
ro Expdsito, también se escaparon con el viento. Una nueva sentencia
de la Corte, dictada en el caso “Mendoza” (Fallos: 331:1622) en el siglo
subsiguiente (en 2008), ordend la creacién de un programa con tres ob-
jetivos simultaneos: a) mejorar la calidad de vida de los habitantes de
la cuenca; b) la recomposicion de la cuenca en todos sus componentes:
agua, aire y suelos, y ¢) la prevencién del dafio con suficiente y razona-
ble grado de prediccién.’

5. La Defensa Publica de la Ciudad de Buenos Aires interviene en el caso “Mendoza”
asistiendo a todas las personas y comunidades afectadas por la sentencia y que resi-
den en la jurisdiccién de la ciudad de Buenos Aires. Una aproximacién general puede
verse en “La causa Mendoza: la relocalizacién de las familias y el derecho a una vida
digna. Las personas no son cosas”, en Revista Institucional de la Defensa Piiblica, N° 6,
2014. Curiosamente, la sentencia dictada en el caso “Mendoza” ha sido considerada
un modelo de justicia “dialégica” y digo curiosamente pues los habitantes de la cuenca
que viven en una zona que fue calificada de riesgo ambiental por la Corte Suprema
atn no han sido considerados una parte procesal en el expediente, contrariando re-
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Estos casos muestran diversas cuestiones, una de ellas esla especial
indiferencia que, desde el siglo XIX hasta el siglo XXI, hemos desple-
gado frente a los rios que delimitan el ambito de la ciudad de Buenos
Aires: el Riachuelo al sur y el Rio de la Plata al este.® Han sido espacios
para eliminar residuos, no de disfrute de la vida urbana. En todo caso,
el Rio de la Plata es un instrumento para ubicar un puerto (que sigue
siendo el principal de la economia argentina, y el inico de jurisdiccién
federal), que permite la entrada y salida de mercancias,” fundamental-
mente exportaciones agropecuarias generadas en las enormes exten-
siones territoriales del pais. El puerto sélo tiene un valor instrumental
de salida y entrada de bienes, sin un valor en si mismo. Aspecto que
perdura hasta el dia de hoy, en que ocupa un sector territorial signi-

ficativo de la ciudad y funciona como un auténtico no-lugar urbano.

TRANSFORMACIONES ACTUALES DEL DERECHO

Si vemos todo este panorama juridico se echa en falta una visién
unificadora de la problematica urbana en su conjunto. Ciertamente,
este fendmeno de disgregacion puede verificarse en una diversidad de
ambitos, como sila heredada organizacién del material juridico (basada
en clasificaciones tradicionales bajo la metifora arborescente de las ra-
mas) ya no fuera adecuada a las complejas realidades contempordineas.®

glas basicas del debido proceso y la tutela judicial efectiva. Sobre la justicia dialégica,
ver: Gargarella, Roberto, Por una justicia dialogica. El Poder Judicial como promotor de la
deliberacién democritica, Buenos Aires, Siglo XX1, 2004. Sobre el reclamo de los vecinos,
ver la presentacién efectuada ante la propia Corte Suprema incluida en la citada pu-
blicacién de la defensa publica de la Ciudad de Buenos Aires.

6. Sobre la indiferencia es clave el texto de Claudio Martyniuk, ESMA. Fenomenologia
de la desaparicién, Buenos Aires, Prometeo, segunda edicién de 2016, seguramente el
ensayo mds importante de la filosofia (del derecho) argentina de las dltimas décadas.
7. En los afios noventa, una de las reformas modernizadoras de la época consistié en
el dictado de una ley general de puertos (Ley N° 24093), que cambi6 la perspectiva ju-
ridica sobre ellos, en linea con la politica de privatizacién y desregulacidén econdmica.
Una de sus medidas consisti6 en la transferencia de los puertos al ambito provincial,
salvo el de la ciudad de Buenos Aires, que perdura bajo la jurisdiccién federal (el Poder
Ejecutivo vetd la transferencia a la municipalidad, pues consider6 oportuno quedarse
en sus manos el proceso de privatizacién, ver Decreto 1092/92).

8. Me referi a las categorizaciones y clasificaciones juridicas en “Normas y apa-
ratos conceptuales: dos aspectos del derecho (a partir de la lectura de una frase de
Alchourrén y Bulygin)”, en Revista Isonomia, N° 45, octubre 2016.

101



COLECCION INSTITUCIONAL

Pero el derecho es una practica social atravesada por continuos
procesos y tensiones. Hay varios de esos procesos que nos resultan
aqui relevantes y ellos pueden ser una via posible para redisefiar los
materiales juridicos relativos a la vida urbana. Consideramos muy
sucintamente tres de los principales procesos de transformacién que
vienen ocurriendo en la practica juridica: a) la constitucionalizacién
del derecho interno, b) la constitucionalizacién del Derecho Interna-
cional, y c) la internacionalizacién del Derecho Constitucional.

La constitucionalizacion del derecho

El término “constitucionalizacién” tiene varios significados. De
acuerdo a su uso tradicional hay un proceso de constitucionalizacién
cuando un concepto, regla o principio es incorporado al nivel constitu-
cional. Asi hablamos de la constitucionalizacién del derecho a la vivien-
da o del principio de reserva de ley en materia tributaria. La historia (de
larga duracién) del constitucionalismo occidental muestra la continua
expansion del derecho constitucional. De contener escuetas organiza-
ciones del poder estatal y declaraciones de derechos basados en el dip-
tico “libertad y propiedad” han pasado a ser complejas construcciones
que: a) organizan el poder en sentido horizontal (divisién de poderes,
inclusion de organismos de control, sistemas de control de constitucio-
nalidad, ministerios ptblicos) y vertical (la organizacién del poder a ni-
vel territorial, sea en formas federales o a través de descentralizaciones
y regionalizaciones); b) contienen extensas declaraciones de derechos,
que van mucho mas alld de aquel diptico, para organizar un sistema de-
mocratico (derechos de participacion politica) y proteger una pluralidad
de colectivos (trabajadores, consumidores, minorias) o de bienes (como
el medio ambiente), y ¢) organizan un denso sistema de financiacién
de esas instituciones y derechos (la constitucién financiera del Estado).

Ademis, las Constituciones pasan a contener los principios fun-
damentales del ordenamiento juridico. La constitucionalizacién com-
plementa el proceso de codificacién que se desarroll en Europa desde
fines del siglo XVIII, primero por obra del absolutismo ilustrado y
luego por los regimenes postrevolucionarios. Tales cddigos remitian,
cuando especificaban criterios de interpretacion, a diversas fuentes
(la primera es la propia letra del c6digo) y, cuando no resultaba po-
sible encontrar una solucién (caso no previsto de caricter excepcio-
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nal, dadas las pretensiones de exhaustividad de este tipo de legislacién
racional), a principios generales del derecho que no se encontraban
incorporados al derecho positivo. Esos principios fueron progresiva-
mente incorporados a las constituciones.’

Las constituciones adquieren asi una enorme densidad. Una de las
formas (polémica) de decirlo es que ellas incluyen un orden de valores,
visién expuesta, como es sabido, por el Tribunal Constitucional Federal
aleman ala hora de interpretar la Ley Fundamental de Bonn de 1949.

El segundo concepto de constitucionalizacion se desprende de este
extenso proceso, y significa que el ntcleo de cada institucién juridica
(del procedimiento administrativo a la familia, del mercado a la ca-
tegoria de persona) es de cardcter constitucional. De esta forma, el
nucleo de cada doctrina juridica (la doctrina administrativa, civil o la-
boral) estd enraizada en un pensamiento de caracter constitucional.”

Cadarama del derechoy cada institucidn se reconfigura como con-
secuencia, para emplear el éxico de Guastini, del caricter invasivo del
pensamiento constitucional. Las Constituciones invaden cada rincén
del ordenamiento juridico. Paralelamente, cambia la forma de hacer
doctrina juridica, pues las doctrinas juridicas particulares albergan a
la doctrina constitucional en su propia interioridad conceptual.”

Dos consecuencias surgen de todo esto, respecto de nuestra tema-
tica. En primer lugar, es preciso elaborar un concepto constitucional de

9. Desarrollé algunos aspectos de las relaciones entre c6digos y Constituciones en
Corti, Horacio, “La verdad en la doctrina constitucional”, en Sucar, German y Cerdio
Herran, Jorge (coords.), Derecho y Verdad III. Concepciones, Buenos Aires, Tirant Lo
Blanch (en prensa).

10. Me referi al proceso de constitucionalizacién de una rama del derecho en particular
(el Derecho Financiero) en un reciente ensayo en homenaje al profesor Victor Uckmar:
Corti, Horacio, “Los principios comunes del derecho constitucional presupuestario,
el gasto publico justo y la Teoria General de la Constitucién Financiera” (en prensa).
11. El auge actual del difuso concepto de constitucionalizacion tiene uno de sus puntos
de partida, muy probablemente no intencional, en un ensayo de Guastini, Ricardo,
“La constitucionalizacion del ordenamiento juridico: el caso italiano”, en Carbonell,
Miguel (coord.), Neoconstitucionalismo(s), Madrid, Trotta, 2005. Alli sefiala que “por
constitucionalizacién del ordenamiento juridico propongo entender un proceso de
transformacién de un ordenamiento al término del cual resulta totalmente ‘impreg-
nado’ por las normas constitucionales. Un ordenamiento juridico constitucionalizado
se caracteriza por una Constitucién extremadamente invasora, entrometida (perva-
siva, invadente), capaz de condicionar tanto la legislacién como la jurisprudencia y
el estilo doctrinal, la accién de los actores politicos, asi como las relaciones sociales”.
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ciudad que incluya como rasgos definitorios los valores y principios
centrales de los ordenamientos constitucionales.”” En segundo lugar,
la doctrina juridica sobre la ciudad tiene que elaborar dicho concepto
y forjar asi un derecho urbanistico de raiz constitucional.

La constitucionalizacion del Derecho Internacional

Paralelamente al anterior, otro proceso histérico-juridico se ha de-
sarrollado: la constitucionalizacién del Derecho Internacional. Este
fenémeno se produjo a través de la formacidn, desde el fin de la Se-
gunda Guerra Mundial, del Derecho Internacional de los Derechos
Humanos. La historia de este derecho desde fines de los anos cuarenta
hasta el dia de hoy ha sido vertiginosa. Cabe tener presente que en la
Carta de las Naciones Unidas, si bien el vocabulario de los derechos
humanos estd presente, ellos tienen un lugar modesto.” De hecho, la
propuesta del representante panamefo de incluir una declaraciéon de
derechos fue rechazada y la cuestién se difirié para el futuro. El do-
cumento serd formulado en 1948, aunque con caracter juridicamente
no vinculante: la Declaracién Universal de los Derechos Humanos (de
ahi que esos “derechos” no sean, en rigor, derechos subjetivos).” En
tanto, los primeros pasos hacia un documento vinculante no parecian
auspiciosos; frente a la idea original de dictar un tnico documento,
pronto las discusiones quebraron esa perspectiva y el proceso se bifur-
6. Asi, en 1952, mediante la Resolucién de la Separacién, la Comisién
de Derechos Humanos de las Naciones Unidas comenzdé a elaborar dos
convenciones internacionales, que recién fueron adoptadas simulta-

12. Esto sucede en todas las ramas juridicas, hoy en dia en proceso de transfiguracién.
Como ejemplo, podemos mencionar el concepto constitucional de matrimonio, que tie-
ne como eje el principio de igualdad. De ahi que se hable actualmente de “matrimonio
igualitario” y que en muchos ordenamientos juridicos se descalifique como inconsti-
tucional la cldsica restriccién en cuanto al género.

13. Sobre el efectivo lugar politico que ocuparon los derechos humanos en el proceso
de creacién de las Naciones Unidas, ver el sugestivo y polémico texto de Samuel Moyn,
La dltima utopia. Los derechos humanos en la historia, 2015.

14. Hoy en dia se considera que forma parte del Derecho Internacional, ya como princi-
pios generales, ya como parte de la costumbre. Ver: “Legal Consequences for States of the
Continued Presence of South Africa in Namibia (South-West Africa) Notwithstanding
Security Council Resolution 276 (1970)”, ICJ Reports, 1971, opinién separada del Juez
Ammoun, Vicepresidente de la Corte Internacional de Justicia, en la p. 76.
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neamente en 1966.° Finalmente, en 1976 entraron en vigor ambos tra-
tados: el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP) y
el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
(PIDESC). Se ve que las esperanzas de 1948 se concretaron recién en
los afios setenta. A partir de alli la practica del Derecho Internacional
de los Derechos Humanos se acelerd notablemente.

En primer lugar, se dictaron una serie de tratados que expandieron
el contenido protegido por el Derecho Internacional de los Derechos
Humanos actual.® Luego se crearon mecanismos de proteccién alli
donde estos faltaban originariamente, como en el PIDESC.” También
se afirmé la universalidad, indivisibilidad e interdependencia como
propiedad de todos los derechos, revirtiéndose asi la menor jerarquia
(esto es: la menor significacién politico-juridica) de los derechos so-
ciales que estaba en la base de la suscripcion de dos pactos en vez de
uno.’® De acuerdo con estas propiedades, todos los derechos, en di-

15. ONU, Asamblea General, Resolucién sobre la Preparacién de dos Proyectos de Con-
venciones Internacionales sobre Derechos Humanos, 5 de febrero de 1952, UN DOC.
A/RES/543 (VI).

16. Hay una serie de pactos complementarios, que conforman el corazén del Derecho
Internacional de los Derechos Humanos. Por orden cronoldgico: i) la Convencién In-
ternacional sobre la Eliminacién de todas las Formas de Discriminacién Racial, del 21
de diciembre de 1965; ii) la Convencién sobre la Eliminacién de Todas las Formas de
Discriminacién contra la Mujer, del 18 de diciembre de 1979; iii) la Convencién contra
la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes, del 10 de di-
ciembre de 1984; iv) la Convencidn sobre los Derechos del Nifio, del 20 de noviembre
de 1989; v) la Convencién internacional sobre la proteccién de los derechos de todos
los trabajadores migratorios y de sus familiares, del 18 de diciembre de 1990; vi) la
Convencién Internacional para la Proteccién de todas las Personas contra las Desapa-
riciones Forzadas, del 29 de junio de 2006; y vi) la Convencién sobre los Derechos de
las Personas con Discapacidad, del 13 de diciembre de 2006.

17. El Comité DESC fue creado por una decisién del ECOSOC (1985/17) en mayo de
1985 y comenz6 a sesionar en 1987. Por su parte, el protocolo opcional fue adoptado
por la Asamblea General en diciembre de 2008, en el 60° aniversario de la Declaracién
Universal, y entré en vigor en 2013, luego de su décima ratificacién.

18. ONU, Proclamacién de Teherdn, aprobada por la Conferencia Internacional de
Derechos Humanos, Teherdn, 13 de mayo de 1968, parr. 13; Distintos criterios y medios
posibles dentro del sistema de las Naciones Unidas para mejorar el goce efectivo de los dere-
chos humanos y las libertades fundamentales, Resolucién 32/130, Asamblea General, 1977;
Declaracién sobre el Derecho al Desarrollo, Resolucién 41/128 de la Asamblea General de
las Naciones Unidas, 4 de diciembre de 1986; Declaracién y programa de accién de Viena,
aprobada por la Conferencia Mundial de Derechos Humanos, Viena, 14 a 25 de junio
de 1993, parr. 5. También estas propiedades serdn destacadas por las reuniones de ex-
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ferente grado, dependen de los restantes para su realizacién (inter-
dependencia) y se encuentran en un mismo grado de jerarquia, sin
divisiones rigidas entre ellos (indivisibilidad).”

Por altimo, los diferentes dérganos de proteccién han interpretado
y aplicado las convenciones en una multiplicidad de documentos, de-
sarrollando y profundizando el contenido de aquellas.

Ahora bien, ;por qué hablamos de constitucionalizacién del Derecho
Internacional? Las razones son varias, y una de ellas es la que hace al
contenido. Las declaraciones de derechos eran un contenido tipico
de las Constituciones nacionales, correlativas a la formacién de los
Estados modernos, y forman parte de los proyectos politicos que les
han dado nacimiento. Esos contenidos pasan hoy del ambito nacio-
nal al internacional, de modo que los Estados se obligan entre ellos a
respetar dichos derechos. Esto ha implicado una transformacién del
Derecho Internacional, donde la clave clasica consiste en regular las
relaciones entre los Estados, no asi, como sucede aqui, reconocerle de-
rechos a las personas contra el Estado que suscribe el tratado.

Se trata, segin una formula habitual, de tratados de nuevo tipo. De
ahi que, por ejemplo, se apliquen a su respecto expresiones tipicas de

pertos y los documentos resultantes. Ver: Principio General L5 de los Principios de
Maastricht sobre las Obligaciones Extraterritoriales de los Estados en el Area de los
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales; principio A.3 de los Principios de Lim-
burg sobre la Aplicacién del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales. Ver también: UN Doc. E/CN.4/Sub.2/1992/16. Realizacion de los DESC. Infor-
me definitivo presentado por el Sr. Danilo Tiirk, Relator Especial.

19. Una sintesis elocuente de este desarrollo puede verse en la Declaracién conjunta del
Comité de Derechos Humanos y el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Cul-
turales CCPR/C/2016/-E/C.12/2016/3, Los Pactos Internacionales de Derechos Humanos: 50
aitos mds tarde (2016), donde se destaca que “la situacién de los derechos econdmicos, sociales y
culturales se ha equiparado gradualmente a la de los derechos civiles y politicos, como se reafirmé
con la aprobacién el 10 de diciembre de 2008 del Protocolo Facultativo del Pacto Internacional
de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, que estableci el procedimiento de comunicacion,
inexistente hasta entonces”. Luego se deducen las consecuencias, al afirmarse, de forma
general, que “todos los derechos requieren recursos legales, de lo contrario no son mas
que papel mojado. Todos los derechos deben garantizarse, sin discriminacién, formal-
mente o de facto. Todos los derechos imponen obligaciones inmediatas a los Estados,
aunque la aplicacién plena de algunos elementos puede llevar tiempo. Todos los derechos
se sostienen mutuamente, los derechos civiles y politicos y los derechos econémicos, sociales y cul-
turales se fortalecen entre si; por ejemplo, los derechos a la alimentacién o la vivienda no pueden
protegerse plenamente en ausencia de los derechos a la libertad de expresién o de asociacién, o
cuando no existe ningiin recurso para reivindicar tales derechos”. Ver parr. 6 y parr. 8.
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la interpretacion del Derecho Constitucional. En ese sentido, es un lu-
gar comun de los diferentes 6rganos de proteccién afirmar que hacen
una interpretacién dindmica, extensiva, acorde a los fines o propdsi-
tos del pacto; que les corresponde hacer una interpretacién evolutiva,
de acuerdo al desarrollo del sistema internacional, tanto en su faz uni-
versal como regional, de ahi la habitual apelacién a decisiones de otros
organos; o que, en definitiva, y en una férmula que resume lo anterior:
los pactos son documentos vivientes.>

Tal como sefiala la Corte Interamericana de Derechos Humanos,
el Derecho Internacional de los Derechos Humanos “ha avanzado mu-
cho mediante la interpretacién evolutiva de los instrumentos interna-
cionales de proteccién”, y ademas “los tratados de derechos humanos
son instrumentos vivos, cuya interpretacion tiene que acompafar la
evolucién de los tiempos y las condiciones de vida actuales”.”

Por cierto, se trata de un grado de constitucionalizacién, significa-
tivo pero no total, pues no se configura, a través de un proceso consti-
tuyente, caracteristica hasta ahora al menos considerada definitoria
para individualizar una Constitucién.?* No obstante, a la vez, si hay
una mutacion profunda del Derecho Internacional, con tratados que

20. Ver: Riedel, Eibe; Giacca, Gilles y Golay, Christophe, Economic, Social and Cultural
Rights in Internatio-nal Law: Contemporary Issues and Challenges, Oxford, Oxford University
Press, 2016, p. 17, donde se destaca que los tratados de derechos humanos son livings
instruments, sujetos a una interpretacién dindmica. Sobre la singularidad de los tratados
de derechos humanos, ver: OC 1/1982, “Otros tratados objeto de la funcién consultiva de
la Corte”y OC 2/1982 “El efecto de las reservas sobre la entrada en vigencia de la Conven-
cién”, con remisién a lo dicho por la Comisién Europea de Derechos Humanos.

21. Ver: Corte IDH, “El Derecho a la Informacién sobre la Asistencia Consular en el
Marco de las Garantias del Debido Proceso Legal”, Opinién Consultiva OC-16/99 del
1 de octubre de 1999. En diversas decisiones la CIDH ha efectuado reflexiones sobre
cémo interpretar la Convencién. Ver también, por ejemplo, OC 5/1985, “La colegiacién
obligatoria de periodistas”, donde sostuvo que las normas de un tratado regional de-
ben interpretarse a la luz de la doctrina y de las disposiciones: a) de otros tratados que
versen sobre la misma materia, y b) de los instrumentos de caricter universal.

22. Pero también es cierto que hay un debate sobre el concepto mismo de Constitu-
cién. Uno de sus impulsos es la caracterizacién de la actual Unién Europea, donde
hay documentos que se califican de constitucionales y sin embargo no se establece
un Estado, la trama institucional tiene muy poco de democracia (incluso de acuerdo
a sus definiciones mds limitadas), aquellos documentos no han surgido de procesos
constituyentes y no hay ninguna magnitud politica a la que pueda designarse pueblo
europeo. Ver: Baquero Cruz, Julio, Between competition and free movement, The Economic
Constitutional Law of the European Community, Oxford y Portland, Hart Publishing, 2002.
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tienen caracteristicas inéditas, que han generado una practica juridica
también impensable a la luz del paradigma internacional clasico de
relaciones interestatales.

La apuesta actual consiste en insertar en esta practica internacio-
nal el derecho a la ciudad. Como veremos, hasta ahora hay una decla-
racién politica de las Naciones Unidas (pero que ya generd el dictado
de una resolucién del Consejo de Derechos Humanos), circunstancia
al fin de cuentas habitual en la historia del derecho internacional, don-
de este es un paso previo a su consagracién juridica operativa.

Esta insercién luego arrastra un sinntimero de consecuencias, pues
implica la aplicacién a su respecto de todo un corpus doctrinario de
enorme profundidad. Asi, la consagracién de un derecho (por ejemplo,
el derechoalavivienda en el PIDESC) exige de los Estados que las perso-
nas afectadas participen en los procesos de decision; que se suministre
informacién a fin de que puedan participar, o que se asegure la justicia-
bilidad y el acceso a la justicia. Es decir: participacidn, transparencia y
acceso a lajusticia son tres aspectos institucionales que complementan
la efectividad de cualquier derecho en el ambito internacional. Y asi, en
caso de reconocerse, habra de suceder con el derecho a la ciudad.

La internacionalizacion del derecho constitucional

Pasemos ahora al tercer proceso que mencionamos, la internacio-
nalizacién del Derecho Constitucional. Una de las caracteristicas de
las Constituciones a partir de las tltimas décadas consiste en que le
han otorgado un estatus juridico singular en la estructura jerarquica
del ordenamiento juridico a los tratados internacionales de derechos
humanos. Hay varias formulas para ello, y el caso argentino es ejem-
plar. La reforma constitucional de 1994 le otorgd a estos tratados igual
jerarquia que la propia Constitucién. Esto significa que el maximo ni-
vel jerarquico en el orden juridico argentino estd compuesto por: a) las
normas de la Constitucién, y b) las normas de los tratados internacio-
nales de derechos humanos que han sido constitucionalizados.?> De

23. De acuerdo al art. 75, inc. 22 de la Constitucién argentina, es atribucién del Con-
greso la siguiente: “Aprobar o desechar tratados concluidos con las demds naciones y
con las organizaciones internacionales y los concordatos con la Santa Sede. Los trata-
dos y concordatos tienen jerarquia superior a las leyes. La Declaracién Americana de
los Derechos y Deberes del Hombre; la Declaracién Universal de Derechos Humanos;
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ahi que se utilice la expresion “bloque de constitucionalidad”, extraida
de la tradicién constitucional francesa.

Ahora bien, la practica juridica argentina dio un paso mais, al
considerar relevante la vasta interpretacién que de esos tratados
efectdan los drganos internacionales de aplicacién: cortes, comisio-
nes o comités.* Entonces no sélo es preciso considerar en el dere-
cho argentino la jerarquia constitucional otorgada a los tratados de
derechos humanos, sino también las interpretaciones que de ellos
efecttian los érganos internacionales encargados de aplicarlos, via
hermenéutica, que implica una apertura de la practica juridica nacio-
nal a la practica homoéloga internacional.”s

la Convencién Americana sobre Derechos Humanos; el Pacto Internacional de Dere-
chos Econdémicos, Sociales y Culturales; el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos y su Protocolo Facultativo; la Convencién sobre la Prevencién y la Sancién
del Delito de Genocidio; la Convencidn Internacional sobre la Eliminacién de todas
las Formas de Discriminacién Racial; la Convencién sobre la Eliminacién de todas las
Formas de Discriminacién contra la Mujer; la Convencién contra la Tortura y otros
Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes; la Convencidn sobre los Derechos
del Nifio; en las condiciones de su vigencia, tienen jerarquia constitucional, no de-
rogan articulo alguno de la primera parte de esta Constitucién y deben entenderse
complementarios de los derechos y garantias por ella reconocidos. Sélo podrin ser
denunciados, en su caso, por el Poder Ejecutivo nacional, previa aprobacién de las dos
terceras partes de la totalidad de los miembros de cada Cdmara. Los demads tratados
y convenciones sobre derechos humanos, luego de ser aprobados por el Congreso, re-
querirdn del voto de las dos terceras partes de la totalidad de los miembros de cada
Camara para gozar de la jerarquia constitucional”.

24. Segun la propia Corte Suprema “la ya recordada jerarquia constitucional’ de la
CADH (considerando 5) ha sido establecida por voluntad expresa del constituyente,
‘en las condiciones de su vigencia’ (art. 75, inc. 22, parrafo 2), esto es, tal como la Con-
vencién citada efectivamente rige en el ambito internacional y considerando parti-
cularmente su efectiva aplicacién jurisprudencial por los tribunales internacionales
competentes para su interpretacion y aplicacion. De ahi que la aludida jurisprudencia
deba servir de guia para la interpretacién de los preceptos convencionales en la medi-
da en que el Estado Argentino reconocié la competencia de la Corte Interamericana
en todos los casos relativos a la interpretacion y aplicacidén de la Convencién America-
na (conforme art. 75 de la CN, 62y 64 Convencién Americanay art. 2 ley 23.054)”. CS]N,
1995, Fallos: 318:514.

25. Asi, por ejemplo, en el caso “Herndn Javier Bramajo” la Corte Suprema habra de
destacar “que la jerarquia constitucional’ de la Convencién Americana sobre Dere-
chos Humanos ha sido establecido por voluntad expresa del constituyente, ‘en las
condiciones de su vigencia’ (art. 75, inc. 22, parrafo 2) esto es, tal como la convencién
citada efectivamente rige en el dmbito internacional y considerando particularmente
su efectiva aplicacién jurisprudencial por los tribunales internacionales competentes

109



COLECCION INSTITUCIONAL

Podemos observar situaciones similares en otros procesos consti-
tucionales, asi en México, luego de su reciente reforma del articulo 1
de su Constitucién.

Dicha préctica ha elaborado una profunda y compleja doctrina so-
bre los derechos humanos que, ahora, pasa a ser el trasfondo herme-
néutico para la comprensién del sistema interno de los derechos y, por
ende, de todo el ordenamiento.

A ello hay que sumar que la Corte Interamericana ha sefialado, de
forma coincidente, que corresponde a los jueces nacionales efectuar el
control de convencionalidad de su derecho interno.*

Por consiguiente consideramos tres procesos, seleccionados de la
multiplicidad de transformaciones juridicas que hoy vivimos. La cons-
titucionalizacién del derecho (la Constitucién como nicleo de toda
institucién juridica), la constitucionalizacién del Derecho Internacio-
nal (los tratados internacionales de derechos humanos como tratado
de nuevo tipo que protege a las personas frente a sus Estados y al que
estas pueden acudir para reclamar sus derechos) y, finalmente, la in-

para su interpretacién y aplicacién. De ahi que la opinién de la Comisién Interameri-
cana de Derechos Humanos debe servir de guia para la interpretacién de los preceptos
convencionales en la medida en que el Estado argentino reconocié la competencia de
aquélla para conocer en todos los casos relativos a la interpretacién y aplicacién de la
Convencién Americana, art. 2° de la ley 23.054 (conforme doctrina de la causa G.342.
XXVI. ‘Giroldi, Horacio D. y otro s/recurso de casacién’, sentencia del 7 de abril de
1995)”. CSJN, 1996, Fallos: 319:1840.

26. Sefialf, al respecto, que “la Corte es consciente que los jueces y tribunales internos
estan sujetos al imperio de laley y, por ello, estin obligados a aplicar las disposiciones
vigentes en el ordenamiento juridico. Pero cuando un Estado ha ratificado un tratado
internacional como la Convencién Americana, sus jueces, como parte del aparato del
Estado, también estin sometidos a ella, lo que les obliga a velar porque los efectos de
las disposiciones de la Convencién no se vean mermadas por la aplicacién de leyes
contrarias a su objeto y fin, y que desde un inicio carecen de efectos juridicos. En otras
palabras, el Poder Judicial debe ejercer una especie de ‘control de convencionalidad’
entre las normas juridicas internas que aplican en los casos concretos y la Conven-
cién Americana sobre Derechos Humanos. En esta tarea, el Poder Judicial debe te-
ner en cuenta no solamente el tratado, sino también la interpretacién que del mismo
ha hecho la Corte Interamericana, intérprete tltima de la Convencién Americana”.
Ver: CIDH “Almonacid Arellano y otros contra Chile” (2006); “Trabajadores cesados
del Congreso (Aguado Alfaro y otros) contra Perd” (2010); “Cabrera Garcia y Montiel
Flores contra México” (2010) y “Gelman contra Uruguay” (2011). Ver también: “Control
de Convencionalidad”, en Cuadernillo de Jurisprudencia de la Corte Interamericana de De-
rechos Humanos, N° 7 (versién actualizada 2017).
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ternacionalizacién del Derecho Constitucional (por la incorporacién
de aquellos tratados a los propios textos constitucionales).

Estas digresiones son necesarias pues aluden a fenémenos que es-
tan en la base de los redisefios actuales del conocimiento juridico y,
por ende, del conocimiento sobre los regimenes juridicos de las ciuda-
des. Es en este contexto que resulta estratégico incorporar el concepto
de derecho a la ciudad.

Recapitulemos el hilo del argumento. Hay una diversidad de regu-
laciones juridicas referidas a la ciudad que se encuentran dispersas.
Paralelamente, vivimos diferentes procesos juridicos que estin en vias
de reorganizar todo nuestro conocimiento juridico. El punto enton-
ces consiste en repensar el derecho urbanistico (y el conjunto de los
regimenes juridicos que afectan a la vida urbana) desde la triple con-
juncién de la constitucionalizacién del derecho interno, la constitu-
cionalizacién del Derecho Internacional y la internacionalizacién del
Derecho Constitucional.

Nuestra hipétesis es que la idea fuerza que puede unir todos estos
cabos es la de derecho a la ciudad.

EL DERECHO A LA CIUDAD

La idea de un derecho a la ciudad tiene una historia politica e in-
telectual que excede este trabajo y a la que se refiere Jordi Borja en
esta misma publicacién.” Sélo destaco que es un concepto ante todo
filoséfico-politico, surgido para pensar la utopia de una vida no aliena-
da en una ciudad transformada, que luego fue apropiado por movi-
mientos politicos y sociales latinoamericanos y traducido en términos
juridicos, en cuanto expresién sintética de la justicia social urbana.?

27.Ver también dos textos centrales de Jordi Borja: La ciudad conquistada, Madrid, Alianza
Editorial, 2003 y Revolucién urbana y derechos ciudadanos, Madrid, Alianza Editorial, 2013.

28. Henri Lefebvre publica su texto El derecho a la ciudad en marzo de 1968. En el capitu-
lo XI sostiene que el derecho ala ciudad “s6lo puede formularse como derecho alavida
urbana, transformada, renovada”. El Gltimo capitulo contiene una serie de tesis sobre
la ciudad, lo urbano y el urbanismo. La séptima tesis se refiere al derecho a la ciudad.
Alli Lefebvre sefiala que “en condiciones dificiles, en el seno de esta sociedad que no
puede oponerse completamente y que sin embargo le cierra el camino, abren su ca-
mino los derechos, que definen la civilizacién (en, pero a menudo contra la sociedad;
por, pero a menudo contra la ‘cultura’). Esos derechos mal reconocidos devienen poco
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Los conceptos tienen una historia, no sélo interna (la narracién de sus
variaciones semanticas), sino también social y politica, a través de las
cuales ellos circulan y son a la vez apropiados y transformados.

Hay varios hechos significativos para mencionar en la historia més
reciente sobre el derecho a la ciudad, que es oportuno recordar a fin de
precisar juridicamente su contenido. En 2001, luego de un extenso pro-
ceso politico, se dict6 en Brasil el Estatuto de la Ciudad, que establece
“normas de orden publico e interés social que regulan el uso de la pro-
piedad urbana en pro del bien colectivo, de la seguridad y del bienestar
de los ciudadanos, asi como del equilibrio ambiental” (Ley N° 10257). Su
articulo1fija16 Directrices Generales para la politica urbana. Entre ellas:

... garantizar el derecho a contar con ciudades sustentables, entendido
como el derecho a la tierra urbana, a la vivienda, al saneamiento ambien-
tal, a la infraestructura urbana, al transporte y a los servicios publicos, al
trabajo y al esparcimiento, para las generaciones presentes y futuras.

Otra directriz dispone la “gestién democrética a través de la parti-
cipacién de la poblacién”.?

Luego, en el ambito de los foros mundiales de critica a la globalizaciéon
econdmica basada en las politicas de las corporaciones transnacionales,
se formul6 la Carta Mundial por el Derecho a la Ciudad. Ciertamente se
trata de un documento politico surgido de movimientos alternativos,

a poco costumbres antes de inscribirse en cédigos formalizados. Ellos cambiarfan la
realidad si se incorporaran en la prictica social: derecho al trabajo, a la instruccién,
a la educacién, a la salud, a la vivienda, al ocio, a la vida. Entre esos derechos en for-
macién figura el derecho a la ciudad (no a la ciudad antigua, sino a la vida urbana,
a la centralidad renovada, a los lugares de encuentro e intercambio, a los ritmos de
vida y empleos del tiempo que permitan el uso pleno y entero de esos momentos y
lugares”. En un capitulo anterior habia destacado que “el caracter democratico de un
régimen se discierne de acuerdo a su actitud hacia la ciudad, las libertades urbanas, la
realidad urbanay, por ende, de su actitud sobre la segregacion”. Ver: Lefebvre, Henri,
Le droit a la ville, Paris, Econémica, 2009. Esta edicién contiene un prefacio de los edi-
tores (Relire Henri Lefebvre), donde se trata la relacién entre el texto de Lefebvre y los
movimientos sociales de 1968. Para apreciar la novedad de la expresion, puede verse
una antologia de tres afios antes, en cuyo Index no figura la expresion “derecho a la
ciudad”, ver: Choay, Francoise, L'urbanisme. Utopies et réalités, Paris, Editions du Seuil,
1965. Sobre la justicia social urbana, ver de David Harvey, Urbanismo y desigualdad
social, 2014 (el titulo original es Social Justicie and the City).

29. Instituto Polis, EI Estatuto de la Ciudad. Nuevas herramientas para gavantizar el derecho
a la ciudad en Brasil.
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pero con un alto valor simbdlico. Segtn su articulo 1, “el Derecho a la Ciu-
dad es definido como el usufructo equitativo de las ciudades dentro de
los principios de sustentabilidad, democracia, equidad y justicia social”.°

Posteriormente, el derecho a la ciudad fue reconocido en la Consti-
tucién de Ecuador de 2008, en su articulo 31, que dispone que

... las personas tienen derecho al disfrute pleno de la ciudad y de sus espa-
cios publicos, bajo los principios de sustentabilidad, justicia social, respe-
to a las diferentes culturas urbanas y equilibrio entre lo urbano y lo rural.
El ejercicio del derecho a la ciudad se basa en la gestién democratica de
esta, en la funcién social y ambiental de la propiedad y de la ciudad, y en
el ejercicio pleno de la ciudadania.

En la Conferencia Hébitat III, llevada a cabo en Quito en 2016, se
aprobd la Nueva Agenda Urbana, en la cual se afirma:

Compartimos el ideal de una ciudad para todos, refiriéndonos a la igual-
dad en el uso y el disfrute de las ciudades y los asentamientos humanos y
buscando promover la inclusividad y garantizar que todos los habitantes,
tanto de las generaciones presentes como futuras, sin discriminacién de
ningin tipo, puedan crear ciudades y asentamientos humanos justos, se-
guros, sanos, accesibles, asequibles, resilientes y sostenibles y habitar en
ellos, a fin de promover la prosperidad y la calidad de vida para todos. Ha-
cemos notar los esfuerzos de algunos gobiernos nacionales y locales para
consagrar este ideal, conocido como “el derecho a la ciudad”, en sus leyes,
declaraciones politicas y cartas.®

Por supuesto, es una mencion lateral, en un documento mucho mas
modesto que los preparados en los procesos previos y que, sin embar-
go, muchos Estados consideraban que ni siquiera debia mencionarse.
Se enuncia como un ideal (politico-moral), que en ciertos Estados se
encuentra concretizado en términos especificamente juridicos, como
“derecho ala ciudad”. Retdrica diplomatica de la distancia, como siala
vez fuera objeto de una afirmacién y un rechazo.

30. Ver documento incluido en el Anexo.

31. A/CONF.226/4, ONU, Asamblea General, Declaracién de Quito sobre Ciudades y
Asentamientos Humanos Sostenibles para Todos, parr. 11. Ver documento incluido
en el Anexo.

32. Estas consideraciones pueden ademds ser enfocadas desde una perspectiva his-
térica, al tenerse en cuenta los antecedentes de Habitat I y 11, cuyos contenidos pare-
cen haber sido retdricos, sus efectos sobre las politicas pablicas “escasos” o “incluso
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Cabe destacar que de forma paralela al evento de las Naciones Unidas
(realizado en un dmbito vallado, de dificil acceso, todo un simbolo prac-
tico de la visidén urbana alli plasmada), diversas organizaciones realiza-
ron un Foro H3 alternativo, donde se aprobé el Manifiesto de Quito. Allj,
ya desde el inicio se incluye el siguiente interrogante: “;cdmo no se va a
reivindicar el derecho ala ciudad si hemos sido desposeidos de ella?”.*

En ambos foros nos presentamos desde la Defensa Publica de la
Ciudad a raiz de nuestra experiencia en litigios referidos a diversos
aspectos del derecho a la ciudad, asi como al derecho de las personas
en situacién de calle, o el derecho a la urbanizacién (o integracién)
urbana de los habitantes de las villas de la ciudad. En ambos ambi-
tos presentamos una publicacién enteramente dedicada al derecho
a la ciudad.** También entregamos un documento para la discusidn,
donde se enuncian una serie de principios sobre el acceso a la justicia
social urbana, construidos sobre la experiencia procesal de la defensa
publica en casos de litigios referidos a derechos sociales.*

Con posterioridad, el Consejo de Derechos Humanos dicté una
resolucidn sobre los derechos humanos en la ciudad, donde se hacen
notar “los esfuerzos desplegados por algunos gobiernos nacionales y
locales para integrar ese objetivo, conocido como ‘derecho a la ciudad’,
en sus leyes, declaraciones politicas y cartas”.*

Del derecho argentino es preciso mencionar el dictado de la Ley
N° 14449 de acceso justo al habitat de la Provincia de Buenos Aires, que
enumera entre sus principios rectores el derecho ala ciudad (articulo 10),
que comprende los siguientes aspectos: a) un lugar adecuado para vivir

decepcionantes”, expresiones estas utilizadas por Michael Cohen, Marfa Carrizosa y
Margarita Gutman, en “Hdabitat en deuda y activos a futuro: hacia una nueva practica
urbana inclusiva”, ensayo incluido en una compilacién realizada por los mismos au-
tores, Habitat en deuda. Veinte aiios de politicas urbanas en América Latina, Buenos Aires,
Editorial Café de las Ciudades, 2016, p. 501y ss.

33. Ver documento incluido en el Anexo. Miradas criticas sobre Hébitat III pueden
verse en Borja, Jordi; Carrién, Fernando y Corti, Marcelo (eds.), Ciudades resistentes,
ciudades posibles, Buenos Aires, Editorial Café de las Ciudades, 2017.

34. Ver: “Derecho a la ciudad. Sin justicia social urbana no hay ciudadania”, en Revista
Institucional de la Defensa Piiblica, N° 10, 2016.

35. Ver documento incluido en el Anexo.

36. ONU A/72/53. Resolucion 35/24, Los derechos humanos en las ciudades y otros asenta-
mientos humanos, de 2017. Ver documento incluido en el Anexo.

114



DERECHO A LA CIUDAD: CONQUISTA POLITICA Y RENOVACION JURIDICA

en condiciones que favorezcan la integracién plena a la vida urbana; b)
acceder a los equipamientos sociales, a las infraestructuras y a los servi-
cios; ¢) desenvolver apropiadamente las actividades sociales y econémi-
cas; y d) usufructuar de un habitat culturalmente rico y diversificado.””

Se ve la diversidad de fuentes: documentos puramente politicos (la
Carta Mundial y el Manifiesto de Quito), una declaracién que forma
parte del soft law del Derecho Internacional (la Declaracién de Quito
surgida de Habitat III), disposiciones constitucionales (la Constitu-
ci6én de Ecuador), leyes que reglamentan cldusulas constitucionales (el
Estatuto de la Ciudad en Brasil, la Ley de Acceso al Justo Habitat de la
Provincia de Buenos Aires).

¢Cudl es el niicleo estratégico del derecho a la ciudad? Existen varios
aspectos. Primero, pensar la ciudad de forma integral desde la éptica de
la cultura delos derechos humanos. Sivemos los textos juridicos clasicos
sobre urbanismo, lo que esta en juego es la relacidn entre el interés y la
funcién publica por un lado, y los derechos de propiedad y las libertades
econdmicas por otro. Hay un Estado que debe velar por la generalidad
e intereses econdmicos que se ven incididos (o restringidos) en funcién
de lo publico. Poner en el centro el derecho a la ciudad implica un giro
copernicano porque implica atribuirles un derecho sobre la ciudad a to-
dos los habitantes de ella. No hay s6lo una relacién bilateral entre Esta-
do protector de la generalidad y propietarios y empresarios incididos
en sus derechos privados, sino una relacion colectiva entre el Estado de
una ciudad y la totalidad de sus habitantes. Se trata en si mismo de un
concepto democratizador, que introduce lo popular en las cuestiones
juridicas urbanas. En términos sencillos, que el derecho urbanistico es
una cuestién de todos los que vivimos en la ciudad. Ya aqui se ve su perfil
polémico, pues muchos actores preferirian tener sélo relaciones bilate-
rales con el Estado sin que se legitime la intervencién juridica de toda
la comunidad. Reconocer un derecho a la ciudad implica transformar a
los habitantes de la ciudad en sujetos juridicos individuales y colectivos
(segin los casos) con poderes también juridicos para actuar.

37. Ver documento incluido en el Anexo. Para un comentario de la ley, ver: CELS, Ley de
acceso justo al habitat. Guia para su aplicacién, 2017. Ver también: Scatolini, Juan Luciano,
“Revisando la agenda urbana: una mirada desde la ley de acceso justo al habitat”, en
Derecho a la ciudad, op. cit., p. 256.
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Sin embargo, como ya mencionamos, es sélo la punta del ovillo, pues
la practica juridica de los derechos humanos tiene hoy en dia una enor-
me profundidad conceptual, que deviene aplicable al ambito urbano.

Y, en segundo lugar, intimamente vinculado a lo anterior, la puesta
en el centro del escenario del principio de igualdad. El derecho a la
ciudad implica el derecho a gozar de forma equitativa e igualitaria de
los beneficios de la ciudad. Y actualmente la igualdad es el valor mas
polémico de nuestros Estados de derecho y del orden econémico mun-
dial que le subyace.

Vivimos en sociedades profundamente desigualitarias, y esa des-
igualdad se profundiza.’® No se trata de un hecho inesperado. Las
transformaciones econdémico-politicas puestas en practica desde los
afios setenta del siglo pasado tienen justamente como objetivo con-
centrar la riqueza en pocas manos corporativas y, por ende, aumentar
la desigualdad (cualquiera sea la forma en que esta se mida). Guste o
no, ese es el escenario contemporaneo, calificado en términos de res-
tauracion conservadora. Por consiguiente, la igualdad ha potenciado
su valor polémico, que siempre ha estado presente en su formulacion,
mas aun cuando se expande hacia valores o principios afines que la
refuerzan, como la fraternidad o la solidaridad.*

La desigualdad se expresa a su vez claramente en términos territo-
riales y urbanos. La desigualdad social implica desigualdad en la apro-
piacién, usoy goce de la tierra en general y de los espacios urbanos en
particular. Como si dijéramos: la segregacion es el destino.

Elderecho ala ciudad es un concepto politico (luego traducido en tér-
minos operativos juridicos), que viene a decir que la ciudad es de todos y
que se hace entre todos. Por ende, que debe ser de todos y que debe hacer-

38. Las referencias aqui son abundantes. Me limito a traer a cuento la siguiente refe-
rencia de Carrién, Fernando, Ciudad, memoria y proyecto, Quito, Municipio Metropoli-
tano de Quito, 2010: “Se debe mencionar que en esta nueva coyuntura urbana el perfil
de la pobreza cambié notablemente. Hay mas pobres, los pobres son mas pobres y mds
diversos. Sin embargo, lo que mis llama la atencién es el proceso de diferenciacién y,
sobre todo, la separacién de la pobreza respecto de la riqueza, al extremo que los ricos
y los pobres no sélo se distanciaron econdmicamente, sino que ahora no tienen un
espacio de encuentro. En otras palabras, al fenémeno del incremento de la pobreza se
afiadié el de la diferenciacién”, p. 355.

39. Ver: Baggio, Antonio (ed.), El principio olvidado: la fraternidad en la politica y el derecho,
Buenos Aires, Ciudad Nueva, 2006; Borgetto, Michel, La notion de fraternité en droit pu-
blic frangais. Le passé, le présent et lavenir de la solidarité, Paris, LGDJ, 1993.
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se entre todos. Proposicién polémica, pues el consenso dominante dice
que la ciudad no es la misma para todos (y estd hecha por pocos actores).
Aqui es preciso hacer un comentario adicional. Seria ilusorio pen-
sar que existe una antinomia sencilla entre la légica de la produccién
y reproduccién econdémico-social (digamos, simplificadamente, la go-
bernanza neoliberal) y los ordenamientos juridico-constitucionales.
Pues junto a los procesos antes indicados, muchas otras cosas estin
ocurriendo en la practica juridica global.* Particularmente se ha desa-
rrollado un Derecho Internacional econémico, donde el sujeto prote-
gidono esla persona humana enfrentada en su fragilidad a los poderes
estatales, sino las corporaciones transnacionales y los inversores. Los
tratados de proteccion reciproca de inversiones, los tratados de libre
comercio, la creciente importancia del arbitraje internacional en cues-
tiones de Derecho Publico, las condicionalidades de los organismos
internacionales de crédito y el derecho europeo que ha encapsulado
una constitucién econémica frente a las democracias de los paises
miembros son sélo algunos de los aspectos de este orden juridico. Es
decir, el Derecho Internacional se encuentra fragmentado y recorrido
por fuerzas que avanzan en direcciones opuestas;* y en algunos pun-
tos se hace visible la tensidn, por ejemplo alli donde se entrecruzan los
derechos de las corporaciones transnacionales —tanto con sus obliga-
ciones en materia de derechos humanos como con los derechos de los
pueblos indigenas—y los derechos a un medio ambiente sano.*

40. Sobre las complejidades del concepto “globalizacién” ver, entre muchos otros,
Sassen, Saskia, Territorio, autoridad, derechos. De los ensamblajes medievales a los ensam-
blajes globales, Buenos Aires, Katz, 2010, que destaca tanto aspectos juridicos como
territoriales. Ensayos complementarios pueden verse en Ciudad y globalizacion, Quito,
Municipio Metropolitano de Quito, 2011. Sobre el debate actual en torno a un dere-
cho global, ver, entre otros: Rafael Domingo, ;Qué es el derecho global? (2008); Sabino
Cassese, II diritto globale. Giustizia e democracia oltre lo Stato (2009); Benedict Kingsbury
y Richard Stewart, Hacia el derecho administrativo global: fundamentos, principios y dmbitos
de aplicacién (2016).

41. Sobre el concepto de fragmentacién del Derecho Internacional, ver el Informe
del Grupo de Estudio de la Comisién de Derecho Internacional elaborado por Martti
Koskenniemi, Fragmentacién del Derecho Internacional: dificultades derivadas de la diversi-
ficacion y expansion del Derecho Internacional, A/CN.4/L.682.

42. Ver un relato de esas tensiones en Bartolomé Clavero, Derecho global. Por una histo-
ria verosimil de los derechos humanos (2014).
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En otras palabras, hay fuertes tensiones al interior mismo de la
practica juridica contemporanea, fuerzas que actian en sentidos di-
vergentes y que recorren todas sus dreas y niveles; como sefialamos al
inicio: multiples procesos y tensiones simultineas.

Una de las tantas manifestaciones de esa tension radica en el debate
sobre el reconocimiento internacional del derecho a la ciudad. Ya hay
un peligro en el reconocimiento politico en una declaracion, pues es sa-
bida la dindmica que, al menos hasta el presente, ha tenido el Derecho
Internacional de los Derechos Humanos al darle contenido juridico-
positivo a lo que en un inicio sélo tiene un valor simbdlico y declarativo.

De ahi la significacion del documento final de la Conferencia Habi-
tat LI, pues si bien, como dijimos, hay una mencidn lateral, puede ser
el punto de partida de una practica juridica de mayor sustancialidad. La
apuesta actual consiste en aprovechar la sinergia entre los diferentes
procesos que ocurren en la practica juridica contemporanea y enlazar
lo local y lo global. Esto significa, por un lado, hacer jugar el derecho a
la ciudad en el dindmico marco del Derecho Internacional de los De-
rechos Humanos y, por otro, reinterpretar los tradicionales derechos
consagrados en los derechos domésticos en términos de derecho a la
ciudad. Tal como sefialaba en su momento Claude Lefort, al reflexionar
sobre la invencién democratica, los derechos llaman a nuevos derechos;
hay una dinamica de expansividad, que lleva a luchar por nuevos dere-
chos que engloban y refuerzan a los ya existentes, y permite destacar
perfiles o conexiones no suficientemente advertidos o desarrollados.

Hechas estas consideraciones de caricter general, pasemos aho-
ra a considerar algunas facetas de la ciudad de Buenos Aires desde
esta vision.

EL REGIMEN JURIDICO DE LA CIUDAD AUTONOMA DE
BUENOS AIRES

La historia de la ciudad de Buenos Aires es indisociable de las prin-
cipales luchas politicas y econdémicas de la historia argentina. El con-
flicto entre la provincia de Buenos Aires, con dominio sobre el puerto
de la ciudad, y el resto de las provincias que fueron conformando el
actual territorio del pais es una constante desde la declaracién de la
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independencia. De ese conflicto (uno de cuyos aspectos es la organi-
zacion territorial de todo el pais, atn hoy en debate) surgié en 1880 la
federalizacidn del territorio de la ciudad, su separacién juridica de la
provincia de Buenos Aires, su conversion en un municipio y su suje-
cién a lajurisdiccion federal al ser la sede del Gobierno federal.

Epoca de enormes transformaciones urbanas, descriptas por Lucio
Vicente Lopez en La gran Aldea, publicado como folletin durante esos
mismos afos.” Recién en 1994 una reforma constitucional le otorgd
autonomia politica a la Ciudad, con instituciones propias.* Es decir,
sélo a partir de ese momento la Ciudad pudo dictar su propia Cons-
titucion, establecer autoridades politicas auténomas y elegidas por
los propios habitantes, proceso atin pendiente de conclusién, lo que
muestra la dificultad politica de la referida autonomia.

Esto significa que durante la mayor parte de su historia la Ciudad
fue un municipio con un régimen politico complejo (un intendente
elegido directamente por el presidente de la Nacién, un Consejo Deli-
berante elegido por votacidn, y tribunales organizados y elegidos por
el Gobierno federal), que por lo menos dificultd la realizacién de una
politica urbana decidida por sus habitantes. A ello hay que sumar la
inestabilidad politica argentina durante la mayor parte del siglo XX,
recién a partir de 1983 se suceden de forma regular los gobiernos de-
mocraticos hasta la actualidad. Por ello tampoco existieron condicio-
nes para una politica urbana planificada, consistente en el tiempo.*

43. Lucio Vicente Lépez también escribi6 uno de los primeros textos sobre derecho
administrativo argentino. Murié en un duelo realizado en el bajo Belgrano en 1894.
Sobre La gran Aldea, ver Vifias, David, Literatura argentina y politica, Buenos Aires, San-
tiago Arcos, 2005, en particular el capitulo sobre “nifios” y “criados favoritos”, p. 71.
44. De acuerdo al actual art. 129 CN: “La ciudad de Buenos Aires tendrd un régimen de
Gobierno auténomo con facultades propias de legislacién y jurisdiccidn, y su jefe de
gobierno serd elegido directamente por el pueblo de la ciudad. Una ley garantizara los
intereses del Estado nacional mientras la ciudad de Buenos Aires sea capital de la Na-
cién. En el marco de lo dispuesto en este articulo, el Congreso de la Nacién convocard
a los habitantes de la ciudad de Buenos Aires para que, mediante los representantes
que elijan a ese efecto, dicten el estatuto organizativo de sus instituciones”.

45. Uno de los tantos ejemplos que se pueden dar al respecto consiste en la (falta) de
politica estratégica sobre los rellenos del Rio de la Plata. De forma constante se le fue
“ganando” terreno al rio, pero dicha tarea no fue objeto de una planificacién politica
y, por ende, ha carecido de una regulacién juridica coherente. Ver, sobre esta historia,
la sucinta resefia realizada por el Superior Tribunal de Justicia en la causa “Centro
Costa Salguero S.A. c/Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires s/amparo s/recurso de
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De ahi la novedad del régimen politico de la Ciudad de Buenos Ai-
res a partir de 1996, cuando dict6 su Constitucién y se conformaron las
nuevas instituciones auténomas. Claro, ello no sucedié en un vacio,
sino en las condiciones ya existentes de la Ciudad.

La Constitucién establece las autoridades de la Ciudad, sus meca-
nismos de financiamiento y, a la vez, como todos los textos moder-
nos, una declaracién de derechos. De las autoridades de la Ciudad,
dado las experiencias que mds adelante se narran, destaco lo relativo
a su Poder Judicial.

Algunos aspectos para resaltar. En primer lugar, se constituye una
justicia especializada en la materia contencioso-administrativa, en
la que se discuten todas las causas (entre ellas las de contenido espe-
cificamente urbanistico) donde el Estado local es parte como actor o
demandado,*y se establece como altima instancia jurisdiccional el Tri-
bunal Superior de Justicia. En segundo lugar, a fin de asegurar el acceso
igualitario a la justicia de todas las personas, se establece en la Consti-
tucién un Ministerio Pablico de la Defensa.#” También se establece una

queja por denegacién de recurso de inconstitucionalidad”, SACAYT, 24/10/2000 (ver
fundamento N° 4). Por cierto, el rio también ha sido parte de la maquinaria que con-
cretd el terrorismo de Estado de la dltima dictadura civico-militar. Oscar Oszlak, por
su parte, luego de sefialar que entre 1947 y 1980 la poblacién de la ciudad permaneci6
constante (mientras que la de la provincia de Buenos Aires creci6 a un ritmo cercano
al 5% anual), sefialé que ese incremento “se produjo en un contexto caracterizado por
una planificacién urbana erritica e ineficaz, escasez de viviendas econdmicas y falta
de incentivos para su construccién, proliferacién de villas precarias en zonas mar-
ginales, creciente contaminacién derivada de la expansién industrial en el cinturén
capitalino e insuficiente prestacién de servicios colectivos bdsicos, como transporte,
cloacas, aguas corrientes, hospitales y escuelas”. Oszlak, Oscar, Merecer la ciudad. Los
pobres y el derecho al espacio urbano, Buenos Aires, Eduntref, 2017, p. 26.

46. Ley N° 7y Ley N° 189. Sobre el caricter subjetivo de la competencia contenciosa
administrativa, ver el comentario al articulo 2 del C6digo Procesal realizado conjunta-
mente por Carlos F. Balbin, Pablo C. Mdntaras y Paula A. Saba, en Balbin, Carlos, Cédi-
go Contencioso Administrativo y Tributario de la Ciudad Auténoma de Buenos Aives Comentado
y Anotado, Buenos Aires, Abeledo Perrot, 2012, T. I.

47. Ver articulos 124, 125 y 126 de la Constitucién local y la Ley N° 1903, que regula el
funcionamiento del Ministerio Pablico. Sobre las disposiciones constitucionales re-
feridas al Ministerio Puablico, ver el comentario realizado conjuntamente con Axel O.
Eljatib y Javier J. Telias, “El Ministerio Pablico de la Ciudad Auténoma de Buenos Ai-
res: Independencia, organizacién y funciones en el sistema actual”, en Constitucion de
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Edicion comentada, Buenos Aires, Editorial Jusbaires,
2017.
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Asesoria General Tutelar en resguardo de los derechos de los incapaces,
nifos, nifias y adolescentes. Estas dos tltimas instituciones, junto a la
movilizacién de fracciones activas de la propia sociedad, han sido fun-
damentales alahora de hacerllegar los reclamos ala justicia a fin de dar-
le efectividad a los derechos de las personas y comunidades excluidas.

En cuanto a la declaracién de derechos en la Constitucién de Ciu-
dad Auténoma de Buenos Aires, ella tiene varias particularidades, cu-
yos contenidos aqui resumimos.

Como sucede habitualmente con el Derecho Piblico local argen-
tino (donde cada provincia dicta su Constitucién), la declaracién de
derechos federal es un piso que puede ser profundizado por los cons-
tituyentes locales. Asi ha sucedido en el ambito de la Ciudad. Ademas
de regir los derechos tal como se declaran a nivel federal, hay un re-
forzamiento de estos para el ambito de la ciudad. La declaracién de
derechos portefia incluye, entonces, la declaracién federal, a la que a
su vez refuerza. De ahi también que ella incluya, como un anteceden-
te, la propia historia de los derechos en la practica juridica argentina,
algunos de cuyos momentos aqui mencionaremos.

En este sentido, la Constitucién de la Ciudad se destaca por reconocer
un rasgo central de la estructura socioeconémica actual de la Argentina
(al menos luego de las politicas de reforma y modernizacién dispuestas
a partir de 1989), que es la exclusién social.** No se trata sélo de desigual-
dad, ni de discriminacién en términos individuales, sino de una estruc-
tura social caracterizada por la desigualdad estructural y persistente.®
Lo singular de la situacién argentina, que luego se verifica en el ambito
de la Ciudad, es que a lo largo del siglo XX se habia construido una so-
ciedad integrada, con un alto nivel de empleo. Se trataba, claro, de un
Estado de bienestar precario, “a la criolla”, como muchas veces se dice,
pero que, sin embargo, como muestra el contraste con el proceso histori-

48. Para una visién de conjunto de la situacién econémico y social de la ciudad a la
luz de la perspectiva de los derechos humanos, ver: Ministerio Pablico de la Defensa,
Anuario de derechos econdmicos, sociales y culturales en la CABA 2015, 2016 y “Los derechos
econdémicos, sociales y culturales en la Ciudad de Buenos Aires”, Revista Institucional
del Ministerio de la Defensa de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, segunda edicidn, 2016.
49. Sobre la desigualdad estructural: Roberto Saba, Mds alld de la igualdad formal ante
la ley ;Qué les debe el Estado a los grupos desaventajados?, Buenos Aires, Siglo XXI, 2016;
Charles Tilly, La desigualdad persistente, Buenos Aires, Manantial, 1998; y Susana Torra-
do, El costo del ajuste social. Argentina 1976-2002, Buenos Aires, Edhasa, 2010, T. Iy IL.
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co posterior, brindaba relativos dmbitos de proteccion social a la mayoria
de la poblacién. Esa sociedad fue destruida en dos etapas. Primero, por
la dictadura civico-militar de 1976/1983. Luego, por las reformas estructu-
rales dispuestas a partir de 1989 hasta la crisis de 2001, una de las conmo-
ciones mas graves de toda la vida histérica de nuestro pais.®* Exclusién
significa que un alto porcentaje de la poblacién ha perdido el empleo
(luego de un tiempo, habra personas que nunca tuvieron empleo) y que
vive privada de casi todos sus derechos. Cuando la exclusion se consolida,
se interrumpe el proceso de movilidad social ascendente (o al menos su
expectativa) caracteristico de sociedades como era la Argentina hasta esa
época, y se empieza a conformar un sistema rigido de castas, muy dificil
de modificar, aun cuando aumenten, por ejemplo, los indices de empleo.

Como sefialé, la Constitucién dela Ciudad expresamente dispone que

... la Ciudad desarrolla politicas sociales coordinadas para superar las
condiciones de pobreza y exclusién mediante recursos presupuestarios,
técnicos y humanos. Asiste a las personas con necesidades basicas insa-
tisfechas y promueve el acceso a los servicios publicos para los que tienen
menores posibilidades (articulo 17).%

50. Eran épocas, en todo caso, de exclusién politica (al estar proscripto el principal
partido de masas) y no tanto de exclusién social como la del presente. En cuanto a
las dificultades (ambiciones y fracasos) de ese Estado de bienestar puede verse, como
simbolo urbano en el 4mbito de la ciudad de Buenos Aires, la situacién del edificio
Elefante Blanco y sus habitantes. Dicho edificio surgi a raiz de una iniciativa de Al-
fredo Palacios de construir un hospital para enfermos de tuberculosis y comenzé a
construirse en 1938, pero pronto las obras fueron interrumpidas. Las obras se reinicia-
ron durante las dos presidencias de Perdn, con el objetivo de convertirlo en el hospital
mds importante de Latinoamérica para enfermedades infecciosas. Luego del golpe
militar de 1955, las obras quedaron interrumpidas. Quedé asi una mole inconclusa de
material de doce pisos de altura. Ademais, el edificio estd enclavado dentro de la Villa
15 (Ciudad Oculta), que tiene sus origenes casi en la misma época, en 1937. En esa obra
abandonada, llena de basura, se fue asentando una poblacién que en 2013 inici6 una
accién de amparo (que tramita ante el juzgado a cargo de la Dra. Elena Liberatori) en
defensa de sus derechos colectivos, patrocinada por la defensa publica (defensoria a
cargo del Dr. Ramiro dos Santos). Sobre todo ello, ver “El caso Sierraylavida en el Ele-
fante Blanco. No es sélo el edificio, son las personas”, Revista institucional de la Defensa
Piiblica, N° 6, 2016.

51. Sobre los sucesos de 2001 en el &mbito de la ciudad, ver las crénicas de Moreno, Maria,
La comuna de Buenos Aires. Relatos al pie del 2001, Buenos Aires, Capital Intelectual, 2011.

52. Pueden verse las intervenciones de los constituyentes Jozamiy Oviedo, entre otros.
Me referi a ellos en la breve historia del derecho a la vivienda en la prictica juridica
argentina que realicé en Derecho Constitucional Presupuestario, Buenos Aires, Abeledo
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Se afirma asi un genuino derecho a la inclusién social, que supera
y engloba el conjunto de los derechos reconocidos en la propia Consti-
tucién. Se trata de un macroderecho, que incluye y supera el conjunto
de los derechos civiles, politicos y sociales. Esta vision tiene conse-
cuencias practicas, pues al momento de interpretar y, luego, ante las
controversias y litigios referidos a cada derecho en particular, hay que
tener en cuenta el plus de la inclusién social.

Este derecho, por lo demds, no es ajeno a la tradicién juridica ar-
gentina, ya que se inserta en dos conceptos claves de nuestra his-
toria constitucional: el bienestar general (presente en el preimbulo
del texto histérico de 1853) y la justicia social (plasmada en la Cons-
titucién de 1949 y, luego, en el articulo 14 bis inserto por la reforma
de 1957y en la nueva clausula del progreso, articulo 75 inciso 19, con-
forme reforma de 1994).5 Es decir, de los valores basicos (plasmados

Perrot, 2007, p. 897. En esos discursos se destaca que la exclusién social pone en crisis
a la democracia. Segtn la intervencién de Oviedo, “si no establecemos politicas que
solucionen los problemas estructurales de la pobreza, que lleven a una justa distribu-
cién de la riqueza y que permitan la generacién de empleo, seguramente caeremos en
politicas asistenciales que no resuelven los problemas de fondo de la ciudad”. Estas
consideraciones sirven para revelar la intencién del constituyente, pero también para
evaluar criticamente las politicas urbanas posteriores, muchas de las cuales s6lo han
tenido un cardcter asistencial, sin incidir en la faz estructural de la desigualdad.

53. La justicia social esta presente en la jurisprudencia de la Corte desde la década del
cuarenta del siglo pasado. Un ejemplo es la sentencia dictada en el caso “Dolores Cobo
de Macchi di Celere” (Fallos: 190:231), donde se convalidé la constitucionalidad de los
tributos con fines de justicia social. Una sintesis de las reflexiones de la Corte sobre el
bienestar yla justicia social puede verse en la sentencia “Miguel Angel Bercaitz”, dicta-
da por la Corte Suprema en 1974 (Fallos: 289:430), donde se sefialé: “Y como esta Corte
lo ha declarado, ‘el objetivo preeminente’ de la Constitucién, segiin expresa se preim-
bulo, es lograr el ‘bienestar general’ (Fallos 278:313), lo cual significa decir la justicia
en su mis alta expresion, esto es, la justicia social, cuyo contenido actual consiste en
ordenar la actividad intersubjetiva de los miembros y los recursos con que ésta cuen-
ta con vistas a lograr que todos y cada uno de los miembros participen de los bienes
materiales y espirituales de la civilizacién. Por lo tanto, tiene categoria constitucional
el siguiente principio de hermenéutica juridica: in dubio pro iustitia sociales. Las leyes,
pues, deben ser interpretadas a favor de quienes al serles aplicadas con este sentido
consiguen o tienden a alcanzar el ‘bienestar’, esto es, las condiciones de vida mediante
las cuales es posible a la persona humana desarrollarse conforme a su excelsa digni-
dad”. Luego de la reforma de 1994, la Corte profundizé esta senda en varios pronun-
ciamientos sobre los derechos laborales, también consagrados en el art. 14 bis, CN, en
los casos “Vizzoti, Carlos Alberto” (Fallos: 327:3677) y “Aquino, Isacio” (Fallos: 327:3753).
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en estandares juridicos), ya presentes en el constitucionalismo social
argentino, es posible deducir el derecho a la inclusién social.**

Es en este contexto que es preciso insertar el derecho a la vivienda.
El Capitulo V (articulo 31) de la Constitucién portena dispone que

... la Ciudad reconoce el derecho a una vivienda digna y a un hibitat adecua-
do. Para ello: 1. Resuelve progresivamente el déficit habitacional, de infraes-
tructuray servicios, dando prioridad a las personas de los sectores de pobreza
critica y con necesidades especiales de escasos recursos. 2. Auspicia la incor-
poraci6n de los inmuebles ociosos, promueve los planes autogestionados, la
integracién urbanistica y social de los pobladores marginados, la recupera-
cién de las viviendas precarias y la regularizacién dominial y catastral, con
criterios de radicacién definitiva. 3. Regula los establecimientos que brindan
alojamiento temporario, cuidando excluir los que encubran locaciones.

Como indicamos, este derecho, de caracter local, se inserta en la
historia de la practica juridica argentina sobre el derecho a la vivienda.
Dicha practica ya tomaba en cuenta la relevancia de la vivienda aun
antes de que se consagrara efectivamente como derecho. Es decir, ya
lalegislacion y la jurisprudencia tomaron en cuenta la importancia de
lavivienda parala vida humanay su relevancia parala proteccién de la
dignidad misma de la persona, antes de que expresamente fuese pos-
tulado como derecho constitucional.

En el ambito legislativo, hay dos hechos relevantes, habitualmente
considerados como hitos en la materia. En primer lugar, el debate que
precedid, en 1915, al dictado de la Ley N° 9677, que cred la Comision Na-
cional de Casas Baratas.® Y, posteriormente, en 1921, hay que considerar

54. Una argumentacién juridica andloga (deduccién de derechos particulares a partir
de estindares indeterminados) es la realizada por el Tribunal Constitucional aleman
al deducir un derecho a un minimo vital de la cldusula del Estado social de derecho. Me
referi a esta jurisprudencia (1 BvL 1/09, 9 de febrero de 2010) en “Modelos de control
judicial de las restricciones financieras en el derecho comparado: la jurisprudencia de la
Corte Suprema Justicia argentina sobre el derecho a la vivienda”, (en prensa), 2018. Ver
también: 12 German Law Journal Niim. 11 (2011), Special Section: The Hartz IV Case and the
German Sozialstat; y Sinchez Tenorio, Pedro, “El Tribunal Constitucional, la cliusula del
estado social, los derechos sociales y el derecho a un minimo vital digno en la Republica
Federal Alemana”, Estudios de Deusto, Vol. 59/2 (junio - diciembre 2011), p. 127.

55. Fragmentos del debate y un comentario pueden verse en Gutiérrez, Ramén y
Gutman, Margarita, Vivienda: ideas y contradicciones (1916-1956). De las Casas Baratas a la
erradicacién de las Villas de Emergencia, Buenos Aires, Instituto Argentino de Investiga-
ciones de Historia de la Arquitectura y Urbanismo, 1988, p. 21, que ademads contiene una
seleccidn de textos fundamentales argentinos referidos a la vivienda social o popular.
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la sancién de la Ley N° 11157 de Congelamiento de Alquileres y Suspen-
sién de Desalojos en el Ambito de la Capital Federal, que dio lugar a la
sentencia de la Corte en el caso “Ercolano v. Lanteri de Renshaw”.5¢

La situacién social que precedié a la Ley N° 11157 era grave y fue
generada por diferentes factores, entre ellos el intenso crecimiento de
la poblacidn en la ciudad, la situacién de hacinamiento, la vida en los
conventillos yla gran cantidad de familias que alquilaban su vivienda.

A fines del siglo XIX, la poblacién de los conventillos ascendia a
120.000 personas. Las condiciones de vida eran precarias y, en 1904,
la ocupacién por cuarto superaba el promedio de tres personas. De
acuerdo con una descripcion de la época hecha con el estilo naturalista
de la literatura de fin de siglo:

Cualquiera que ha penetrado unavez en alguno de estos antros de miseria
que en Buenos Aires se llama “conventillo” se llevard una impresién tan
dolorosa que no podrd olvidar jamds. Nada es tan inmundo, mas repug-
nante que este cuadro de la pobreza, de la suciedad y de la inmoralidad
en el cual el naturalismo se instala un gran dia en toda su fealdad. Estas
pequeiias piezas, sin aires y sin luz, llenas de objetos viejos y fétidos, de
platos con restos de comida, de cacerolas, de escupideras, de ropa sucia,
son el abrigo de numerosas personas, en general cuatro o seis, que duer-
men sobre catres rotos, sobre el suelo, en medio de gatos, perros, gallinas
y loros, en una promiscuidad que da horror: grandes y pequefios, jévenes
y viejos, hombres y mujeres, mezclados en el mismo lecho y se envenenan
en una atmosfera que no tenemos necesidad de calificar.”

Yujnovsky se pregunta por qué se mantuvo el conventillo. La res-
puesta indica la situacién social que da lugar a la Ley de Congelamien-
toy al posterior fallo de la Corte en “Ercolano”:

Por la gran renta del suelo que proporcionaba a sus propietarios. Estos
podrian cobrar elevados alquileres por los cuartos, frente a los costos
practicamente nulos de los edificios obsoletos. Mientras tanto los terre-

56. Sobre el contexto parlamentario de la ley, ver: Halperin Donghi, Tulio, Vida y muerte
de la Repiblica verdadera (1910-1930), Buenos Aires, Ariel, Biblioteca del Pensamiento
Argentino, 2000, vol. IV, en particular el Cap. X, “La extrafa paralisis legislativa de la
Republica verdadera”, p. 479 y ss.

57. Texto de Samuel Gache (Les logements ouvriers G Buenos Aires), citado por Oscar
Yujnovsky, “Del conventillo a la villa miseria”, en Romero, José L. y Romero, Luis A.,
Buenos Aires. Historia de cuatro siglos, T. 11, “Desde la ciudad burguesa (1880-1930) hasta
la ciudad de masas (1930-2000)”, Buenos Aires, Altamira, 2000, p. 435 ¥ ss.
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nos se valorizaban continuamente por su ubicacién, como resultado del
crecimiento metropolitano. Ademds del conventillo habia otras formas de
vida, de tal modo que en 1904 el 70% de la poblacién total era inquilina y
s6lo un 30% vivia en casa propia.s®

En esta clasica sentencia de la Corte, aun cuando no se expresara
en términos de “derechos”, ya quedaba en claro la centralidad de la
vivienda para la vida humana y su dignidad. Dijo en dicha ocasién la
mayoria de la Corte que

... lacrisis de la habitacién es un fenémeno general observado en los @ltimos
afios. Sea por la escasez de brazos, por la de materiales de construccidn,
por la falta de capitales, o por otras causas, pues el problema es por demds
complejo, el resultado ha sido que desde la iniciacién de la guerra, tanto en
la republica, como en muchos otros paises, la edificacién de viviendas no
ha guardado relacién con las exigencias derivadas del aumento progresivo
de la poblacién. Como consecuencia fatal de ese hecho, ha sobrevenido el
encarecimiento y la especulacién en el precio de los alquileres. No habiendo
oferta apreciable de habitaciones, ese precio era el que imponia el propie-
tario, como era su derecho, pero sin la atenuacién normal resultante de la
competencia. Esta libertad unilateral de contratar condujo a la mayoria de
la poblacién, ala que porlalimitacién de sus recursos es mds sensible a estas
fluctuaciones de los precios, a una situacién de intranquilidad que llegé a
hacerse intolerable, a un estado de angustia en que el alquiler y la perspecti-
va del aumento del alquiler constituia la obsesién; en que todos los recursos
eran insuficientes para cubrir ese gasto imprescindible; y en que habia que
someterse de cualquier modo a las exigencias del locador, porque no habia
la posibilidad de encontrar otra habitacién, y si por fortuna se encontraba,
era igualmente cara. Estos hechos que son de notoriedad publica porque
se repetian en la mayoria de los hogares constituyen la determinante ori-
ginaria de la ley impugnada. No ha habido, tal vez, un monopolio real, pero
incuestionablemente ha habido una prolongada situacién de monopolio
virtual con todos los efectos de aquel. Ha existido una opresién econémica
irresistible, porque se ejercia sobre la base de una de las cosas mis esencia-
les para la vida; sobre algo que es mis indispensable que cualquier servicio
publico. Los medios de comunicacidn, la provisién de agua y el alumbrado
pueden reemplazarse, si fueren excesivamente onerosos, por otros mas ru-
dimentarios. Es posible alimentarse o abrigarse mas o menos bien. Todo
esto es elasticoy ala medida de la situacién pecuniaria de cada uno. Pero no

58. Corte Suprema, 1922, Fallos: 136:161.
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hayla posibilidad de habitar parcialmente. Se tiene o no se tiene habitacidn.
Exigencias materiales y consideraciones de decoro y de moral, todo contri-
buye a hacer de la habitacién la necesidad mas premiosay a convertirla, por
lo tanto, en el instrumento mds formidable para la opresién.®

Indudablemente, desde el siglo XIX y hasta mediados del XX ha-
bra una preocupacién politica y social por la vivienda, que dard lugar a
diferentes estrategias estatales y de politicas publicas, pero que no es-
taran enfocadas en torno al concepto de derecho fundamental. Existe,
por supuesto, una cuestion social, pero no todavia un reconocimiento
de un derecho social, circunstancia que, con todas las contradicciones
y ambigiiedades conocidas, hard irrupcion efectiva en la vida politica
argentina a través del peronismo, a mediados de los afios cuarenta.

Esta situacién no se limita ala vivienda sino que abarca el conjunto de
las situaciones protegidas por los hoy llamados derechos econémicos, so-
cialesy culturales. Ya desde los primeros afios de la organizacién nacional
se crearon instituciones referidas a la cuestion social. Fundamentalmen-
te hay que tener en cuenta la creacién de la Sociedad de Beneficencia por
parte de Martin Rodriguez, gobernador de la provincia de Buenos Aires,
bajo la inspiracién de Rivadavia, cuya existencia se prolongara hasta el
siglo XX. Su accionar se sostenia en una version laica de la caridad, justa-
mente la beneficencia o filantropia, donde en vez de partirse de un dere-
cho, lo central radicaba en el deber de los pudientes respecto de quienes
se encontraban en estado de necesidad. Se entablaba asi una relacién de
tutela que recaia basicamente sobre las mujeres abandonadas, viudas,
huérfanos, ancianos, vagabundos, enfermos y “pobres vergonzantes”.

A fines del siglo XIX estas técnicas serdn no sustituidas, aunque si
desplazadas por otras, en las cuales primara la idea de peligrosidad, te-
matica que, por otra parte, dara lugar al desarrollo del Derecho Admi-
nistrativo. Asi, en el ambito de la Ciudad se crea, a raiz de un proyecto
de Ramos Mejia, la Asistencia Publica, cuyos reglamentos exigen un
documento que acredite el “estado de pobreza”. Los pobres seran clasi-
ficados, bajo el influjo de las ideas positivistas e higienistas de la época.
De acuerdo con una ordenanza de 1902, son “pobres de solemnidad”
los enfermos que carezcan de todo recurso y “simplemente pobres” los

59. Una vinculacién de “Ercolano” con el contexto social de la época puede verse en

Javier L. Barrazay Fabiana H. Schafrik, “Actualidad en la jurisprudencia sobre el poder
de policia en la Constitucién Nacional”, LL 1998-F-1051.
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enfermos atin aptos para el trabajo que posean algiin recurso propio o
lo reciban de sus familias. En un proyecto que tenia como fin crear el
Servicio Social Familiar de la ex Municipalidad de la Ciudad, se distin-
guia al “pobre”, al “miserable” y al “indigente”.

Un cambio de enfoque puede verse ya en 1934, en un proyecto de
Ley de Asistencia y Previsién Social, donde se establece que todo ar-
gentino tiene derecho a ser reconocido gratuitamente por las autori-
dades publicas en los actos de desamparo ocasionados por abandono
en la menor edad, desocupacién, enfermedad, invalidez y vejez.

También en los afios treinta y cuarenta se suscitaran diversos de-
bates sobre la vivienda social y popular. Asi, por ejemplo, en el Congre-
so de Urbanismo de 1935 se empleara el concepto de “unidad minima
decente”, traduccién del concepto homélogo aleman y que se refiere
al minimo espacio apto para la vivienda digna. Claro que la actividad
publica ala sazén llevada a cabo era minima, como lo muestra con elo-
cuencia la cantidad de viviendas construidas por la Comisién Nacio-
nal de Casas Baratas entre 1915 y 1943: 977 unidades.®

El peronismo, si bien aprovech¢ las experiencias anteriores en
cuanto a la vivienda social, agregd un nuevo elemento, de enorme re-
levancia juridica: la consagracién de la vivienda como objeto de un de-
recho fundamental. Tal como se ha destacado en una reciente historia
de las politicas habitacionales durante el primer peronismo:

... lanueva agenda de las politicas de vivienda se apoy6 en la consagracion
de un derecho social: el derecho a la vivienda, que pasé a integrar la Cons-
titucién de 1949. Al mismo tiempo, en la practica politica avanzaba otro
derecho vinculado con el anterior, aunque nunca fue formulado con estos
términos: el Derecho a la Ciudad, es decir, el acceso a los beneficios de los
servicios y del equipamiento urbano.®

60. Tenti Fanfani, Emilio, Estado y pobreza: estrategias tipicas de intervencion, Buenos Ai-
res, Centro Editor de América Latina, 1989, cuyo relato segui de cerca. Ver también los
ensayos contenidos en Daniel Lvovich y Juan Suriano, Las politicas sociales en perspectiva
histérica, Buenos Aires, Prometeo-Universidad Nacional de General Sarmiento, 2005.

61. Yujnovsky, Oscar, “Del conventillo...”, op. cit., p. 439, y Aboy, Rosa, Viviendas para el
pueblo. Espacio urbano y sociabilidad en el barrio Los Perales. 1946-1955, Buenos Aires, Fon-
do de Cultura Econémica y Universidad de San Andrés, 2005.

62. Ballent, Anahi, Las huellas de la politica. Vivienda, ciudad y peronismo en Buenos Aires,
1943-1955, Buenos Aires, Universidad Nacional de Quilmes, 2005, p. 32.
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O segtn el relato de Aboy:

... el derecho a la vivienda figuré desde muy temprano entre los objetivos
de reparacién social del peronismo en el gobierno, y era parte indudable
del acceso al bienestar. Su expresién minima se concretaba “en la posibi-
lidad de disponer de vivienda, indumentaria y alimentacién adecuada”,
lo cual imponia “la necesidad social de elevar el nivel de vida y de trabajo
de la poblacién con recursos directos e indirectos que permita el desen-
volvimiento econémico”. Debido a la asociacién de la obra publica estatal
con contenidos sociales y el impacto cuantitativo de las realizaciones em-
prendidas, la accién del peronismo en materia de vivienda ha dejado una
impronta perdurable.®

Efectivamente, la reforma constitucional de 1949 consagré el dere-
cho a la vivienda como ingrediente de un derecho de mayor alcance: el
derecho al bienestar. Segtn el articulo 37.1.6 de la Constitucién de 1949:

El derecho de los trabajadores al bienestar, cuya expresién minima se
concreta en la posibilidad de disponer de vivienda, indumentaria y ali-
mentacién adecuadas, de satisfacer sin angustias sus necesidades y las de
su familia en forma que les permita trabajar con satisfaccién, descansar
libres de preocupaciones y gozar mesuradamente de expansiones espiri-
tuales y materiales, impone la necesidad social de elevar el nivel de vida y
de trabajo con los recursos directos e indirectos que permita el desenvol-
vimiento econémico.

En otros tramos de dicha Constitucién también hay referencias a
este derecho. Asi, en el articulo 37.111.2, referido a la ancianidad: “El
derecho a un albergue higiénico, con un minimo de comodidades ho-
garefias es inherente a la condicién humana”.s

En la Convencién Constituyente la cuestidon estuvo enmarcada
en la consideracién conjunta del rol social de la propiedad y de la
justicia social.®

63. Aboy, Rosa, op. cit., p. 44.

64. Tal como decia la Direccién de la Vivienda de la ex Municipalidad de la ciudad en
documentos de la época, “la vivienda no es una prebenda”, sino “uno de los elemen-
tales derechos del hombre que trabaja”, de manera que “el problema de la vivienda es
una responsabilidad ptblica”, en Ballent, Anahi, op. cit., p. 269.

65. Ver al respecto la exposicién de Arturo Sampay en su carcter de miembro infor-
mante de la mayorfa de la Comisién Revisora en: “Convencién Nacional Constituyen-
te”, Diario de Sesiones, 6* reunion, 3* sesién ordinaria, 8/3/1949, p. 269.
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Diversos fueron los derechos que entonces se constitucionaliza-
ron, cada uno con una significacién respecto de la historia previa de
la politica social. Asi, por ejemplo, respecto del derecho a la salud, es
significativa la visién de Ramoén Carrillo, quien sentd las bases del sis-
tema de salud argentino:

Ningtn habitante de la Nacién puede estar desamparado por el sélo hecho
de carecer de recursos. El dolor y la enfermedad son niveladores sociales:
por eso no existird justicia social si el pobre no dispone de idénticas posibili-
dades de curarse que el rico, si no cuenta con los mismos elementos e igual
asistencia médica que este. La urgencia de vigilar el caudal humano de la Na-
cién no es un problema sentimental, ni es una mera cuestién de filantropia,
es un imperativo que resulta de la igualdad de derecho ala vida y a la salud.®

En la compleja historia politica argentina, la Constitucién de 1949
fue derogada por el triunfante golpe militar de 1955, sin perjuicio de lo
cual algunos de sus aspectos fueron luego incorporados al articulo 14
bis por parte de la reforma de 1957.¢

El derecho a la vivienda se incorporé asi al derecho positivo ar-
gentino. No sdlo eso, sino que también comenzé a formar parte de la
propia cultura popular y de la construccién social de las identidades
populares. Tal como se relata en una historia de las villas de emergen-
cia, cuando a mediados de 1977 se iniciaron “operativos” para erradicar

66. Carrillo, Ramén, Politica sanitaria argentina. Textos elegidos, Buenos Aires, Ministerio
de Salud, 2006, p. 10.

67. Segn este nuevo articulo: “El trabajo en sus diversas formas gozara de la protec-
cién de las leyes, las que aseguraran al trabajador: condiciones dignas y equitativas de
labor; jornada limitada; descanso y vacaciones pagados; retribucién justa; salario mi-
nimo vital mévil; igual remuneracién por igual tarea; participacion en las ganancias
de las empresas, con control de la produccién y colaboracién en la direccién; protec-
cién contra el despido arbitrario; estabilidad del empleado publico; organizacién sin-
dical libre y democratica reconocida por la simple inscripcién en un registro especial.
Queda garantizado a los gremios: Concertar convenios colectivos de trabajo; recurrir
ala conciliacién y al arbitraje; el derecho de huelga. Los representantes gremiales go-
zaran de las garantias necesarias para el cumplimiento de su gestion sindical y las
relacionadas con la estabilidad de su empleo. El Estado otorgara los beneficios de la
seguridad social, que tendrd caricter de integral e irrenunciable. En especial, la ley
establecera: el seguro social obligatorio, que estard a cargo de entidades nacionales
o provinciales con autonomia financiera y econémica, administradas por los intere-
sados con participacién del Estado, sin que pueda existir superposicién de aportes;
jubilaciones y pensiones méviles; la proteccién integral de la familia; la defensa del
bien de familia; la compensacién econémica familiar y el acceso a una vivienda digna”.
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una villa del dmbito de la Ciudad, los pobladores “apelaban a su dere-
cho al trabajo y a una vivienda digna”.¢®

En esta historia se inserta el constitucionalismo provincial y, a fi-
nes del siglo pasado, el dictado de la Constitucién de la Ciudad, con su
ya citado articulo 31, que consagra el derecho a la vivienda al nivel local.

A su respecto, son elocuentes los debates en la Convencién Consti-
tuyente durante la sesion del 28/09/1996 referidos al “reconocimiento
del derecho a una vivienda digna y a un habitat adecuado”.® El miem-
bro informante de la comisién respectiva, Jozami, destacé que

... el dictamen en consideracién, ademas de reconocer el derecho a la vi-
vienda dignay a un habitat adecuado, parte del reconocimiento de la exis-
tencia de un déficit habitacional en nuestra ciudad de Buenos Aires que se
estima afecta al 15% de la poblacién.

Afiade que

...estamos hablando de habitantes que, en buena medida, viven en el cordén
sur de la Ciudad, pero también en bolsones ubicados a lo largo de todo el te-
rritorio de la Ciudad de Buenos Aires, en casas tomadas y en mal llamados
hoteles, que en realidad encubren locaciones cuyos ocupantes carecen de
los derechos que la ley establece al respecto. Y estamos hablando también,
por supuesto, de los habitantes de las villas de emergencia, cuyo nimero
es dificil de estimar con precisién en la Capital Federal pero seguramente
es superior a las 60 mil personas de las que hablan algunas cifras oficiales.

Luego agregd que

... es necesario que las normas sobre transparencia y publicidad de los actos
de gobierno que hemos consagrado en esta Constitucidn, sean particular-
mente tenidas en cuenta en lo que tiene que ver con los planes de vivienda
y con sus mecanismos de adjudicacién, porque hay una larga historia —a la
que no es del caso que me refiera ahora- de prebendas, de criterios clien-
telistas, de autoritarismo y de situaciones muy lejanas a los mecanismos
absolutamente transparentes que deben guiar a este tipo de politicas.

68. Bellardi, Marta y De Paula, Aldo, Villas miseria: origen, erradicacién y respuestas popu-
lares, Buenos Aires, Centro Editor de América Latina, 1986, p. 39. La situacién actual
es sin duda mas compleja, como lo muestra una investigacién sobre los ocupantes de
inmuebles en el barrio del Abasto, ver: Carman, Maria, Las trampas de la cultura. Los
“Intrusos”y los nuevos usos del barrio de Gardel, Buenos Aires, Paidés, 2006.

69. Diario de Sesiones. Convencion Constituyente de la Ciudad de Buenos Aires de 1996, Bue-
nos Aires, Editorial Jusbaires, T. I11, pp. 495 a 507.
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Por su parte, Vivo sefialé que

... cuando hablamos de vivienda digna nos referimos a un concepto integral
que comprende no sélo el albergue de la persona, de su familia y del nicleo
conviviente sino también los servicios sociales y de infraestructura que hacen
aeducacién y salud —todo esto vinculado con el medio-y que deben existir en
la zona circundante. Desde siempre nuestro partido ha considerado el ejer-
cicio de este derecho como parte integrante de la dignidad humana. Ya en
1914 Marcelo Torcuato de Alvear, siendo diputado nacional por el radicalismo
de la Ciudad de Buenos Aires, nos advertia sobre la necesidad de resolver la
cuestién de la vivienda diciéndonos que el alojamiento estrecho, malsano y
caro seguramente es el mejor proveedor del asilo, del hospital y de la carcel.

En el contexto argumentativo de la Constitucién de la ciudad, el
derecho a la vivienda, ademds de su significacién particular, es un
paso ineludible para la inclusién social. Por eso, en cada litigio sobre
el derecho ala vivienda (derecho de los sin techo, derecho a la integra-
cién social de villas y asentamientos) esta en juego la inclusién social
de personas y comunidades excluidas.

Es interesante advertir que el articulo siguiente al que establece el
derecho a la inclusién social se refiere a la proyeccién territorial de la
exclusién, al disponer que “la Ciudad promueve el desarrollo humano
y econdmico equilibrado, que evite y compense las desigualdades zo-
nales dentro de su territorio” (art. 18).

Una sintesis de estas desigualdades territoriales la verificamos al
observar dos realidades que definen el espacio urbano de la ciudad
(paisajes de la riqueza y geografias de la exclusién).” Por un lado, qui-
zas el inico proyecto urbano de los afios noventa, la creacién de Puerto
Madero, una zona casi aislada del resto de la ciudad, creada en el anti-
guo puerto del mismo nombre, donde se encuentra el metro cuadrado
de mayor valor, epicentro de lujosos emprendimientos inmobiliarios
de estilo internacional y donde deliberadamente desaparece la mixtu-
ra y diversidad socioecondémica que caracteriza a Buenos Aires.” Se-

70. Las expresiones son de Mike Davis y Daniel Monk, Paradis infernaux. Les villes
hallucinées du néo-capitalisme, Paris, Les prairies ordinaires, 2008.

71. El puerto fue creado en las dos tltimas décadas del siglo XIX, aunque pronto re-
sultd inadecuado. Asi, en el inicio del siglo XX se construy? el Puerto Nuevo, que fun-
ciona hasta el dia de hoy. Sobre la creacién del nuevo barrio, ver la visién (critica) de
Gabriela Massuh, El robo de Buenos Aires, Buenos Aires, Penguin Random House, 2014,
p. 24 y siguientes.
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gun la afortunada expresion de Gorelik, los nuevos tipos de inversion
urbana de los afios noventa del siglo pasado se caracterizan por ser
mdquinas de dualizar.”® Por otro, las villas y asentamientos que se distri-
buyen en la ciudad, sobre las cuales mas adelante nos explayaremos.

Considero estratégico postular un paralelismo conceptual entre el
derecho a la inclusién social y el derecho a la ciudad, como concrecién
juridica de lajusticia social. Son dos macroderechos que permiten inter-
pretar el conjunto interdependiente de los derechos desde dos perspec-
tivas complementarias: la exclusion social y la segregacion territorial.

Se objetard que el derecho a la ciudad no esta expresamente men-
cionado en el texto constitucional portefio. Sin embargo, hay dos con-
traargumentos. En primer lugar, puede considerarselo un concepto
implicito (y necesario) para darle contenido a la Constitucién. Situacién
habitual, pues las teorias que construimos para leer los textos juridicos
contienen, cominmente, conceptos y principios implicitos, que son re-
queridos para argumentar de forma racional y asi potenciar los valores
que el propio derecho protege. Asi, por ejemplo, en el ambito financiero
ello sucede con el principio de capacidad contributiva, que no esta pre-
sente en muchos textos constitucionales y que sin embargo ha devenido
imprescindible para expresar la justicia material respecto de los tribu-
tos. Mas profundamente: las constituciones adquieren sentido a partir
de una cultura politico-constitucional que se construye colectiva y tam-
bién polémicamente, arena en la cual proponemos teorias y visiones que
dialogany enfrentan a fin de persuadir sobre cuil es el mejor de aquellos
sentidos. En segundo lugar, el texto constitucional si incluye el concepto
de habitat. Literalmente, el texto dispone que la ciudad reconoce “el de-
recho a unavivienda digna”y “a un habitat adecuado”. Este tltimo, dado
el caracter completamente urbano de la jurisdiccion, puede interpretar-
se como una forma de referirse al derecho a la ciudad. O, si se quiere, el
derecho a la ciudad es una de las formas razonables de comprender el
derecho a un habitat adecuado.

Ciertamente, de los multiples derechos constitucionales, el derecho
alavivienda deviene un elemento clave, que conjuga de forma intensa

72. Gorelik, Adridn, “Buenos Aires: el fin de la expansién”, en Pirez, Pedro (ed.), Buenos
Aires, la formacion del presente, Buenos Aires, OLACCHI, 2009, p. 267 y siguientes. Ver
también Gorelik, Adridn, La grilla y el parque. Espacio piblico y cultura urbana en Buenos
Aires 1887-1936, Universidad Nacional de Quilmes, 2004.

133



COLECCION INSTITUCIONAL

las problematicas practicas vinculadas a ambos macroderechos (a la
inclusién social y ala ciudad). En las visiones juridicas tradicionales, el
derecho a la vivienda es un derecho secundario frente a los restantes.
De ahi su relativo subdesarrollo, tanto tedrico como practico. Sin em-
bargo, la vivienda (y todo lo que ella implica en términos urbanos, asi,
el acceso a servicios publicos) es un elemento central para la ciudada-
nia, la integracién social y el ejercicio igualitario de todos los derechos.
Estas propuestas vienen a dar respuesta (aunque sea parcial, y ain
en estado embrionario) a la pérdida de centralidad, en las sociedades
contemporaneas, del trabajo como factor privilegiado de integracién
colectiva.” El orden econémico actual no suministra trabajo (y menos
aun un trabajo decente) a todas las personas, de ahi que un alto por-
centaje de la poblacién (variable, claro, de acuerdo al grado de desarro-
llo hasta ahora alcanzado por cada sociedad) no tenga posibilidades
objetivas de ingresar al mundo del trabajo.” La desocupacién bajo la
forma de exclusién ha devenido un rasgo estructural de las sociedades
contemporaneas.” Las politicas econdmicas actuales generan, por su
propia dindmica, personas y poblaciones descartables. Es preciso en-
tonces elaborar social y colectivamente proyectos alternativos.”

73. Citar Castel, Robert, La metamorfosis de la cuestién social. Una crénica del salariado,
Buenos Aires, Paidds, 1997.

74. En un breve y polémico ensayo de gran clarividencia, Rodolfo Fogwill ya sefialaba
en 1984 la presencia de una visién politica que no incluia al menos a un tercio de los ar-
gentinos (“La politica cultural del gobierno democratico”, Revista El Porteiio N° 25, p. 41).
Segun su afilada prosa, que trabaja un paralelismo entre los siglos XIX y XX, la actual
politica civilizatoria “propone al mundo una Argentina semi-industrial y semi-colonial,
donde dos tercios de los habitantes podrdn vivir en armonia y bienestar. El arte de la
politica cultural que el nuevo régimen atine a darse, consistird en generar las condicio-
nes que amalgamen a ese sesenta o setenta por ciento de los argentinos, otorgandole su
identidad moderna, europea, social y democratica, al tiempo que se elaboran los signos
idéneos para convencer al treinta o cuarenta por ciento que esta fuera del juego, que si
no participa del paraiso es por su propia culpa. Ese tercio que quedd afuera serdn los
nuevos indios de esta remake del 53, y andardn por ahi mientras las Provincias Unidas
siguen aguardando al nuevo General Roca que los remita a las tolderias”.

75. Con multiples consecuencias. Asi, por ejemplo, cada paso en desmantelar el Estado
de bienestar implica, como contrapartida, un paso més en el reforzamiento de los apa-
ratos represivos del Estado. Wacquant, Loic, Castigar a los pobres. El gobierno neoliberal
de la inseguridad social, Barcelona, Gedisa, 2009.

76. Uno de esos proyectos es la practica de la economia popular. En la Argentina, luego
de una diversidad de luchas, ha sido reconocida por el Estado.

134



DERECHO A LA CIUDAD: CONQUISTA POLITICA Y RENOVACION JURIDICA

ALGUNAS EXPERIENCIAS SOBRE EL DERECHO A LA CIUDAD EN
LA CIUDAD AUTONOMA DE BUENOS AIRES

Como ya sefialamos, una de las caracteristicas de la Ciudad de Bue-
nos Aires es que se trata de una jurisdiccién completamente urbana,
sin dmbitos rurales como la totalidad de las provincias argentinas. Es
una Ciudad que ha adquirido caracter juridico auténomo y que por
esa razon dicta, a través de un proceso constituyente, su propia Cons-
titucién. También es la sede territorial de las autoridades federales,
cohabitacién que genera no pocos problemas de coordinacién, que se
proyectan sobre el modo como la ciudad puede gobernarse a si mis-
ma. A eso hay que sumar la relacién compleja que se suscita entre dos
niveles de gobierno, uno de los cuales (el Gobierno federal) tiene la
obligacién de transferir competencia al otro (Gobierno de la Ciudad),
proceso que adin no ha concluido. Asi, por ejemplo, no se produjo la
transferencia de todas las competencias judiciales y, como ya aludi,
tampoco se ha transferido, como ha sucedido con todas las provincias,
el puerto de la Ciudad, que se extiende en un sector significativo del
territorio, todavia bajo jurisdiccion federal. A todo ello hay que sumar,
como problemdtica adicional, que la Ciudad forma una unidad urbana
con el conurbano, conformando una de las areas metropolitanas de
mayor poblacién de América Latina. Unidad que, sin embargo, no se
proyecta al ambito institucional, dado que corresponden a dos juris-
dicciones politicas (Ciudad de Buenos Aires y la provincia homénima),
donde hasta el momento han sido escasas las politicas comunes.

Ahora bien, si estamos ante una jurisdiccion politico-juridica re-
ferida a una ciudad, deviene claro el valor estratégico que adopta el
derecho ala ciudad.”

77. Sivemos la problemadtica territorial argentina en su conjunto, donde hay enormes
extensiones con enclaves urbanos, asi como un régimen econémico basado principal-
mente en la extraccién de recursos naturales, puede verse la complementariedad es-
tratégica de dos problemdticas. Una, aqui examinada, es la cuestién urbana enfocada
desdela éptica del derecho ala ciudad. Otra, que sélo aludimos, es la cuestién del cardc-
ter primario de la actividad econdmica, cuyo vector es el cardcter extractivo. Sobre esto
ultimo, ver: Svampa, Maristella y Viale, Enrique, Maldesarrollo. La Argentina del extrac-
tivismo y el despojo, Buenos Aires, Katz, 2014; y Massuh, Gabriela (ed.), Renunciar al bien
comun. Extractivismo y (pos) desarrollo en América Latina, Buenos Aires, Mardulce, 2012.
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Destaco, a continuacion, algunas experiencias protagonizadas en la
ciudad que ponen de manifiesto la centralidad del derecho ala vivienda
y la relevancia del derecho a la ciudad. Son situaciones en las que ha in-
tervenido e interviene el Ministerio Pablico de la Defensa de la Ciudad,
que acttia como institucién protectora de derechos y que, en su caso,
permite el acceso a la justicia de personas y comunidades excluidas.

La situacion de los sin techo

Uno de los ejes de la actividad del fuero Contencioso Administra-
tivo de la Ciudad ha sido y atin es el litigio referido a los derechos de
las personas que viven en la calle. Por primera vez en la historia de la
Ciudad, al instalarse las autoridades judiciales auténomas, las perso-
nas que viven en la calle han podido articular su reclamo de derechos
ante el Poder Judicial.

Es esta una experiencia inédita. Si vemos la jurisprudencia en el
derecho comparado vinculada al derecho a la vivienda, en general ella
se produce a raiz de desalojos y expulsiones.” Esto también sucede en
la Ciudad de Buenos Aires, por supuesto. Pero aqui hay una experien-
cia que no nace como defensa ante decisiones judiciales de expulsién,
sino que se trata del reclamo judicial iniciado por las propias personas
que viven en la calle. No sdlo alegan su derecho ala vivienda (y a la ciu-
dad y a la inclusién social), sino que también alegan su derecho a ser
escuchados como sujetos de derecho.

El Ministerio Piblico (la Defensa Publica y la Asesoria Tutelar)
inicid, y atn inicia, miles de litigios donde se reclama el derecho a
la vivienda, ante el caracter insuficiente y limitado de los regimenes
creados por la ciudad.” En un primer momento la ciudad otorgaba

78. Puede verse por ejemplo la jurisprudencia de la Corte de Sudafrica. Ver, entre
otros: Bilchitz, David, Poverty and Fundamental Rights. The Justification and Enforcement
of Socio-economics Rights, Oxford, Oxford University Press, 2007; Langford, Malcolm;
Cousins, Ben y Dugard, Jackie (eds.), Socio-economic Rights in South Africa. Symbols or
Substance, Cambridge, Cambridge University Press, 2014; y Ray, Brian, Engaging with
social rights. Procedure, Participation and Democracy in South Africa’s Second Wave, Cam-
bridge, Cambridge University Press, 2016.

79. De modo ilustrativo, cabe tener en cuenta que entre 2013 y el primer semestre de
2015 se iniciaron aproximadamente 1400 acciones de amparo sobre vulneraciones al
derecho a la vivienda. En el periodo transcurrido entre 2015 y el primer semestre de
2017 se iniciaron aproximadamente 1300 acciones del mismo tipo.
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subsidios a hoteles, que al ser inspeccionados revelaban condiciones
inhumanas. El sistema, a raiz de los litigios judiciales, fue reempla-
zado por subsidios directos, de caricter limitado y exiguo, sin ofrecer
paralelamente reales servicios ptblicos para generar una genuina in-
tegracion social de las personas en situacién de calle.*

La jurisprudencia del fuero ha sido, al menos en una primera eta-
pa, receptiva de esas demandas, generando una abundante y profunda
jurisprudencia.® Sin embargo, el Tribunal Superior de Justicia ofrecid
una visién mds restrictiva, que motivé recursos judiciales ante la Corte
Suprema. Esta, en la sentencia “Quisberth Castro” (Fallos: 335:452), se
pronuncié por primera vez en su historia de forma extensa sobre el
derecho a la vivienda.®

La Corte Suprema reprochd “por insuficiente e inadecuado” el
“men de soluciones” que brinda la Ciudad de Buenos Aires, sea por la
ausencia de planes de vivienda definitiva, la barrera econémica que su-
pone para personas con ingresos de subsistencia, las lineas de crédito

80. Un relato mas detallado puede verse en el capitulo “Derecho a una vivienda digna
y a un hébitat adecuado”, de la publicacién Los derechos econdmicos, sociales y culturales
en la Ciudad de Buenos Aires. El rol del Ministerio Piiblico de la Defensa para su exigibilidad,
2016, p. 41 y siguientes. Ver también: Christe, Graciela, “Nuevas reflexiones sobre el
control judicial del derecho a la vivienda en la Ciudad de Buenos Aires” y Pucciarello,
Mariana, “El Derecho a la Vivienda en la Ciudad de Buenos Aires. Notas sobre su abor-
daje desde los tres poderes del Estado”, ambos en prensa. Para una visién global, ver:
Christe, Graciela, Los derechos sociales en accion. La interseccién de los derechos sociales en el
derecho administrativo, Buenos Aires, Grupo Editorial HS, 2017.

81. Una seleccién de las sentencias mds relevantes sobre el tema dictadas por la jus-
ticia de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires puede verse en Corti, Horacio (comp.),
Sintesis de Jurisprudencia. Derecho a la vivienda, Buenos Aires, Editorial Jusbaires, 2017.
82. Ver: Superior Tribunal de Justicia de la Ciudad de Buenos Aires, “Quisberth Castro
¢/GCBA s/amparo s/recurso de inconstitucionalidad concedido”, sentencia del 12 de
julio de 2010, con remisién a los fundamentos expuestos en la causa “Alba Quinta-
na ¢/GCBA s/amparo s/recurso de inconstitucionalidad concedido”, del 12 de mayo
de 2010. Y CSJN, Fallos: 335:452. “Q.C.S.Y. ¢/ Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires
s/amparo”. Realicé un anilisis detallado de la sentencia, en particular respecto de sus
reflexiones financieras, en: “Modelos de control judicial de las restricciones financie-
ras en el derecho comparado: la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia ar-
gentina sobre el derecho a la vivienda”. Un andlisis en la misma linea puede verse en
Laura Clérico, “Sobre la insuficiencia desde el prisma de la igualdad real: para evaluar
una violacién del derecho a la vivienda” en “El fallo Quisberth Castro y el derecho a
una vivienda adecuada en la Ciudad de Buenos Aires”, Papeles de Trabajo N° 11, Buenos
Aires, Defensoria del Pueblo de la Ciudad de Buenos Aires, 2012..
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que otorga el Instituto de la Vivienda o el caricter de mero atenuan-
te (temporal y monetario) que significan los subsidios habitacionales.
Parece claro que alli la Corte formul6 una critica omnicomprensiva a
la politica pablica local, al senalar que

... si bien puede admitirse que no hay una tinica manera de responder al
derecho a la vivienda, lo cierto es que las alternativas implementadas por
la Ciudad no dan respuesta adecuada, definitiva y acorde a las extremas
circunstancias que debe afrontar la recurrente.

Y no se trata de una cuestion de fondos o recursos presupuestarios.
Tal como lo clarificé la Corte Suprema, aunque se reconozca que esta
intervencion estatal es costosa para el Estado, “no parece ser adecuada
para resolver [esta] grave problematica”. En palabras enfaticas: “se tra-
ta [...] de valorar su calidad en cuanto a la adecuacidn a las necesidades
del caso”. Asi, “la inversion del Estado debe ser adecuada, lo que no de-
pende tnicamente del monto que este destina, sino fundamentalmen-
te de la idoneidad de la erogacién para superar la situacién o paliarla
en la medida de lo posible”. Parece estar ausente, establece el Tribunal,
un analisis integral para encontrar la soluciéon mas eficiente y de “bajo
costo” tal como dispone el Comité DESC.®

El fallo fij6 determinaciones precisas respecto del derecho a la vi-
vienda que pueden ser consideradas extensibles y aplicables a todos los
casos que se discuten en la ciudad: destacé el cardcter operativo de los
derechos sociales y la obligacién de que ellos deben ser efectivos; enco-
mendo a los jueces el control de las politicas publicas en un marco de
razonabilidad; confirié prioridad a los grupos excluidos; determiné la
insuficiencia de los subsidios contrarios a los principios constitucio-
nales y defini6 que el derecho a la vivienda digna exige contar con un
alojamiento adecuado que provea habitabilidad. En suma, exigié que el
Estado intervenga con un programa social integral.

83. En sintesis, sea que en la hora actual atendamos a la versién original del programa
“Atencién para familias en situacién de calle” (Decreto N° 690/06) o a cualquiera de
sus reformas (Decretos N° 960/08, 167/11y 239/13), la conclusién que se impone es que
el Gobierno de la Ciudad no ha considerado dentro de las prioridades de su agenda
publica formas efectivas de resolucién de la problematica de vivienda. En su lugar ha
optado por respuestas “transitorias” de probada ineficiencia, ineficacia e insuficiencia
para atacar de raiz la crisis y las causas que la originan.
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Ahora bien, frente a este estado de situacién de las politicas publicas
locales en la materia, la posterior jurisprudencia local ha sido ambigua
en cuanto al grado de efectividad que le ha reconocido a los derechos
sociales y en particular al derecho a la vivienda. Tras un largo y sinuoso
recorrido jurisprudencial por las distintas instancias del fuero, puede
concluirse que existe una fuerte tension en el seno del propio Poder
Judicial local al momento de resolver los casos que llegan a sus estrados.

De un lado se pone de manifiesto la progresividad que reflejan
aquellas decisiones del Tribunal Superior que se adoptan con respecto
a las personas con discapacidad, o con enfermedades crénicas graves,
los adultos mayores y las personas que han sufrido violencia doméstica
y/o sexual, en la medida que prueben su condicién de vulnerabilidad
social. En estos casos, el maximo tribunal local dispensa una tutela am-
plia e integral a partir de la cual se conmina al Gobierno local a brindar
soluciones superadoras en varios aspectos de los paliativos transitorios
que derivan de la ejecucion de los programas de emergencia habita-
cional. Este criterio ha sido seguido en gran medida por los tribunales
inferiores y por las Salas que integran la Cimara, y cuando esto no ha
sido asi, el Tribunal Superior, al tomar intervencién en aquellas causas,
reenvié los casos a las instancias correspondientes para que se dicten
—de acuerdo con esa directriz— nuevos pronunciamientos.

Empero, ese criterio amplio convive en la actualidad con su anti-
tesis, que se refleja en las decisiones que se adoptan especialmente
respecto de las personas solas sin problemas graves de salud. A su res-
pecto, el Tribunal Superior adopta una postura restrictiva en materia
de exigibilidad de los derechos sociales, pues al excluirlos del sector
“vulnerable” de la poblacién, concluye que no resultan ser destinata-
rios “prioritarios” de los programas gubernamentales de asistencia a
las personas sin hogar.

Por su parte, esta tendencia respecto de las “personas solas sanas”,
asi como la exigencia de cada vez mayores requisitos formales para
acceder a las prestaciones de asistencia (el denominado “arraigo o
anclaje” en la Ciudad), se ha impregnado en las decisiones de varios
tribunales de primera instancia y de magistrados que integran la Ca-
mara de Apelaciones del fuero, excluyendo a aquel grupo de personas
del derecho al goce de la vivienda digna. En ese marco, la realidad que
se impone a este sector de personas claramente excluidas que habitan
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la Ciudad es quedar relegadas a la asistencia que brinda el Gobierno
local mediante hogares de transito y paradores, dispositivos que la
Legislatura local y la maxima instancia federal de nuestro pais, a la
luz de la labor del sistema internacional de los derechos humanos, no
pueden ser considerados una vivienda digna y no permiten superar la
situacién de calle.

En resumen, parte de la jurisprudencia no considera que el simple
y notorio hecho de vivir en la calle implique una vulneracién del dere-
cho alavivienda. Requiere elementos o lesiones suplementarias.

También se puede concluir sin dificultad que la programacién ad-
ministrativa local en materia de vivienda no ha sufrido variaciones
positivas desde que fuera descalificada en duros términos por la Cor-
te Suprema de Justicia en 2012. La Ciudad de Buenos Aires enfren-
ta un problema que no puede ser considerado marginal ni derivado
de una coyuntura. Es un efecto de una crisis histérica y estructural.
La brecha de implementacién es abrumadora y deja en claro que un
significativo nimero de familias y personas tienen vulnerado este
derecho fundamental.® Todos los planes gubernamentales imple-
mentados durante casi dos décadas han estado dirigidos a “paliar” la
emergencia pero no fueron acompafados del trazado de politicas pu-
blicas sustentables tendientes a revertir la crisis y brindar soluciones
permanentes, definitivas o estables a los afectados. Este comporta-
miento, junto con otros tantos ocurridos a lo largo de los dltimos afios,
permiten afirmar que la inaccién y hasta, posiblemente, la indiferen-
cia, han sido la caracteristica del gobierno local en esta materia.

Esta problemdtica exige elaborar una visién mas profunda del de-
recho a la vivienda anclado en el derecho a la ciudad y el derecho a
la inclusién social. Deben realizarse politicas ptblicas que permitan
que todas las personas accedan equitativamente a todos los benefi-
cios de la ciudad. Para ello hay que romper la naturalizacion de las
situaciones de injusticia, que lejos de ser datos a admitir (de forma

84. En la sentencia dictada en “Quisberth”, el juez Petracchi, en un voto concurrente,
sefial6 que “la Ciudad no ha cumplido con su obligacién de implementar razonable-
mente el derecho a una vivienda digna [...] no disefié ni implementé politicas ptblicas
que permitan que la poblacién que se encuentra en situacién de mayor vulnerabilidad
personal, econémica y social tenga una verdadera oportunidad de procurarse un lugar
donde vivir, con las condiciones minimas de salubridad, higiene y seguridad necesa-
rias para preservar su integridad fisica, psiquica y moral”.
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que las personas en la calle devienen un elemento natural del paisaje
urbano), son realidades a transformar.

¢Qué ciudad se tiene en mente cuando se acepta como un dato que
las personas vivan en la calle y ante las cuales sélo se ofrecen medidas
publicas transitorias e insuficientes?

Un punto polémico que se ha suscitado altimamente ha sido la
cantidad de personas que viven en la calle. E]l gobierno local hace cada
afio un conteo que intuitivamente hemos considerado que arroja un
resultado insuficiente. Ante ello, varias organizaciones publicas y de la
sociedad civil organizamos en 2017 un relevamiento de caracter cuan-
titativo y cualitativo.

Se realizaron entrevistas que sirvieron para determinar su universo,
recabar informacidn acerca de las caracteristicas educativas, laborales,
sanitarias, de violencia y de expectativas de superacién de esa situacion.

Se relevaron cuatro mil cuatrocientas trece (4.413) personas —tres
mil setecientos ochenta y nueve (3.789) adultos; y seiscientos veinti-
cuatro (624) nifios/as y adolescentes—. Se registraron cuatro mil seten-
ta y nueve (4.079) personas (adultos/as y nifios/as y adolescentes) en
situacién efectiva de calle. Por otro lado, se hallaron trescientas treinta
y cuatro (334) personas en riesgo de estarlo. En su mayor proporcion,
corresponden a la Comuna N° 1; le sigue la Comuna N° 9y, en esa se-
cuencia, la Comuna N° 4.%

En sintesis, la ciudad de Buenos Aires, a pesar de ser un territorio que
concentra enormes riquezas, tiene una poblacion estructural de perso-
nas que viven en la calle, ante las cuales la politica local, desde hace déca-
das (y mas alla de la orientacién politica de los gobiernos) no ha realizado
politicas publicas consistentes para garantizar sus derechos basicos. La
instalacion de unajusticia auténoma, con instituciones que protegen de-
rechos y permiten el acceso ala justicia, ha realizado una tarea de recono-
cimientos de derechos que hoy en dia presenta luces y sombras.

El derecho a la vivienda no puede ser entendido aisladamente. Es
un medio para la inclusién social y para el disfrute equitativo de la ciu-
dad. No la base para un subsidio exiguo, que sélo permite, y ni siquie-
ra, la supervivencia fisica.

85. Ver documento incluido en el Anexo. El informe final del relevamiento fue presenta-
do en una causa judicial que tramita ante el juzgado a cargo de la Dra. Elena Liberatori.

141



COLECCION INSTITUCIONAL

Visto todo lo anterior surge, quizas inevitablemente, una pregunta
muy sencilla, pues cémo puede ser que una ciudad que es capaz de em-
prender grandes obras publicas, y que gestiona el centro econémico,
politico y cultural mas importante del pais, no resulte capaz de darle
una solucidn razonable a las personas que viven en la calle a fin de ase-
gurarles condiciones dignas para vivir en comunidad.

La urbanizacion de villas y asentamientos

Tal como sefialamos, uno de los aspectos centrales de la segrega-
cién urbana en el territorio de la ciudad consiste en la presencia de
villas y asentamientos, cuya poblacién crece a la vez que la poblacién
total urbana se mantiene constante.

En las tltimas décadas se han dispuesto politicas sucesivas a su
respecto.® Durante la dictadura civico-militar se puso en prictica una
politica de erradicacidn, bajo el supuesto de que se estaba ante una po-
blacién que no era digna de vivir en la ciudad.®” Dicha politica, si bien
altamente efectiva, no cumplié sus cometidos de forma total, de ma-
nera que ain perduran en la ciudad las tradicionales villas, las cuales
se han ido conformando a lo largo de décadas. Recuperada la demo-
cracia, las villas tienen un crecimiento continuo. Ante esta situacién,
y si bien siempre esta latente la politica ideal de erradicacién (que es
la utopia urbana conservadora), la politica mantuvo el statu quo, eso
significa mantener la precariedad. Dicha situacién tuvo un cambio,
al menos normativo, cuando al poco tiempo de adquirir autonomia la
Ciudad y luego de un fuerte proceso politico, se aprobd a fines de 1998
la Ley N° 148 “de Atencién Prioritaria a la Problematica Social y Ha-
bitacional en las Villas y Nucleos Habitacionales Transitorios”. Alli se
crea una Comisién Coordinadora Participativa para el diagnéstico,

86. Sobre la historia de las villas en la ciudad de Buenos Aires hay una importante
bibliografia. Ver, entre otros, Valeria Snitcofsky, Villas de Buenos Aires: historia, expe-
rienciay practica reivindicativas de sus habitantes (1958-1983), tesis de Doctorado, Facultad
de Filosoffa y Letras, Universidad de Buenos Aires, 2016. Para una visién global, ver
Mike Davis, Le pire des mondes posibles. De Pexplosion urbaine au bidonville global, Paris, La
Découverte, 2007.

87. Sobre las politicas urbanas de la dictadura civico-militar en la ciudad de Buenos Ai-
res, ver el ya citado texto de Oscar Oszlak. La erradicacién ya venia formando parte de
las politicas urbanas de anteriores dictaduras argentinas (ver, asi, el “Plan de erradica-
cién de las villas de emergencia de la Capital Federal y del Gran Buenos Aires”, de 1968).
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propuesta, planificacién y seguimiento de la ejecucién de las politi-
cas sociales habitacionales. Entre sus funciones, se encuentra disefiar
los lineamientos generales de un programa integral de radicacién y
transformacién definitiva de las villas y nticleos habitacionales tran-
sitorios realizable en un plazo maximo de cinco afos, que contempla-
r4, entre otros aspectos “la urbanizacién integral y la integraciéon de
estos barrios al tejido social, urbano y cultural de la ciudad, mediante
la apertura de calles, el desarrollo de infraestructura de servicios, la
regularizacién parcelaria, la creacién de planes de vivienda social”, “el
fortalecimiento de la infraestructura de servicios y la recuperacién de
las areas urbanas adyacentes”, “el desarrollo de politicas sociales acti-
vas e integrales y el equipamiento social, sanitario, educacional y de-
portivo”, “la planificacién participativa presupuestaria de los recursos
que se determinen como necesarios para la ejecucién del programa”
y “la incorporacidn, a través de metodologias autogestionarias, de los
pobladores afectados al proceso de diagramacién, administracion
y ejecucién del programa”. La ley, al receptar la tradicién de partici-
pacidn politica de las villas, dispone la realizacién de elecciones para
conformar la referida Comisién. Lamentablemente, el plazo no se
cumplid. De hecho, fueron necesarias acciones judiciales a fin de reali-
zar las elecciones, que han servido para fortalecer la participacién po-
litica en las villas, aun cuando la Comisién no haya cumplido con sus
objetivos. La situacidn, entonces, en los ahos siguientes, se caracterizd
por la existencia de una decision legislativa de urbanizar pero que, en
los hechos, convivia con la politica de mantener el statu quo. Dicha si-
tuacidn, entre otras reacciones politicas, dio lugar a algunas acciones
judiciales a fin de que se concrete la voluntad legal de urbanizar.*

88. Un caso interesante es el del Barrio Ramén Carrillo. Este barrio fue construido
por la Ciudad en 1990 en tierras contaminadas, con el objeto de albergar a 700 fami-
lias provenientes del entonces albergue “Warnes”, en su momento implosionado dada
su inhabitabilidad. Sin embargo, en la actualidad viven alrededor de 2.500 familias,
aproximadamente unos 10.000 habitantes. La multiples deficiencias de barrio gene-
raron diversas acciones de la comunidad que dan lugar, en 2004, a la sancién de la Ley
N° 1333, que declara la emergencia ambiental y de infraestructura del Barrio y ordena
al Ejecutivo realizar la adecuacion de la infraestructura a los fines de lograr el correcto
funcionamiento de la red de desagiies cloacales, pluviales, red subterrdnea de distri-
bucién de energia eléctrica, de distribucién de gas natural, repavimentacién, cons-
truccién de veredas y peatonalizacién de pasajes y red de alumbrado publico. Ante el
incumplimiento de la ley se inici6 una accién judicial (caso “Amador Olga Matilde y
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La situacién se ha modificado con el tltimo cambio de gestién po-
litica en la Ciudad. Si bien no hay una estrategia integral de urbaniza-
cién de todas las villas de la ciudad, englobada a su vez en una visién
de la ciudad como un todo, si ha habido cambios particulares. Ante
este cambio de orientacidn, diversas organizaciones consensuaron un
Acuerdo por la urbanizacién de las villas (diez puntos por la integra-
cién sociourbana de los asentamientos). Alli se fija una serie de princi-
pios basicos, entre ellos, que las villas deben ser integradas al resto de
la ciudad (en términos urbanos, sociales, politicos, econémicos y cul-
turales); que dicho proceso debe ser participativo; que debe proveerse
infraestructura y equipamiento similar al resto de la ciudad; que la ur-
banizacién implica radicacién (sin desalojos y relocalizaciones); que
deben mejorarse las viviendas existentes; que debe contemplarse la
seguridad en la tenencia y la regularizacién dominial; que debe incluir
un abordaje adecuado para dar solucién habitacional a los inquilinos;
que hay que garantizar el derecho a una seguridad democraticayel ac-
ceso a la justicia; y que debe ser sustentable en el tiempo e incorporar
la dimensién ambiental.®

De las tltimas decisiones de la Ciudad cabe destacar las leyes espe-
cificas para urbanizar algunas villas, con procesos hoy en dia en curso.”

Uno de los casos mis significativos para destacar es el del barrio
Rodrigo Bueno. Este barrio comenzd a gestarse aproximadamente a
partir de 1980, momento en que comenzaron a llegar sus primeros ha-
bitantes y se ubicaron en un espacio de terreno geograficamente lin-
dante con lo que actualmente se conoce como la “Reserva Ecoldgica”.”
En 1986 el entonces Consejo Deliberante de la Ciudad de Buenos Aires
declard los terrenos ganados al Rio de la Plata “Parque Natural y Zona

otros ¢/GCBA s/Amparo”), que fue resuelta de forma favorable por la justicia. Luego
de dificultades en el cumplimiento, actualmente se encuentra en proceso de ejecucién
ante el juzgado de Cabezas Cescato, con la asistencia de la Defensa Pablica de la Ciu-
dad (Defensoria 1, a cargo de Lorena Lampolio).

89. Ver documento incluido en el Anexo.

90. Ver la Ley N° 5705 de Reurbanizacién, Zonificacién e Integracién socio-urbana de
la Villa 20 y la Ley N° 5799, de Reurbanizacién e Integracion socio-urbana del barrio
denominado “Playén de Chacarita”.

91. Espacio verde de 350 hectdreas que alberga gran cantidad y diversidad de especies de
flora y fauna. Disponible en: www.buenosaires.gob.ar/espaciopublico/mantenimiento/
espaciosverdes/reservaecologica/flora
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de Reserva Ecolégica”, aunque al dictarse dicha norma se omitié ana-
lizar, referir o resolver las cuestiones referentes al barrio y a los dere-
chos de las personas que alli habitan.

Los vecinos intentaron urbanizar el barrio a través de la influencia
politica, intento que no obtuvo un resultado positivo. Ante ello, en 2005,
un grupo de habitantes del barrio inicié una accién de amparo “en contra
el Decreto N°1247/2005 que ordena el desalojo del predio”y solicitd que

... se disponga la urbanizacién del “Barrio Rodrigo Bueno”, proveyendo
los servicios publicos necesarios de agua corriente, energia eléctrica, gas,
cloaca; pavimentacién de caminos internos y de los accesos al predio, o
bien se garantizara a todos sus habitantes el acceso a una vivienda digna,
dentro del radio de la Ciudad de Buenos Aires, en los términos previstos
por la CCABA (art. 31), Constitucién Nacional (art. 14 bis) y tratados inter-
nacionales con jerarquia constitucional.”

En este caso se han dado tres etapas a nivel judicial. En primera
instancia, la justicia reconocid expresamente el derecho de los habi-
tantes de toda villa de la ciudad a la urbanizacién de su barrio, con
independencia de la existencia de una ley especifica que reglamente
algunos aspectos del proceso de urbanizacién e individualice a la villa
en forma expresa.”

92. “Zarate Villalba, Juan Ramoén y otros ¢/GCBA s/amparo (art. 14 CCABA)” (Expte.
17699/0). La defensa publica ha comenzado a asistir luego de la primera sentencia,
asistiendo a la Junta Vecinal del barrio (y han intervenido los defensores Cecilia de
los Santos en primera instancia, Fernando Lodeiro Martinez ante la Cimara de Ape-
laciones y Graciela Christe ante el Tribunal Superior de Justicia, junto conmigo, por la
Defensoria general).

93. El 22 de marzo de 2011, la sentencia de primera instancia dispuso “declarar nu-
los de nulidad absoluta e insanable los Decretos N° 1247/05 y su modificatorio Nro.
2136/06, por ser contrarios a la Constitucién de la Ciudad de Bs. As. [...] Ordenar al
GCABA segun lo establece el articulo 31 de la Constitucién de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, que adopte las decisiones incluyentes necesarias y debidas tendientes a
la efectiva integracién urbanistica y social del Barrio Rodrigo Bueno de Costanera Sur,
atento su caracter de poblacién social y econémicamente marginada. En cumplimien-
to de lo dispuesto en el punto precedente, el GCABA deberd dar participacién efectiva
a los residentes en relacién a los proyectos de reurbanizacién incluyente conforme
lo establecen los articulos 1y 104 inciso 29 de la Constitucién de la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires. Declarar la inconstitucionalidad del limite Sur de la Reserva Eco-
légica Costanera Sur, establecido en el art. 1° de la Ordenanza N° 41.247, por omitir
la preexistencia del Barrio en ese lugar. A tal efecto, el Poder Ejecutivo habra de to-
mar las medidas necesarias para remitir el proyecto de modificacién pertinente a la
Honorable Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires a fin de que se proceda
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Sin embargo, el tribunal de alzada revoc por mayoria esta senten-
cia, desconociendo los derechos de los pobladores del barrio. El argu-
mento, formalista, se basé en que no podia urbanizarse un barrio dada
la zonificacién de los terrenos.*

Esta tltima decision fue apelada ante la maxima autoridad judicial
de la Ciudad, el Tribunal Superior de Justicia. Dada la situacién des-
favorable, el barrio ampli6 el alcance de su estrategia judicial. Por un
lado, una diversidad de actores de la sociedad civil presentaron escri-
tos ante dicho Tribunal en su cardcter de “amigos de la Corte”. Tam-
bién, dada la envergadura colectiva del caso, se solicité una audiencia
publica. Ambas peticiones se sostuvieron en la idea de una justicia
abierta, con nuevos mecanismos procesales de participacion, andlo-
gos a los utilizados en los dltimos afnos por la Corte Suprema. Ambos
pedidos (presentacién de “amigos de la Corte” y audiencia publica)
fueron sin embargo rechazados. Por otro, alguna de dichas organiza-
ciones habian solicitado una audiencia temdtica ante la Comisién In-
teramericana de Derechos Humanos. Surgié entonces la posibilidad
de presentar el caso en ese foro. Para ello se realizaron talleres en el
barrio explicando la significacién de las instancias supranacionales y
el propio barrio eligié un representante para exponer en la Comisién,
junto a sus defensores ptblicos. Se realiz6 la exposicién, que permitid
que el debate fuera receptado en los medios de comunicacién.

Al poco tiempo, la historia cambié de rumbo. En una audiencia
ante el Tribunal Superior, la nueva gestién de gobierno reconocié por
primera vez el derecho de los vecinos a urbanizar su barrio y se com-
prometié a presentar un proyecto. A partir de alli se inicié un proceso
inédito de participacién politica. Se conformd en el marco de la causa
una mesa de trabajo con participacién del Gobierno, los vecinos y su
defensa juridica. Dicha mesa elabor6 un proyecto de ley referido a la
urbanizacién del barrio. El proyecto fue a continuacién presentado a la

a la ‘desafectacién formal’ de los terrenos del Barrio Rodrigo Bueno como parte inte-
grante de la Reserva Ecoldgica. Decretar la incorporacién del Barrio Rodrigo Bueno
de Costanera Sur al PROGRAMA DE RADICACION E INTEGRACION DE VILLAS de
la Ley 148, a sus efectos...”.

94. La disidencia fue de la Dra. Mabel Daniele, quien ademds realizé una visita ocular
al barrio, motivo por el cual siempre es alli recordada (al igual que la jueza Elena Li-
beratori, autora de la sentencia de primera instancia que hizo lugar a la accién de los
vecinos).
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Legislatura local y fue votado en doble lectura, audiencia publica de por
medio, y luego incorporado a la causa judicial. La Ley N° 5798 dispone:

... la reurbanizacién, zonificacién e integracién social, cultural y urbana
del Barrio Rodrigo Bueno, con la permanencia de los vecinos en el mismo,
ello basado en los principios de igualdad, de justicia espacial, integracién,
no discriminacién y del derecho a la Ciudad.”

Actualmente, bajo la supervision del Tribunal Superior se encuen-
tra en curso el proceso de urbanizacidn, a través de una mesa partici-
pativa, regulada también por la referida ley.

Un aspecto para destacar en estos casos es la necesidad de poner en
practica una visién renovada de las tareas de asesoramiento juridico
por parte de los abogados. Por tal razén, en el ambito de la defensa pu-
blica se han conformado programas de abordaje territorial en diversas
materias, entre ellas el habitat y el derecho a la ciudad. Hay una tarea
juridica digamos tradicional (elaboracién de escritos judiciales), pero
también es preciso realizar una tarea cotidiana en las villas, barrios y
asentamientos para poder llevar adelante la estrategia judicial.

95. Ver documento incluido en el Anexo.
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RESOLUCION N° 71/256
NUEVA AGENDA URBANA

Aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas, el dia 23/12/2016

La Asamblea General,

Recordando su resolucion 67/216, de 21 de diciembre de 2012, en la que decidid
convocar la Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Vivienda y el Desarrollo Ur-
hano Sostenible (Habitat II1], asi como sus resoluciones 68/239, de 27 de diciembre
de 2013, 69/226, de 19 de diciembre de 2014, y 70/210, de 22 de diciembre de 2015,

1

Expresa su profundo agradecimiento al Gobierno y al pueblo del Ecuador
por haber acogido la Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Vivienda y
el Desarrollo Urbano Sostenible (Habitat l1], celebrada del 17 al 20 de octu-
bre de 2016, y por haberle proporcionado todo el apoyo necesario;

Hace suya la Nueva Agenda Urbana aprobada por la Conferencia de las Na-
ciones Unidas sohre la Vivienda y el Desarrolla Urbano Sostenible (Hahitat
I1], que figura en el anexo de la presente resolucian.

68 sesidn plenaria
23 de diciembre de 2016

ANEXO
NUEVA AGENDA URBANA

Declaracion de Quito sobre Ciudades y Asentamientos
Humanos Sostenibles para Todos

1.

Nosotraos, los Jefes de Estado y de Gobierno, Ministros y Representantes de
Alto Nivel, nos hemas reunido en la Conferencia de las Naciones Unidas so-
bre la Vivienda y el Desarrollo Urbano Sostenible (Habitat I11] del 17 al 20 de
octubre de 2016 en Quito, con la participacion de los gohiernos subnacio-
nalesy locales, los parlamentarios, la sociedad civil, los pueblos indigenas y
las comunidades locales, el sector privado, los profesionales y los técnicos,
la comunidad cientifica y académica, y otros interesados pertinentes, para
adoptar una Nueva Agenda Urhana.

Segun las previsiones, la poblacién urbana mundial practicamente se du-
plicara para 2050, lo que hara de la urbanizacion una de las tendencias mas
transformadoras en el siglo XXI. Las poblaciones, las actividades econo-
micas, las interacciones sociales y culturales, asi coma las repercusiones
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ambientales y humanitarias, se concentran cada vez mas en las ciudades,
y ello plantea enormes problemas de sostenibilidad en materia de vivienda,
infragstructura, servicios basicos, seguridad alimentaria, salud, educacidn,
empleos decentes, seguridad y recursos naturales, entre otros.

Desde la Canferencia de las Naciones Unidas saobre los Asentamientos Hu-
manas en Vancouver (Canada) en 1976 y en Estambul (Turquia] en 1996,
y la aprobacion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio en 2000, hemas
constatado mejoras en la calidad de vida de millones de habitantes de las
zonas urbanas, entre ellos los habitantes de los barrios marginales y los
asentamientos informales. No ohstante, la persistencia de multiples for-
mas de pobreza, las desigualdades crecientes y la degradacién ambiental
siguen siendo uno de los principales ohstaculos para el desarrollo sosteni-
ble en todo el mundo, siendo con frecuencia la exclusion social y econémi-
ca y la segregacion espacial una realidad irrefutable en las ciudades y los
asentamientos humanos.

Las acciones emprendidas hasta el momento distan mucho de ser una res-
puesta a estos y otros desafios existentes y nuevos y es necesario aprove-
char las oportunidades que presenta la urbanizacion como motor impulsor
de un crecimiento econdmico sostenido e inclusivo, el desarrollo social y
cultural y la proteccion del medio ambiente, asi como de sus posibles con-
tribuciones al logro de un desarrollo transformador y sostenible.

Al reorientar la manera en que se planifican, se disefian, se financian, se
desarrollan, se administran y se gestionan las ciudades y los asentamien-
tos humanas, la Nueva Agenda Urbana ayudara a poner fin a la pobreza y al
hambre en todas sus formas y dimensiones, reducir las desigualdades, pro-
mover un crecimiento econémico sostenido, inclusivo y sostenible, lograr la
igualdad de género y el empoderamiento de todas las mujeres y las nifias a
fin de aprovechar plenamente su contribucidn vital al desarrollo sostenible,
mejorar la salud y el bienestar humanas, fomentar la resiliencia y proteger
el medio ambiente.

Somaos plenamente conscientes de los hitos alcanzados en 2015, en parti-
cular la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible? -incluidos los Objetivos
de Desarrollo Sostenible-, la Agenda de Accidn de Addis Abeba de la Ter-
cera Conferencia Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo,? el
Acuerdo de Paris aprobado en virtud de la Convencién Marco de las Nacio-
nes Unidas sohre el Camhio Climatico,® el Marco de Sendai para la Reduc-
cion del Riesgo de Desastres 2015-2030, el Programa de Accidén de Viena
en favor de los Paises en Desarrollo Sin Litoral para el Decenio 2014-2024,°

1. Resolucién 70/1.

2. Resolucién 69/313, anexo.

3. Véase FCCC/CP/2015/10/Add.1, decision 1/CP.21, anexo.
4. Resolucién 69/283, anexo Il.

5. Resolucidn 69/137, anexo |l.
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las Modalidades de Accion Acelerada para los Pequefios Estados Insulares
en Desarrollo [Trayectoria de Samoa)®y el Programa de Accidn de Estambul
en favor de los Paises Menos Adelantados para el Decenio 2011-2020.7 To-
mamos también en cuenta la Declaracion de Rio sobre el Medio Amhiente y
el Desarrollo,® la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible, la Cumbre
Mundial sobre Desarrollo Sacial, el Programa de Accién de la Conferencia
Internacional sobre la Pohlacién y el Desarrollo,® la Plataforma de Accidn de
Beijing,'? la Conferencia de las acciones Unidas sobre el Desarrollo Sosteni-
ble y las actividades de seguimiento de esas conferencias.

7. Aungue reconocemos que no produjo un documento final acordado a nivel
intergubernamental, tomamos nota de la Cumbre Humanitaria Mundial, ce-
lebrada en mayo de 2016 en Estambul.

8. Reconocemos las contribuciones de los Gobiernos nacionales, asi como las
contribuciones de los gobiernos subnacionales y locales, a la definicion de
la Nueva Agenda Urbana y tomamaos nota de la Segunda Asamblea Mundial
de Autoridades Locales y Regionales.

9. La Nueva Agenda Urbana reafirma nuestro compromiso mundial con el de-
sarrollo urbano sostenible como un paso decisivo para el logro del desarro-
llo sostenible de manera integrada y coordinada a nivel mundial, regional,
nacional, subnacional y local, con la participacion de todos los actores per-
tinentes. La aplicacion de la Nueva Agenda Urbana contribuye a la imple-
mentacion y la localizacién integradas de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenibley ala consecucion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible y sus
metas, incluido el Objetivo 11 de lograr que las ciudades y los asentamien-
tos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles.

10. La Nueva Agenda Urbana reconoce que la cultura y la diversidad cultural
son fuentes de enriquecimiento para la humanidad y realizan un aporte im-
partante al desarrallo sostenible de las ciudades, los asentamientos huma-
nos y los ciudadanaos, empoderandolos para que desempefien una funcién
activa y singular en las iniciativas de desarrollo. La Nueva Agenda Urbana
reconoce ademas que la cultura deberia tenerse en cuenta en la promocion
y aplicacion de nuevas modalidades de consumo y produccién sostenibles

6. Resolucién 63/15, anexo.

7.Informe de la Cuarta Conferencia de las Naciones Unidas sobre los Paises Menos Adelantados,
Estambul (Turquia), 9 a 13 de mayo de 2011 [A/CONF.219/7), cap. Il.

8. Informe de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio ambiente y el Desarrallo,
Rio de Janeiro, 3 a 14 de junio de 1992, vol. |, Resoluciones aprobadas por la Conferencia (pu-
blicacién de las Naciones Unidas, nim. de venta S.93.1.8 y carreccion), resolucién 1, anexo I.

9. Informe de la Conferencia Internacional sobre la Poblacidn y el Desarrollo, El Cairo, 5 a 13 de
septiembre de 1994 (publicacion de las Naciones Unidas, nim. de venta S.95.X111.18), cap. |,
resolucion 1, anexo.

10. Informe de la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer, Beijing, 4 a 15 de septiembre de 1995
(publicacién de las Naciones Unidas, nim. de venta S.96.1V.13), cap. |, resolucion 1, anexao I.
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que contribuyen a la utilizacion responsable de los recursos y contrarrestan
los efectos adversos del cambio climatico.

Nuestro ideal comun

11.

12.

13.

Compartimos el ideal de una ciudad para todos, refiriéndonos a la igual-
dad en el uso y el disfrute de las ciudades y los asentamientos humanos y
buscando promover la inclusividad y garantizar que todos los hahitantes,
tanto de las generaciones presentes como futuras, sin discriminacion de
ningun tipo, puedan crear ciudades y asentamientos humanos justos, se-
guros, sanas, accesibles, asequibles, resilientes y sostenibles y habitar en
ellos, a fin de promover la prosperidad y la calidad de vida para todos. Ha-
cemos notar los esfuerzos de algunos gaobiernos nacionales y locales para
consagrar este ideal, conocido como “el derecho a la ciudad”, en sus leyes,
declaraciones paoliticas y cartas.

Nuestro ohjetivo es lograr ciudades y asentamientos humanaos donde to-
das las personas puedan gozar de igualdad de derechos y oportunidades,
con respeto por sus libertades fundamentales, guiados por los propdsitos
y principios de la Carta de las Naciones Unidas, incluido el pleno respeto
del derecho internacional. A este respecto, los fundamentos de la Nueva
Agenda Urbana son la Declaracién Universal de Derechos Humanos,*! los
tratados internacionales de derechos humanos, la Declaracian del Milenio*?
y el Documento Final de la Cumbre Mundial 2005, y se basan asimismo en
otros instrumentos, como la Declaracidn sobre el Derecho al Desarrollo.*
Imaginamos ciudades y asentamientos humanos que:

a. Cumplen su funcioén social, entre ellas la funcion social y ecolégica de la
tierra, con miras a lograr progresivamente la plena realizacién del dere-
cho a una vivienda adecuada como elemento integrante del derecho a un
nivel de vida adecuado, sin discriminacion, el acceso universal y asequible
al agua potahle y al saneamiento, asi como la igualdad de acceso de todos
a los bienes puhlicos y servicios de calidad en esferas como la seguridad
alimentariay la nutricion, la salud, la educacion, las infraestructuras, la mo-
vilidad y el transporte, la energia, la calidad del aire y las medios de vida;

b. Alientan la participacion, promueven la colaboracion civica, generan un
sentimiento de pertenencia y propiedad entre todos sus hahitantes, otor-
gan prioridad a la creacion de espacios publicos seguros, inclusivas, acce-
sibles, verdes y de calidad que crean las condiciones adecuadas para las
familias, contribuyen a mejorar la interaccion social e intergeneracional, las
expresiones culturales y la participacion politica, segun proceda, y fomen-
tan la cohesion social, la inclusidn y la seguridad en sociedades pacificas y

11. Resolucién 217 A (I11].

12. Resolucion 55/2.

13. Resolucién 60/1.

14, Resolucidn 41/128, anexo.
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pluralistas, donde se satisfacen las necesidades de todos los habitantes,
reconociendo las necesidades especificas de aquellos en situaciones de
vulnerabhilidad;

c. Logran laigualdad de género y empoderan a todas las mujeres y las nifias
aseguranda la participacion plena y efectiva de las mujeres y la igualdad
de derechos en todas las esferas y en los puestos de liderazgo en todos
los niveles de adopcion de decisiones, garantizando el acceso a un trabajo
decente y el principio de igual remuneracion por igual trabajo, o trabajo de
igual valar, para todas las mujeres y previniendao y eliminando todas las for-
mas de discriminacidn, violencia y acoso contra las mujeres y las nifias en
espacios publicos y privados;

d. Afrontan los desafios y aprovechan las oportunidades de un crecimiento
econdmico sostenido, inclusivo y sostenible, presente y futuro, sacando los
mejores frutos de la urbanizacidn en aras de la transformacién estructural,
la alta productividad, las actividades con valor afiadido y la eficiencia en el
uso de los recursos, aprovechando las economias locales y tomando nota
de la contribucion de la economia informal, al tiempo que prestan apoyo a
la transicion sostenible hacia una economia estructurada;

e. Cumplen sus funciones territoriales mas alla de los limites administrati-
vos y actlian como centros e impulsores de un desarrollo urbanao y territo-
rial equilibrado, sostenible e integrado a todos los niveles;

f. Promueven la planificacién basada en la edad y el género e inversiones
para una movilidad urbana sostenible, segura y accesible para todos, asi
como sistemas de transporte de pasajeros y de carga que hacen un uso
eficiente de los recursos y facilitan un vinculo efectivo entre las personas,
los lugares, los hienes, los servicios y las oportunidades econdmicas;

g. Aprueban y ponen en practica politicas de reduccidn y gestion de los
riesgos de desastres, reducen la vulnerahilidad, aumentan la resiliencia y
la capacidad de respuesta ante los peligros naturales y antropogeénicas, y
fomentan la adaptacion al cambio climatico y la mitigacion de sus efectos;
h. Protegen, conservan, restahlecen y promueven sus ecosistemas, recur-
sos hidricos, habitats naturales y diversidad biolégica, reducen al minimo
suimpacto amhiental y transitan hacia la adopcion de modalidades de con-
sumo y produccion sostenibles.

Nuestras principios y compromisos

14. Para lograr nuestro ideal, resolvemos adoptar una Nueva Agenda Urbana
guiandonos por los siguientes principios interrelacionados:
a. Asegurar que nadie se quede atras, lo que supone poner fin a la pobreza
en todas sus formas y dimensiones, incluida la erradicacion de la extrema
pobreza, garantizar la igualdad de derechos y oportunidades, la diversidad
socioeconémica y cultural y la integracidn en el espacio urbano, mejorar la
habitabilidad, la educacian, la seguridad alimentaria y la nutricidn, la salud
y el bienestar, entre otras cosas, poniendo fin a las epidemias del SIDA, la

155



COLECCION INSTITUCIONAL

156

15.

tuberculosis y la malaria, promover la seguridad y eliminar la discriminacion
y todas las formas de violencia, garantizar la participacian publica median-
te el acceso seguro y equitativo para todos, y facilitar el acceso equitativo
para todos a la infraestructura fisica y social y los servicios hasicos, asi
como a una vivienda adecuada y asequible;
b. Asegurar el desarrollo de economias urbanas sostenibles e inclusivas,
aprovechando los beneficios que se derivan de la aglomeracion resultante
de una urbanizacidn planificada, incluida la alta productividad, la compe-
titividad y la innovacién, lo que supone fomentar el empleo pleno y pro-
ductivo y el trabajo decente para todos, garantizar la creacion de empleos
decentesy el acceso equitativo para todos a las oportunidades y los recur-
sos economicos y productivos, impedir la especulacidn con los terrenaos,
promover la tenencia segura de la tierra y gestionar la contraccion de las
zonas urbanas, cuando proceda;
c. Garantizar la sostenibilidad del medio amhiente, promoviendo el uso de
la energia no contaminante y el uso sostenible de la tierra y los recursos en
el desarrollo urbano, protegiendo los ecosistemas y la diversidad bioldgica,
entre otras cosas promoviendo la adopcion de estilos de vida saludables en
armania con la naturaleza, alentando modalidades de consumo y produc-
cién sostenibles, fortaleciendo la resiliencia urbana, reduciendo los riesgos
de desastre, y poniendo en practica medidas de adaptacidn al cambio cli-
matico y mitigacion de sus efectos.
Nos comprometemos a trabajar en pro de un cambio de paradigma urbano
hacia la adopcion de una Nueva Agenda Urbana que:
a. Reorientara la manera de planificar, financiar, desarrollar, administrar y
gestionar las ciudades y los asentamientos humanaos, reconociendao que el
desarrollo urbanoy territorial sostenible es un elemento indispensable para
alcanzar el desarrollo sostenible y la prosperidad para todos;
b. Reconacera la funcion rectora de los Gobiernos nacionales, segun proceda,
en la definicion y aplicacion de politicas urbanas inclusivas y eficaces y leyes
para el desarrollo urbano sostenible, asi coma las contribuciones igualmente
importantes de los gobiernos subnacionales y locales, de la sociedad civil y
otros interesados pertinentes, de manera transparente y responsable;
c. Adoptara enfoques de desarrollo urbano vy territorial sostenibles e inte-
grados, centrados en las personas, que tengan en cuenta la edad y el gé-
nero, mediante la aplicacidn de paliticas, la formulacion de estrategias, la
creacion de capacidad y la adopcion de medidas a todos los niveles, sobre la
base de factores impulsores del cambio fundamentales, a saher:
i. La elaboracion e implementacian de politicas urbanas en el nivel ade-
cuado, por ejemplo, el establecimiento de asociaciones locales y nacio-
nales y de multiples interesadaos, la creacidn de sistemas integrados de
ciudades y asentamientos humanaos, y la promocion de la cooperacion
entre todos los niveles de gohierno para poder lograr un desarrallo ur-
bano sostenible e integrado;
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ii. El fortalecimiento de la gobernanza urbana, caon instituciones sali-
das y mecanismos que empoderen e incluyan a los interesados de las
zonas urbanas, asi como mecanismos de control adecuadas, que faci-
liten una mayor previsihilidad y coherencia en los planes de desarrollo
urbano para promover la inclusion social, un crecimiento econémico
sostenido, inclusivo y sostenible, y la proteccion del medio ambiente;
iii. La reactivacidn de la planificacion y el disefio urbanos y territo-
riales integrados y a largo plazo, a fin de optimizar la dimensidn es-
pacial de la configuracién urbana y poner en practica los resultados
positivas de la urbanizacién;

iv. El apoyo a los marcos e instrumentaos de financiacion eficaces, inno-
vadaores y sostenibles que permitan reforzar las finanzas municipales
y los sistemas fiscales locales a fin de crear, mantener y compartir de
manera inclusiva el valor generado por el desarrollo urbano sostenible.

Llamamiento a la accidn

16.

17.

18.

19.

20.

Sibien las circunstancias especificas de las ciudades de todos los tamafios,
los puehlos y las aldeas varian, afirmamos que la Nueva Agenda Urbana es
de alcance universal, participativo y centrado en las personas, protege el
planeta, tiene un ideal a largo plazo y establece prioridades y medidas en
los planos mundial, regional, nacional, subnacional y local que los Gohier-
nos y otros interesados pertinentes en todos los paises pueden adoptar
sobre la base de sus necesidades.

Trabajaremos para aplicar la Nueva Agenda Urbana en nuestros propios
paisesy en los planos regional y mundial, teniendo en cuenta las diferentes
realidades, capacidades y niveles de desarrollo nacionales y respetando la
legislacion, las practicas, las politicas y las prioridades nacionales.
Reafirmamos todos los principios de la Declaracion de Rio sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo, incluido, entre otros, el de las responsabilidades
comunes pero diferenciadas, estipulado en el principio 7.

Reconocemos que, al aplicar la Nueva Agenda Urbana deberia prestarse
especial atencion a los retos singulares y nuevaos en materia de desarrollo
urbano que enfrentan todos los paises, en particular los paises en desarro-
llo, incluidos los paises africanas, los paises menos adelantados, los paises
en desarrollo sin litoral y los pequefios Estados insulares en desarrallo, asi
como a las dificultades especificas a que se enfrentan los paises de ingre-
sos medianos. Especial atencién merecen tamhién los paises en situacio-
nes de conflicto o que han salido de un conflicto, los paises vy territorios
sometidos a ocupacion extranjera y los paises afectados por desastres na-
turales y ocasionados por el ser humano.

Reconocemas la necesidad de hacer especial hincapié en poner fin a las mal-
tiples formas de discriminacion a que se enfrentan, entre otraos, las mujeresy
las nifias, los nifios y los jovenes, las personas con discapacidad, las personas
que viven con el VIH/SIDA, las personas de edad, los pueblos indigenas y las
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21.

22.

comunidades locales, los hahitantes de barrios marginales y asentamientos
informales, las personas sin hogar, los trabajadores, los pequefios agriculto-
res y pescadores, los refugiadas, los repatriados, los desplazados internos y
los migrantes, independientemente de su situacién migrataria.

Instamos a todos los gohiernos nacionales, subnacionales y locales, asi
como a todos los interesados pertinentes, en consonancia con las paliticas
y la legislacién nacionales, a que revitalicen, fortalezcan y creen asociacio-
nes, mejoren la coordinacion y la cooperacidn para la aplicacion efectiva de
la Nueva Agenda Urbana y hagan realidad nuestro ideal comun.
Adoptamos esta Nueva Agenda Urbana como un ideal colectivo y un com-
promiso politico para promover y hacer realidad el desarrollo urbano sos-
tenible, y como una oportunidad historica para aprovechar el papel clave de
las ciudades y los asentamientos humanos como impulsores del desarrollo
sostenible en un mundo cada vez mas urbanizado.

PLAN DE APLICACION DE QUITO PARA LA NUEVA AGENDA
URBANA

23.

Estamos decididos a aplicar la Nueva Agenda Urbana como instrumento
clave para ayudar a los gohiernos nacionales, subnacionales y locales y a
todos los interesados pertinentes a lograr el desarrollo urbano sostenible.

Compromisos de transformacion en pro del desarrallo urbano
sostenible

24.

Para aprovechar plenamente el potencial del desarrollo urbano sostenible,
formulamos los siguientes compromisos de transformacién mediante un
cambio de paradigma urbano basado en las dimensiones integradas e indi-
visibles del desarrollo sostenible: la dimension social, la dimensidn econo-
mica y la dimensién ambiental.

EL DESARROLLO URBANOD SOSTENIBLE EN PRO DE LA INCLUSION SOCIAL Y LA
ERRADICACION DE LA POBREZA

158

25.

Reconocemas que la erradicacion de la pobreza en todas sus formas vy di-
mensiones, incluida la pobreza extrema, es el mayor desafio a que se en-
frenta el mundo y constituye un requisito indispensable para el desarrollo
sostenible. Reconocemos también que la desigualdad creciente y la per-
sistencia de multiples dimensiones de la pobreza, incluido el aumento del
numero de habitantes de barrios marginales y asentamientos informales,
afectan tanto a los paises desarrollados como a los paises en desarrollo y
que la organizacion espacial, la accesibilidad y el disefio de los espacios
urbanas, asi como la infraestructura y la prestacion de servicios basicos,
junto con las politicas de desarrollo, pueden promover la cohesidn sacial, la
igualdad y la inclusién, u obstaculizarlas.
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28.
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Nos comprometemos a fomentar un desarrollo urbano y rural centrado en
las personas, que proteja el planeta y tenga en cuenta la edad y el género,
asi como a hacer realidad todos los derechos humanos vy libertades fun-
damentales, facilitandao la convivencia, poniendo fin a todas las formas de
discriminacion y violencia y empoderando a todas las personas y comuni-
dades, facilitando al mismo tiempo su participacion plena y significativa.
Nos comprometemas también a promover la cultura y el respeto de la di-
versidad y la igualdad como elementos clave de la humanizacion de nues-
tras ciudades y asentamientos humanos.

Reafirmamos nuestra promesa de asegurar que nadie se quede atras y
nos comprometemos a promover el acceso equitativo a las oportunidades
y los beneficios que puede ofrecer la urbanizacion y que permiten a todos
los hahitantes, independientemente de si viven en asentamientos forma-
les o informales, llevar una vida decente, digna y plena y realizar todo su
potencial humano.

Nos comprometemaos a asegurar el plena respeto de los derechos humanos
de los refugiados, los desplazados internos y los migrantes, con indepen-
dencia de su situacion migratoria, y a brindar apoyo a las ciudades que los
acogen en el espiritu de la cooperacidn internacional, teniendo en cuenta
las circunstancias nacionales y reconociendo que, si bien el movimiento
de grandes poblaciones hacia las ciudades plantea diversos problemas,
también puede aportar importantes contribuciones sociales, econémicas
y culturales a la vida urbana. Nos comprometemaos ademas a fortalecer
las sinergias entre la migracion internacional y el desarrollo en los planos
mundial, regional, nacional, subnacional y local, garantizando la seguridad,
el orden y la regularidad de las migraciones por medio de politica s migra-
tarias planificadas y bien gestionadas, y a apoyar a las autoridades locales
en el establecimiento de marcos que permitan la contribucion positiva de
los migrantes a las ciudades y el fortalecimiento de los vinculos entre las
zonas urbanas y rurales.

Nos comprometemos a fortalecer la funcion de coordinacion de los gobier-
nos nacionales, subnacionales y locales, seguin proceda, y su colaboracian
con otras entidades publicas y organizaciones no gubernamentales en la
prestacion de servicios sociales y basicos para todos, incluida la generacidn
de inversiones en las comunidades que sean mas vulnerables a los desas-
tresy para las afectadas por crisis humanitarias recurrentes y prolongadas.
Nos comprometemos ademas a promover servicios adecuados, alojamien-
toy oportunidades de trabajo decente y productivo para las personas afec-
tadas por crisis en entornas urbanos y a calaborar con las comunidades y
los gobiernos locales para determinar las oportunidades de participacion y
encontrar soluciones locales duraderas y dignas, velando al mismo tiempo
porque la asistencia llegue a las personas afectadasy a las comunidades de
acogida con el fin de evitar la regresidn de su desarrollo.
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30.

31.

32.

33.

34.
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Reconocemos la necesidad de que los gohiernos y la sociedad civil sigan
apoyando la prestacion de servicios urbanos resilientes durante los con-
flictos armados. Reconocemaos también la necesidad de reafirmar el pleno
respeto del derecho internacional humanitario.

Nos comprometemaos a promover politicas en materia de vivienda a nivel
nacional, subnacional y local que respalden la realizacidn progresiva del de-
recho a una vivienda adecuada para todos como elemento integrante del
derecho a un nivel de vida adecuado, que luchen contra todas las formas
de discriminacién y violencia e impidan los desalojos forzosaos arbitrarios, y
que se centren en las necesidades de las personas sin hogar, las personas
en situaciones vulnerables, los grupos de bajos ingresos y las personas con
discapacidad, y propicien al mismo tiempo la participacion y colaboracion de
las comunidades y los interesados pertinentes en la planificacion y aplica-
cion de esas politicas, entre otras cosas, apoyando la produccién social del
habitat, de conformidad con la legislacién y las normas nacionales.

Nos comprometemos a promover el desarrallo de paliticas y enfoques ha-
bitacionales integrados que tengan en cuenta la edad y el género en todos
los sectares, en particular en los &mhitos del empleo, la educacion, la aten-
cion de la salud y la integracion social, y a todos los niveles de gohierno;
paliticas y enfoques que incorporen la asignacidn de viviendas adecuadas,
asequibles, accesibles, eficientes, seguras, resilientes, bien conectadas y
bien ubicadas, prestando especial atencidn al factor de proximidad y al for-
talecimiento de la relacion espacial con el resto del entramado urbano y las
esferas funcionales cercanas.

Nos comprometemaos a estimular la provision de diversas opciones de vi-
vienda adecuada que sean seguras, asequibles y accesibles para los miem-
bros de diferentes grupos de ingresos de la sociedad, teniendo en cuenta
la integracion socioeconomica y cultural de las comunidades marginadas,
las personas sin hogar y las personas en situaciones de vulnerabilidad y
evitando la segregacion. Adoptaremos medidas positivas para mejorar las
condiciones de vida de las personas sin hogar, con miras a facilitar su plena
participacidn en la sociedad, y para prevenir y eliminar la falta de hogar, asi
como para combatir y eliminar su penalizacion.

Nos comprometemaos a promover el acceso equitativo y asequible a la infra-
estructura fisica y social basica sostenible para todos, sin discriminacion,
incluido el acceso a terrenos habilitados y asequibles, a la vivienda, la ener-
gia renovable y moderna, el agua potable y el saneamiento, la alimentacion
sana, nutritiva y suficiente, la eliminacion de los desechos, la movilidad sos-
tenible, la atencion de la salud y la planificacion de la familia, la educacion, la
cultura, y las tecnologias de la informacidn y las comunicaciones. Nos com-
prometemaos también a velar por que esos servicios tengan en cuenta los
derechos y las necesidades de las mujeres, los nifios y los jovenes, las per-
sonas de edad y las personas con discapacidad, las migrantes, los pueblos
indigenasy las comunidades locales, segln proceda, y los de otras personas
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en situaciones de vulnerahilidad. A este respecto, alentamos la eliminacion
de barreras juridicas, institucionales, socioecondmicas y fisicas.

Nos comprometemos a promover, al nivel apropiado de gohierno, incluidas
las administraciones subnacionales y locales, el aumento de la seguridad
de la tenencia para todos, reconociendo la pluralidad de tipos de tenencia,
y a desarrallar, en el conjunto de los derechos sobre la tierra y la propiedad,
soluciones ajustadas a distintos fines que tengan en cuenta la edad y el
genero y se adecuen al medio ambiente, prestando especial atencion a la
seguridad de la tenencia de la tierra en el caso de las mujeres como ele-
mento fundamental para su empoderamiento, entre otras cosas mediante
sistemas administrativos eficaces.

Nos comprometemos a promover medidas adecuadas en las ciudades y los
asentamientos humanos que faciliten el acceso de las personas con dis-
capacidad, en igualdad de condiciones con las demas, al entorno fisico de
las ciudades, en particular a los espacios publicos, el transporte puhlico, la
vivienda, la educacion y los servicios de salud, la infarmacidn publica y las
comunicaciones [incluidas las tecnologias y sistemas de la informacidon y
las comunicaciones), y a otros servicios e instalaciones abiertos o de uso
puhlico, tanto en zonas urbanas como rurales.

Nos comprometemos a promover la creacién de espacios publicos segu-
ros, inclusivos, accesibles, verdes y de calidad, incluidas calles, aceras y
carriles para ciclistas, plazas, paseos maritimaos, jardines y parques, que
sean zonas multifuncionales para la interaccidn sacial y la inclusién, la sa-
lud y el bienestar humanas, el intercambio econdmico y la expresion cul-
tural, y el didlogo entre una amplia diversidad de personas y culturas, y que
estén disefiados y gestionados de manera tal que garanticen el desarrollo
humano, construyan sociedades pacificas, inclusivas y participativas, y
promuevan la convivencia, la conectividad y la inclusidn social.

Nos comprometemos a aprovechar de forma sostenible el patrimonio
natural y cultural, tanto tangible como intangible, en las ciudades y los
asentamientos humanaos, segun proceda, mediante politicas urbanasy te-
rritoriales integradas e inversiones adecuadas en los planos nacional, sub-
nacional y local, para salvaguardar y promover las infraestructuras y los
sitios culturales, los museos, las culturas y los idiomas indigenas, asi como
los conocimientos y las artes tradicionales, destacando el papel que estos
desempefian en la rehabilitacion y la revitalizacion de las zonas urbanas y
en el fortalecimiento de la participacion social y el ejercicio de |a ciudadania.
Nos comprometemos a promover un entorno seguro, saludahle e inclusivo
en las ciudades y los asentamientos humanos que permita a todos vivir,
trabajar y participar en la vida urbana sin temar a la violencia y la intimida-
cion, teniendo en cuenta que las mujeres y las nifias, los nifios y los jove-
nesy las persona s en situaciones vulnerables suelen verse especialmente
afectados. Trabajaremos tamhién en pro de la eliminacién de las préacticas
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nocivas contra las mujeres y las nifias, como el matrimaonio infantil, precoz
y forzado y la mutilacion genital femenina.

Nos comprometemaos a aceptar la diversidad en las ciudades y los asenta-
mientos humanos, a fortalecer la cohesién social, el didlogo intercultural
y la comprensidn, la tolerancia, el respeto mutug, la igualdad de género, la
innovacion, el espiritu empresarial, la inclusion, la identidad y la seguridad
y la dignidad de todas las personas, asi como a fomentar |la habitabilidad
y una vibrante economia urbana. Nos comprometemos también a adoptar
medidas para garantizar que nuestras instituciones locales promuevan el
pluralismo y la coexistencia pacifica en sociedades cada vez mas hetero-
géneas y multiculturales.

Nos comprometemaos a promover el establecimiento de mecanismos
institucionales, politicos, juridicos y financieros en las ciudades y los
asentamientos humanos a fin de ampliar las plataformas inclusivas, en
consonancia con las politicas nacionales, que permitan una participacion
significativa en los procesos de adopcion de decisiones, la planificacidn y
los procesos de seguimiento universales, asi como la mejora de la partici-
pacion de la sociedad civil y el suministro y la produccion conjuntas.
Apoyamos a los gobiernos subnacianales y locales, seguin corresponda, en el
cumplimiento de su funcién clave en el fortalecimiento de la interfaz entre
todos los interesados pertinentes, ofreciendo oportunidades de dialogo, in-
cluso mediante enfoques que tengan en cuenta la edad y el génerg, prestan-
do especial atencion a las posibles contribuciones de todos los segmentos
de la sociedad, incluidos los hombres y las mujeres, los nifios y los jovenes,
las personas de edad y las personas con discapacidad, los pueblos indigenas
y las comunidades locales, los refugiados, los desplazados internos y los mi-
grantes, independientemente de su situacién migratoria, sin discriminacion
por motivos de raza, religion, origen étnico o condicion socioecondmica.

PROSPERIDAD URBANA SOSTENIBLE E INCLUSIVA'Y OPORTUNIDADES PARA TODOS
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Reconocemas que un crecimiento econdmico sostenido, inclusivo y sos-
tenible, capaz de ofrecer empleo pleno y productivo y trabajo decente para
todaos, es un elemento clave del desarrollo territorial y urbano sostenible, y
que las ciudades y los asentamientos humanos deberian ser lugares que
brinden las mismas oportunidades a todos, permitiendo de ese modo que
las personas tengan una vida saludable, productiva, présperay plena.

Reconocemos que la configuracian urbana, la infraestructura y el disefio de
edificios se cuentan entre los factores mas importantes impulsores de la efi-
ciencia de los costos y el uso de los recursos, a traves de los beneficios de la
economia de escala y la aglomeracion y mediante el fomento de la eficiencia
energética, la energia renovable, la resiliencia, la productividad, la proteccion
del medio ambiente y el crecimiento sostenible de la economia urbana.

Nos comprometemos a desarrollar economias urbanas dindmicas, soste-
nibles e inclusivas, apravechando las posibilidades enddgenas, las ventajas
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competitivas, el patrimonio cultural y los recursos locales, asi coma las in-
fraestructuras resilientes y que hagan un uso eficiente de los recursos, pro-
moviendo el desarrollo industrial sostenible e inclusivo y las modalidades
de consumo y produccion sostenibles, y fomentando un entorno propicio
para la actividad empresarial y la innovacidn, asi como para la creacion de
medios de subsistencia.

Nos comprometemos a promover la funcion de las viviendas asequibles y
sostenibles y la financiacion de la vivienda, en particular la produccion so-
cial del hahitat, en el desarrollo econémico, y la contribucién del sector para
estimular la productividad en otros sectores econémicos, reconociendo
gue la vivienda aumenta la formacidn de capital, los ingresos, la generacion
de empleo y el ahorro y puede contribuir a la transformacién econémica
sostenible e inclusiva en los planos nacional, subnacional y local.

Nos comprometemos a adoptar las medidas que sean necesarias para for-
talecer las instituciones nacionales, subnacionales y locales con vistas a
apoyar el desarrolla econdmico local, promoviendo la integracian, la coope-
racién, la coordinacidon y el didlogo entre los diferentes niveles de gobierno
y los @mbitos funcionales y los interesadaos pertinentes.

Alentamos la participacion y la colaboracion efectivas entre todos los inte-
resados pertinentes, por ejemplo, los gobiernos locales, el sector privado
y la sociedad civil, las mujeres, las organizaciones que representan a los
jovenes, asi como las que representan a las personas con discapacidad, los
pueblos indigenas, los profesionales, las instituciones académicas, los sin-
dicatos, las organizaciones de empleadores, las asociaciones de migrantes
y las asaociaciones culturales, a fin de determinar las oportunidades de de-
sarrollo econémico urbano e identificar retos actuales y nuevos y adoptar
medidas para encararlos.

Nos comprometemaos a prestar apoyo a los sistemas territoriales que inte-
gran las funciones urbanas y rurales en los marcos espaciales nacionales y
subnacionales y los sistemas de ciudades y asentamientos humanas, pro-
moviendo con ello la ordenacion y el uso sostenibles de los recursos natu-
rales y la tierra, garantizando el suministro fiable y las cadenas de valor que
conectan la oferta y la demanda en las zanas urbanas y rurales para fomen-
tar el desarrollo regional equitativo en todo el proceso continuo de las zonas
urbanas y rurales y colmar las brechas sociales, econdmicas y territoriales.
Nos comprometemos a alentar la interaccion y la conectividad entre las
zonas urbanas y rurales mediante el fortalecimiento de la movilidad y el
transporte sostenibles y las redes e infraestructura de tecnologia y comu-
nicaciones, sobre la base de instrumentos de planificacion fundadas en
un enfoque urbano y territarial integrado, a fin de aprovechar al maximo el
potencial de esos sectores para mejorar la productividad, la cohesion so-
cial, econdmicayy territorial, y la seguridad y la sostenibilidad ambiental. Ello
deberia incluir la conectividad entre las ciudades y sus alrededores, y entre
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las zonas periurbanas y rurales, asi como una mayor interrelacién entre la
tierray el mar, cuando proceda.

Nos comprometemos a fomentar el desarrollo de marcos espaciales urba-
nos, incluidos los instrumentas de planificacion y disefio urbanos que apo-
yan la ordenacion y el uso sostenibles de los recursas naturales y la tierra,
un nivel adecuado de compacidad y densidad, policentrismo y usos mixtos,
mediante estrategias de relleno de espacios vacios o de planificacion de
nuevas ampliaciones, segun proceda, con el fin de impulsar las economias
de escala y aglomeracidn, reforzar la planificacidn del sistema alimentario
y aumentar la eficiencia en el uso de los recursos, la resiliencia urbanay la
sostenibilidad amhiental.

Alentamos la formulacion de estrategias de desarrollo espacial que tengan
en cuenta, segun corresponda, la necesidad de orientar la ampliacion ur-
bana dando prioridad a la renovacién urbana mediante la planificacién de
la provisién de infraestructuras y servicios accesibles y hien conectados,
el logro de densidades demograficas sostenibles y el disefio compacto y la
integracion de nuevos barrios en el entramado urbano, impidiendo el creci-
miento urbano incontrolado y la marginacion.

Nos comprometemas a promover la creacion de espacios publicos seguras,
integradares, accesibles, verdes y de calidad que fomenten el desarrollo
sacial y econdmico, con el fin de aprovechar de manera sostenible su po-
tencial para generar mayores valores sociales y econdmicos, entre otras,
el valor de la propiedad, y facilitar la actividad empresarial y las inversiones
puhblicas y privadas, asi como las oportunidades de generar medios de sub-
sistencia para todos.

Nos comprometemos a generar y utilizar energia renovable y asequible y
servicios e infraestructuras de transporte sostenibles y eficaces, en la me-
dida de lo posible, de manera que se apravechen las ventajas de la conecti-
vidad y se reduzcan los costos financieras, ambientales y de salud publica
de la movilidad ineficiente, la congestion, la contaminacion atmosférica, los
efectos de isla termica urbana y el ruido. Nos comprometemos también a
prestar especial atencidn a las necesidades de energia y transporte de toda
la poblacién, en particular los pobres y las personas gque viven en asenta-
mientos informales. También cbservamas que la reduccidn del costo de las
energias renovables otorga a las ciudades y los asentamientos humanos un
instrumento eficaz para reducir los costos de suministro de energia.

Nos comprometemos a fomentar sociedades saludables mediante la pro-
mocian del acceso a servicios publicos adecuadas, inclusivos y de calidad,
un medio ambiente limpio, teniendo en cuenta las directrices sobre la ca-
lidad del aire, incluidas las elaboradas por la Organizacién Mundial de la
Salud, e instalaciones e infraestructuras sociales, como los servicios de
atencion de la salud, incluido el acceso universal a los servicios de salud
sexual y reproductiva para reducir la mortalidad infantil y la materna.
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Nos comprometemaos a aumentar la productividad econémica, segun corres-
ponda, haciendo pasible que la fuerza de trabajo tenga acceso a oportunida-
des para generar ingresos y a conocimientas, aptitudes y centros educativos
que contribuyan a una economia urbana innovadara y competitiva. Nos com-
prometemos tamhién a aumentar la productividad econémica mediante la
promocion del empleo pleno y productivo y el trabajo decente y las opaortuni-
dades de subsistencia en las ciudades y los asentamientos humanos.

Nos comprometemaos a promover, segun corresponda, el empleo plenoy pro-
ductivo, el trabajo decente para todos y las oportunidades de subsistencia en
las ciudades y los asentamientos humanos, prestando especial atencion a
las necesidades y posibilidades de las mujeres, los jovenes, las personas con
discapacidad, los pueblos indigenas y las comunidades locales, los refugia-
dosy los desplazados internos y los migrantes, en particular los mas pobresy
aguellos en situaciones de vulnerabhilidad, y promaver un acceso sin discrimi-
nacién a las oportunidades de generacidn de ingresos legales.

Nos comprometemaos a promover un entorno propicio, justo y responsahle
para la actividad empresarial sobre la base de los principios de sosteni-
bilidad ambiental y prosperidad inclusiva, y fomentando las inversiones,
la innovacion y la iniciativa empresarial. Nos comprometemos también a
abordar los retos a los que se enfrentan las comunidades empresariales
locales mediante el apoyo a las microempresas, las pequefias y medianas
empresas y las cooperativas en toda la cadena de valor, en particular los
negocios y las empresas de la economia sacial y solidaria que operan tanto
en el sector estructurado como el no estructurado de la economia.

Nos comprometemos a reconocer la contribucion de los pobres que traba-
jan en el sector no estructurado de la economia, particularmente las mu-
jeres, incluidos los trabajadares no remunerados, domésticos y migrantes,
a las economias urbanas, teniendo en cuenta las circunstancias naciona-
les. Deberian mejorarse sus medios de vida, sus condiciones de trabajo y
la seguridad de sus ingresos, su praoteccion juridica y social y su acceso
a conocimientaos, bienes y otros servicios de apayo, y deberian contar con
mayor voz y representacion. Se acometera una transicion progresiva de los
trabajadores y las unidades econémicas a la economia formal mediante la
adopcion de un enfoque equilibrado en el que se combinen incentivos y me-
didas de cumplimiento y se promuevan la preservacion y el mejoramiento
de los medios de vida. Vamaos a tener en cuenta las circunstancias, la legis-
lacidn, las politicas, las préacticas y las prioridades especificas de cada pais
para la transicién a la economia formal.

Nos comprometemos a sostener y apoyar las economias urbanas en la
transicion progresiva a una mayor productividad mediante sectores de
alto valor afiadido, promoviendo la diversificacion, la modernizacion tec-
noldgica, la investigacion y la innovacian, incluida la creacion de puestos de
trabajo de calidad, decentes y productivos, entre otras cosas mediante la
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promocidn de las industrias culturales y creativas, el turismao sostenible, las
artes escénicas y las actividades de conservacion del patrimonio.

Nos comprometemas a aprovechar los dividendos demogréaficos urbanaos,
c