Crisis urbana en el area
metropolitana de Caracas
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INTRODUCCION

El presente articulo, basado en la realidad del Area Metropolitana de
Caracas (aMc), pretende poner en relacién la crisis urbana, los movi-
mientos sociales urbanos (Msu) y la accién del Estado. Establecida dicha
articulacién, se plantea, como interrogante, cuél es el papel del gobierno
local tanto en estas interrelaciones como frente a la participacién ciudadana.

Antes de entrar al desarrollo del tema, queremos hacer una digresién
para definir algunos términos, a los cuales hacemos recurrentemente refe-
rencia en el texto. Ellos son:

— “Cirisis urbana”: se entenderd de acuerdo a Castells (1979:14), como “la
crisis de servicios colectivos necesarios a la vida de las ciudades”, la cual
naceria “de la imposibilidad del sistema para producir aquellos servicios
cuya necesidad ha suscitado”.

— “Cuestiones problematizadas”, de acuerdo a Oszlak y O’Donnell (1982:90),
serian aquellas necesidades o demandas que —a diferencia de otras que
quedan rezagadas— “‘son ‘socialmente problematizadas’, en el sentido de
que ciertas clases, fracciones de clase, organizaciones, grupos, o incluso
individuos estratégicamente situados creen que puede o debe hacerse ‘algo’
a su respecto y estdn en condiciones de promover su incorporacién a la
agenda de problemas socialmente vigente... Toda ‘cuestién’ atraviesa un
‘ciclo vital’ que se extiende desde su problematizacién social hasta su ‘reso-

L)

lucién’ .

Dentro de estos lineamientos, se entiende el término “resolucién” como
la desaparicién del problema, sin que ello implique solucién del mismo: el
problema puede desaparecer por la aparicién de otros, por represién del
sector social que los planteaba, etcétera.

“Asi, la toma de posicién implicada por una politica estatal puede ir desde
intentos de solucién sustantiva hasta la coercién fisica de quienes la plantea-
ron; ambos pueden ser casos de resolucién” (ibid.: 88).

[87]
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ALGUNAS CARACTERISTICAS DE LA CRISIS URBANA EN EL AREA
METROPOLITANA DE CARACAS (AMC)

En el nivel nacional, el amc ha sufrido en las Gltimas décadas un incon-
tenible proceso de desarrollo urbano y de concentracién espacial. Este he-
cho nos indica una primera serie de caracteristicas generales de su espacio-
social, las cuales podriamos esquematizar como sigue:

El amc concentra actualmente alrededor del 22% de la poblacién del
pais y ha sido durante décadas el polo de atraccién de las migraciones,
tanto nacionales como extranjeras. Ademas, ha mantenido a través del
tiempo el primer rango en términos demograficos con respecto a otras ciu-
dades venezolanas y una alta tasa interanual de crecimiento. Concentra,
asimismo, actividades financieras, comerciales, industriales y de servicios y
una mayor dotacién de infraestructura econémica y social. Centraliza, por
otra parte, el poder politico y su estructura institucional, asi como también
una significativa porcién de las inversiones del Estado, junto a situaciones
favorables para la generacién de excedentes.

En el nivel intraurbano, estas caracteristicas inciden en una agudiza-
cién, entre otros, de los problemas demograficos, de segregacién urbana,
de déficit de servicios, los cuales serian fuente potencial de conflicto y de
movilizaciones vecinales. Dado que estos aspectos son pertinentes a nuestro
objeto de estudio, pasamos a dar una descripciéon general de los mismos:

Concentracion vy segregacién poblacional

El papel de polo econémico desempefiado por Caracas en la acumu-
lacién, estd estrechamente vinculado a su significativo crecimiento demo-
grafico. Este, por su parte, ha manifestado marcadas tendencias concen-
tradoras, llegando su tasa, entre los afios 1961 y 1971, a un 4.43% vy al
4.30% entre 1971 y 1981, indices que superan el crecimiento regional
(4.19% para 1961-1971) y nacional (3.36% para el mismo periodo)
(ompu, 1983:19).

Como producto del crecimiento sefialado, la poblacién del amc, que
era de:

272972 habitantes en 1936, pasa a
712 098 en 1950, a

1371981 en 1961, a

2326152 en 1971 y a

3200000 en 1981.

Esto indica que en los Gltimos 45 afios, la poblacién del amMc se mul-
tiplica casi por doce veces, lo cual es un crecimiento explosivo que tendra
sustancial incidencia en sus procesos urbanos.
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Este violento crecimiento de la poblacién no es plenamente absorbido
por el mercado de trabajo que ofrece Caracas. Segin datos de la OCET
(1985), el desempleo en el Distrito Federal alcanza un 12.4%. Si a dicho
desempleo le sumamos, por una parte, el subempleo progresivo y el hecho
de que “un 80% de los empleos estables son remunerados en los limites de
la subsistencia” (Palacios, et al., 1976:213) vy, por otro lado, las fuertes
alzas de los valores de la tierra y de los bienes urbanos, comprenderemos
que una alta proporcién de los habitantes del aMc quedan excluidos de
las posibilidades de consumo de gran parte de los bienes urbanos. El pre-
cio del m? construido ha aumentado en Caracas entre los afios 1970 y
1977 en un 300%, en tanto que el ingreso por hogar lo ha hecho sélo
en 196% (Infante y Sanchez, 1980:139), lo que implica un deterioro de
las condiciones de vida de amplios sectores sociales. Esto explica que cada
vez mayores estratos de la poblacién queden fuera de las opciones que les
ofrece el mercado de bienes urbanos y pasen, por lo tanto, a incrementar
el nimero de vecinos de los asentamientos humanos no regulados.

Se estima que entre 1972 y 1980, el crecimiento absoluto de los habi-
tantes de los barrios pobres de Caracas fue de 800000 (ompu, 1980:6,
Diagndstico) y que en la actualidad un alto porcentaje de la poblacién
total del amMc es segregado a estas zonas. Esto significa que en Caracas
hay alrededor de dos millones de personas (FuNDACOMUN-Ornes, 1985:11)
que viven en condiciones absolutamente precarias. Asentados, general-
mente en forma ilegal, en terrenos desestimados por el mercado urbano,
sobre los cuales usualmente se autoconstruyen, en materiales de desecho,
los “ranchos” que les servirin de vivienda. Sin embargo, tanto la dotacién
de servicios infraestructurales y comunitarios, como la posibilidad de per-
manencia en los terrenos, superan los limites de solucién individual y
pasan a depender sustancialmente de las politicas gubernamentales. Es
precisamente para la obtencién de tales servicios y reivindicaciones que la
comunidad suele organizarse y presionar colectivamente al Estado. De esta
forma, las movilizaciones urbanas populares de la (ltima década han sido
principalmente motivadas por problemas relacionados con desalojos de
zonas de ranchos, reivindicaciones por vivienda, agua, limpieza de basura,
cloacas, electrificacién, vialidad, etcétera.

Las recién sefialadas caracteristicas —de crecimiento demogréfico y
de exclusién de grandes sectores de la poblacién de importantes proce-
sos de consumo de bienes y servicios urbanos— nos estin evidenciando
un desajuste entre las necesidades sociales de la ciudad y el equipamiento
urbano disponible para dar satisfaccién a tales requerimientos. Veamos,
pues, algunos de los indicadores mas representativos de la situacién defi-
citaria del amc.
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Déficit de servicios

Vivienda:

De acuerdo a estimaciones de ompu, el déficit de vivienda acumulado
hasta 1981 en el amc llegé a 252 993 unidades. La demanda anual, por
su parte, llega a alrededor de 35455 unidades, de las cuales 25 130 corres-
ponderian a viviendas de interés social (ompu, 1985:3).

Educacion:

Segiin datos de ompu (1983:58) para 1981 se atiende sélo un 40%
de la demanda de matricula pre-escolar, quedando por lo tanto, un déficit
equivalente al 609%. En educacién basica el déficit para ese mismo afio
es del 22% vy en el ciclo diversificado éste alcanza el 70%. A esto habria
que agregar que existe una tendencia creciente a la privatizacién de la
educacién (ibid.:58) y que los problemas ocupacionales y de ingreso fami-
liar inciden en una alta tasa de desercién escolar en los sectores de meno-
res ingresos. Como se puede deducir, la posibilidad de educacién de estos
sectores es escasa y de alll también su alto porcentaje de analfabetismo.

Asistencial:

De acuerdo a cifras de ompu (1983:52), en el amc existe un indice de
4.38 camas y de 0.8 consultorios por cada 1000 habitantes. Mas especifi-
camente (ompu, 1978:258), un 22% de la demanda de hospitalizacién
del aMc para el afio 1976 queda desatendida y el déficit de consultorios
externos alcanza 382 unidades. Se nota ademés, en el lapso compren-
dido entre 1966 y 1981 una tendencia a la privatizacién de los servicios
(ompu, 1983:52).

Transporte:

Otro de los graves problemas del aMc es el relativo a la ineficiencia
del transporte. De acuerdo a ompu (1978:516) “los niveles actuales de
servicio en el sistema primario de vias durante las horas pico son muy
bajos y deficientes”, préximos a un congestionamiento cercano al embo-
tellamiento total.

Dicho nivel critico es atribuible, en gran parte, al desarrollo irracional
del sistema. Este se caracteriza por la poca participacién del sector puabli-
co y la ausencia de un plan organizado de transporte colectivo, junto a
una trama vial incompleta y un uso excesivo del vehiculo particular.
El indice para 1981 llega a 0.71 vehiculos por familia. Para ese mismo
afio se verific6 que del total de viajes, el 519% se hizo en auto particular
y el 49% en transporte plblico (ompu, 1983:72), en circunstancias en
que los automéviles privados transportan un promedio de 1.25 personas
por vehiculo en las horas pico, mientras que el pablico absorbe cerca de
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41 pasajeros por cada uno, hecho que le proporciona una eficiencia muy
superior a la de los automdviles.

Es probable, que a pesar de la construccién del metro, esta situacién
se mantenga por ahora, puesto que éste cubre un porcentaje reducido de
los desplazamientos en la ciudad. No obstante, a mediano plazo se espera
que el impacto de este nuevo sistema cambie las condiciones de trans-
porte en el aMc, va que cllas serdn reestructuradas.

Recreacional:

Las areas recreacionales en Caracas, han manifestado una tendencia
regresiva en los ultimos afios: el indice de 1.57 m?/habitante existente
para 1930, baja al 1.28 m?/habitante para 1966 y a 1.02 m?>/habitan-
te para 1871. “Para 1981 el indice existente en el servicio recreacional a
nivel comunal en todos los tipos de parques, excluyendo el Metropoli-
tano, fue de 0.37 m®/habitante, indice bastante bajo que es dificil de
mejorar, dada la naturaleza de! proceso de urbanizacién en el Area Metro-
politana Total” (ompy, 1983:62).

Aspectos ambientales

El desarrollo urbano del amc ha desencadenado una serie de proble-
mas ambientales, entre los cuales se encuentran:

—- La contaminacién ambiental por descarga de aguas negras, falta de
canalizacién de alcantarillado y cloacas, dificil acceso al agua po-
table.

— La contaminacién visual, atmosférica v sdnica.

— La contaminaciéon por desechos sdlidos: domésticos e industriales.

-— El deterioro causado por el proceso de urbanizacién indiscriminado
v su consecuente congestionamiento.

-—La deforestacién con su efecto de cambios climaticos.

IDE LA CRISIS A LAS MOVILIZACIONES URBANAS EN EL AMC

Es indudable que ia situacién de crisis urbana descrita no es indepen-
diente de la intervencién que ha tenido (u omitido) el Estado y que sus
politicas involucran ademas a sectores de la sociedad. No obstante que
los diferentes gobiernos han abordado, a través de sus respectivas politi-
cas, el problema de los déficits urbanos, los indicadores recién sefialados
nos sugieren que la crisis no sélo persiste, sino que se ha ido agudizando
a través del tiempo. Si, por otra parte, entendemos, de acuerdo a Bor-
ja (1973:34), que la nocién del Movimiento Social Urbano, a pesar de
su generalidad, indica la existencia de conflictos sociales referidos al con-

4
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sumo de bienes y servicios sociales, podriamos presuponer para el amc, de
acuerdo a la situacién descrita, la potencial existencia de tales moviliza-
ciones. Evidentemente, la mera presencia de contradicciones no es con-
dicién suficiente para que se generen movimientos sociales. Ellos requieren,
ademas, un cierto grado de organizacién comunitaria y determinadas
coyunturas.

De hecho, en Caracas sélo se puede hablar con propiedad de Movi-
mientos Sociales Urbanos a partir de la caida de la dictadura, en 1958.
Luego, paulatina y directamente relacionadas con las politicas emprendi-
das por el Estado, las movilizaciones se van haciendo mas sistematicas, mas
orginicas y mas extendidas.

Es asi como en 1975, consecutivamente a una serie de politicas agre-
sivas por parte del Estado, las luchas contra los desalojos, que habian
partido especialmente de una zona de Caracas, se extienden a distintos
sectores de la ciudad y diversifican sus objetivos. Ademaés, la resistencia
y agresividad de las mismas se hacen mas fuertes, a pesar de las medidas
represivas del Estado.

Dentro de la amplia y heterogénea gama de movimientos que se dan
a partir de 1970 en el amc, se hace necesario establecer ciertas diferen-
cias y especificidades. Con este objetivo asumimos la tipologia de los Msu
para el aMc que proponen Romero y Yegiiez (1978). Aun teniendo en
cuenta que cualquier clasificacién presenta riesgos, la adoptamos s6lo como
una herramienta de trabajo que permite delimitar y simplificar la com-
prension del tema.

Los Msu del amc, de acuerdo a dicha tipologia, se clasifican en tres
grupos: 1) aquéllos que enfrentan al Estado como representante de la
clase dominante con los sectores populares; 1) aquéllos que enfrentan
al Estado como agente urbano con sectores medios y populares, y 1) aqué-
llos que contraponen facciones de los sectores dominantes. En el cuadro
nim. 1 hacemos una sintesis de la mencionada tipologia.

Examinando los tres tipos de conflictos descritos para el amMc y resumi-
dos en el cuadro nim. 1, observamos que todos cumplen con la caracteri-
zacién que hace Borja (0p. cit.) en el sentido de que los tres se relacionan
en alguna forma con el consumo de bienes y servicios urbanos. Consi-
deramos, ademas, que los tres tipos de movimiento inciden no sélo en la
conformacién del espacio urbano, sino en algo igualmente importante:
la posibilidad de influir o modificar decisiones tomadas (o por tomar)
por parte del Estado. O sea, los tres inciden en la probabilidad de intro-
ducir cambios en las politicas estatales a través de una participacién ciu-
dadana impuesta desde la base. Pensamos que si los mMsuU lograsen mo-
dificar decisiones tomadas “desde arriba” (politicas estatales), estarian
consiguiendo, en cierta medida y coyunturalmente, una wansferencia de
poder, la cual puede ser mas o menos perdurable de acuerdo a la evo-
lucién del movimiento mismo. Es en este sentido que nos parece de gran
interés estudiar la gama completa de experiencias habidas en la ciudad
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y tratar de analizar su forma de relacionarse con los organismos estatales
que enfrentan.

Intentando proporcionar una visién sindptica y parcial de tales expe-
riencias, incluimos una enumeracién y un resumen ilustrativo en los cua-
dros 2, 3 y 4 de los principales movimientos sociales de tipo 1 ocurridos
en Caracas en los tltimos afios.

Para la elaboracién de los mencionados cuadros hemos tomado como
modelo la trama de relaciones tedricas que para el analisis de los Msu
describen Castells, Cherki, Godard y Mehl (1977). Basindonos en ella y
con la informacién sobre los Msu de tipo 1 que encontramos descrita para
Caracas,® hicimos, como primera aproximacién al estudio de estas movi-
lizaciones, un cuadro esquemético que considera, a diferencia del modelo,
un nimero menor de paridmetros. No pretende proporcionar un analisis
detenido de los casos alli especificados, sino una visibn general de los
mismos. De este modo presentamos un resumen sinéptico que permite una
ordenacién para el anlisis o la comparacién de los casos descritos, de
acuerdo a diez parametros principales. El cuadro nim. 2, nos da una
visién de los Msu tipo 1 del amc en los afios 1972-1974. El cuadro niim. 3
hace lo mismo para los afios 1975-1978 v el cuadro nim. 4, para
1979-1983.

Del examen de los cuadros 2, 3 y 4 se desprenden algunas conside-
raciones:

En primer lugar, podemos observar que el espectro de las reivindica-
ciones, o ‘“‘cuestiones socialmente problematizadas” registradas por los di-
ferentes movimientos, va desde la obtencién de un terreno, de un espacio
para vivir, de servicios bésicos (agua, luz, cloacas, etcétera) y de equipa-
miento colectivo, hasta la oposicién de la poblacién a los desalojos y a
las barracas. De hecho, se trata de luchas por bienes de consumo esen-
ciales para satisfacer las necesidades basicas de los habitantes. Se observa
también que la lucha contra los desalojos y las barracas se empieza a
producir a partir de 1975, fecha en que se comienzan a sentir los efectos
de la aplicacién de las politicas de “Ordenamiento de Barrios” (decretos
332 y 333), lo cual estaria ratificando en los hechos la relacién entre po-
liticas y Msu de que veniamos hablando en términos generales. Las “cues-
tiones problematizadas” son siempre necesidades derivadas ya sea de me-
didas implementadas por el Estado (alzas de pasajes, desalojos, etcétera) o
de la carencia de equipamiento y servicios urbanos (vivienda, escuelas,
agua, luz, etcétera), lo cual no es otra cosa que el producto de las politicas
publicas, puesto que los déficits no pueden desligarse de la forma en que
el Estado ha orientado sus acciones (u omisiones) prioritarias, favorecien-
do uno u otro polo (acumulacién/legitimacion).

1 Para los cuadros 2 y 3, la fuente principal fue Romero y Yegiiez (1978),
también Aguilera, et al. (1979), Mazzei, M. (1981) y Amor, F. (1978). Para el
cuadro 4, encuestas de avance de investigacién cowicrr/Inst. Urbanismo, vcv

(1984).
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Por otra parte, se puede anotar que todos los movimientos registrados
han tenido a uno o méis organismos estatales como antagonistas y que el
o los entes estatales, a los cuales se dirige la accidn, varia de acuerdo al
problema y al objetivo de cada caso.

Atribuimos esta convergencia de demandas sociales urbanas hacia el
Estado —entendiéndolo de acuerdo a Oszlak (1980:16)— a que éste re-
presentara el ambito donde se concentran las relaciones de poder, el lugar
donde se condensan los conflictos y contradicciones y donde pugnan por
prevalecer intereses contrapuestos. Serd, por lo tanto, en su seno donde
se diriman las cuestiones socitalmente problematizadas. Esta caracteristica
es una de Jas evidencias més claras que confirman la relacién Estado/Msu.

Igualmente, se puede inferir de los cuadros una maduracién en la
organizacién de las luchas de los pobladores. Los movimientos, que en
un principio son esporadicos y aislados, con el tiempo y las circunstancias
adversas, se van haciendo progresivamente mas organicos, llegando en los
anos 1979-1983 a un nivel organizativo y de unidad muy superior al ini-
cial. Esto permite suponer cierta potencialidad organizativa y de accién
futura. Lo anterior, teniendo siempre presente que entre las condiciones
para que se produzcan los Msu, deben darse, ademas de las contradiccio-
nes, una coyuntura politica y un cierto grado de organizacién y concien-
cia social.

Se aprecia, por otra parte, que la mayoria de los Msu han debido
afrontar, en determinadas coyunturas, distintos tipos de represién por parte
del Estado.

En relacién a los Msu tipo 1y sus efectos sobre la configuracién espa-
cial, podriamos agregar que tanto las ocupaciones de terrenos como la
produccién de “ranchos” son procesos reales e irrefutables en el desarrollo
irbano de nuestras ciudades y una gran determinante de la estructura
urbana de las mismas. Tan es asi que ellos representan uno de los ma-
yores problemas del proeeso de urbanizacion de nuestras dreas metropo-
litanas.

Por otra parte, las reivindicaciones logradas por ciertos movimientos,
al ganar un derecho a decidir sobre cuestiones que afectan a sus intereses,
crearian efectos no sélo urbanos y sociales, sino también politicos: ello
seria una forma de conquistar una porcién del poder de decisibn que
detentan otros sectores. Jgualmente, este tipo de logros representa un pre-
cedente imitable por otros barrios. Pensamos que mientras més constantes
y prolongadas se mantengan las luchas en el tiempo, mayor sera su posi-
bilidad de influencia sobre las politicas urbanas, tanto puntualmente para
cada caso, como en general sobre la légica de dichas politicas.

Relaciones entre crisis, Mmsu y Estado

Del analisis de las movilizaciones en el aMc, en su relaciéon con la
crisis urbana y con las politicas del Estado, llegamos a establecer, a modo
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de proposicién hipotética (Fadda, 1986:35-53), que entre las interco-
nexiones mas relevantes entre crisis, Msu y politicas del Estado, para el
aMc figuran las siguientes:

El deterioro y segregacién observados para el amc, son fuente de con-
flicto: los sectores mas afectados por los déficit de servicios e infraestructura
se movilizan para que sus demandas sean tomadas en cuenta por parte del
Estado en sus politicas.

Las politicas del Estado, dirigidas a resolver los problemas urbanos, no
han logrado mejorar la crisis del amc. Por el contrario, ella se ha agudizado
y los sectores segregados han aumentado, originando un problema politico-
sacial.

Las “cuestiones problematizadas” por las cuales surgen movilizaciones
ciudadanas derivan fundamentalmente de acciones (u omisiones) del Estado.
Reiteradamente son los organismos estatales los que aparecen como los opo-
sitores de las comunidades organizadas. Los Msu, en determinadas coyun-
turas, logran alterar decisiones del Estado y con ello modifican su situacién
de crisis. Por otra parte, el Estado con sus respuestas influye sobre las vias
que toman los Msu.

En sintesis, podemos decir que en dicho analisis se constataron inter-
conexiones mutuas entre los tres elementos: crisis, politicas del Estado y
mstu. Ellas se verificaron ademds en un caso especifico: el movimiento
vecinal del Barrio La Moran en Caracas.

Naturaimente, en la practica concreta, el “encuentro” de intereses se
va a explicitar entre los dos agentes sociales: sociedad politica (Estado)
y soctedad civil (comunidades vecinales).

Dentro de esta coyuntura es el Estado —en tanto depositario de las
demandas y guardidn del orden social— el que aparece como eje de la
contradiccién urbana (Yujnovsky, 1983:100) y como la instancia de ar-
ticulacién de los conflictos sociales. Es por esto que, ante la magnitud
de la crisis urbana, la consiguiente emergencia de movilizaciones y el pro-
blema que éstas representan para el orden social, el Estado asume deter-
minadas posiciones que conducen a la “resolucién” de estas “cuestiones
socialmente problematizadas” (ver definicién de estos términos en la In-
troduccion).

Hasta ahora, en el caso del amc, este “encuentro” entre los intereses
contrapuestos de las comunidades organizadas por una parte, y aquéllos
del Estado (representado por diferentes organismos) por la otra, ha in-
cluido desde peticiones en forma oficial, protestas, tomas de terrenos o
edificaciones, hasta enfrentamientos juridicos y atn fisicos por parte de
los vecinos. En algunos casos, estas acciones son paralelas a un proceso
de organizacién que aspira superar el aspecto meramente reivindicativo
y lograr una mayor participacién en las decisiones que afectan a la comu-
nidad. Por parte del Estado, en general, ha habido acciones que se mueven
desde la integracion-cooptacién y control-desorganizaciéon de las movili-
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zaciones, hasta la represion de las mismas, con o sin satisfaccién de las
demandas de la comunidad (ver algunos estudios de caso en Fadda 1983
y 1986).

¢Cual es el papel del gobierno local y cudles sus limitaciones?

De acuerdo a lo hasta aqui expresado, en todo el anilisis anterior ha
estado constantemente presente la ya senalada articulacién, entre sociedad
politica y sociedad civil. Al respecto, consideramos que para una mejor
comprensioén, tanto de la conformacién urbana como de la dinamica que
se produce entre la comunidad y las diferentes instituciones del Estado, es
de capital interés continuar la indagacion de esta relacién. Dentro de
ella, pensamos que es relevante aclarar el papel que le cabe al gobierno
local, en relacién a las movilizaciones y en general en relaciéon a la parti-
cipacién de la comunidad urbana.

El actual estado de avance de nuestro trabajo no nos permite adelantar
conclusiones definitivas al respecto. Es por esto que proponemos aqui. més
que resultados finales, una serie de inquietudes e interrogantes nacidas de
nuestras reflexiones en torno a este problema. Se pretende generar. de esta
forma, una discusién encaminada a un mayor esclarecimiento de! tema
y. eventualmente, a la proposicién de hipétesis y de nuevas vias de inda-
gacién de interés para esta comunidad de investigadores.

Por ser la participacién —y dentro de ella los Msu— un proceso que
trata de abrirse camino desde la base ciudadana hacia el sistema de toma
de decisiones, en lo alto, pone inevitablemente en relacién los precitados
elementos: las comunidades vecinales (en lucha por un mayor poder po-
pular) y el Estado (detentor del poder estatal).

Al respecto concordamos con Hain (1980:190), segn el cual este pro-
ceso de participacion, que se mueve desde abajo y desde lo alto. no puede
interpretarse aislando o independizando a uno de los mencionados ele-
mentos del otro. Ellos son parte de una misma relacién, no son procesos
discretos y, por ende, deben analizarse en su interconexién. Dicho proceso,
segun Hain (ibid.), puede ser descrito como una “guerra de poder” en
ia cual la presion por participar desde abajo y la presion por integrar
desde arriba, estan siempre presentes: desde el nivel comunitario-vecinal
se trata de hacer descender el lugar de toma de decisiones, de acercarlo
hacia la posicién de la comunidad. A nivel del poder institucionalizado
hay siempre una tendencia —consciente o inconsciente— a integrair y
controlar estas practicas. Estos planteamientos nos imponen la necesidad
de estudiar, junto a las practicas participativas, al Estado y a aquellas po-
liticas, que de alguna forma, se relacionan con la participacion.

En este sentido pensamos que, siendo el Municipio el organismo del
Estado que por definicién juridica, constituye “la unidad politica primaria
y auténoma dentro de Ja organizacion nacional” (Constitucién 1enezo-
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lana, art. 25) y que representa, por ende, el nivel mis bajo v descentra-
lizado de todo el aparato estatal, deberia ser también el mas directamente
ligado a las comunidades locales y a su vida cotidiana. Esta caracteristica
le conferiria, hipotéticamente, la pecularidad de ser la via natural de
acceso de la sociedad civil al aparato estatal. De hecho, histéricamente,
en la Hispanoamérica de la Conquista, los Cabildos fueron el baluarte de
la poblacién criolla en su lucha contra el poder central de la metrépoli.
Ademis se puede agregar, a efecto de nuestro interés mas puntual, que
el poder local tiene la competencia en asuntos urbanos. Todo lo anterior
llevaria a atribuirle al Municipio la particularidad de ser, potencialmente,
la instancia més apropiada para canalizar los problemas comunitarios.
No obstante, como se puede apreciar en los cuadros 2, 3 y 4, en el amc
son multiples los organismos del Estado a los que se dirigen las demandas
de las distintas colectividades urbanas. A nuestro parecer, ello no obedece
precisamente a que los canales de participacién ciudadana estén abiertos
en todos esos niveles del Estado. Atribuimos mas bien este fenémeno a
que, ante la inefectividad de los cauces supuestamente naturales de par-
ticipacién, la comunidad se dirige, en primera instancia, al o a los orga-
nismos que estin mas directamente relacionados con el problema inme-
diato. Por ejemplo: al Instituto Nacional de la Vivienda, cuando el pro-
blema es habitacional; al Institutoc Nacional de Obras Sanitarias, cuando
es de agua o cloacas, etcétera.

Con base en un analisis que hiciéramos del Concejo Municipal del
Distrito Sucre —perteneciente al aMc— (Fadda, 1983), podemos inferir
una serie de limitaciones que entorpecerian el cumplimiento de sus su-
pestas funciones comunitarias locales.

En primer lugar, podriamos sefialar que en relacién a su calidad de
unidad auténoma, que por definicién le cabe al Municipio en Venezuela,
la nueva Ley Orgénica de Régimen Municipal (1978) se mantuvo en el
mismo nivel de gereralidad que la Constitucion, al definirla. Esto incide
en que su gestion esté sujeta a serias restricciones. En las palabras de una
experta venezolana: “la libre gestibn en materias de su competencia (ord.
2° del Art. 40) no pasa de ser una bella declaracién de principios sin
concrecion alguna. O mejor dicho, con grandes restricciones” (Araujo,
A. E., 1981:270). La misma autora (zbid.:271) nos cita la opinién de la
Corte Suprema en relacién a la autonomia Municipal:

“...no se trata de un gobierno libre dentro del Estado, sino de un Poder
regulado por el Constituyente y por el legislador ordinario ... esta autonomia
municipal, restringida por la Ley Fundamental de la Repdblica... no puede
ser absoluta, sino muy relativa en el sentido de que debe guardarse muy
bien el Concejo de no rivalizar con el Poder Federal ... la autonomia muni-
cipal en Venczuela no es genuina autonomia...”

La existencia de esta contradiccién entre el poder local y el poder
central nos parece que representa un obsticulo para la eventual gestion
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comunitaria del Municipio. Si existen limitaciones por parte del poder
central en el reconocimiento de la autonomia de un organismo que per-
tenece al propio Estado, ¢qué se puede esperar para la participacién de
agrupaciones civiles?

De acuerdo con Pearse y Stiefel (1979:42) “...una politica que asuma
la participacién, implica respeto por la diversidad, por la especificidad
local, implica descentralizacién del poder del nivel central al local, de la
capital a la aldea, al grupo social, al vecindario...”.

De io anterior se desprende que la falta de autonomia municipal, sien-
do una obstruccién para la descentralizacién del poder, es un primer obs-
ticulo para el acercamiento de los niveles de toma de decisién hacia la
comunidad.

Una segunda forma de restriccién del poder local en Venezuela —y
por consiguiente una forma de estimulo a la centralizacibn— es aquélla
que se refiere a la superposicion de competencias: de hecho, la Ley Onr-
ganica de Régimen Municipal sefiala como propias del Municipio una
serie de competencias, entre otras algunas de urbanismos. No obstante,
gran parte de ellas son compartidas y/o rivalizadas con otros organismos
—centralizados o descentralizados—, lo cual lleva ademis a una superpo-
sicién de funciones, y a una ambigiiedad en la delimitacién y coordina-
cién entre materias de competencia concurrente de la Administracién Pa-
blica Nacional y de los Gobiernos Municipales. En sintesis, lleva a una
contradiccién inter-institucional que tiende al centralismo, transfiriendo
atribuciones del poder local a instancias superiores.

El cuadro nlim. 5 nos ilustra, con base en la clasificacién de Salomén
(1981), cuales son los diferentes organismos —centralizados, descentra-
lizados y locales— que tienen competencia en materia de urbanismo. El
nos da una nocién de cuales son las instituciones que, por sobre el Mu-
nicipio, tienen también ingerencia en la funcién urbana, duplicando, su-
perponiendo y centralizando funciones. En relacién a la participacién, aqui
también es valido el comentario hecho para la primera forma de limi-
tacién descrita.

Una tercera limitante al funcionamiento del poder local en Cara-
cas, es la inadecuacion existente entre la unidad socio-espacial real del
aMmc vy el espacio formalizado en las unidades de gestién administrati-
va, con su respectiva accién reguladora sobre el sistema. Segin Brewer-
Carjas (1983), en Caracas existe tanto una crisis de centralizacién, como
una crisis de descentralizacién politica. La primera se debe a la inexis-
tencia de un gobierno y administracion integral de la regién metropo-
litana. Es decir, que si bien socio-econémicamente, Caracas es una
metrépoli, politicamente su categoria metropolitana no se ha institucio-
nalizado. La crisis de descentralizacion politica se refiere, en cambio, a
que el gobierno local no es representativo ni abierto a la participacién.
Baste pensar que el Distrito Federal —que es uno de los tres gobiernos
locales que integran el amc— tenia para 198! sobre dos millones de habi-
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tantes (especificamente 2070742 hab.). Tales dimensiones no pueden
ser manejables ni propicias para encauzar problemas locales. Asimismo,
segin Brewer-Carias (op. cit.) ellas han entorpecido considerablemente
la planificacién general y la prestacién de servicios.

A esto se suma el hecho de que la forma en que se eligen los conce-
jales —por listas bloqueadas de los distintos partidos o grupos de elec-
tores— también incidiria en una falta de representatividad y participacién
de la comunidad. Para el caso del Distrito Sucre, el elector debe votar
por una larga lista de 39 candidatos (13 concejales mas sus suplentes),
lo cual tiende a provocar el anonimato de los candidatos con respecto
a la poblacién que los elige. Esto incidiria en un distanciamiento entre
el representante y su representado, en una falta de transferencia en el
proceso de toma de decisiones y en una ausencia de compromisos y res-
ponsabilidades por parte de los concejales hacia el pueblo. En sintesis,
todo ello incide en una falta de representatividad y de posibiiidades para
la participacién de la sociedad civil.

Otro de los problemas mds serios para el logro de mayores niveles
de participacion, es la constante tendencia de la burocracia estatal a com-
prometer las acciones externas con sus propios objetivos prioritarios (in-
tegracion de las movilizaciones). O bien, la participacion puede ser mix-
tificada, si en vez de brindar una mayor amplitud de consulta o una
redistribucién del poder entre los distintos sectores involucrados, beneficia
intereses del gobierno y de los sectores dominantes. Es el caso en que el
gobierno promueve la participacién como un substituto de una real dis-
tribucién de recursos. Se vale para ello de la manipulacién, control social,
integracién, cooptacién, consenso, encapsulacion, etcétera, de los movi-
mientos populares (véase Hain, 1980:48).

De lo hasta aqui expuesto, podemos inferir que si bien el nivel del
gobierno local se define histdrica, juridica y logicamente como la instan-
cia mas apropiada para canalizar la participacién de la sociedad civil.
los hechos analizados contradicen esta expectativa. Existe, en cambio, una
marcada tendencia al centralismo, evidenciado a través de restricciones
de la autonomia del poder local, de superposicién o transferencia de fun-
ciones del poder local a otras instancias, de la inexistencia de una divi-
sién micro-administrativa. Esta situacion, poco propicia a la participacién,
se agrava por la falta de representatividad de la comunidad en el poder
local y por los mecanismos de integracién propios de todo ente estatal.

De este diagnéstico, que por lo demas no pretende ser exhaustivo,
surgen algunas interrogantes:

¢Qué vias se vislumbran para una real descentralizacién y democra-
tizacién de nuestras instituciones municipales?

Si entendemos la participacion ciudadana como un intento por una
redistribucién del control, tanto de los recursos como del poder en favor
de aquellos sectores sociales que hasta el momento han sido excluidos del
proceso de toma de decisiones: ¢hasta dénde los gobierncs permitiran
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instituciones y organizaciones participatorias que “den poder” al ciuda-
dano? (véase Pearse y Stiefel, 1979:91.)

¢Hasta dénde querrin promocionar o controlar tales movimientos?
(Ibid.) ;Cuales seran los niveles de participaciéon permitidos por el Estado?

Por otra parte y en sentido inverso, ;hasta dénde es conveniente la
institucionalizacién del proceso?

Al respecto, Hain (1980:193) opina que la incorporacién de la po-
blacién a las instancias oficiales (como podria ser el poder local) es un
arma de doble filo para el Estado y para los ciudadanos. Pues, si bien
el primero reduce sus riesgos en un sentido —a través de la integracién/
cooptacién—, los incrementa por el otro, al ofrecer la oportunidad de
la estrategia del “caballo de Troya”: se hace con ello mas vulnerable a
ser desafiado.

Por dltimo, ante la pregunta: ;hasta qué punto son significativos los
cambios que se alcanzan a través de las movilizaciones vecinales?, pen-
samos que si bien esta “guerra de poder” entre participacién/integracién
estd desigualmente balanceda y pareceria que los participantes llevan siem-
pre las de perder, la experiencia demuestra que en algunos casos de
movilizacién en el aMc, la comunidad ha logrado modificaciones a la po-
litica del Estado (Fadda, 1986: Estudio de Caso) y en muchas ocasio-
nes, ha obtenido reivindicaciones importantes (véase cuadros 2, 3, 4) y se
ha llegado a un apreciable grado de organizacion. Un ejemplo de ello
es el caso del movimiento vecinal del Barrio La Morin, que logrd, tras
una ardua lucha, que la mayoria de sus vecinos —que estaban destinados
a ser desalojados a lugares periféricos por Renovacién Urbana del sec-
tor— fueran reubicados en apartamentos construidos por el Instituto Na-
cional de la Vivienda.

Por todo lo expresado, creemos que las practicas participativas repre-
sentan un medio para ir conquistando progresivos niveles de democra-
tizacién institucional. Estos tltimos, naturalmente, no seran obsequiados
desde lo alto, sino que habra que ganarlos desde la base. El estudio de
estos procesos representa, por lo tanto, a nuestro parecer, un campo
de gran interés para una mejor comprensién de las relaciones entre la
sociedad civil y la sociedad politica a nivel local.
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