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Resumen

Este articulo considera algunas de las premisas, experiencias y desempeno de la asistencia urbana du-
rante el dltimo medio siglo a través del lente de la experiencia COVID-19. No pretende ser exhaustivo en
su evaluacion, sino que examina selectivamente algunas ideas clave que influyeron mucho en la politica
urbana en este periodo. Nuestro desafio ahora es comprender cdmo se mantienen estas ideas frente a
la pandemia de COVID-19 y como estas lecciones podrian ser (tiles en una recuperacion futura a nivel
mundial, nacional y local.
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Summary

This article considers some of the premises, experiences, and performance of urban assistance over the
past half century through the lens of the COVID-19 experience. It is not intended to be comprehensive in
its assessment, but rather selectively examines some key ideas that heavily influenced urban policy in this
period. Our challenge now is to understand how these ideas stand up in the face of the COVID-19 pandemic
and how these lessons might be helpful in a future recovery at the global, national, and local levels.
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INTRODUCCION:

Han pasado 50 afos desde la preparacion y apro-
bacion de la primera asistencia urbana del Banco
Mundial a los paises en desarrollo, un préstamo
de US$ 8 millones a Senegal para un proyecto
de terrenos y servicios (Cohen, 2001a). De 1970
a 2000, el Banco Mundial, otras agencias multila-
terales y agencias bilaterales brindaron asistencia
urbana a 11.000 ciudades y pueblos, sin incluir una
miriada de proyectos emprendidos por organiza-
ciones de la sociedad civil (Cohen, 2001b). Desde
2000, cientos de otras areas urbanas han recibido
ayuda. Esta asistencia incluy6 fondos para, entre
otros sectores, vivienda, abastecimiento de agua,
saneamiento, electricidad, transporte urbano, ma-
nejo de residuos sélidos, fortalecimiento munici-
pal, mejoras ambientales, educacién y salud.

Este 50° aniversario llega en un momento en que
la pandemia de COVID-19 que ha matado a muchas
personas en todo el mundo, ha socavado las eco-
nomias locales, nacionales y globales y ha creado
dificultades extremas para todos los paises. La ra-
pida propagacion del contagio desde Asia y Euro-
pa a América del Norte, América Latina y Africa ha
demostrado dramaticamente la importancia de la
preparacion global y la necesidad de compartir y
coordinar la informacién. Nadie en ninguna parte
puede volver a ignorar una enfermedad en rincon
del planeta. La enfermedad revela que ya somos
verdaderamente globales, mostrando c6mo una
realidad local puede afectar a todas las naciones,
todas las ciudades, todos los barrios, todas las fa-
milias y todas las personas. Usar mascaras puede
ayudar, pero solo si todos lo hacemos.

Si este periodo de COVID-19 es de crisis e incer-
tidumbre, también deberia ser un momento para
la reflexidn critica, incluida qué tan bien hemos
reconocido, preparado y gestionado el riesgo en
el pasado. El nuevo contexto plantea nuevas pre-
guntas sobre los altos costos de oportunidad de
nuestras estrategias, politicas e inversiones ur-
banas pasadas. Los paises construyeron muchas
viviendas durante este periodo, pero en retros-
pectiva, no suficientes instalaciones de salud pa-
blica. La poblaciéon urbana ha crecido de 1,350
millones en 1970 a 4 mil millones de personas en

1. El'autor agradece los comentarios de Maria Carrizosa y Belen Fodde.
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2017, 0 aproximadamente 2,9 veces; sin embargo,
el crecimiento de camas de hospital o personal
médico ha sido mucho menor. La escasez de in-
fraestructura sanitaria resultd ser una limitacién
grave y mortal en la mayoria de las zonas urba-
nas. Incluso, en ciudades ricas como Nueva York
la premisa fundamental que gui6 la respuesta del
“distanciamiento social” se bas6 en la noci6n de
que la infraestructura de salud podria colapsar si
habia una demanda demasiado grande en cual-
quier momento. El mundo aprendi6 a “aplanar la
curva”, es decir, la demanda de infraestructura,
para evitar el colapso.

Este articulo considera algunas de las premisas,
experiencias y desempefo de la asistencia urbana
durante el Gltimo medio siglo a través del len-
te de la experiencia COVID-19. No pretende ser
exhaustivo en su evaluacién, sino que examina
selectivamente algunas ideas clave que influye-
ron mucho en la politica urbana en este perio-
do. Nuestro desafio ahora es comprender cémo
se mantienen estas ideas frente a la pandemia
de COVID-19 y como estas lecciones podrian ser
Gtiles en una recuperacion futura a nivel mundial,
nacional y local.

Algunas de las ideas que han guiado la asistencia
urbana internacional durante los Gltimos cincuen-
ta afos incluyen:

1. Se dio prioridad a la infraestructura y la vivien-
da sobre el lado productivo de la ciudad, in-
cluido el empleo, la generacion de ingresos y
la informalidad.

2. Las economias de aglomeracién, la producti-
vidad y el tamafio de la ciudad justifican el
crecimiento demografico urbano.

3. La densidad contribuye a la calidad ambiental,
limita las emisiones de gases de efecto inver-
nadero y promueve valores culturales positi-
VOS.

4. Reducir la pobreza es una prioridad mayor que
reducir la desigualdad intra-urbana.

5. El capital humano, incluida la educacion, la sa-
lud y la formacidn técnica, se consider6 de me-
nor prioridad.

6. El fortalecimiento de las capacidades institu-
cionales locales y la resiliencia comunitaria no
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fueron los objetivos centrales de la mayor par-
te de la asistencia.

A continuacién hacemos un breve repaso de estas
ideas y su puesta en accion.

La infraestructura y la vivienda recibieron prioridad
en las discusiones sobre politicas urbanas sobre el
lado productivo de la ciudad, incluido el empleo, la
generacion de ingresos y la informalidad.

En efecto, los trabajadores humanitarios ingresa-
ron a la ciudad por la casa y el bano. A pesar de
la poca consideracion que los economistas tienen
por la vivienda como una contribucién significati-
va a la economia,? durante las dltimas cinco déca-
das, gran parte de la politica urbana se ha centra-
do en la vivienda y la infraestructura residencial
para los pobres.

Estos debates se han concentrado en las carac-
teristicas de las llamadas viviendas para perso-
nas de bajos ingresos, incluidas sus dimensiones
fisicas y atributos, ubicacion, composicién racial
y de ingresos, precios e integracion con el area
urbana mas grande en la que se encuentra. El
rapido crecimiento demografico urbano revel6 la
débil respuesta de la oferta de los gobiernos al
proporcionar viviendas e infraestructura y la con-
siguiente expansion floreciente de barrios margi-
nales y asentamientos ilegales. Con alrededor de
2 mil millones de personas viviendo en barrios
marginales en todo el mundo, hay pocas dudas de
que éste es un gran problema, pero la pregunta
sigue siendo qué y como los gobiernos locales,
incluso cuando utilizan recursos financieros nacio-
nales, pueden ayudar a las comunidades locales a
mejorar sus viviendas e infraestructura.

La débil formulacion del Objetivo de Desarrollo del
Milenio #8, “Mejorar significativamente la vida de
100 millones de habitantes de barrios marginales
entre 2000 y 2015”, que solo abordd el 5% del cre-
cimiento mundial de habitantes de barrios margi-
nales en este periodo, demostro la incapacidad de
las organizaciones internacionales para proporcio-
nar orientacion estratégica significativa sobre este
importante tema (Cohen, 2014).

Los estudios de ciudades latinoamericanas han
concluido que la politica de vivienda ha domi-
nado generalmente la politica urbana, lo que
ha llevado a un rapido crecimiento de nuevos
proyectos de vivienda construidos por desarro-
lladores privados, a menudo lejos de puestos de
trabajo y otros servicios metropolitanos. Sélo la
Ciudad de México tiene 5 millones de unidades
de vivienda vacias en la periferia lejana del area
metropolitana, con escaso acceso a empleos y
otros servicios. Alicia Ziccardi (2019), una des-
tacada analista urbana de México, describe esto
como “mucha vivienda, poca ciudad”.

Esta perspicaz observacion se refuerza cuando
se considera dentro del arco histérico mas am-
plio de los debates de politica urbana. Como se
senalé anteriormente, dado que la vivienda y la
infraestructura residencial han sido las priorida-
des en la organizacion del espacio urbano, una
caracteristica importante de la asistencia urbana
durante las dltimas cinco décadas ha sido el re-
lativo descuido del lado productivo de las areas
urbanas. La productividad de la economia urba-
na apenas se menciond en las declaraciones de
politica de los organismos internacionales hasta
que el documento de politica urbana de 1991 del
Banco Mundial (1991) discuti6 la gran proporcion
del PIB producido en las areas urbanas, alrededor
del 5o por ciento en 1991 y ahora mas cerca del
75 por ciento en 2020, en la mayoria de los pai-
ses. Si bien se hicieron calculos elaborados sobre
la asequibilidad de la vivienda y en las décadas
de 1970 y 1980 se llevaron a cabo estudios sobre
los ingresos de los hogares y, posteriormente, la
disposicion a pagar (Whittington, Briscoe et al,
1990), los especialistas en politicas de vivienda
dedicaron poca atencion al origen de los ingresos
de los hogares. Por lo tanto, no pudieron com-
prender los flujos de efectivo reales de los pobres
y los grandes riesgos de ocupar unidades de vi-
vienda que tal vez no pudieran pagar.

Esta falta de atencién a la disposicion a pagar
se remedia mas tarde en la década de 1990 con
estudios generales de la politica de vivienda en
su conjunto, que incluyeron un enfoque en la de-
manda de viviendas de diferentes tipos (Shlomo,

2. La mayoria de los economistas han tendido histéricamente a considerar la vivienda como un consumo mds que como una inversion
productiva. Una excepcion a esto fue Laughlin Currie, economista canadiense que vivié vy trabajé en Colombia durante muchos afnos, y
argumento que la vivienda podria ser el motor econdmico del desarrollo.
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2001), pero este trabajo con frecuencia no se tra-
dujo en decisiones de disefio y costos en el pro-
ceso de diseno de la vivienda. Tampoco abord6
realmente el hecho de que los hogares urbanos
tenian que generar empleo e ingresos para so-
brevivir.3

Esta falta de atencidn al lado de la generacién de
ingresos de la economia urbana se reflejé en el
uso internacional generalizado del eslogan “ciu-
dades sin barrios marginales”, que no reconoci6
la realidad de que “barrios marginales” es un tér-
mino relativo, que varia dentro de las ciudades y
de una zona urbana a otra, con el resultado de
que las ciudades siempre tendrian alguna vivienda
de menor calidad.* Por tanto, es imposible tener
“ciudades sin barrios marginales”. Pero es ain
mas grave imaginar “ciudades sin empleo”, pers-
pectiva que seria el fin de las ciudades, porque
sin ingresos la vida urbana seria imposible. Este
escenario se hizo muy visible en la propagacion
de COVID-19 en 2020, donde los hogares pobres
de repente se enfrentaron a la imposible eleccion
entre quedarse en casa para evitar el virus o tra-
bajar para obtener ingresos para la alimentacion.

El tema de la informalidad también encaja dentro
de esta perspectiva analitica mas amplia. Si bien
los estudios sobre informalidad se llevaron a cabo
a principios de la década de 1970 (Hart, 1973),
los economistas de la vivienda nunca pudieron
hacer estimaciones realistas de la asequibilidad
de las soluciones de vivienda, porque la mayoria
de los hogares obtuvieron sus ingresos de manera
informal, con ciclos semanales y estacionales, y
con pequenos margenes de error. Esta realidad
fue visible en el hecho de que los economistas se
sorprendieron continuamente con los niveles de
inversion que los hogares podian hacer, ya fuera
en la construccion de una habitacion adicional o
en la pintura de la casa.’ La informalidad también
se ignord en su mayoria, porque los disenadores
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de proyectos no entendieron que muchas activi-
dades generadoras de ingresos se llevaban a cabo
en las casas. Esto ha sido reconocido mas recien-
temente en estudios de “intensidad de uso del
espacio”, que muestran cémo los hogares pobres
usan sus viviendas con fines residenciales y de
generacion de ingresos (Carrizosa, 2020).

Esta falta de atencién a la informalidad es ain
mas confusa después del reconocimiento oficial
en 2018 por parte de la OIT de que la gran mayo-
ria del empleo, que alcanza el 9o por ciento del
empleo total en los paises en desarrollo y el 60
por ciento en todo el mundo, es informal. Parece
absurdo que se hagan estimaciones de la ase-
quibilidad de la vivienda y la infraestructura sin
apreciar de donde proviene la mayor parte de los
ingresos familiares. Los estudios realizados por
investigadores de WIEGO informan que muchos
de estos trabajadores son mujeres, a menudo
trabajadoras a domicilio, que se ven obligadas a
ganar sus bajos ingresos como recolectoras, reci-
cladoras y productoras en la parte inferior de la
cadena de valor.®

El mismo problema se aplica a los servicios de
infraestructura que se dan por sentados, hasta
que se rompen repentinamente, sorpresas resul-
tantes de un mantenimiento deficiente y, por lo
tanto, detienen los procesos de produccion. La
economia urbana no funcionara por si sola sin
una infraestructura funcional y una fuerza laboral
saludable.

Una de las consecuencias del enfoque intensivo
en la vivienda y la infraestructura residencial ha
sido la distorsion de la forma urbana, sin un trans-
porte urbano adecuado y sistemas de movilidad
para que los residentes periféricos se desplacen
a su trabajo, y la des-densificacion de muchas
ciudades. Si bien este resultado es predecible en
los programas que permiten a los desarrolladores

3. Esta vision analitica anterior contrasta marcadamente con el trabajo de los premios Nobel Abhijit Banerjee y Esther Duflo, que se centra
cuidadosamente en la microeconomia de los pobres, como en su libro, Poor Economics: A Radical Rethinking of the Way to Fight Global

Poverty, (New York: Public Affairs, 2011)

4. Ver, por ejemplo, UN Habitat's Campaign on Cities without Slums, or the program title of the Cities Alliance of “Cities without Slums”.

5. Estas sorpresas se observaron, por ejemplo, en los programas de mejora de los barrios marginales en Chennai en la década de 1980 o en
los proyectos de emplazamientos y servicios en Uagadugu en la década de 1990.

6. WIEGO significa Mujeres en el Empleo Informal: Globalizando y Organizando, que es una organizacion dedicada a producir estudios
sobre trabajadoras informales y movilizar acciones para la reforma de politicas.
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privados seleccionar la tierra mas barata que pue-
den encontrar, como en Brasil y Sudafrica, esto
demuestra la falta de politicas y regulaciones ur-
banas efectivas.

Dos resultados de estos patrones se relacionan
con la pandemia de COVID-19. Primero, es bien sabi-
do que la proliferacion de barrios marginales y asen-
tamientos ilegales son lugares propicios para un ma-
yor nimero de casos de COVID-19, tanto por la falta
de suministro de agua y saneamiento en viviendas de
mala calidad como por la escasez de instalaciones de
salud pidblica adecuadas en estas comunidades. En
segundo lugar, la concentracion de millones de per-
sonas en comunidades desatendidas que dependen
de ingresos informales ha demostrado que estas per-
sonas no pueden seguir politicas de “distanciamiento
social” porque necesitan ganar dinero para la comida
a diario y sus hijos a menudo no tienen acceso a
Internet para la educacion en linea.

El COVID-19, por tanto, ha demostrado que las
areas urbanas mas integradas y conectadas son
esenciales. Los trabajadores que deben viajar lar-
gas distancias en transporte piablico tienen clara-
mente un mayor riesgo de contagio de COVID-19,
como se muestra en la Ciudad de México o Delhi.
La forma urbana, como se analiza a continuacion,
se ha convertido asi en un tema clave para la sa-
lud pdblica urbana.

La aglomeracién, la productividad y el tamano de la
ciudad justifican el crecimiento demogrdfico urbano.

Un segundo conjunto de ideas con enorme im-
pacto politico ha sido el fuerte principio de la
economia urbana de que una gran parte de la
productividad de la actividad econémica urbana
se deriva en parte de la escala y proximidad de
formas complementarias de produccién, ensam-
blaje, comercializacién y transporte. La escala y la
proximidad generan economias de aglomeracion.
Si se venden mas botones de diferentes colores
en un distrito, como Garment District en Nueva
York, es probable que el distrito produzca una
mayor diversidad de ropa y estilos. Este principio
se aplica en Silicon Valley, en el distrito de la
moda de Milan, o en ubicaciones especificas en el
barrio pobre de Dharavi en Mumbai. Cuanto mas
grande es mejor porque aumenta la productivi-
dad, el empleo y los ingresos.

Otra “creencia” urbana importante durante el dl-
timo medio siglo ha sido que el tamafo de la
ciudad, ya sea en términos espaciales o demogra-
ficos, no era un problema en si mismo. Una inves-
tigacion clasica de George Tolley y John Crihfield
publicada en la década de 1980 mostré que la
idea de un “tamano 6ptimo de ciudad” en tér-
minos demograficos no podia probarse rigurosa-
mente (Tolleyand y Crihfield, 1987). Las ciudades
individuales tenian su propia base de recursos,
una composicion econémica especifica y, lo que
es mas importante, sus propias historias econémi-
cas y politicas. Cada area urbana puede tener su
propio “dptimo”, pero lo que eso significaba en
Abidjan era diferente de Bogota o Cebd.

Cuando se considera junto con el argumento de
la importancia de las economias de aglomeraci6n
en la promocidn de la productividad econémica,
ésto ha llevado a una falta general de atencién a
la distribucion de las areas urbanas dentro del pa-
tron de asentamiento nacional en un pais determi-
nado. El tema de las politicas urbanas nacionales
fue descartado durante décadas, como evidencia
de una planificacion demasiado centralizada en
las economias de mercado y la percepcidn de que
muy pocos gobiernos nacionales tenian las he-
rramientas e instrumentos de politica para tener
mucha influencia en los patrones de asentamiento
urbano nacional. Esta afirmacién fue cuestionada
por Bertrand Renaud en su documento de trabajo
para el Informe sobre el desarrollo mundial de
1979 cuando present6 tres justificaciones para las
politicas urbanas nacionales: 1) la correccion de
los efectos espaciales no intencionales y no de-
seados de las politicas econdmicas nacionales; 2)
la gestion interna mas eficiente de las ciudades;
y 3) politicas de descentralizacion para aumentar
la eficiencia econdmica nacional y la integracion
socioecondmica mediante la eliminacion de barre-
ras a la movilidad de recursos, el comercio y la
difusion de innovaciones (Renaud, 1981).

Sin embargo, esta vision estratégica fue ignorada
en gran medida por los macroeconomistas que
sostuvieron durante muchos afios que las sena-
les del mercado deberian ser el indicador clave
de si las ciudades secundarias deberian recibir
inversién o no. Sin embargo, esta afirmacion se
vio cada vez mas cuestionada a medida que los
demégrafos notaron que una proporcién cada vez
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mayor del crecimiento demografico urbano global
se estaba produciendo en &reas urbanas secunda-
rias y terciarias y que la proporcion del crecimien-
to de la ciudad primaria se estaba reduciendo.
De hecho, el tema de las ciudades secundarias
se estudi6 cada vez mas, con ejemplos como la
obra clasica de T.M. McGee e I.M. Robinson (1995)
sobre regiones megaurbanas en Asia que incluian
ciudades secundarias, el trabajo de Akin Mabo-
gunje (1991) sobre Nigeria, y el trabajo de Jorge
Enrique Hardoy y David Satterthwaite (1986) en
ciudades medianas de América Latina, posterior-
mente se integré muy bien en el estudio analitico
de Brian Roberts (2014) sobre ciudades secunda-
rias publicado en 2016.

El descuido de las consecuencias negativas de la
“escala” se hizo mas visible después de la Cum-
bre de la Tierra de Rio de 1992, cuando se cues-
tiond la capacidad de transporte de recursos natu-
rales hacia las ciudades en las discusiones sobre
la gestion de los recursos hidricos. Es posible que
las grandes ciudades no tengan suficiente agua
y otros recursos para poder abastecer a la cre-
ciente poblacion de megaciudades. Casos recien-
tes como Beijing, Ciudad del Cabo y Los Angeles
ilustran la escasez de recursos hidricos.

Estos altibajos en la aceptacion de ideas sobre
la distribucion del tamano de las areas urbanas
dentro de los paises parecen haberse estancado
después de Habitat Ill, donde se reconocié la im-
portancia potencial de las estrategias urbanas na-
cionales que se habian mencionado en términos
generales en el documento de la Nueva Agenda
Urbana de 2016. Incluso organizaciones como la
OCDE, que tiende a estar orientada al mercado,
comenzaron a hablar y escribir sobre la importan-
cia de las politicas urbanas nacionales.”

Como se sugiere a continuacion, el tamano, la dis-
tribucion y la densidad de las areas urbanas se
han convertido en temas de mucha discusion en
muchos paises durante la era COVID-19, donde
gran parte del debate inicial a principios de 2020
se centrd en las ciudades grandes y densas como
sitios de agrupaciones de contagio y nuevos ca-

7. OECD, National Urban Policy Program, 2015-present

8. Estudio aleman.
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so0s. Sin embargo, el analisis de la distribucion de
casos sugiere que esta conclusion es demasiado
simple, con, por ejemplo, muchos grupos de ca-
s0s que ocurren en plantas empacadoras de carne
en areas rurales de los EEUU, o en hogares de
ancianos en todo el mundo.

La crisis del COVID-19 sugiere que quizas, desde
una perspectiva de salud pablica, una red mas
descentralizada y menos densa de produccion
econémica y cadenas de valor puede ser menos
riesgosa. Este tema se ha discutido en otros con-
textos, por ejemplo, como los incendios de fa-
bricas de ropa en Bangladesh que ilustraron los
altos riesgos de condiciones de trabajo superpo-
bladas. No obstante, la existencia de COVID-19 en
casi todos los paises ha puesto estos riesgos en
un enfoque mas claro como un problema global
generalizado.

La densidad contribuye a la calidad ambiental, li-
mita las emisiones de gases de efecto invernadero
y los valores culturales positivos.

Otro tema que ha recibido una amplia discusion
en el periodo COVID-19 ha sido la densidad urba-
na. Pocas personas cuestionarian la afirmacién
de que, a medida que aumenta el nimero de
personas en un espacio determinado, aumenta el
riesgo de contagio. Esto ha llevado a la especu-
lacion de que algunas personas abandonaran las
grandes ciudades en busca de entornos menos
riesgosos. Este ha sido ciertamente el caso en
muchas ciudades del mundo donde los ocupan-
tes de viviendas que pueden permitirse dejar sus
ciudades de origen, se han ido a entornos me-
nos riesgosos. Sin embargo, algunos estudiosos,
como Shlomo Angel, han cubierto sus apuestas,
sefialando que otro factor de riesgo es si una
ciudad es una “ciudad de entrada” para los via-
jeros internacionales o el comercio. Angel y sus
colegas combinaron la densidad con el factor de
la ciudad de entrada y escribieron un analisis
interesante de los patrones de contagio en los
Estados Unidos, sefialando que Nueva York no
era el “epicentro” del virus, sino la “vanguardia”
(Shlomo et al. 2020).
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Otros académicos han sugerido que el analisis
empirico, por ejemplo de Alemania, muestra que
la densidad no juega ninglin papel en la predic-
cion precisa de la propagacion de la pandemia.t El
caso de Albany, Georgia, una pequena ciudad de
los Estados Unidos que tuvo un nivel sorprenden-
temente alto de casos, sugiere que la densidad en
si misma no cuenta toda la historia. Los casos de
Sedl y Singapur demuestran que se pueden dise-
fiar medidas de salud piblica eficaces para zonas
urbanas densas.

El debate sobre la densidad de COVID-19 contras-
ta asi con la afirmacion desde 2000 de que la
densidad era “verde”, es decir, respetuosa con el
medio ambiente. ONU Habitat, por ejemplo, argu-
ment6 repetidamente en conferencias internacio-
nales que la densidad era inequivocamente buena
para el medio ambiente, la generacién de ingresos
y la vida cultural.® Pero estos defensores de la
densidad tampoco habian reconocido que el au-
mento de la densidad, particularmente en lo que
respecta a la construccién vertical de viviendas,
estaba conduciendo a la gentrificacién en muchas
ciudades. La construccion vertical aumenta el cos-
to por metro cuadrado y por lo tanto el costo total
de los apartamentos.

Si bien el uso compacto de la tierra puede reducir
los desplazamientos y por lo tanto limitar la emi-
sion de gases de efecto invernadero, no resuelve
todos los problemas al mismo tiempo. Como se
sugirid anteriormente, las altas tasas de contagio
en los asentamientos de ocupantes ilegales en el
centro y la periferia de Buenos Aires o en comuni-
dades bien conocidas como el barrio de Kiberane
en Nairobi sugieren que los riesgos para la salud
pablica deben recibir mayor peso y consideracion
en los debates sobre la densidad urbana.

Reducir la pobreza es una prioridad mayor que re-
ducir la desigualdad intraurbana.

Un objetivo central de la asistencia urbana en
1970 fue reducir la pobreza urbana. Este objetivo
surgi6 de la ideologia de desarrollo predominan-
te de finales de los sesenta y setenta, en la que
el alivio de la pobreza se consideraba la maxima

prioridad de la ayuda al desarrollo. Si bien el pro-
yecto de Senegal comenzd a prepararse en 1970
y fue aprobado en junio de 1972, cabe destacar
que en agosto de 1973, el presidente del Banco
Mundial, Robert McNamara, declaré en su discur-
so ante la Reunién Anual de Gobernadores del
Banco Mundial y el FMI que la prioridad del Banco
seria sea el alivio de la pobreza rural. Esta prio-
ridad se bas6 en la realidad empirica de que las
poblaciones rurales tenian, en promedio, niveles
de ingresos mas bajos que los residentes urba-
nos, incluso los pobres urbanos.

La Gnica forma de cambiar esta prioridad era me-
diante un trabajo intensivo de politicas internas y
cabildeo dentro del Banco Mundial para conven-
cer al presidente y a sus colegas principales de
que el futuro crecimiento demografico urbano se-
ria la principal transformacion demografica de las
proximas décadas y que la proporciéon de la po-
blacion rural en realidad disminuiria con el tiempo
(Beier et al., 1975). El mensaje al presidente: “iHa
visitado Calcuta recientemente?” demostrd ser lo
suficientemente provocativo como para llevar a
reconsiderar las prioridades y, como minimo, a la
inclusion de los préstamos urbanos en los modos
de asistencia del Banco Mundial en 1975.

Vale la pena sehalar que esta “prioridad rural”
habia reflejado en parte lo que podria llamarse
un “sesgo del sur de Asia” en el pensamiento del
desarrollo en las décadas de 1960 y 1970, refle-
jando la preocupacién por el hambre y la pobre-
za en India y Pakistan, y mas tarde también en
Bangladesh. También reflejo la fuerte influencia
intelectual de destacados académicos del sur de
Asia como Mahbub ul Haqg, Amartya Sen y Montek
Ahluwalia en el pensamiento del desarrollo glo-
bal. Sus ideas se vieron reforzadas por el trabajo
de UNICEF y otras organizaciones de ayuda como
CARE que difundieron fotografias de nifios ham-
brientos en la India.

Por el contrario, el tema de la desigualdad in-
traurbana recibié escasa atencién en la comuni-
dad de ayuda internacional hasta la década de
1990, cuando se proclamd “el fin de la historia” y
se celebrd el triunfo del capitalismo. Solo después

9.Véanse, por ejemplo, los discursos del ex. Véase, por ejemplo, los discursos del ex Director Ejecutivo de ONU Hébitat, Joan Clos, en el Foro

Urbano Mundial 2014 en la Conferencia Habitat Il en 2016.
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de que los impactos de las politicas neoliberales
se hicieron evidentes, con desigualdades mayores
y mas visibles dentro de las ciudades, se presto
mas atencion al tema de las diferencias intraurba-
nas. Un estudio del gasto piblico en Buenos Aires
para el periodo 1991-1997 reveld que el 11 por
ciento de la poblacion recibi6 el 68 por ciento del
gasto plblico. Algunos distritos recibieron mas de
20 veces per capita lo que recibieron otros distri-
tos o el mismo sector, como educaciéon o salud
(Cohen y Debowicz, 2004).

En retrospectiva, vale la pena sefalar que poli-
ticamente es mas dificil trabajar para reducir la
desigualdad que la pobreza, porque reducir la
desigualdad implica redistribuir la renta 'y / o la
riqgueza. Por lo tanto, no es sorprendente que esto
haya llevado a la comunidad internacional a no
abordar la desigualdad a pesar de que cada vez
hay mas evidencia de que los altos niveles de des-
igualdad reducen el crecimiento macroecondmico
(World Bank, 2000). Hoy en dia, la desigualdad es
mucho mas visible, en parte debido a Internet, y
hay mucha mas informacion disponible sobre los
diferentes niveles de vida dentro de las ciudades
y entre las ciudades.

Por supuesto, esto no es solo un problema para
los paises en desarrollo. Nueva York es un buen
ejemplo, con el 56 por ciento de la poblacidn en
2014 viviendo por debajo de la linea de pobreza,
mientras que en 2018 los datos mostraron que
habia 650,000 millonarios en Nueva York, lo que
refleja el alto valor de los bienes raices.® El alcal-
de DiBlasio tenia razoén cuando se refiri6 a Nueva
York como “ciudad del apartheid” en su discur-
so sobre el estado de la ciudad de 2015 cuando
sefial6 marcadas diferencias raciales en ingresos,
riqueza y oportunidades (DiBlasio, 2015).

El capital humano, incluida la educacion, la salud y
el desarrollo de capacidades institucionales loca-
les, es una prioridad menor.

Otro supuesto curioso incorporado en muchos
programas de asistencia urbana desde la década
de 1970 ha sido la prioridad relativamente menor
dada a la educacion y la salud. Si bien se han rea-

10. Datos de la ciudad de Nueva York.

11. Comunicacion personal al autor, 1985.
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lizado repetidos eventos de la ONU y otras con-
ferencias mundiales dedicadas a estos temas, es
importante sefalar que, si bien estos indicadores
han mejorado significativamente durante el Gltimo
medio siglo, no obstante, existe una enorme acu-
mulacidén de personas para quienes los servicios
de salud y la educacién siguen siendo solo un
suefo lejano. Esto queda bien ilustrado en los
resultados de la Década Internacional del Agua
Potable y el Saneamiento de la década de 1980
de la ONU, durante la cual 550 millones de perso-
nas recibieron agua potable, un logro asombroso,
pero al final de la Década mas personas se queda-
ron sin agua que al comienzo de la década. Este
fue un resultado dramatico del crecimiento de la
poblacion.

Como se sefald anteriormente, si se hubiera pres-
tado mas atencion a los problemas de salud pa-
blica, seguramente habria habido una mejor pre-
paracion para la pandemia de COVID-19 en lugar
de considerarla como una completa sorpresa o,
como algunos afirmaron en el Reino Unido y los
Estados Unidos, que fue una conspiracion ideo-
l6gica o un engafio de los medios. La atenci6n
activa al trabajo, por ejemplo, de la especialista
en salud pdblica Laurie Garrett, que se remonta
a la década de 1990, podria haber hecho sonar
las alarmas y fundamentar la apreciacion no par-
tidista de los crecientes riesgos asociados con el
cambio climatico (Garrett, 1994).

El fortalecimiento de las capacidades institucionales
locales y la resiliencia comunitaria no fueron los ob-
jetivos centrales de la mayor parte de la asistencia.

Otra dimensién de este tema fue la relativa falta
de atencién al fortalecimiento de las capacida-
des institucionales, técnicas y financieras de las
instituciones locales en los paises en desarrollo.
El “componente de capacitacion” de un proyecto
se ignoraba con frecuencia, o0 como un grupo de
trabajadores humanitarios mencioné una vez al
autor, era el componente disefado “en el camino
al aeropuerto, yendo a casa”." La capacidad local
nunca fue una prioridad para la mayoria de las
agencias, independientemente de la palabreria y
los millones de délares asignados a este tema.
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Este problema es obviamente importante en la
era COVID-19. El desafio de fortalecer la resiliencia
de las comunidades afectadas es un componente
central de cualquier estrategia de recuperacion. La
resiliencia se habia convertido en un tema de in-
terés y accion mundial mucho antes del COVID-19,
con organizaciones como Global Resilience Part-
nership, una ONG internacional que reuni6 a la
comunidad y otras organizaciones de la sociedad
civil de todo el mundo. Se habia centrado en las
crecientes manifestaciones del cambio climatico.
A medida que el concepto de resiliencia se ha
vuelto mas conocido, también ha dado lugar a
muchos debates sobre lo que realmente signifi-
ca. Programas como el “Programa 100 Ciudades
Resilientes” buscaban convencer a los gobiernos
locales de que todos necesitaban los mismos ins-
trumentos técnicos y personal para construir resi-
liencia, por ejemplo, un director de resiliencia o
una forma especifica de estrategia de resiliencia
local. Si bien estas recomendaciones se ajustan
a las necesidades del patrocinador, la Fundacién
Rockefeller, estaba menos claro que aplicar la
misma férmula a 100 ciudades diferentes con dife-
rentes niveles de ingresos, circunstancias fisicas y
sociales e historias, necesariamente conduciria a
un resultado productivo. No es de extranar que el
“Programa 100 Ciudades Resilientes” se derrumb6
en el verano de 2019, dejando las expectativas de
muchas autoridades locales decepcionadas, por
decir lo menos.

En contraste, un proyecto ejemplar de mejora-
miento de barrios marginales en Villa 20, un barrio
pobre de aproximadamente 28.000 personas en el
area sur de Buenos Aires, siguid un proceso parti-
cipativo que construyd la resiliencia comunitaria a
través de decenas de reuniones comunitarias para
discutir los planes técnicos sobre cdmo las calles
y las viviendas deberian disenarse, como deberia
proceder la implementacion y como se podrian
incluir las necesidades de todos los grupos en el
programa de mejora. Esta experiencia desde 2015
hasta el presente ha construido una forma de re-
siliencia que resulté en menos casos de COVID-19
y una mejor gestion del virus contagioso en el ve-
cindario. En contraste con un programa intensivo
en capital, construido de arriba hacia abajo, visto
en muchas otras ciudades, la experiencia de Villa
20 ofrece un modelo de autoayuda y propiedad
comunitaria.

HACIA UNA CONCLUSION: APRENDER A
VALORAR EL CONOCIMIENTO LOCAL

La experiencia reciente en el fortalecimiento de
la resiliencia local vuelve a enarbolar la bandera
de alerta sobre las turbulentas aguas de la inter-
vencidn externa a nivel local. Hace casi cuarenta
anos, el entonces vicepresidente senior de Opera-
ciones del Banco Mundial, Ernest Stern, recordd
al personal del Banco Mundial que la asistencia
para el desarrollo se volveria cada vez mas dificil
con el tiempo a medida que los funcionarios lo-
cales, capacitados en las mismas escuelas que el
personal del Banco Mundial, con el beneficio de
la experiencia y el conocimiento locales, tendrian
sus propias ideas sobre las prioridades de sus
propios paises y comunidades locales. También
tendrian opiniones sobre la mejor manera de dise-
fiar e implementar proyectos. El peso de la toma
de decisiones entre instituciones externas y loca-
les solo podria cambiar de una manera, hacia mas
poder para las autoridades locales. Eso requeriria
mucha mas imaginacion por parte de instituciones
externas para pensar sobre cdmo ser realmente
atiles para las comunidades locales.

También hizo hincapié en la importancia de com-
prender y valorar los contextos locales en los que
la asistencia urbana podria resultar Gtil. Esta va-
loracion de los contextos locales significd, como
insistio el arquitecto e historiador argentino Jorge
Enrique Hardoy, primero comprenderlos, en se-
gundo lugar valorar sus fortalezas y apreciar los
desafios continuos y, en tercer lugar, saber qué
significaba realmente ser Qtil.

Este Gltimo punto esta bien ilustrado en una expe-
riencia a principios de la década de 1990 cuando el
Banco Mundial estaba organizando evaluaciones
de programas de asistencia de paises individuales
con el gobierno nacional en cuestién. En el caso
de Sri Lanka, el Gobierno explicd que la asistencia
del “sector urbano” habia sido la mas atil. Esto
dejo6 al personal del Banco Mundial rascandose la
cabeza, porque no habia habido préstamos para
el sector urbano en Sri Lanka. La contraparte del
gobierno sonrié y dijo en voz baja: “Ese es el
punto, éno?”

En lugar de movilizar millones de délares para
“resolver” un “problema local”, la ayuda del
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Banco Mundial a Sri Lanka consistid6 en pensar
en opciones y capacidades locales y, lo que es
mas importante, en valorar el conocimiento local.
Esto estaba muy lejos de lo que ahora se ven-
de en todo el mundo como “ciudades inteligen-
tes”, como soluciones impulsadas por la tecnolo-
gia que asumian que los problemas en Colombia
eran similares a los encontrados en Singapur o
Sedl. La tecnologia puede ayudar, pero solo cuan-
do encaja en un contexto local. Los proyectos
a menudo se promocionan como “exitosos”, es
decir, han desembolsado los fondos disponibles,
construido edificios y han abierto el suministro
de agua o electricidad. Pero se necesita mucho
mas conocimiento local para saber si en realidad
el proyecto habia sido “el proyecto correcto”, uno
gue podia resolver miltiples problemas criticos
al mismo tiempo o que generaba beneficios se-
cundarios y terciarios positivos. Es poco probable
que las soluciones a problemas graves provengan
de “proyectos exitosos”. Mas de lo mismo no es

12. Citado en Gutman (2011)
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suficiente. Lo que se necesita son nuevas formas
de imaginar soluciones que adn no han aparecido.

Es esta imaginacion la que se necesita ahora para
ayudar a las comunidades de paises de todo el
mundo a recuperarse del COVID-19. Este articulo
sugiere que las ideas que son muy valoradas en
un momento histérico dado no son necesariamen-
te apropiadas en un momento posterior a medida
que aprendemos mas sobre las necesidades de
las comunidades. Las ideas tienen que cambiar.
Las actitudes deben reajustarse y recalibrarse a
las condiciones del momento. Y lo mas importan-
te, tenemos que dedicar mas tiempo y energia a
anticiparnos a las necesidades del futuro. El es-
critor argentino Jorge Luis Borges preguntd una
vez por qué dedicamos tanto tiempo y esfuerzo a
tratar de comprender como se dividié el Mar Rojo
para permitir que los judios escapasen del ejérci-
to egipcio y tan poco tiempo en lo que sucedera
manana.™
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