Nuevas miradas sobre viejos problemas
Periferias urbanas y transformacién social
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El objetivo principal de este volumen temdtico es analizar y valorar la naturaleza y el
alcance de la participacién comunitaria en sus distintas expresiones, en el contexto de
las periferias urbanas en Espana y México. Este articulo, en concreto, permite identi-
ficary justificar la relevancia tedrica y empirica de los tres principales temas en los que
se estructura el volumen temdtico: periferias urbanas, participacién comunitaria y
nueva institucionalidad. Remarcamos la gran heterogeneidad sociopolitica de las pe-
riferias urbanas. Contextualizamos la importancia que actualmente se concede a la
participacién en el marco de un replanteamiento en profundidad de las relaciones
tradicionales entre Estado y sociedad. Subrayamos la diversidad politico-ideolégica
de las practicas de participacién y, por tltimo, comprobamos las dificultades de este
tipo de précticas para llegar a consolidar una nueva institucionalidad, alternativa a la
dominante.
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New Insights to Old Problems: Urban Peripheries and Social Transformation

The main goal of this special edition is to analyze and to assess the nature and scope
of social participation, in its different meanings, in the context of urban peripheries
in Spain and Mexico. More concretely, this article permits to identify and to justify
the empirical and theoretical relevance of the three main themes that articulate this
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special edition: urban peripheries, social participation and new institutional frame-
works. We highlight the great socio-political heterogeneity of urban peripheries. We
contextualize the current emphasis on social participation in the frame of an in-depth
reconsideration of traditional state-society relations. We stress the political and ideo-
logical diversity of community participation practices. And, finally, we state the dif-
ficulty of this type of practice to build a new institutionality, alternative to the domi-
nant one.

Keywords: urban peripheries, urban segregation, social transformation, participa-
tion, urban governance.

INTRODUCCION

I volumen temdtico que presentamos a continuacion es el resultado

del seminario que, bajo el titulo “Periferias Urbanas y Transforma-

cién Comunitaria: Didlogo México-Espana’, celebramos en la ciu-
dad de Barcelona los dias 21 y 22 de febrero de 2010, organizado por el
Centro de Estudios y Documentacién Internacionales de Barcelona (c1-
poB), el Instituto de Gobierno y Politicas Pablicas (1cor) de la Universidad
Auténoma de Barcelona (uaB), y la Fundacién Getulio Vargas, con el pa-
trocinio de la Agencia Espanola de Cooperacién Internacional para el De-
sarrollo (aECID). En €l participd un grupo de investigadores mexicanos y
espafioles convocados por los coordinadores del seminario (Ismael Blanco,
Sonia Fleury y Joan Subirats), a través de la presentacién de distintos traba-
jos articulados a partir de tres grandes ejes temdticos: periferias urbanas,
participacién comunitaria y nueva institucionalidad. El volumen, en con-
creto, recoge una seleccién de los trabajos presentados en aquel seminario,
mejorados y adaptados a las exigencias de una publicacién académica como
Gestion y Politica Piblica.

La preocupacién fundamental de este volumen temadtico es interrogar
sobre la naturaleza y el alcance transformador de un conjunto de accio-
nes desarrolladas en el contexto de las periferias urbanas en general, aun-
que con un énfasis especial en los casos de México y Espana. Acciones
cuyo objeto principal es transformar y mejorar las condiciones de vida de
la comunidad local por medio de una participacién activa de ésta en la
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definicién de los problemas y en la formulacién y el desarrollo de las in-
tervenciones.

Al igual que en otros paises y regiones del mundo, durante los tltimos
afios se ha podido observar en México y en Espana una creciente revaloriza-
cién de ideas como la “participacién” y la “comunidad”, en tanto elementos
clave para la mejora de las condiciones de vida en las dreas urbanas desfavo-
recidas. Hablamos de “revalorizacién” porque, en definitiva, la idea de la
“participacién comunitaria”, como estrategia de transformacion social,
cuenta con una larga trayectoria en ciertas corrientes politicas e intelectua-
les y estuvo particularmente en boga tanto en Europa como en América
Latina durante los afios sesenta y setenta. En parte, como consecuencia de
la constatacién de la persistencia de los problemas de la pobreza y la segre-
gacién urbana a pesar de las dindmicas de crecimiento econémico y expan-
si6n del Estado de bienestar. Sin embargo, como comenta Taylor (2003, 3):
“El nuevo amanecer iba a ser de corta duracién. La crisis del petréleo de
mediados de los afios setenta provocd la recesion, la cual conllevé un au-
mento del desempleo y recortes en el gasto puablico. La creciente insatisfac-
cién con el Estado de bienestar en muchos paises abon el terreno para el
ripido avance de una ideologia mercantilizadora del bienestar promulgada
per la Nueva Derecha”. El auge y la consolidacién del pensamiento neoli-
beral en las décadas subsiguientes conllevaron un evidente retroceso en la
agenda de la participacién comunitaria. El proyecto de mercantilizacién de
las relaciones entre el Estado y la ciudadania significaba, por un lado, la re-
duccién y la fragmentacién del sector puiblico y el estimulo de la competen-
cia entre organizaciones prestadoras de servicios y, por el otro, la consagra-
cién de un supuesto derecho individual a elegir entre organizaciones
alternativas, emulando las relaciones que se establecen entre clientes y orga-
nizaciones empresariales en un mercado abierto. Las ideas de la colectivi-
dad, el trabajo cooperativo, la deliberacién publica, la corresponsabilidad
en el abordaje de los problemas y, sobre todo, la perspectiva de empoderar
politicamente a los sectores sociales desfavorecidos, implicitas todas ellas en
la nocién de la “participacién comunitaria”, fueron relegadas a un segundo
plano, como minimo hasta finales de los afios noventa.
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La recuperacién de los discursos a favor de la participacién como estra-
tegia de transformacién social urbana responde a la confluencia de hechos
diversos e interrelacionados. Por un lado, la constatacién de la intensifica-
ci6n de las desigualdades y la exclusién socioespacial urbana en el contexto
de la globalizacién neoliberal (Marcuse y Van Kempen, 2000), pero tam-
bién la creciente conciencia, en este marco, sobre la importancia del factor
territorial como elemento generador de desventaja y de exclusién social
(Smith ez al., 2007) y la consiguiente expansién de propuestas de accién
politica alternativas a la ideologfa neoliberal, como minimo en su versién
mds extrema. Sin embargo, la interpretacion de las raices ideoldgicas de este
“renacer del pensamiento comunitario” es, en realidad, un elemento de
disputa en la literatura. Asi, algunos lo entienden como una auténtica “ter-
ceravia’ entre las inequidades generadas por el mercado y las rigideces pro-
vocadas por las burocracias. Otros, en cambio, interpretan la participacion
comunitaria como parte fundamental de “una estrategia de recortes y legi-
timadora por parte del Estado que concede al ajuste estructural y a las poli-
ticas mercantilizadoras un rostro humano y que, sin embargo, continta
construyendo los términos de la participacién en el lenguaje de los podero-
sos” (Taylor, 2003, 13).

El término “participacion” nos ofrece una polifonia de significados. Por
una parte, cuando se habla de participacién comunitaria, puede partirse de
un presupuesto de cohesion social y de vinculos comunitarios que es exac-
tamente lo que estd ausente en los contextos de marginalizacién urbana. En
este sentido, el concepto “participacién comunitaria”, como hemos men-
cionado, se ha ido identificando en ciertos lugares con las ideologfas y prac-
ticas de las agencias de cooperacion internacional que planteaban como
requisito para la aprobacién de sus proyectos que los gobiernos promovie-
ran este tipo de participacion. Esto ha sido coherente con la pretensién de
reducir el tamafio del Estado, compartiendo responsabilidades con el tercer
sector e involucrando a los pobres en la bisqueda de soluciones para su si-
tuacion. Por esa razén, muchos movimientos sociales prefieren hablar de
“participacién popular”, para enfatizar una participacién que surge como
presién de la sociedad y de movimientos organizados en defensa de sus de-
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rechos denegados por las politicas publicas. Al hablar de lo “popular”, sin
embargo, hay otro tipo de sesgo ideoldgico, por el cual se coloca el conflicto
como centro de la participacion.

Sin embargo, la disputa de significados no es tan sencilla, de tal manera
que, simultdneamente, podemos encontrar una apropiacién del término
“comunidad” por grupos de habitantes de periferias urbanas, infravivienda
o favelas, que, autodenomindndose “comunidad” buscan constituirse
como un colectivo con identidad y autoestima. También encontramos ex-
periencias exitosas de construccién de una comunidad alrededor de pro-
yectos colectivos de recuperacién de una ciudad o de un barrio, que invo-
lucran diferentes actores, desde grupos marginados hasta empresarios
dispuestos a invertir en dreas que se pueden recuperar.

No creemos que debamos tratar de encontrar en este volumen temdtico
una opcidn unitaria para un concepto polifénico, pues el propésito es exac-
tamente permitir diferentes miradas del proceso de participacién en con-
textos urbanos periféricos y las posibilidades de generacion de nuevas insti-
tucionalidades. Sin embargo, si queremos enfatizar el hecho de que, para
nosotros, el pardmetro fundamental para distinguir entre las posibles for-
mas y formatos de la participacién es precisamente la capacidad de trans-
formacién de las relaciones de poder que reproducen sociedades excluyen-
tes. La participacién puede partir de una demanda o exigencia de la
sociedad, de una estrategia de los poderes publicos, o derivarse de una im-
posicién de organismos internacionales. Serfa ingenuo, por lo tanto, iden-
tificar una relacién univoca entre cada uno de esos formatos institucionales
y sus posibles resultados politicos. Siendo ademds conscientes de que la
participacién ciudadana no tiene por qué ser considerada siempre “benéfi-
ca’ o positiva, pues (como ocurre en el llamado sindrome “Not in my back
yard” o NIMBY) los procesos participativos pueden comportar contradiccio-
nes complejas entre intereses generales e intereses particulares. La posibili-
dad de rescatar y de ponerle valor a las experiencias concretas nos parece,
por lo tanto, el mejor camino para analizar las maltiples posibilidades de
enfrentamiento o de sinergias de colaboracién entre los actores politicos
que se encuentran, cada vez mds, en las arenas participativas, generando
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desde la cooptacién y legitimacién de gobiernos hasta la transformacion del
territorio y la inclusion de los ciudadanos en la esfera publica por medio de
instrumentos de control social y de deliberacién publica.

Este volumen temdtico, por lo tanto, tiene como objetivo principal ana-
lizar la naturaleza y el alcance de la participacién en sus distintas modalida-
des, en el contexto de las ciudades europeas y latinoamericanas y, en particu-
lar, en Espafa y México. Mds concretamente, queremos profundizar en la
discusién sobre la medida en que este tipo de précticas de participacion re-
presentan auténticas alternativas a la hegemonia neoliberal, constituyen lo
que podriamos denominar una “nueva institucionalidad” y, en tltimo tér-
mino, pueden llegar a generar transformaciones sociopoliticas significativas,
es decir, pueden llegar a alterar las relaciones preexistentes de poder. Una
preocupacién que conecta con el debate mas general sobre el papel que las
ciudades (y, por ende, las politicas ptblicas urbanas) adquieren en el marco
de la globalizacién neoliberal: ;son las ciudades y las politicas urbanas el
principal mecanismo de reproduccién de la agenda neoliberal? ;O es de es-
perar que, precisamente en ellas, por su sensibilidad a las presiones democré-
ticas y a las agendas locales, se desarrollen proyectos contrahegemanicos? Y,
en este contexto, ;qué papel especifico desempenan los procesos de partici-
pacién comunitaria? ;Son un instrumento mds para la realizacién del pro-
yecto neoliberal?, o bien, ;pueden llegar a constituir la base para la construc-
cién de una institucionalidad politica e ideolégicamente alternativa?

El contraste entre experiencias de distintas regiones, paises y ciudades
deberfa permitirnos profundizar en el andlisis de las condiciones que favo-
recen o inhiben el poder transformador de este tipo de practicas de partici-
pacién. Se trata, por lo tanto, de confrontar experiencias o casos concretos,
desde el supuesto de que las diferencias dentro de un mismo pais pueden
llegar a ser tan importantes como las que se observan entre paises. La mane-
ra como los problemas y las soluciones se presentan en cada contexto local,
entendemos, determinard el tipo de respuestas (y de formatos de participa-
ci6n) adoptados en cada caso.

Este articulo introductorio tiene como finalidad primordial delimitar y
justificar la relevancia de los principales ejes de debate en los que se articuld
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el seminario y que marcaron las contribuciones aqui recogidas. Empezare-
mos con el andlisis del escenario en que se produce este tipo de procesos de
participacion, el escenario de las denominadas “periferias urbanas”. Conti-
nuaremos con una revision critica del significado y los posibles efectos de la
participacién en este tipo de entornos urbanos. En tercer lugar, nos pregun-
taremos por las consecuencias de los procesos participativos, y en particular
por la capacidad de este tipo de procesos de generar una “nueva institucio-
nalidad”, alternativa a la dominante. Por tltimo, cerraremos el articulo con
una seccion de consideraciones finales. A lo largo del texto, iremos incorpo-
rando y contrastando nuestros argumentos con los aportados por los auto-
res de los articulos que componen esta edicién especial.

EL ESCENARIO DE LA TRANSFORMACION: PERIFERIAS FRENTE
A CENTROS URBANOS

El foco principal de esta edicién estd puesto en el espacio de las periferias
urbanas y, mas concretamente, en las posibilidades de generar transforma-
ciones sociopoliticas significativas en este tipo de entornos a partir de pro-
cesos de participacién comunitaria. Por lo tanto, antes de reflexionar sobre
la participacién comunitaria y sus posibles efectos, conviene que nos deten-
gamos a analizar el propio significado del concepto de periferia, la naturale-
za de las problemdticas que experimenta este tipo de entornos urbanos en
Europa y en América Latina y sus factores explicativos. Todo esto nos per-
mitird delimitar las condiciones que se presentan en estos espacios para la
participacién y las potencialidades de transformacidn a través de procesos
participativos protagonizados por la comunidad.

El término “periferia’, como nos indican Hiernaux y Lindén (2004),
forma parte de una serie de conceptos o voces que se refieren a los procesos
de expansion de la ciudad sobre zonas colindantes de vocacion rural. Aun-
que, ciertamente, la expansién de las ciudades no necesariamente se produ-
ce a partir de la construccién de nuevos barrios, sino que a menudo tiene
lugar a través de la anexién al continuo urbano de antiguos municipios.
Entre los términos que se refieren a los procesos de crecimiento periférico
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de la ciudad encontramos, ademds del de periferia, el de arrabal y el de su-
burbio. El arrabal es un concepto nacido en Europa y se utilizé ampliamen-
te en América Latina hasta finales del siglo xx, mientras que el suburbio es
un vocablo de procedencia norteamericana utilizado en esa region hasta
mediados del siglo pasado. El concepto de periferia, en cambio, tiene sus
origenes en la propia América Latina en los afios setenta (Hiernaux y Lin-
dén, 2004, 112) y desde entonces ha adquirido una amplia profusién en
otras partes del mundo, incluyendo a Europa, en un contexto de intensifi-
cacién del proceso de urbanizacion de la poblacién mundial.

Como ha indicado Horacio Capel (2011), el concepto de periferia ha
presentado desde entonces dos grandes acepciones que a menudo se tras-
lapan pero que no son necesariamente coincidentes. La primera de ellas y
la mds evidente es la acepcién geogréfica (geométrica, en términos de los
citados Hiernaux y Lindén). Asi, hablar de periferia es hablar de aquellas
zonas de nueva construccién que crecen en el perimetro de la ciudad para
dar cobijo a la poblacién que llega desde el campo (o desde otros enclaves
urbanos) o a aquellos otros colectivos que, por una razén u otra, se despla-
zan desde el propio nucleo de la ciudad. La delimitacién precisa de las
dreas periféricas en una ciudad siempre serd contingente a la propia evolu-
cién de la trama urbana, es decir, aquellas dreas que en un momento his-
térico determinado se consideran como periféricas pueden llegar a ser en
el futuro parte del nicleo urbano e, incluso, ser geograficamente centrales
en relacién con dreas periféricas de nueva construccién. El concepto, sin
embargo, es importante porque nos remite no sélo a las dindmicas de fuer-
te crecimiento experimentadas en las tres tltimas décadas por las gran-
des dreas metropolitanas de distintas partes del mundo (cuyo resultado
mids llamativo son las llamadas megaciudades, de mis de 8 millones de
habitantes, y las hiperciudades, de mds de 20 millones), sino también a la
explosién de las llamadas ciudades secundarias. Algunos de los resultados
de este proceso de intensificacién del proceso de urbanizacién son, en
primer lugar, el crecimiento de las desigualdades no sélo intraurbanas,
sino también interurbanas, en funcién de factores como el tamafo y las
especializaciones econdmicas de las ciudades (Davis, 2006, 19), asi como,
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en segundo lugar, la difuminacién de las fronteras entre el campo y la
ciudad o, en otros términos, la hibridacién urbano/rural (Davis, 2006,
23). Los retos planteados por este proceso de fuerte expansién periférica
de las ciudades han sido ampliamente discutidos en la literatura e inclu-
yen dimensiones como la sostenibilidad medioambiental del crecimien-
to urbano, la cohesién social en un entorno de creciente diversidad y
desigualdad, y la gestion politica de realidades urbanas emergentes y alta-
mente complejas (como las grandes regiones metropolitanas) (Brugué y
Subirats, 2005).

La segunda acepcién de la periferia pone el acento en las condiciones
socioecondmicas de las dreas periféricas en relacién con los centros urba-
nos. Volviendo con Hiernaux y Lindén (2004), la voz de la periferia ha
estado siempre fuertemente connotada como un espacio de miseria, au-
sencia, carencia y subordinacién. Desde una perspectiva fisica, la periferia
nos remite a un proceso de ocupacion irregular del suelo perimetral de los
nucleos urbanos por parte de los migrantes procedentes del campo (o ex-
pulsados de los nicleos urbanos), condicionados por sus carencias econé-
micas y desatendidos por los poderes publicos, lo que provoca la confor-
macién de dreas de muy baja calidad residencial (mayoritariamente
viviendas de autoconstruccién) e infradotadas de servicios e infraestructu-
ras bésicas. Si ésta ha sido la realidad predominante en América Latinay en
el Sur en general, en Europa, en cambio, tal proceso de crecimiento urba-
no (cuyo auge se produjo entre los anos cincuenta y sesenta) se realizé so-
bre la base de ciudades satélite compuestas de elevados bloques de vivien-
da publica o privada, a menudo construidas para realojar a los habitantes de
barracas, con déficits urbanisticos también significativos, pero resueltos
en mayor o menor medida por medio de una intervencién publica mds o
menos potente. Sin embargo, también en América Latina, durante la lti-
ma década, se han empezado a construir barrios populares por iniciativa
publica, caracterizados por su lejania respecto a los centros, la carencia de
equipamientos y la baja calidad de los servicios (véase el articulo de Ziccardi
en esta edicidn especial, sobre la ciudad de México). Socialmente, las peri-
ferias suelen ser espacios donde reside poblacién que acumula distintos
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factores de vulnerabilidad social, como el bajo nivel educativo, las di-
ficultades de insercién en la economia formal o la precariedad en las
condiciones de salud, como consecuencia de un entorno de baja calidad
medioambiental y de la falta de hdbitos saludables. Simbdlicamente, las
periferias urbanas sufren también una intensa estigmatizacién, al ser repre-
sentadas habitualmente como “no-goareas”, por su supuesta peligrosidad, y
también como “no-exitzones”, por la marginacién y el aislamiento que pa-
decen sus habitantes por parte de otros agentes, como los empresarios o
empleadores, los medios de comunicacién y los cuerpos de seguridad
(Wacquant, 2005).

Sin embargo, como deciamos mds arriba, no todas las dreas periféricas
son espacios de carencia ni todas las dreas urbanas que concentran proble-
mdticas sociales son necesariamente periféricas. Los palomares de la ciudad
de Guatemala, las avenidas de Rio, los conventillos de Buenos Aires y Santia-
go de Chile, las quintas de Quito, las cuarterias de la vieja Habana y las ve-
cindades de la ciudad de México son algunos de los ejemplos mencionados
por Davis (2006, 51) para referirse a las dreas de pobreza en el interior de la
ciudad. Una situacién que nos recuerda los centros histéricos degradados
de muchas ciudades europeas, como el caso del Raval de Barcelona (Riusy
Subirats, 2008), aunque, ciertamente, como afirma el propio Davis, “el
modelo global dominante pasa por el desalojo de la poblacién sin recursos
del centro urbano”. Por otro lado, las gated communities, “ciudades amura-
lladas”, “barrios privados”, son ejemplos de autosegregacion de las clases
acomodadas en la periferia urbana como reaccién a un supuesto aumento
dela criminalidad en los ntcleos urbanos (Caldeira, 2000) o, simplemente,
como resultado de la busqueda de reconocimiento en un entorno social-
mente homogéneo (Janoshcka, 2002).

Por lo anterior, en este niimero optamos por una definicién més social
que geogréfica de la periferia urbana, entendiéndola como aquellos encla-
ves territoriales que concentran procesos de degradacién fisica y social
como consecuencia de la concentracién de problemas, desatencién de los
poderes pablicos y desinterés-marginacién del capital privado. Sin embar-
go, si bien es cierto que la periferia define un espacio socioeconémicamente
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muy complejo y que la pobreza no sélo se concentra en el perimetro de la
ciudad, los procesos mds intensos y extensos de segregacion socioespacial,
tanto en Europa como en América Latina, tienden a producirse en 4reas
periféricas segregadas respecto a los nicleos urbanos. Esto es atin mis evi-
dente si cabe como consecuencia de la aceleracién de los procesos de gentri-
ficacién de los centros urbanos en ambas regiones.

En otro trabajo, los editores de este volumen constatamos cémo la con-
fluencia de una serie de transformaciones estructurales de alcance global en
cada una de las principales esferas de la integracion social identificadas por
Polanyi (1944) (la esfera politica-redistributiva, la esfera econémica-pro-
ductiva y la esfera social/familiar-de la reciprocidad) estaban generando
nuevas inseguridades sociales en distintas partes del planeta, entre las que
destacamos la superfluidad o la precariedad econdmica, la desafiliacién po-
litica y las dificultades de acceso a los derechos sociales bésicos, asi como el
aislamiento y la individualizacién (Fleury ez 4/., 2009, 10-13). La inten-
sificacion de este tipo de inseguridades sociales, por otra parte, tiene un
claro reflejo en la organizacién territorial de las ciudades europeas y latinoa-
mericanas, ya que la mayor parte de los colectivos socialmente mds vul-
nerables se concentra en determinados enclaves territoriales cada vez més
alejados de la mainstream society. Es en este tipo de enclaves donde se expe-
rimentan con mds intensidad los efectos de la reestructuracién de la econo-
mia y sus consecuencias en términos de precariedad laboral; donde mds se
sienten los efectos de los recortes en el Estado de bienestar y la negacién del
acceso a determinados derechos sociales; donde con mds intensidad se ex-
perimenta el fenémeno del desapego politico (como minimo respecto a las
formas tradicionales de participacin, como la electoral), y donde el debili-
tamiento de las redes de solidaridad y accién colectiva muestra sus conse-
cuencias mds devastadoras.

Una de las paradojas a las que nos conduce esta situacién, como lo indi-
can Cano y Garcia en su articulo en esta edicion especial, es que precisa-
mente es en este tipo de dreas urbanas donde parece mds necesaria la accién
colectiva, donde se observan las peores condiciones para que ésta se produz-
ca. Si atendemos a los modelos explicativos de la participacién politica cen-
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trados en las capacidades de las personas, parece evidente que en este tipo
de entornos urbanos existe una serie de factores que dificultan enorme-
mente la participacion: la precariedad econémica; la ausencia de una parti-
cipacién estable en el mercado de trabajo; la necesidad de dedicar demasia-
do tiempo a los desplazamientos (basicamente, entre el lugar de residencia
y el de trabajo); los bajos niveles educativos; la falta de reconocimiento de
los derechos de la ciudadania (como el derecho al voto entre los inmigran-
tes); la carencia de una conciencia colectiva sobre esos derechos; la debili-
dad de las redes sociales, o la amenaza constante de la violencia (véase el ar-
ticulo de Aziz en esta edicidn especial). Sin embargo, también es posible
formular la hipétesis exactamente contraria, si nos centramos esta vez en la
teorfa de las necesidades, mds que en las capacidades: seglin este razona-
miento, es en las periferias urbanas precisamente donde las carencias son
mds fuertes y la presencia institucional mas débil, donde existe mds po-
tencial para impulsar procesos innovadores de participacién comunitaria
—mucho mds que en otras partes de la ciudad donde no existe una percep-
ci6n tan clara de necesidades insatisfechas—. Esta tiltima hipétesis puede
complementarse con otra que queremos contrastar en este volumen: la po-
sibilidad de que precisamente la ausencia de las instituciones politicas y
econdémicas dominantes (que a menudo son cristalizaciones de intereses
orientados al mantenimiento del staru quo) convierta a estas dreas periféri-
cas, frgiles pero también menos encorsetadas, en espacios proclives para la
innovacién y la creatividad.

Se trata de hipétesis alternativas que se explorardn a partir de los ar-
gumentos tedricos y empiricos aportados por los autores de este volumen
temdtico. No sin antes, sin embargo, remarcar la importancia de dos ele-
mentos relacionados con la diversidad de casos que aqui se presentardn.
Primero, como senalan algunos de los autores, el concepto de periferia a
menudo se ha utilizado de manera indiscriminada para referirse a cual-
quier tipo de 4rea urbana segregada donde se concentran problemas so-
cioespaciales particularmente intensos, sin atender a la heterogeneidad de
tales espacios. Esta observacién es atin mds importante si la tomamos
cuando estamos discutiendo sobre su potencial de participacién. Como
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senala Diaz Orueta en su articulo, ese potencial se ve afectado por ele-
mentos tan diversos como la composicién social especifica de cada drea
urbana, la densidad del tejido asociativo, la mayor o menor presencia del
Estado (y las formas de relacién con la administracién), e incluso el mo-
delo de tenencia predominante en el barrio (véase en una linea similar el
articulo de Cano y Garcia).

El segundo vector de diversidad de casos que debemos considerar, mds
evidente atin que el anterior, se refiere al contraste entre las experiencias es-
pafiolas y las mexicanas. En el trabajo antes citado, los editores de este volu-
men temdtico constatamos que “la incidencia de los efectos de la globaliza-
cién serd distinta de acuerdo con el contexto socioinstitucional que se
manifiesta en los diferentes procesos de construccién de ciudades y de ciu-
dadanias. En ese sentido, Europa representa un modelo de urbanizacién en
el cual la ciudad forma parte del proceso de construccion de una sociedad
de ciudadanos libres, en donde los lazos de dependencia personal forman
parte de la convivencia en un marco espacial y politico de pluralidad y tole-
rancia. El modelo de urbanizacién en América Latina, en cambio, no fue
capaz de asociar la urbanizacién con la democratizacién de las relaciones
sociales, manteniendo un proceso simultdneo y contradictorio de expan-
sién de la ciudadania con creciente exclusién socioespacial” (Fleury ez 4l.,
2009, 9-10). De nuevo, por lo tanto, serd importante observar en qué me-
dida las periferias urbanas de una regién y de otra presentan condiciones
significativamente diferentes en cuanto a la participacién y la transforma-
cién comunitaria, en qué difieren pero también qué elementos tienen en
comun, lo cual deberfa permitirnos sentar las bases para una mayor preci-
sion de los factores que inciden en este tipo de procesos. Insistimos, sin
embargo, en que en el marco de condicionantes estructurales determinados
la combinacién de problemdticas y respuestas puede llegar a ser altamente
heterogénea, por lo que, como hemos anticipado en la introduccién de este
articulo, en esta edicién especial optamos por privilegiar el andlisis en las
especificidades de los casos y las experiencias, mds que el contraste entre
paises y regiones, aunque este tltimo es un aspecto que inevitablemente se
trata tanto en este articulo como en el resto.
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EL PROCESO DE TRANSFORMACION: SIGNIFICADO Y ALCANCE
DE LA PARTICIPACION

Como deciamos en la introduccién de este articulo, la idea de la participa-
cién popular como palanca de transformacién en el contexto de las periferias
degradadas ha experimentado, a pesar de sus ambigiiedades, aspectos con-
tradictorios y la convivencia de diferentes perspectivas, una notable revalori-
zacién a lo largo de la tltima década. Entendemos que el énfasis que actual-
mente se pone en la participacion en este tipo de enclaves territoriales forma
parte de un replanteamiento global de las pautas de relacién entre el Estado
y la sociedad en ambas regiones, lo que se refleja no sélo en el dmbito especi-
fico de la regeneracién o transformacién de dreas urbanas degradadas, sino
también en otros dmbitos sectoriales de politica ptblica y accién colectiva.

Las transformaciones experimentadas por el Estado y la sociedad como
consecuencia del proceso de modernizacién estdn marcadas por la creciente
diferenciacién del tejido social, lo que crea nuevas necesidades en relacion
con el proceso de coordinacién social. La herencia del ciclo desarrollista en
América Latina se ha caracterizado por la concentracién de la politica en los
gobiernos centrales y los actores organizados nacionalmente, como los sin-
dicatos, lo que constituye una forma de coordinacién politica que ha de-
mostrado ser altamente excluyente respecto a los intereses de amplios seg-
mentos de la poblacién y de los gobiernos locales, considerados como
periféricos en este modelo y como subordinados a los intereses de las orga-
nizaciones centrales. Algo similar ocurre en el marco del proceso de cons-
truccion y consolidacién del Estado de bienestar en Europa durante los
afos de la posguerra, donde la ampliacién de los derechos sociales se pro-
duce a costa de limitar fuertemente los derechos de participacién activa de
la ciudadania, y donde los gobiernos locales adquieren un papel politica-
mente residual, ya sea como meros brazos ejecutores de las politicas dicta-
das por los gobiernos centrales (por ejemplo, en el Reino Unido), o como
instancias dotadas de una cierta autonomia politica pero infradotadas des-
de el punto de vista de los recursos y de las competencias (como ocurre en
Francia y en Espana) (Brugué y Goma, 1998).
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El proceso de modernizacion sin modernidad, es decir, sin transforma-
cién de las relaciones de poder, oligarquicas y excluyentes, ha generado en
América Latina economias cuyo proceso de industrializacién no se ha
acompanado de sistemas de bienestar capaces de asegurar la incorporacion
de la ciudadanfa universal en la comunidad politica. La construccién de
Estados sin ciudadanos (Fleury, 1994) tuvo como correlatos la apropiacién
privada de los recursos publicos, la persistencia de formas de ejercicio del
poder publico de caricter patrimonial, y la reproduccion de viejas y nuevas
relaciones de clientelismo. El resultado de este proceso se ha plasmado en
una estatalidad incompleta, que reproduce los clivajes sociales en su mate-
rialidad, generando un hibrido institucional (Santos, 1993), con un Estado
moderno solamente para los ciudadanos incluidos, conviviendo con for-
mas tradicionales de relaciones de poder para los demds, y la existencia de
“zonas marrones” (O’Donnell, 2002; pNUD, 2004) en las cuales predomina
la ausencia del Estado en partes del territorio y para ciertas poblaciones. En
otros términos, un orden politico que resta democracia y se aleja de los
ideales republicanos, con efectos particularmente visibles y dramdticos en
las periferias urbanas.

El vacio de estatalidad y de relaciones pautadas por los derechos ciuda-
danos tiende a ser ocupado, o bien, por los poderes de facto de grupos cri-
minales y mafias del narcotréfico (véase Aziz en esta edicidn especial), o
bien, por movimientos de autoorganizacién de la sociedad local en defensa
de la inclusién social. Entre las fuerzas politicas surgidas en este periodo
sobresalen los nuevos movimientos sociales, que son fuentes de resistencia
y de denuncia frente a formas de opresién distintas de la explotacién en las
relaciones de produccién (aunque encuentren en ésta la experiencia histé-
rica de la dominacién), proponiendo nuevas formas de cogestion de las
politicas publicas. Sobre todo, estos nuevos actores adoptan formas innova-
doras de organizacién y crean redes sociales que pretenden interponerse en
la politica publica. Sin embargo, la consolidacién de poderes criminales
termina por limitar la capacidad de autoorganizacién social, lo cual termi-
na requiriendo una presencia estatal capaz de recuperar los espacios publi-
cos degradados (véase en esta edicién el articulo de Ziccardi). La presencia
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y el alcance de este tipo de poderes criminales en Europa ha sido mucho
mds limitada en Europa, precisamente como resultado de una estatalidad
mds fuerte, aunque la situacién de muchas dreas periféricas en Espafia es un
buen ejemplo de los efectos desintegradores de la criminalidad en un con-
texto de insuficiente presencia de los poderes ptblicos y de debilidad del
tejido social. De manera concreta en este contexto de debilidad del Estado
y del tejido comunitario, los efectos del trafico y consumo de heroina en los
afios ochenta en muchos de estos barrios en Espafa fueron devastadores.

Recientemente, observamos en ambas regiones la formacién de nuevas
estructuras de gobernanza de cardcter multicéntrico (véanse, por ejemplo,
los articulos de Diaz Orueta, Rebollo, y Cabrero y Diaz en esta edicién es-
pecial), como consecuencia de un alejamiento creciente respecto a la con-
cepcién tradicional del Estado como nicleo précticamente exclusivo de
representacion, planificacién y conduccién de la accién publica. Segin
Loiolay Moura (1996), la emergencia de este tipo de arreglos organizativos
en red expresa el agotamiento de la capacidad de integracién de las institu-
ciones representativas tradicionales, de la eficacia de las organizaciones bu-
rocriticas y del modelo de planificacién centralizado. Este tipo de estruc-
turas multicéntricas, sin embargo, representan un intento de ruptura no
solo respecto al paradigma del Estado centralizado, sino también respecto
al paradigma mercantilizador, de corte neoliberal, predominante tanto en
Europa como en América Latina entre los afos ochenta y noventa. La re-
ciente experiencia de las politicas de ajuste econdmico en América Latinay
en los paises en desarrollo demostré que “el mercado solo no genera ni sus-
tenta un orden social” (Lechner, 1997, 11). Por el contrario, generaliza
tendencias de desintegracion, ya que acentuia la falta de equidad, promueve
la exclusién y no suele generar integracion social.

La globalizacién se presenta como un elemento de gran influencia en las
sociedades multicéntricas, puesto que en estas se expande y traspasa las
fronteras tradicionalmente fijadas, lo que conduce al redimensionamiento
de los territorios de influencia y accidn (Scherer-Warren, 1997). Sin embar-
go, ese cardcter transnacional, al mismo tiempo que favorece el encuentro,
revela antagonismos. El contexto econdmico en el que emergen las socieda-
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des multicéntricas se caracteriza por la complejidad e incertidumbre en las
relaciones sociales, las cuales vienen marcadas, por un lado, por la aproxi-
macion, la integracién y el didlogo y, por el otro, el individualismo, la com-
petencia y la intolerancia.

La multiplicidad de actores sociales que influyen hoy en el proceso poli-
tico (en la decisién, la ejecucion o el control de actividades puablicas) apunta
hacia el florecimiento de una sociedad multicéntrica, articulada a través de
distintos nicleos de unién que, a su vez, tienden a alterar los nexos vertica-
les entre el Estado y la sociedad (basados en la reglamentacién y la subordi-
nacién), y los orienta hacia relaciones mds horizontales que favorecen la
diversidad y el didlogo. En definitiva, las estructuras multicéntricas confi-
guran una nueva esfera publica plural, fruto de una doble transferencia de
poder del nivel central al local y de la esfera del Estado a la sociedad. La
descentralizacion y el fortalecimiento de la sociedad civil convergen y dan
lugar a formas innovadoras de gestién compartida de las politicas publicas
(Fleury, 2002; Blanco y Goma, 2003; Cabrero, 2005). En este contexto,
pues, adquieren importancia las propuestas de descentralizacién de las po-
liticas, en el marco en donde el poder local asume el liderazgo de la unién
entre las organizaciones gubernamentales, empresariales y sociales, y am-
plia la red de accién puiblica por medio de la inclusién de nuevos actores
politicos (véase el articulo de Cabrero y Diaz en este volumen).Todo esto,
en definitiva, conlleva la creacién de espacios pablicos de negociacion, més
alld de un mero juego de intereses, que permite que los actores negocien
una interpretacién de la realidad y la conducta apropiada para la resoluciéon
de problemas colectivos.

A esos factores se suma la revolucién de la tecnologfa de informacién, lo
que establece un nuevo sistema de comunicacién de alcance universal mas
horizontal, que promueve el intercambio de palabras, imagenes y sonidos y
que, al mismo tiempo, refuerza la identidad individual y colectiva (Castells,
1999). La tecnologia de informacién ha revolucionado los modelos de or-
ganizacion vigentes, ha generado soluciones innovadoras en el proceso de
planificacién, coordinacién y control de las actividades, y ha facilitado la
unién virtual, en tiempo real, entre las personas y las organizaciones.
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Se hace asi evidente la incapacidad de los gobiernos centrales para dar
respuesta a los problemas sociales, especialmente en el actual contexto de
reduccion del papel de las burocracias y de los recursos del gobierno cen-
tral. La complejidad de los problemas sociales, la diversidad de actores y los
intereses conflictivos existentes, la creciente movilizacién de la sociedad ci-
vil en busca de atencién diferenciada que respete las diferencias sociales, la
organizacién de un sector no gubernamental que actia cada vez mds en el
campo de las politicas sociales y la ampliacion de la accién social de las em-
presas, son factores que impulsan y explican el florecimiento de nuevas
formas de participacién social (Ziccardi, 2004).

La incidencia de este paradigma de coordinacién social emergente en el
contexto de las periferias urbanas es mds que evidente. Tanto en Europa
como en América Latina, como demostrardn los articulos de este ejemplar,
la idea del trabajo en red (entre organizaciones publicas pertenecientes a
distintos niveles de gobierno y dreas sectoriales, organizaciones privadas,
organizaciones no gubernamentales y organizaciones comunitarias) se ha
ido consolidando como la aproximacién predominante para abordar las
problemdticas de las periferias urbanas degradadas.

Sin embargo, el papel de la participacién social en el marco de estas nue-
vas redes de gobernanza es un tema que genera en la actualidad mucha
controversia. Una controversia que refleja, por un lado, la persistencia de
distintas concepciones de la democracia y de la participacién, asi como la
existencia de instrumentos y de modelos de formulacién e implementacion
de las politicas significativamente diferentes.

En la concepcién normativa de autores como Sen (1999, 10), la partici-
paci6n politica y social tiene valor intrinseco para la vida humanay para el
bienestar, pero también un valor instrumental, al mejorar la posibilidad de
la gente de ser escuchada en sus reclamos de atencién politica. Es decir, la
participacion tiene un valor constructivo. Se trata de una interpretacién
cercana a la idea cldsica, rousseauniana, del “gobierno de los ciudadanos”
como critica al despotismo, cuya idea del poder politico descansa en la no-
cién de la soberania popular, entendida como voluntad general inalienable

e indivisible (Bobbio ez al., 1995).
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Sin embargo, el modelo hegeménico de la democracia en el siglo xx se
alejé de la idea de la democracia como realizacién del bien comiin, y se de-
finié mds bien en términos procedimentales, como lo planteé Schumpeter
(1984, 336). Es decir, la visién dominante de la democracia durante el siglo
pasado fue la de un sistema politico basado en un conjunto de reglas que
pretenden asegurar la autorizacién para la toma de decisiones en nombre
de la mayoria (Bobbio, 1986, 18-19). Este vaciamiento del contenido mo-
ral de la democracia, por lo tanto, absolutizé los aspectos formales y proce-
dimentales en detrimento de los valores relacionados con el bien comtin, la
igualdad y la participacién activa de los ciudadanos.

La basqueda de una nueva institucionalidad para la democracia, capaz
de atender a los principios del reconocimiento, participacién y redistribu-
cién (Fraser, 2001; Young, 2000) enmarca la actual proliferacién de dife-
rentes formas de articulacién entre innovacién social e innovacién institu-
cional. El modelo deliberativo refleja una concepcién sustantiva y no
meramente procedimental de la democracia, y conlleva la subordinacién
de la institucionalidad a los principios de igualdad y de justicia social.

Taly como lo plantea Ramirez (2009, 70), la redefinicién por la que estd
pasando la participacién de los grupos y organizaciones sociales debe en-
tenderse en el marco de la propia reformulacién del espacio de la politica y
de laaccidn estatal. En este contexto, segin este autor, encontramos distin-
tas modalidades de relacion entre el Estado y la sociedad: sociedad vs. Esta-
do (accidn colectiva reivindicativa); sociedad y Estado (autoayuda, filantro-
pia, redes, proyectos sociales); sociedad con Estado (cogestién, proyectos de
desarrollo y promocién popular, dispositivos y canales de participacién), y
sociedad en el Estado (arreglos corporativos y neocorporativos).

Aunque es discutible si el contenido de la participacion estd dado por la
redefinicion de su relacién con la accidn estatal, es cierto que la apologia de
la mera participacién comunitaria oscurece, como ya hemos dicho, los
conflictos existentes bajo el nombre de comunidad. Las politicas orientadas
hacia las transformaciones urbanas tienen que enfrentarse a intereses tan
diversos como los de los empresarios inmobiliarios y los vecinos en un terri-
torio dado. La asimetria de recursos entre grupos de participantes con inte-
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reses divergentes demuestra que la democracia participativa no puede ser
tratada al margen de las estructuras de poder y de un marco de lucha poli-
tica e ideoldgica donde se definen los proyectos y estrategias de cambio.
Ese debe ser, tal y como hemos defendido, el pardmetro desde el cual cali-
brar las distintas y confusas acepciones que se esconden tras el uso ambiguo
del término participacién, sobre todo cuando los que lo usan tienen intere-
ses y perspectivas muy distintas en relacion con el conflicto social y la pro-
fundizacién democratica. De la misma manera que la participacién comu-
nitaria es fomentada por las agencias de cooperacién internacional que
recomiendan la reduccion de la inversion ptblica y el achicamiento del
Estado, la innovacién social estd cada vez mds identificada con el cardcter
emprendedor de los que consiguen insertarse en el mercado de maneras
creativas, muchas veces como consecuencia de la pérdida de derechos labo-
rales. Esa concepcién estd lejos de una visién de la participacién y de la in-
novacién como espacio de disputa de significados y de proyectos, de des-
plazamiento del poder hacia los grupos que fueron hasta ahora marginados
del mismo. La generacién de nuevas institucionalidades se debe mirar,
pues, como la cristalizacion de relaciones de poder y no como una tecno-
logfa aséptica, sin contenido politico e ideolégico, con potencial para re-
producir y reforzar relaciones de dominacién y cooptacién o de provocar
rupturas contrahegemonicas. Pero, ;podemos hablar de “nueva institucio-
nalidad™?, ;desde qué perspectiva?

EL ALCANCE DE LA TRANSFORMACION: LA EMERGENCIA
DE UNA NUEVA INSTITUCIONALIDAD

No estamos en un escenario del que podamos extraer andlisis que tengan
dosis altas de certidumbre y solidez, sobre todo cuando el didlogo estableci-
do parte de situaciones econémicas, politicas y sociales que presentan mu-
chos puntos de trayectoria diferenciada, a pesar de que los problemas pue-
dan “resonar” de manera similar. Este apartado trata, pues, de recoger
reflexiones que surgen de la constatacién de los dos momentos distintos
que viven Europa y América Latina en relacion con temas como “estatali-
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dad” e “institucionalidad”, o en relacién con el propio papel y protagonis-
mo de la politica en el debate ciudadano. Las diversas contribuciones que se
recogen en esta edicion especial expresan en buena parte esa aparente des-
conexi6n, aunque reflejan, como deciamos, momentos distintos de lo que
podria considerarse un mismo problema: la falta de articulacién estratégica
y funcional entre instituciones representativas y movimientos sociales. For-
zosamente, esta parte del andlisis se eleva desde el debate periferia-transfor-
macién urbana, para situarse en un terreno mds prospectivo, con lo que
busca plantear lineas de andlisis y de investigacion que conecten las proble-
mdticas urbanas con preocupaciones de orden mds general.

El momento institucional es complicado. Podriamos decir que Europa
estd “cansada’ (http://ec.europa.eu/governance/white_paper/index_en.
htm) de una politica institucional que va mostrando los limites de su capa-
cidad para dar respuesta a los problemas colectivos; problemas que se per-
ciben como generados cada vez més por una dindmica econémica en apa-
riencia incontrolada y, en cambio, suficientemente potente como para
marcar y condicionar las reglas del juego politico. Esto tampoco es nuevo,
ya que el proceso de condicionamiento de la vida politica fue ya explicita-
do y denunciado mucho antes, por ejemplo y para tomar un precedente
reciente, por Charles Lindblom en su célebre Politics and Markers (Lind-
blom, 1977).

Como sabemos, la construccion de los llamados “Estados del bienestar”
significd la eclosién de un equilibrio, largamente perseguido, entre dindmi-
ca econdémica mercantil y capacidad regulatoria y fiscal de los poderes pu-
blicos. Ese pacto (que en palabras de Ralph Darendhorf expresaba el pacto
entre la socialdemocracia y la democracia cristiana, como fuerzas hegemé-
nicas en la segunda posguerra europea) fue el que propici6 que se constru-
yeran las politicas sociales universales que han caracterizado al llamado
“modelo social europeo”. La légica jerdrquica, especializada, tecnocrética
de las politicas construidas, mds la creciente desmovilizacién social que
acompafid la consolidacién democrdtica y el fuerte entramado institucio-
nal, fueron convirtiendo a los ciudadanos europeos mds en clientes de ser-
vicios que en actores directamente implicados en la defensa y actualizacién
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de esas politicas. En fechas recientes, lo que se observa es que, mds que ciu-
dadanos criticos con la evolucién formal y estrictamente electoral de las ins-
tituciones democréticas, lo que existe es un creciente descontento de la ciu-
dadania europea sobre cémo funcionan esas politicas, sobre el peso de la
burocracia en el funcionamiento de los servicios ptblicos. Y, asi, aumenta
la desconfianza o la percepcién pesimista sobre el futuro de las conquistas
sociales arduamente conseguidas (http://www.europeanvaluesstudy.eu/).

En este contexto, como se ha sefialado en el apartado anterior, surgen
nuevos espacios de articulacién social y de movilizacién politica que explici-
tamente “desertan” de los ambitos institucionales, entendidos como de im-
posible reforma, definitivamente enquistados en reglas y en lgicas de cap-
tura clientelar partidista. La “nueva politica” (Subirats, 2003) surge en los
mdrgenes de la vieja institucionalidad, y esto es mas evidente en las ciuda-
des, en espacios marcados por la alternatividad cultural, la accién comuni-
taria, las redes sociales de intercambio o de consumo alternativo, o en la
lucha por la vivienda. De alguna manera, lo que va aconteciendo es una
nueva reconexién entre conflicto social y conflicto politico, que toma nue-
vas formas y que se canaliza reivindicando una, atin ambigua, “profundiza-
cién democratica’.

En América Latina, con todas las reservas que implica la forzada genera-
lizacién del formato de este articulo, se estd viviendo un momento politico
y una fase histérica distinta. En efecto, tras convertirse en el gran laborato-
rio para poner a prueba las recetas neoliberales (que implicaban la retirada o
recomposicién dréstica de las 16gicas clientelares y de apropiacién de las
instituciones estatales por parte de conglomerados de politicos profesiona-
les y de grupos econdémicos organizados en torno a las prebendas que deri-
varan de ese contubernio), hoy la reconstruccién politica e institucional se
hace sobre nuevas bases (http://www.nuestrademocracia.org/pdf/nuestra_
democracia.pdf). La reaccién politica y social surgida tras los evidentes im-
pactos negativos de esas politicas surgidas al calor del llamado “Consenso
de Washington” ha transformado el panorama politico latinoamericano.
Y la combinacién de liderazgos renovados, movilizacién politica y recupe-
racién econdmica ha propiciado un reforzamiento de la institucionalidad
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politica, una renovacién de las esperanzas sociales en la mejora de las condi-
ciones de vida combinando estatalidad y movilizacion social. La repolitiza-
ci6n latinoamericana no se ha producido al margen de las instituciones,
sino que se apunta hacia su renovacién y reforzamiento sin desatender la
fuerza movilizadora de los movimientos sociales. Las ciudades son nueva-
mente centro fundamental en este nuevo escenario, al simbolizar centrali-
dad y cambio, con continua presencia en las calles de movilizaciones que
persiguen acelerar cambios, evitar retrocesos o simplemente mantener la
activacion politica.

Por lo tanto, hablar de “nueva institucionalidad” en un escenario aparen-
temente contradictorio como el planteado aqui esquemdticamente parece
una labor ardua. Pero, a pesar de todo, entendemos que existen espacios
comunes para movernos y que apuntan en una misma direccién. Tratare-
mos de argumentarlo, sin olvidar, evidentemente, que la realidad politica e
institucional, asi como las dindmicas o recorridos histdricos son muy dis-
tintos en Europa y en América Latina.

Nuestro foco de andlisis estd situado en la esfera urbana y local. Si exa-
minamos la tradicién analitica al respecto, entenderemos que las “institu-
ciones urbanas” se caracterizaron por focalizarse en la intervencion territo-
rial, con una légica de servicio a las necesidades que planteaba la dindmica
econémica. Frente a ellas, pero dependiendo de ellas, fueron surgiendo
movimientos sociales de base territorial en muchas partes del mundo (mo-
vimientos urbanos), entendidos como actores que reivindicaban servicios
colectivos de los que se carecia en muchos enclaves urbanos (Castells, 1974
y 1983). Pero esos movimientos no transportaban una “nueva instituciona-
lidad”. Lo que pretendian era transformar a favor de los intereses populares
las instituciones existentes. Como se afirmé hace ya tiempo:

(L)os periodos histdricos en los cuales se constituyen las principales institucio-
nes de un sistema politico son poco frecuentes y relativamente breves. Estas
instituciones serdn mds sélidas cuanto mds aceptadas sean por la mayoria del
cuerpo social, y serdn mds avanzadas en la medida que permitan mejorar la
insercion de las clases trabajadoras en la vida del Estado (Borja, 1978, 6).
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La marginacién histdrica de los intereses de los sectores populares habia si-
tuado a esos sectores y a sus agentes politicos en una situacién de “exteriori-
dad” (Borja, 1978, 6) en relacién con las instituciones puablicas. Y es preci-
samente la democratizacién de la situacién la que permitird que la labor de
esas instituciones sea vista como algo que interfiere de manera positiva en
aspectos concretos y cotidianos de la vida de la gente.

Los trabajos aqui reunidos expresan precisamente la significacién de lo
urbano, de los elementos de proximidad de los gobiernos e instituciones
locales, como caracteristicas que valorizan especialmente el papel de la esfe-
ra local, tanto desde el punto de vista institucional como desde el punto de
vista de la capacidad de agencia social. Y asi fue, por ejemplo, entendido en
plena fase de democratizacién politica en Espana, “a pesar de que las com-
petencias y los recursos de los poderes municipales sean muy insuficientes,
tienen una capacidad de gestién y de transformacién social muy importan-
te para la vida de los ciudadanos” (Borja, 1978, 7).

En efecto, en la Espafia de los afios de la transicién a la democracia, se
discutié con ardor el papel de las instituciones, de los partidos y de los mo-
vimientos de masas en la transformacién social. El resultado final fue en-
tender que sélo desde el Estado y la administracién podian realizarse los
cambios con eficacia general y el suficiente consenso social. Sin embargo, se
era consciente de la necesidad de vivificar esas instituciones representativas
a través de la “canalizacion de demandas”, “promover la participacién”,
“combatir las marginaciones”, “democratizar las instituciones”, a fin de que
la poblacién viera que “la democracia tiene unos efectos materiales concre-
tos”, “asentando los fundamentos de la articulacién de la democracia repre-
sentativa y de la democracia de base” (Borja, 1978, 8-9).

Lo que vemos mds de 30 afios después es, por un lado, que las institu-
ciones y los gobiernos locales han demostrado su influencia en la calidad de
vida de las personas (en sus condiciones de movilidad, disfrute de espacio
publico, en su seguridad o en la prestacién personalizada de servicios).
Pero, al mismo tiempo, y desde otra perspectiva, se ha ido observando la
poca movilizacién politica y electoral que despiertan las elecciones locales
(las de mds baja participacién en Espana) y la poca relevancia, por lo tanto,
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que parece darle un importante sector de la ciudadania al hecho de que el
gobierno de la ciudad sea de un signo politico o de otro muy distinto. Se ha
presentado una desconexién entre politica y politicas, y esto ha conducido
auna notable despolitizacién de la vida municipal. Tras tantos afios de de-
mocracia local, se ha ido construyendo en Espana (y nos atrevemos a decir
que también en Europa) un modelo de representacién politica totalmente
delegativo, que permite enclaustrar las decisiones de la colectividad local en
las instituciones, con altas proporciones de la ciudadania que se abstienen
de renovar su dosis de legitimidad. Esta situacién ha terminado por conver-
tir a buena parte de los ciudadanos en algo muy distinto de lo que imagina-
ban los protagonistas de los procesos de democratizacién que antes men-
ciondbamos. Una perspectiva muy presente actualmente en la relacién
instituciones-ciudadania es la de exigir servicios y prestaciones, desde la 16-
gica de cliente pasivo y no de ciudadano implicado. Lo cual ha sido alimen-
tado por una légica institucional y politica, cdmoda en esa perspectiva ins-
titucional, que prima el clientelismo pasivo. Lo cierto es que mientras es
posible seguir la légica incrementalista en presupuestos publicos, esa dina-
mica ha sido funcional. Los problemas surgen cuando se es consciente de
que no todas las demandas sociales pueden convertirse automdticamente
en necesidades publicas que los presupuestos publicos deban cubrir, ya que
entonces se necesita responsabilidad e implicacion ciudadana para estable-
cer conjuntamente prioridades y distribuir costos y beneficios. Los trabajos
aqui resenados por parte de autores espafioles apuntan a esas carencias, y al
mismo tiempo muestran la busqueda de apertura en ciertos contextos espe-
cificos vinculados con la transformacién urbanistica a fin de lograr perdu-
rabilidad a través de la accién comunitaria (Rebollo), a pesar de las dindmi-
cas urbanas fuertemente marcadas por las exigencias del mercado (Diaz
Orueta) en pleno déficit de liderazgo por parte de las instituciones publicas.

La experiencia que se desprende de las contribuciones latinoamericanas
en esta edicién especial, y en anteriores trabajos emprendidos por los pro-
pios editores (Fleury ez al., 2009), evidencia una dindmica distinta. El tra-
dicional déficit de institucionalidad democritica en Latinoamérica muestra
ahora una combinacidn significativa de “estatalidad” y movilizacién social,
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desde una perspectiva politica fuerte, basada en mezclas positivas y eficaces
de participacién y de autoridad, con capacidad para construir mayorias al-
rededor de valores y de objetivos muy precisos. En esta edicién especial
encontramos ejemplos de la manera en que opera esa “nueva institucionali-
dad” y también de sus dificultades. Por ejemplo, Ziccardi se refiere a la ne-
cesidad de “superar los limites que impone a la innovacién una estructura
como la del gobierno del Distrito Federal (GDF), que estd organizada para
actuar de manera centralizada y sectorial”. Cabrero y Diaz exponen las difi-
cultades que plantea que en el fondo ningtin actor politico tiene los incen-
tivos para profundizar la redistribucién del poder que implicaria el consoli-
dar los espacios de nueva institucionalidad que emergen en las experiencias
participativas locales que mencionan, al faltar incentivos y mecanismos que
generen continuidad y perdurabilidad. Desde otra perspectiva, podriamos
apuntar a la existencia de espacios intersticiales en los cuales pueden gene-
rarse nuevas formas de institucionalidad sustentada en valores distintos,
como la solidaridad, el apoyo mutuo, la recreacién de una cultura popular,
etc., espacios en los que se observa la aparicién de proyectos alternativos, y
que escaparfan tanto a las 16gicas de institucionalidad tradicional como ala
institucionalidad espuria de la criminalidad organizada, visibles en la situa-
cién que describe Aziz en su crénica de Ciudad Judrez.

Dice Pierre Rosanvallon (Rosanvallon, 2006, 312) que la democracia se
define mds por las labores que despliega que por las estructuras e institucio-
nes que contiene. En muchos casos, encontramos que las instituciones exis-
tentes no logran incorporar ni adaptarse a las dindmicas que generan cam-
bios constantes y de notable alcance. En ese sentido, podriamos referirnos a
la necesidad de encontrar espacios mds flexibles, mds abiertos, que incorpo-
ren a los distintos tipos de actores (desde los que surgen del dmbito territo-
rial o sectorial afectados, hasta las entidades que operan en los mismos, los
especialistas y técnicos de la materia o, evidentemente, los representantes de
las instituciones legitimadas para tomar decisiones). Desde esos espacios,
desde esa “nueva institucionalidad”, mds flexible, mds perenne pero tam-
bién mds circunstancialmente reforzada, pueden surgir decisiones y estrate-
gias de salida a dilemas y retos que dificilmente tendrian posibilidades de
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emerger en los escenarios institucionales més tradicionales. La significacion
de esos espacios a los que nos referfamos como “nueva institucionalidad”
(dada su posicion periférica en relacion con el nicleo tradicional de institu-
cionalidad) estarfa no en la permanencia y continuidad, no en los procesos
y reconocimientos de estatus, sino en la capacidad para transformar las co-
sas. No hablarfamos tanto de personas (entendidas como “personajes”, su-
jetos revestidos de institucionalidad representativa), como de ideas a cons-
truir de forma conjunta y que puedan contribuir con perspectivas de
mejora colectiva.

Un ejemplo lo podriamos encontrar en la necesidad de repensar los pro-
cesos de desarrollo local y urbano, a partir de la perspectiva de que los pard-
metros tradicionales de empleo y vinculacién vida-trabajo que tan institu-
cionalizados estaban en Europa han entrado definitivamente en su ocaso.
La decadencia y erosion de los espacios laborales y vitales que configuraron
el mundo industrial-fordista no han sido reemplazadas por nuevos paradig-
mas o l6gicas de articulacién. La dindmica social se ha vuelto mucho me-
nos previsible, mds individualizada y heterogénea, y por lo tanto los relatos
colectivos, muy marcados por pautas y espacios de socializacién relativa-
mente estables y conocidos (familia, barrio, trabajo), se han ido fragmen-
tando y diversificando. En este sentido, el propio concepto de ciudad y su
estructuracion urbana-habitacional sufre de falta de articulacién entre for-
ma y contenido. La labor seminal de la Escuela de Chicago estaba moti-
vada por el rown planning, es decir, por cémo ordenarlos flujos de crecien-
te urbanizacién regulando usos del suelo, o favoreciendo desarrollos
armédnicos de las ciudades y sus aledafios. Otras visiones focalizaron su in-
terés en la gestion de los problemas del hacinamiento urbano o la concen-
tracién de personas con problemas econémicos y sociales en determinadas
zonas..., de tal manera que los programas adquirfan una dimensién so-
cial-urbana, mds de gestion de las periferias sociales, de la posicién y con-
trol de las clases desfavorecidas en las ciudades, que una politica de ciudad
propiamente dicha. El papel de las instituciones fue, en este sentido, dar
cuerpo a estas politicas, configurando cuerpos politico-técnico-legales que
trataran de resolver de forma jerdrquica y especializada los problemas de
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convivencia y acomodacién de espacios crecientemente densificados y so-
cialmente conflictivos.

Cada vez resulta mds insuficiente abordar el tipo de problemas con los
que normalmente se enfrentan los gobiernos locales, las instituciones pabli-
cas y representativas en cada territorio, desde aproximaciones basadas sélo en
lalegitimidad politica que confieren los ciclos electorales y las certezas de ca-
récter técnico que cada institucion ha sido capaz de articular. Pero lo cierto es
que la forma de trabajar de las instituciones politicas parte de esos supues-
tos, desde posiciones de certeza sobre el problema a afrontar y los instru-
mentos legales y técnicos con el cual abordarlo. En cambio, las interven-
ciones en el territorio del tipo de las que hemos recogido en este volumen
muestran la gran confusién y densidad de intereses, casi siempre contradic-
torios, las redes de actores de toda condicién, las expectativas de intervencién
muy pocas veces armonica de los diferentes operadores publicos y privados,
o las redundancias y solapamientos de competencias y controles de unos y
otros. En ese escenario, ;que nos falla mds?, ;la tecnologia disponible?, ;la ca-
rencia de conocimientos de la gente?, s;una mala definicién de objetivos?, ;la
incapacidad de los politicos para decidir de forma adecuada?

Cuando hablamos de “nueva institucionalidad” nos referimos precisa-
mente a las carencias que hemos ido desgranando y a la necesidad de apren-
der de las experiencias y las situaciones en las que la esencia de las nuevas
vias exploradas parte del debate de las ideas que los diferentes actores y pro-
tagonistas de la comunidad politica, donde se desarrollan las decisiones,
transportan y defienden. Lo que moviliza a la gente y resitta el papel de las
instituciones, generando nuevos escenarios de poder, es compartir visiones,
maneras de ver los problemas y encontrar de manera conjunta las vias de
salida. Cada idea es una serie de argumentos que, en relacién con el proble-
ma planteado, expresa una concepcion del mundo. Y, como bien sabemos,
las ideas estdn en el corazén del conflicto politico. Es mds importante en-
tender la 16gica del juego que se desarrolla en cada caso que aplicar de ma-
nera estandarizada un repertorio de soluciones previamente establecido.

En este sentido, la unidad de andlisis es la colectividad o comunidad
afectada por la decisién politica que se tomard o la intervencion territorial
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objeto de anilisis o de proceso decisional; es decir, el conjunto de personas
y colectivos que encontramos en un determinado espacio territorial. Todo
proceso de intervencién publica, toda politica ptblica es, basicamente,
un proceso politico. Proceso que tiene como base encontrar formas de ra-
cionalidad colectiva que nos permitan actuar en un marco que por defini-
cién es plural, conflictivo y lleno de diferentes ideas sobre lo que falta hacer
frente a cada situacidn social que requiere respuesta. En el fondo, lo que
tratamos de defender es que no puede confundirse dindmica politica con
dindmica institucional.

Los decisores publicos, investidos de la legitimidad institucional que
representan, se ven obligados a moverse y encontrar una salida a los proble-
mas en el escenario social, y no pueden limitarse a actuar en el espacio insti-
tucional, por mucho que refuercen su posicién con los recursos cientificos
o tecnolégicos derivados de su capacidad institucional. En los nuevos esce-
narios locales que han ido surgiendo, los articulos que se recogen en este
volumen muestran la necesidad de encontrar formas de accién colectiva
que sean lo mds legitimas posible, lo que obliga a salir de la aparente como-
didad de las certezas predeterminadas, para ir construyendo combinaciones
viables de analisis y convicciones socialmente compartidas. Las perspectivas
estrictamente legales, técnicas o institucionales son importantes pero insu-
ficientes. Cada vez es menos habitual encontrarse en situaciones de certi-
dumbre, o que puedan manejarse desde la previsibilidad. Y de hecho, he-
mos ido observando c6mo los gobiernos han incorporado la incertidumbre
asus formas de accién y han ido buscando mecanismos para adaptarse a esa
nueva realidad. Asi, se lanzan prepropuestas para ver la reaccién que gene-
ran se disefian programas que implican la incorporacién voluntaria de otras
instancias de gobierno o de actores a quienes se incentiva mediante fondos;
se crean “grupos ad hoc” para superar las contradicciones entre departa-
mentos de la propia institucion; se potencian instancias no institucionales
para facilitar la negociacién, etc. En definitiva, hemos de concluir que, si
bien la incertidumbre o los propios déficits de la institucionalidad tradicio-
nal muchas veces generan problemas, su reconocimiento es también el ca-
mino para emprender procesos de resolucion colectiva. Y, en este sentido,
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parece claro que por medio de procesos participativos o de implicacién
comunitaria todos los actores suelen entender la complejidad como algo
inherente a todo proceso decisional publico, y no como una anomalia que
debe superarse, aunque, de hecho, sigan existiendo légicas de intereses
distintas y se sigan manifestando conflictos sobre las relaciones de poder
existentes. Desde este enfoque, y como lo hemos analizado al inicio de este
articulo, no siempre cualquier proceso participativo es o tiene que conside-
rarse como forzosamente positivo.

Laldgica de la movilizacién colectiva y de sus interacciones con las insti-
tuciones plantea tanto la cooperacién como la competencia entre actores y
personas. En los nuevos espacios de resolucion colectiva de problemas, cada
actor busca defender su propio interés, pero también trata de trabajary ar-
gumentar desde los intereses comunes, y se mueve por lo tanto en terrenos
que exigen lealtad entre estas personas y actores. Esto exige que se garanti-
cen las decisiones cuando son asumidas de manera colectiva. Las bases de
un cambio, de una modificacién del statu quo, son las ideas, la persuasion,
las alianzas entre actores, y 16gicamente la voluntad de ejercer poder, de
conseguir el propio bienestar y el bienestar colectivo. No es s6lo un tema
de persuasién, es también y esencialmente un tema de poder (Stoker,
2011). Hablar de indicios de “nueva institucionalidad” nos obliga a re-
plantearnos la distribucién de recursos y de poder en cada comunidad, y
por lo tanto sitta el objetivo en la transformacién social mds que en la re-
novacién de las legitimidades perdidas o erosionadas. Y este es, como he-
mos ido subrayando, el elemento clave sobre el cual debemos distinguir las
diferentes concepciones y uso del término “participacion” y de las estrate-
gias que lo usan.

De hecho, nos acercamos a lo que Rosanvallon (2008) define como
“nuevas instituciones de interaccién” que busquen formas de recomponer
la nocién de mayoria en escenarios de creciente fragmentacién y diversifi-
cacién. En esos escenarios, las categorias y temporalidades de los espacios
electorales y representativos encuentran crecientes dificultades para mante-
ner su legitimidad. No se trata tanto de que la ciudadanta se identifique con
las instituciones que dicen representarlos, sino de que se apropie de esas
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instituciones, las haga suyas y las convierta en ttiles en el sentido de los va-
lores compartidos de una democracia no estrictamente electoral-represen-
tativa, sino capaz de responder a las exigencias de justicia y redistribucién
social (Tilly, 2007, 14-15). Para lograrlo es importante combinar aspectos
de deliberacion con vias renovadas para construir poder para cambiar.

CONSIDERACIONES FINALES

Iniciamos este articulo preguntdndonos por la capacidad de los procesos de
transformacién comunitaria para generar cambios politicos significativos
en las llamadas “periferias urbanas”, para alterar las relaciones preexistentes
de poder. El objetivo fundamental ha sido enmarcar, desde un punto de
vista tedrico y conceptual, la relevancia y el alcance de esta cuestion, en did-
logo con los argumentos aportados por los mismos autores de los articulos
de esta edicién especial.

El articulo nos ha permitido, pues, identificar algunos temas criticos
para el debate. Hemos empezado por delimitar el significado del concepto
de periferia urbana, distinguiendo su acepcién geogréfica y social, remar-
cando que no necesariamente todos los espacios de carencia social son peri-
féricos y que no necesariamente todas las periferias son espacios de margina-
cién. Asimismo, hemos subrayado la realidad extremadamente heterogénea
de las periferias urbanas, en funcién de aspectos como su composicién
social, su tradicién participativa y sus pautas de relacién con la administra-
cién publica. Esto resulta especialmente relevante en el marco de la discu-
sién que queremos mantener en este volumen temdtico, y es que distintos
tipos de periferias urbanas presentan condiciones significativamente distin-
tas para el impulso de procesos de participacién comunitaria. Los contras-
tes entre los casos que aqui observaremos son enormes: no s6lo entre la
realidad experimentada en México y Espafia, sino incluso entre casos den-
tro de un mismo pais y de una misma ciudad. El disefio de los procesos e
instituciones participativas a través de los que se canalizan los procesos de
transformacién comunitaria influye de manera significativa en el potencial
transformador de esos mismos procesos, pero las condiciones preexistentes,
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estructurales, también desempefian un papel fundamental. El caso de Ciu-
dad Judrez en México, analizado por Aziz, representa el polo mds extremo,
en negativo, de la dificultad para desarrollar procesos innovadores y eficaces
de transformacién comunitaria conducentes a una nueva institucionali-
dad. En otro extremo, los articulos de Ziccardi y de Cabrero y Diaz resultan
mds esperanzadores respecto a las posibilidades de desarrollar procesos de
participacién transformadores en el contexto de las periferias urbanas
mexicanas, aunque las dificultades para generar “una nueva institucionali-
dad” como resultado de este tipo de procesos son evidentes tanto en México
como en Espafia, como veremos mds adelante. En todo caso, resulta im-
portante destacar que los procesos de participacién comunitaria deberfan
tener muy en cuenta las especificidades de cada contexto urbano o, dicho
de otro modo, que no existen soluciones estdndares por mds que muchas
instituciones y organismos promotores del “desarrollo comunitario” asi pa-
rezcan entenderlo.

El articulo ha proseguido con una reflexién sobre el significado, los con-
tenidos y el alcance transformador de la participacién comunitaria. En este
sentido, y tras alertar sobre los peligros o bloqueos que algunas experiencias
participativas han generado o pueden generar, hemos querido destacar que
la importancia que actualmente se concede a la participacion trasciende el
dmbito especifico de la transformacién de las periferias urbanas y responde,
en términos mds generales, a un replanteamiento en profundidad de las re-
laciones entre el Estado y la sociedad, replanteamiento que se observa tanto
en Europa como en América Latina. Observamos asi una evolucion desde
un modo de coordinacién social jerdrquico, en donde el poder se concentra
de manera casi absoluta en manos del Estado, hacia una nuevas estructuras
de gobernanza multicéntricas, en donde mdltiples actores sociales conflu-
yen en el proceso de diseno y ejecucion de politicas piblicas. Esta evoluciéon
es reconocida y analizada en distintos articulos de este volumen (véanse Re-
bollo, Diaz Orueta y Cabrero, y Diaz, por ejemplo), en los que se evidencia,
sin embargo, la naturaleza ideolégicamente ambigua del modelo emergente.

Lo que nos interesa subrayar aqui, en todo caso, es que la participacién
comunitaria no deberfa entenderse como una tecnologia de intervencién
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publica ideolégicamente aséptica, sino como parte fundamental de una
estrategia de transformacién de la ciudad fundamentada en valores y prin-
cipios politicos de fondo. No todas las modalidades de participacién comu-
nitaria, como nos demuestra Rebollo en su articulo, tienen la misma capa-
cidad de transformacién urbana, entendida esta Gltima como la
recuperacién de poder politico por parte de colectivos y de territorios hasta
ahora alejados de él. Nos parecen justas las criticas a ciertos procesos comu-
nitarios por el hecho de no formularse desde una perspectiva politicamente
empoderadora; como también nos parece acertado el énfasis que actual-
mente se pone en el potencial transformador de muchas otras experiencias.
Por otro lado es evidente que, en algunos casos, el reclamo participativo
puede ser esencialmente epidérmico o decorativo, y ocultar la continuidad
de las élites tradicionales o distraer la atencién centrandola en aspectos
periféricos en relacién con los intereses hegeménicos. Sin embargo, mas
que generalizar sobre el ser y sobre el alcance de la participacién comunita-
ria, la diversidad de experiencias analizadas en esta edicidn especial apunta
ala necesidad de profundizar en el andlisis de las distintas modalidades de
participacién y sus respectivos potenciales de transformacion sociopolitica.
La perspectiva politica (ideoldgica, si se quiere) desde la que se impulse la
participacion nos parece fundamental, y en ese sentido debemos marcar
una clara linea divisoria entre aquellos procesos que tienen una aspiracion
clara por reequilibrar las relaciones de poder politico en la ciudad y aquellos
otros que, simplemente, pretenden mejorar determinados aspectos de la
calidad de vida en las periferias urbanas sin vislumbrar procesos de empo-
deramiento politico ni cuestionar las relaciones de dominacién sobre las
que se construyen las desigualdades y las dindmicas de exclusion socioespa-
cial vigentes. En definitiva, la cuestién sobre la relacién entre los procesos
de participacién comunitaria y la agenda neoliberal no admite, segtin nues-
tro entender, una respuesta univoca: las ciudades, y los procesos participati-
vos que en ellas se producen, pueden subordinarse a tal agenda, o bien
pueden ser un espacio para imaginar y para construir alternativas.

En cualquier caso, ;pueden ser este tipo de procesos de participacién
portadores de una “nueva institucionalidad”, alternativa a la dominante?
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No cabe duda, tal y como hemos tratado de argumentar a lo largo de este
articulo, que el énfasis que actualmente se pone en la idea de la participa-
cién como parte fundamental del proceso de transformacién comunitaria
refleja una crisis de fondo de la vieja institucionalidad (jerarquica, especia-
lizada, procedimentalista, fundamentada en una concepcién delegativa de
la democracia) y forma parte, por lo tanto, de un intento por explorar mo-
dos alternativos de coordinacién social. Sin embargo, la capacidad de este
tipo de procesos participativos para impulsar una nueva institucionalidad
genera, como ya hemos reiterado, muchas dudas. A la idea expuestayaen la
introduccién de este articulo, segtin la cual la participacién no hace mds
que contribuir a legitimar las estrategias de ajuste estructural impulsadas en
las dltimas décadas, deberfamos anadir la consideracién de MchCullogh
(2000, 418), segun la cual los problemas generados por la economia global
son de una magnitud excesiva “como para ser resueltos por el pazchwork de
la regeneracién comunitaria”. En una misma linea se expresa Rebollo en
esta edicion especial, quien contrasta lo que denomina los “parches de la
politica social” con las “grandes operaciones urbanas”, y concluye que las
primeras,

con su actividad micro, escasamente pueden suponer en verdad un contrape-
s0. Por mds que los objetivos, las aspiraciones o las consecuencias de unos y
otros sean tedricamente contrapuestos |...] las respuestas comunitarias inci-
den, no tanto sobre los procesos que configuran de modo dominante la vida
urbana, como sobre algunas de las consecuencias de dichos procesos.

También Cabrero y Diaz expresan su escepticismo al respecto, y concluyen
que, si bien el caso mexicano muestra un gran dinamismo en el dmbito lo-
cal, “no hay indicios de una nueva institucionalidad: si acaso, asistimos mds
bien a una reformulacién de la vieja institucionalidad”.

Por lo tanto, los argumentos tedricos y empiricos aportados en los dis-
tintos articulos de este ejemplar nos invitan a ser prudentes respecto a las
expectativas que podemos depositar en la capacidad transformadora de este
tipo de procesos. El peso de los factores macroeconémicos sobre las dina-
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micas socioespaciales urbanas, unidos a la dureza de las resistencias ofreci-
das por la vieja institucionalidad, constrifien significativamente la capaci-
dad de los procesos de participacién comunitaria en las periferias para
alterar las relaciones preexistentes de poder. En otros casos, sélo se logra
potenciar movimientos que transportan intereses sectoriales de los movili-
zados, poco compasables con las necesidades sociales del conjunto de la
ciudadania. A esto debemos anadir que, como se ha dicho, muchos de estos
procesos ni tan sélo tienen como objetivo esta alteracion de las relaciones
de dominacién politica. Nos encontramos, pues, con nuevas formas de
produccién de politicas (policy) con elementos importantes de innovacién
(entre los que destaca la propia idea de la participacién comunitaria), aun-
que a menudo tales procesos de innovacién no alcanzan la dimensién de la
politica (politics), en el sentido de que no hacen mds que reproducir las rela-
ciones de poder propias de la “vieja institucionalidad”.

Sin embargo, la gravedad de la crisis de la vieja institucionalidad (refle-
jada tanto en la erosién de la legitimidad de las instituciones politicas como
en las dificultades crecientes de ese marco institucional para dar respuestas
eficaces a los problemas urbanos) nos obliga a explorar nuevos caminos.
Son caminos que no ofrecen respuestas definitivas, ni mucho menos, a
corto plazo, pero en todo caso son importantes en el marco de un proceso
mds amplio de reinvencién de la politica y de las politicas. Las conclusiones
de los articulos que aqui presentamos nos exigen ser prudentes, pero no
pesimistas, ni mucho menos niegan la deseabilidad del cambio: al contra-
rio, nos aportan maltiples claves respecto a las bases desde las cuales pode-
mos construir esa nueva institucionalidad, mds participativa, mds inclu-
yente y, por lo tanto, tendente a generar una ciudad mds democrdtica y
mds justa socialmente. [€&
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