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Realidad mdultiple de la gran ciudad.
Una vision desde Caracas

Negrén, Marco

Marco Negron: Arquitecto venezolano. Ha sido coordinador de Investigaciones
del Instituto de Urbanismo de la Facultad de Arquitectura y Urbanismo de la Uni-
versidad Central de Venezuela, coordinador de Estudios para Graduados del Cen-
tro de Estudios del Desarrollo (CENDES) de la UCV y vicepresidente de la Socie-
dad Interamericana de Planificacién. Profesor Asociado de la UCV, es actualmente
decano de su facultad de Arquitectura y Urbanismo.

Cuando se habla genéricamente de las grandes ciudades
latinoamericanas se obvia el hecho de que se trata de una
realidad miltiple, dificil de reducir a un modelo tinico: gran
ciudad es tanto la Caracas de tres millones de habitantes
como la Ciudad de México que multiplica esa cifra por seis.
Pero aun en el caso de aquellas que a una determinada fecha
registran tamaifios poblacionales semejantes, los datos
demogrdficos pueden estar ocultando una realidad muy
diversa, asociada a miiltiples factores. Este ensayo trata de
precisar algunas peculiaridades del desarrollo del Area
Metropolitana de Caracas, procurando rebatir algunos mitos
que no han contribuido sino a estimular politicas urbanas
que, mds que estériles, han terminado reveldndose nocivas.
Entre esos mitos ocupan lugar destacado el de la gran ciudad
como obstdiculo al desarrollo y el de los estratos pobres de la
poblacion urbana como masa marginal, lo que haria de ella
un lastre que impide la conformacidn de la ciudad en sentido
pleno.

Hace ya tiempo que las estadisticas internacionales han puesto en evidencia la
preponderancia asumida por algunas de las grandes aglomeraciones urbanas lati-
noamericanas, preponderancia que, de acuerdo a las estimaciones, deberia acen-
tuarse todavia en el futuro. En algunos casos, como los de Ciudad de México o San
Pablo, el tamafio actual de esas urbes, y con mas razén el pronosticado, resulta ver-
daderamente excepcional no sélo por la virtual ausencia de precedentes sino, sobre
todo, por la variedad y complejidad de los problemas de todo orden (econémicos,
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sociales, ambientales, tecnolégicos) dentro de los que se enmarca su expansion. Sin
embargo, la situacién de las grandes ciudades latinoamericanas es bastante diversi-
ficada y no puede asimilarse simplistamente a la de las dos mencionadas.

Bastan los datos puramente demograficos del Cuadro No. 1 para dar una idea de lo
que queremos decir: jcuales pueden ser los patrones de comparacién, tomando las
cifras de poblacién para 1985, entre la Ciudad de México de méas de 17 millones de
habitantes y la Caracas que no llega a los 4 millones?'. Creemos que, como en mu-
chos otros aspectos de la realidad latinoamericana también en éste de la gran ciu-
dad se han hecho generalizaciones excesivas. Esto tal vez tuvo sentido en algtin
momento, tratando de identificar ciertos rasgos indudablemente comunes a esa re-
alidad, pero hoy parecen necesarios estudios mas puntuales que comiencen a reco-
nocer la diversidad que conforma dicha realidad global.

Consecuentemente con esto, en lo que sigue centraremos nuestra reflexiéon en el
analisis de la formacién y la situacién actual de la principal aglomeracién venezo-
lana, el Area Metropolitana de Caracas, sin pretender siquiera que él sea transferi-
ble a otras metrépolis latinoamericanas de tamafio equivalente: como es bien sabi-
do, detrds de cada realidad demografica se celan toda una serie de factores que,
aun siendo muy diversos, pueden haber conducido a la configuracién en un mis-
mo momento histérico de aglomeraciones similares en cuanto a tamarfio. Sin em-
bargo, no sélo los procesos que han llevado a esa coincidencia demogréfica pueden
haber sido muy distintos, sino que ademas, siendo ello asi, lo probable es que la
evolucion futura sea también distinta.

Origenes de la urbanizacién contempordnea en Venezuela

Hacia mediados de los afios 30 de este siglo Caracas era todavia una pequefia ciu-
dad que apenas rondaba el cuarto de millén de habitantes, cuando Buenos Aires ya
habia superado los dos millones; incluso ciudades que en 1985 registran una pobla-
cién similar y aun menor a la de Caracas, como Santiago de Chile o La Habana, ha-
bian alcanzado el cuarto de millén de habitantes ya en los tltimos afios del siglo
pasado. En esta misma época San Pablo era todavia una ciudad ligeramente mas
pequeiia que la capital venezolana mientras que Rio de Janeiro contaba ya con mas
de medio millén de habitantes®.

'Es preciso observar que el Censo de 1990 asigna para toda el Area Metropolitana de Caracas una
poblacién de 2.784.000 habitantes (OCEI, 1991).
*Los datos corresponden a Dorseller y Gregory (1962), Cuadros 39 y 40.
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Estos datos demograficos traducen dinamicas econémicas muy distintas que van a
tener consecuencias importantes, incluso en el plano cultural, en los procesos de
configuracién de cada una de esas aglomeraciones. Esto no sélo incidird sobre la
imagen urbana especifica de cada una de ellas sino también sobre los aspectos es-
tructurales de las correspondientes sociedades y culturas que tales ciudades alber-
gan.

Los modernos procesos de urbanizacién latinoamericanos estan asociados al mo-
mento y la modalidad en los cuales cada una de nuestras sociedades se incorpora
de manera plena al sistema capitalista mundial. En el caso venezolano ello ocurre
en fechas relativamente tardfas en comparacion a otros paises del continente, bajo
el impulso de la expansién de la economia petrolera, que comienza a exteriorizar
sus impactos solamente en la segunda década de este siglo®. Ellos sin embargo se
veran relativamente amortiguados por los efectos de la crisis mundial de aquellos
afios y, sucesivamente, por los de la Segunda Guerra Mundial, de modo que su ex-
plicitacién plena va a ocurrir sélo a partir de 1945.

Para comprender cabalmente cémo se producen tales impactos es necesario sefialar
por una parte que, por disposicién constitucional, en el caso venezolano los recur-
sos del subsuelo son propiedad del Estado y, por otra, que los efectos dinamizado-
res del petrdleo sobre la economia venezolana dependen no de la actividad pro-
ductiva como tal sino de la transferencia hacia la economia interna del valor retor-
nado de las exportaciones petroleras, el cual tiene cardcter de renta®. Esto significa
que tales recursos, que llegan a alcanzar niveles excepcionales, se distribuiran cen-
tralizadamente, a partir del Estado y con una racionalidad que es, en primer lugar,
politica.

Es asi que el Estado va a jugar un papel decisivo en la configuracién de las ciuda-
des venezolanas que sobresale incluso en el mismo panorama latinoamericano,
donde en general aquél ha tenido un rol tan destacado en la conformacién de las
sociedades contemporaneas. Debemos subrayar sin embargo que esa intervencién
se ha expresado en politicas urbanas tanto explicitas como implicitas, entendiendo
éstas como aquellas que en principio tienen que ver con otros aspectos de la reali-
dad pero que repercuten con cierta fuerza sobre la dindmica y configuracién de las
ciudades. Por su mismo caracter, los efectos urbanisticos de tales politicas son in-

*Negrén (1982) y (1989).

* Al respecto consultar los ensayos de M. Flores, «El capitalismo en la Venezuela actual» y de B.
Mommer, «La nueva situacién energética enfocada desde la teoria ricardiana y marxista de la renta
de la tierra», citados en Negréon (1982), notas 4 y 16.
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controlados, produciendo por ello resultados imprevistos y muchas veces indesea-

dos.

Las primeras intervenciones contemporaneas explicitas para controlar el desarrollo
urbano en Venezuela se remontan a la segunda mitad de los afios 30 con el llama-
do Plan Rotival’ que procura ordenar el crecimiento de la capital. Este esfuerzo
serd continuado y ampliado a partir de 1945 con la creacién de la Comisién Nacio-
nal de Urbanismo (CNU), desaparecida en 1957, que extendera el esfuerzo planifi-
cador a las principales ciudades del pais. Entre ambos momentos, sin embargo, hay
una diferencia que se revelard sustancial: si el Plan Rotival fue una iniciativa del
gobierno local, a partir de la creacién de la CNU la planificacién urbana se convier-
te en una actividad centralizada en el Estado nacional. En estas circunstancias los
gobiernos locales pasan a jugar un rol esencialmente secundario que no va mas alla
del ejercicio de un control pasivo a través de la promulgacién de ordenanzas de ur-
banismo y de la fiscalizacién de su cumplimiento, muchas veces sin que se hubiera
formalizado la adopcién del plan.

— Cuadro 1 T S R re o W ey e e Y R
Principales aglomeraciones de América Latina 1950/2000

Rango 85 Aglomeracion Pobl/1950 Pobl/1985 Pobl/2000
1 Cd. de México 3.050.000 17.300.000 25.820.000

2 San Pablo 2.760.000 15.880.000 23.970.000

3 Buenos Aires 5.250.000 10.880.000 13.180.000

4 Rio de Janeiro 3.480.000 10.370.000 13.260.000

3 Lima/Callao 1.050.000 5.680.000 9.140.000

6 Bogota 700.000 4.490.000 6.530.000

T Santiago 1.430.000 4.160,000 5.260,000

8 Caracas 680.000 3.740.000 5.030.000

9 B. Horizonte 480.000 3.250.000 5.110.000

10 Guadalajara 430.000 2.770.000 4.110.000

11 Porto Alegre 670.000 2.740.000 4.020.000

) 12 Recife 830.000 2.740.000 3.650.000
Total 20.800.000 84.000.000 119.080.000

Fuente: CEPAL (1988)

Aunque la labor de la CNU no puede ser subestimada, principalmente por su con-
tribucién al conocimiento de la realidad urbana del pafis, sus planes sin embargo
asumen las caracteristicas propias de los clasicos planes de zonificacién, centrados
en la determinacién de los usos de la tierra y sus correspondientes densidades. Los
aspectos morfolégicos en cambio, que en el Plan Rotival habian ocupado un lugar

°Esa experiencia es analizada por diversos autores y desde distintos puntos de vista en el libro El
Plan Rotival cincuenta anos después, en prensa por las Ediciones del Instituto de Urbanismo de la
UCV.
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muy destacado, resultan virtualmente ignorados con los consiguientes resultados
en la falta de definicién de cualquier forma de imagen urbana. A la vez, la presion
de un sector inmobiliario siempre méas poderoso, conduce a constantes modifica-
ciones de dicha zonificacién introduciendo no sélo el comprensible desorden en la
expansién urbana sino poniendo en crisis la infraestructura de servicios, que fre-
cuentemente debe soportar usos y densidades para los cuales no habia sido planifi-
cada.

Efectos urbanisticos de un desarrollo tardio

Ese despegue tardio, aunado a la relativa riqueza y poder de intervencién del Esta-
do petrolero, asi como al pobre desarrollo urbanistico y arquitecténico que caracte-
rizaba a la capital de la Reptblica para los afios en que se inician las acciones men-
cionadas , van a contribuir a un cambio radical de la imagen de aquella que ocurre
con singular rapidez y bajo el signo de una cierta modernidad. A escala urbana
pueden citarse algunos ejemplos sobresalientes de lo que decimos. En primer lu-
gar, entre los afios 30 y 40 esta la reurbanizacién del antiguo barrio insalubre de El
Silencio, enclavado en el mismo centro de la ciudad, a través de un proyecto de
Carlos Ratl Villanueva, que aun conservando algunos elementos de ornato tradi-
cionales presenta una concepcion que todavia hoy puede considerarse plenamente
contemporanea. Luego estda el conjunto de torres y edificios de oficinas y comercios
del Centro Simén Bolivar, proyectado por Cipriano Dominguez y construido entre
finales de los 40 y principios de los 50. Por supuesto, de la lista no es posible ex-
cluir la magnifica Ciudad Universitaria de Caracas, proyectada también por Carlos
Radl Villanueva, cuya construccion se inicia en los afios 40 quedando virtualmente
concluida a finales de los 50. Siempre durante esta década, a través de la agencia
de vivienda del Estado, el Banco Obrero, se desarrolla una operacién de gran auda-
cia. Se trata del llamado programa de los superbloques, enormes edificios de vi-
vienda destinados a los sectores de menores recursos y claramente inspirados en la
cor-buseriana unidad de habitacién, concebido por el Taller de Arquitectura del
Banco Obrero (TABO) bajo la direccién de Villanueva. Aunque sobre todo en 105
aspectos sociales esa experiencia va a resultar un fiasco, no hay duda de que, espe-
cialmente con el gran conjunto urbanistico del 23 de Enero, los superbloques van a
dar una contribucién decisiva a la definicién de la imagen urbana de la capital.

A esas intervenciones se suman otras dos factores decisivos: la dréstica erradica-
cién de las preexistencias de la ciudad tradicional, la cual, virtualmente, desapare-
cerd, y la construccién de un sistema de vialidad intraurbana expresa caracterizado
por una red de autopistas interconectadas a través de complejos y espectaculares
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distribuidores de transito que conformaran también una de las imdgenes mas ca-
racteristicas de la Caracas moderna. Sin entrar a juzgar las virtudes y defectos de
estas intervenciones, interesa destacar que ellas se realizan en el breve lapso de
unos veinte afios (algunos desarrollos posteriores sobre todo del sistema de auto-
pistas urbanas no serdn sino la materializacién de proyectos elaborados en esos
afios). Después, por un largo periodo, la capital no conocera otras intervenciones
especificamente urbanisticas de entidad comparable.

Gestion urbanistica del régimen democratico

A partir de 1958, se restablece en Venezuela el orden democrético, interrumpido
desde 1948. En esta etapa comienza a prevalecer la idea de que es necesario frenar
el crecimiento de las grandes ciudades, perceptible incluso en una ley elaborada en
esos primerisimos afios y que en apariencia tiene poco que ver con la cuestién ur-
bana. Se trata de la Ley de Reforma Agraria, que entre sus objetivos se propone
contribuir a frenar el éxodo campesino hacia las ciudades.

Progresivamente se ird afirmando la idea de que el problema de las «grandes ciu-
dades» se resuelve fuera de ellas, a través de politicas territoriales de alcance nacio-
nal capaces de crear polos alternos de atracciéon de poblacién, lo que no significa
otra cosa sino privilegiar la intervencién a través de politicas implicitas. Tal idea
encontrara su formulacién mas completa en la primera mitad de los afios 70 en el V
Plan de Desarrollo de la Nacién, particularmente en una de sus componentes basi-
cas como fue la llamada «estrategia de desconcentracién industrial». Aqui vale la
pena precisar que por «grandes ciudades» se esta entendiendo casi exclusivamente
«Area Metropolitana de Caracas», para la cual se proponen las més radicales politi-
cas restrictivas del crecimiento.

El resultado de esta reorientacién es el virtual abandono de toda estrategia urbanis-
tica explicita sobre la principal aglomeracién del pais y la colocacién en una posi-
cién de grave minusvalia de las autoridades locales, lo que no hace sino agravar el
desorden urbano entre otras razones por la incoherencia de las intervenciones ex-
plicitas, signadas ahora por su caracter puntual y muchas veces circunstancial.

Mitos de Ia politica urbanistica reciente
La politica urbanistica desarrollada en Venezuela a partir de 1958, en particular la

referida al Area Metropolitana de Caracas, se ha apoyado en un conjunto de mitos,
algunos de los cuales conviene analizar asi sea brevemente.
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El mito de la «gran ciudad». Ya hemos hecho referencia a cémo la condicién de
«gran ciudad» asume un carécter relativo para el A. M. de Caracas cuando la com-
paramos a otras metrépolis latinoamericanas. Mds atn, a partir de 1971, cuando
por primera vez en el siglo su tasa de crecimiento poblacional resulta menor que la
nacional, ella registra una clara flexién demografica que, de acuerdo a las cifras ofi-
ciales, en el periodo 1981-1990, habria colocado su tasa por debajo del uno por cien-
to®. No obstante, ptiblico comun y autoridades siguen manejando cifras fantasticas,
como los siete millones de habitantes que en 1989, en su discurso conmemorativo
de la fundacién de la ciudad, le atribuia el presidente del Consejo Municipal del
Distrito Federal.

Como quiera que ese supuesto «gran tamafio» se atribuye a las presiones de los
flujos migratorios provenientes del campo y otras ciudades, se entiende otro mito:
que su control dependeria de politicas territoriales dirigidas a reorientar tales flujos
y no de politicas intraurbanas explicitas. Por el contrario, abierta o veladamente se
sostenia - y de algtin modo se sigue sosteniendo - que éstas tltimas, al potenciar el
atractivo de la capital, no podrian sino reforzar su capacidad para atraer migrantes,
lo que, de acuerdo a tal visién, redundaria en el agravamiento de los problemas.

Dejando de lado el virtual fracaso de esas politicas territoriales, reconocido incluso
por los organismos oficiales competentes, ellas han tenido varias consecuencias ne-
gativas. La primera de éstas es su influencia en el caédtico crecimiento de la capital
durante los tltimos afios, pues aunque aquél, como sefialamos, pareceria haber ido
perdiendo impulso sobre todo en los afios més recientes, no se ha anulado del todo
y ocurre en un vacio de estrategias especificas. Pero ademas, como todo el interés
se ha centrado en los reales o supuestos problemas de la aglomeracién principal, se
ha descuidado la atencién respecto al resto de las ciudades, que, como resulta del
Cuadro No. 2, crecen a una velocidad mucho mayor, reproduciendo agravados los
problemas de la primera.

El mito de la «marginalidad urbana». Alrededor de la mitad de la poblacién del A.
M. de Caracas (pero también de las demds ciudades venezolanas) habita en areas
desarrolladas ilegalmente y, por tanto, al margen de todo control, en viviendas
producidas, al menos en su primera fase, a través de los mecanismos de la auto-
construcciéon. Pese a lo que indica no sélo la légica, sino también todos los estudios
empiricos de los que ellas han sido objeto, persiste la idea de que sus habitantes
son marginales es decir, una poblacién excluida de lo que se ha definido como el
sector moderno de la ciudad. Una personalidad de tanto prestigio como Arturo Us-

SOCEI (1991).
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lar Pietri los ha calificado recientemente como desplazados, identificando en su
misma existencia el principal obstaculo que confrontan nuestras aglomeraciones
urbanas para alcanzar en propiedad el estatuto de ciudades.

No insistiremos aqui en las argumentaciones de diversos autores, incluidos noso-
tros mismos, demostrando cémo semejantes enfoques caen en el error de confundir
la sobrexplotacion de esa fuerza de trabajo - en una elevada proporcién incorpora-
da a las actividades modernas de la economia - con una condicién de marginali-
dad. Nos limitaremos a sefialar que las caracteristicas de las areas en las que ella re-
side se deben en parte, sin duda, a esa condicién de sobrexplotacién, pero también
a algo que ha sido mucho menos destacado: la puesta en préctica de politicas urba-

nisticas erréneas.

Al respecto es necesario reconocer que en nuestras ciudades han sido elaboradas
normas y estdndares urbanisticos que, al ser incompatibles con las posibilidades
econdémicas de un elevado porcentaje de su poblacién, estimulan la expansién de
los desarrollos ilegales. A su vez esto se refuerza por la obsesién respecto al tama-
fio, que, al suponer que el mejoramiento de las condiciones de asentamiento de esa
poblacién estimulara la afluencia de nuevos migrantes, induce mas bien a la crea-
cién de nuevos obstaculos, a la resistencia a su legalizacién e incluso a presiones
dirigidas a lograr el desalojo.

Apuntes para una agenda

Desde principios de los afios 80 el proceso de urbanizacién venezolano ocurre en
un nuevo contexto, dentro del cual destaca en primer lugar la pérdida de capaci-
dad de intervencién auténoma por parte del Estado. A ello se suma la afirmacién
de las regiones metropolitanas como realidades més vastas y complejas que las tra-
dicionales 4dreas metropolitanas y la tendencia al fortalecimiento de los poderes re-
gionales y locales como consecuencia de un proceso de reformas en el que a la des-
centralizaciéon de la toma de decisiones se le ha asignado una alta prioridad. Esta
tendencia, sin embargo, parece avanzar de manera diferenciada en funcién de de-
terminadas caracteristicas de los entes regionales y locales. También destaca una
variacién en los ritmos de crecimiento de las diversas aglomeraciones urbanas:
mientras las dos dreas metropolitanas mayores, Caracas y Maracaibo, parecen per-
der velocidad, otras se afirman. Entre éstas tltimas destacan Valencia, que para el
afio 2000 deberia igualar a Maracaibo’, y Maracay, algunas areas metropolitanas

"OCEI (1987).
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menores englobadas dentro de las regiones metropolitanas de Caracas y de Mara-
cay y otras francamente periféricas, de economia tanto industrial como agricola.

T [Cuedre 2 T =

Iasas de crecimiento de aglomeraciones seleccionadas
Aglomeraciones 36/41 41/50 50/61 61/71 71/81 81/90 90/2000
Caracas 6,50 7,76 6,14 5,03 2,80 1,98
Maracaibo 2,02 7,63 6,22 4,43 4,50 2.7
Valencia 2,17 9,08 4,98 FadT 7,93 4,25
Maracay 2,08 8,49 9,48 6,94 6,35 3,99
Barquisimeto 8,26 9,14 5,87 5,04 4,89 3,30
Barc./PLC 4,63 17,95 8,12 4,93 3,15 3,13
Cd. Guayana - - - 15,10 8,10 5,59
Maturin 7,38 9,92 7,97 8,60 4,56 3,2
Cd. Losada -2,82 6,05 4,19 15,87 12,18 4,76
Acar./Araure 4,84 11,75 6,31 8,03 5,65 3,96
Gua./Guatire - - - - 9,35 5,70
La Victoria 1,38 3,84 5,79 7,59 11,49 4,74
Barinas - - 10,44 9,13 7,62 4,22
Venezuela 2,74 3,02 3,72 3,61 3,74 2,73

Fuente: Negron (1991), Cuadro N° 2.3.

Al lado de esto, aunque no es facil aportar evidencia objetiva, esta el hecho a nues-
tro juicio incontrovertible del notable rol de las ciudades grandes en la incentiva-
cién de las transformaciones econémicas, sociales, politicas y culturales que inspi-
rara en Fernand Braudel la metdfora de los «grandes transformadores eléctricos».
A ello se agrega el sustancial fracaso de las politicas territoriales dirigidas a conge-
lar su crecimiento.

Todos estos elementos nos llevan a plantear la necesidad de recuperar las politicas
urbanisticas explicitas, deslastradas del temor a un supuesto tamafio excesivo de la
ciudad: mas que en éste, creemos que los problemas de las grandes ciudades estan
asociados al desgobierno y a la ausencia de estrategias bien definidas. Hoy el pro-
blema mas serio pareciera plantearse con relacién a las acciones necesarias para
asegurar el financiamiento de las ciudades, en particular dentro del nuevo contexto
en el cual se ubican las posibilidades de accién del Estado.

Pero también es necesario prestar una mayor atencién a lo que esta ocurriendo en
las ciudades pequefias y, sobre todo, las intermedias: a nuestro juicio en ellas se
han puesto esperanzas excesivas sin que hubiera, al mismo tiempo, una clara defi-
nicién de estrategias para su crecimiento ni de las acciones para controlarlo. El re-
sultado ha sido, como sefialamos, que en esas ciudades se estdn reproduciendo, a
veces agravados, muchos de los mismos males que se suelen atribuir a las grandes.
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Hoy la mayoria de los paises latinoamericanos, si no todos, son esencialmente ur-
banos, y nos parece que al respecto las democracias han revelado una critica insufi-
ciencia para responder a los desafios que de ello resultan. En sus ciudades, particu-
larmente entre los sectores populares, se esta jugando el futuro de nuestras nacio-
nes y si, como algunos han enfatizado, no estamos a las puertas de la barbarie, si se
corre el riesgo de ingresar en un prolongado periodo de violencia e inestabilidad.
De alli que nos atrevamos a afirmar que de la capacidad de no eludir, como ha ve-
nido ocurriendo hasta ahora, los reales problemas que plantean nuestras ciudades,
incluidos los propiamente urbanisticos, dependa buena parte de ese futuro. Es
ocioso seguir discutiendo si las «grandes ciudades» son o no un obstéaculo al desa-
rrollo: ellas se han instalado entre nosotros para permanecer y el reto es cémo sacar
el maximo provecho de su potencial.
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