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INTRODUCCION

Una de las pocas ventajas que disponen los paises
“en vias de desarrollo”, o incluso los que se
encuentran recientemente incorporados a los “desa-
rrollados™, es poder observar, meditar y analizar,
para contrastacion de sus propias politicas, el
modelo real que supone el proceso seguido por los
paises considerados puntuales en su grado de
desarrollo. _ .

El sendero que van dejando estos paises, con sus
éxitos y sus fracasos, sus virajes y su constante
evaluacion critica del crecimiento y desarrollo, es
una indudable ventaja que hay que saber aprove-
char si no deseamos caer en sus mismos errores.
Y esta ventaja, para poder ser internalizada adecua-
dathente, exige un estudio y observacién critica
permanente del grado de eficiencia de sus politicas
y del grado de consecucién de los objetivos. En la
politica urbana y regional, la realidad hoy parece
indicar que son mas las ensefianzas que podemos
obtener de los fracasos que de los éxitos. En este
sentido, el interés del presente trabajo se centra en
el problema de las 4reas en declive y en concreto de
las 4reas urbanas en franco proceso de estanca-
miento, decadencia y degradacién, de los dos paises
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con procesos de industrializacién-urbanizacién mas
avanzados, por experimentados, Estados Unidos y
Gran Bretafia.

Las grandes édreas urbanas y metropolitanas
representan hoy el auténtico problema para cual-
quier politica urbano-regional que se articule.
Estamos asistiendo, durante la tltima década, a un
apreciable transvase en el énfasis de las politicas
territoriales, desde la atencion de los problemas

-regionales (regiones deprimidas, en declive, etc.), a

la atencién en el estancamiento, declive y degra-
dacion de nuestras grandes 4reas urbanas. En
Espaiia atin no se estd afortunadamente en esa fase,
pero empiezan a darse signos que indican, para un
futuro no muy lejano, que la grave situacion hoy
presente en las dreas urbanas y metropolitanas de
Gran Bretafia y EE. UU., principalmente, es un
importante aviso que invita a un cuidadoso andlisis
y seguimiento de sus politicas actuales y sobre todo
pasadas.

En la situacién de crisis presente, las dareas
metropolitanas y grandes centros urbanos en gene-
ral catalizan con especial virulencia los azotes de la
misma. No en vano la concentracién de actividad
economica y poblacional en dichas 4reas ha venido
intimamente unida durante las 1iltimas décadas con
el proceso de industrializacién. Urbanizacién-
industrializacién son dos procesos paralelos. Las
grandes 4reas metropolitanas aglutinan hoy un
gran porcentaje de la poblacién y empleo de la
regién en que se encuentra insertada, disponiendo,
frecuentemente, de mas del 50 por 100 de la
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poblacién y empleo regional. Por ello, hablar de
regiones en declive o decadencia exige una parti-
cular atencién al area metropolitana de mayor
rango dentro del marco conceptual de la “ciudad-
region” acufiado y desarrollado por Dickinson (1).
Las regiones en declive o decadencia tienen, por
tanto, una lectura inversa al concepto de Dickinson
que, evidentemente, refuerza su andlisis. Las varia-
bles significativas que permiten calificar como en
declive a una region adquieren su maxima expre-
sion en las dreas urbanas y, en particular, en su
centro de mayor rango. Ademas, en los paises
industriales avanzados, como EE. UU. y Gran
Bretafia, puntos de obligada referencia, se viene
presentando desde hace dos décadas, y especial-
mente desde los 70, un problema preocupante en
las areas centrales de sus asentamientos metropo-
litanos conocido bajo el término “The Inner City
Problem”, que, con menor intensidad, comienza
también a manifestarse en Japon.

En sintesis, observamos que en estos paises
industriales avanzados, con un largo proceso de
urbanizacion, se detecta, y especialmente en Gran
Bretafia, un desplazamiento de sus politicas regio-
nales que afectaban a grandes areas hacia una
concentracion de la atencidon y estrategias espa-
ciales en el problema de las dreas centrales de sus
grandes ciudades, en lo que podria denominarse
“crisis urbana”. Crisis que, por otra parte, es
generalmente reconocida de caracter estructural y
fundamentada en una diversidad de fuerzas, alin
bastante desconocidas, que tienen su origen en
cambios externos a un area, procedentes de su
escala nacional e incluso del contexto internacio-
nal, como concluyen los trabajos sobre el problema
de las “inner cities”, elaborados por The Social
Science Research Council de Gran Bretafia (2).

La decadencia, despoblacion, desempleo y degra-
dacién del entorno humano y fisico de las areas
propiamente urbanas de las metrépolis preocupa
hoy seriamente a la Administracién americana y
britanica. El interés de la politica inglesa en las
regiones deprimidas y en declive, en la contencién
del crecimiento urbano, en la creacion de “new
towns”, se ha desplazado hoy a variables economi-
cas nacionales y al problema de la crisis de sus
grandes areas urbanas, con fuertes pérdidas de
empleo e incapaces de atraer nuevas actividades
econdmicas que refuercen su base econdmica.

El “inner city problem” concentra hoy la aten-
cion politica y académica muy por encima de la
problematica regional. Se desconoce en gran medi-
da el proceso, contenido y causas de esta preocu-
pante realidad metropolitana y comienzan a utili-
zarse, experimentalmente, politicas centradas en
pequefias areas de los entornos urbanos, entre las
que destaca, por su novedad y originalidad, las
denominadas “Enterprise Zones” o “Zonas empre-
sariales” (Z.E.). Su conceptualizacién, sentido y

(1) Dickinson, R. E. (1967): “The City Region in Western
Europe”. London, Routledge and Kegan LTD.

(2) Ver todos los trabajos publicados por SSRC Inner Cities
Working Party SSRC | Temple Avenue, London EC4, Ver
también las contribuciones de los informes de Trinational Inner
Cities Reports. School of Planning Studies. University of
Reading, 1980 (OP).

objetivos difieren en su aplicacién en EE. UU. y
Gran Bretafia. Tienen un origen comun, pero se
han adaptado a realidades que, aunque global-
mente son similares en cuanto al proceso urbano,
sus especificidades urbanas e histéricas condicio-
nan una aplicacién diferenciada. Evidentemente, su
reciente aplicacion impide una valoracion de su
eficacia en la consecucidon de los objetivos perse-
guidos que, como veremos, auin no estan suficien-
temente claros y explicitados. Sin embargo, su
utilizacién, casi paralela en los dos paises, ha
despertado cierta expectaciéon en el mundo acadé-
mico y politico por la rapidez con que el Gobierno
de Reagan y la Administracion Thatcher las han
puesto en circulacion. Careciendo de una compren-

sion profunda del proceso de esta crisis urbana en
su dimensién espacial, y de una clara definicion del
propio instrumento de la Z.E., asi como de su
aplicacién, este aparato de politica urbana sera
durante los préximos afios objeto de especial
atencién y critica entre los estudiosos del planea-
miento urbano-regional y, evidentemente, entre los
politicos.

CRISIS METROPOLITANA

La tendencia observada a lo largo de la Gltima
década en particular, primero en EE. UU. y poco
mas tarde en Gran Bretafia, muestra un creciente
cuestionamiento de sus politicas regionales que,
por otra parte, han tenido pocos é€xitos y muy
parciales, junto a un paulatino desplazamiento de
sus preocupaciones hacia la crisis urbana y el cre-
cimiento y desarrollo a escala regional.

Durante el periodo de crecimiento desbocado, el
proceso de urbanizacién acelerada conllevaba una
sensibilidad politica especial hacia los problemas de
las 4reas y regiones tradicionalmente deprimidas o
que entraban en declive con la industrializacion. La
politica regional entonces, con instrumentos incen-
tivadores y desincentivadores y con una filosofia de
contencidon del crecimiento de las grandes areas
urbanas y de desconcentracién espacial —sobre
todo en Gran Bretafia—, coincidia con la época de
euforia del crecimiento econémico. La ultima
década representa, sin embargo, un punto de
inflexiéon en el que el protagonismo urbano ha
desbancado definitivamente a la problematica re-
gional, que se ve relegada a un segundo plano,
coincidiendo con una percepcion de crisis genera-
lizada del modelo de crecimiento en el que se sopor-
taba la civilizacion occidental, La inflacidn, altos
niveles de desempleo y bajos niveles de inversion,
creciente sensibilizacion ante los problemas medio-
ambientales y energéticos, sobrecapacidad indus-
trial, creciente competencia de los paises con bajos
costos de mano de obra y recortes del gasto piblico
son algunos de los factores que estan incidiendo en
este desplazamiento de las politicas territoriales.
Ello ha coincidido con la altisima tasa de urbani-
zaciéon alcanzada en casi todos los paises y la
constatacion de un problema que, aunque venia
manifestindose especialmente en EE. UU. desde la
década del 60, no habia llegado a adquirir la
gravedad que hoy se le asigna: la crisis de las dreas



urbanas de las grandes metrdpolis. Esto es, el fuerte
debilitamiento de su base econémica, la degrada-
cién social de su poblacién generando grandes
bolsas de pobreza, marginalidad y violencia social
y, finalmente, la degradacién y depauperacién del
entorno fisico urbano. Estas son las principales
caracteristicas que tipifican al problema de las
“inner cities”, tan actual y preocupante en EE.UU.
y Gran Bretafia. Sus manifestaciones externas y la
mayor ¢ menor incidencia de unos u otros para-
metros en las metrépolis de ambos paises, como
veremos mads adelante, no impiden el categorizar
bajo el mismo signo la crisis de las Areas urbanas
centrales de las grandes urbes, intimamente unida a
la crisis de la economia capitalista y con raices o
causas mas estructurales que coyunturales.

Aunque el aspecto estructuralista venia siendo
sefialado desde 1970 por los investigadores urbanos
no sera hasta 1977 cuando este enfoque recibe
aceptacion oficial por el Gobierno Laborista brita-
nico con el White Paper de 1977 sobre la politica
para las “inner cities” (3). Asi, McKay y Cox
sefialan, con cierta ironia, en su obra “La politica
del cambio urbano”, cémo los politicos han necesi-
tado de una década para darse cuenta que se
estaban enfrentando con un problema de declive
urbano estructural (4). Es decir, la crisis de esas
4reas urbanas tiene que enfocarse desde sus raices,
fundamentada en una base econdémica cada vez
mas débil y en una incapacidad de la comunidad
local de crear nuevas fuentes de actividad econo-
mica junto a una falta de atractivo de esas 4reas
_ para captar capital exterior.

Debe, pues, encontrarse una causa o causas que
expliquen esa pérdida de capacidad innovadora,
tradicional antes en esas dreas urbanas de las viejas
y grandes metropolis. Entender y analizar en toda
su extension el proceso de declive industrial estruc-
tural y de actividad econ6mica en general, junto a
la pobreza y depauperacion concentrada espacial-
mente en esas areas centrales metropolitanas, es
hoy la principal preocupacién de los investiga-
dores urbanos anglosajones.

No parece existir una teorfa adecuada que
explique el declive de las dreas urbanas centrales y,
aunque han sido diversos los programas y politicas
que se han experimentado en la lucha contra el
declive y empobrecimiento urbano, sin embargo no
se han obtenido ain éxitos significativos. Tal y
como Solomon y Vandell defienden (5), esta reali-
dad es atribuible en gran parte al fracaso de
desarrollar una teoria adecuada del declive en los
barrios urbanos. Las estrategias que han tenido
cierto éxito en unas determinadas &dreas urbanas

han fracasado e incluso agravado el problema ’

cuando se han aplicado a otros centros. Existe una
falta de comprensién del proceso y sobre todo de
las causas del mismo, aunque existan teorias

(3) Department of the Environment (1977): “Policy for the
Inner Cities”, Cmnd 6845, London HMSO/DOE.

(4) Mc Kay, D. and Cox, A. W. (1979): “The Politics of
Urban Change™. London. Croom Helm.

(5) Arthur P. Solomon and Kerry D. Vnadell: “Alternative
Perspectives on Neighborhood Declive™. J.A.P.A. Vol. 48, n0 1.
Winter, 1982,

diferentes para interpretar ese declive urbano, entre
las que Solomon y Vandell destacan la economia
ortodoxa, la dual y las que califican de radicales,
fundamentadas en la distribucién del poder politico
mas gue el calculo econémico y en los aspectos
sociales.

Existen diversas interpretaciones para justificar
la pérdida de dinamismo y actividad de las grandes
4reas metropolitanas., Se citan con frecuencia las
diseconomias de escala y los costes d= congestion
y del medio ambiente como factores negativos,
aunque se carecen de precisas cuantificaciones de
sus impactos. Nuevos parametros y fuerzas exter-
nas al area pueden estar ejerciendo una importante
influencia sobre los factores de localizacion indus-
trial, tales como los medios de comunicacion
actuales, que al diluir la fricci6n espacial permiten
una mayor accesibilidad entre todos los puntos de
un territorio. Los avances de los transportes y
medios de comunicacién, junto a las modernas
redes de telecomunicaciones, han alterado profun-
damente las preferencias locacionales al ampliar las
alternativas de ubicacion.

Las caracteristicas que tradicionalmente eran
factores singulares de las grandes ciudades en la
atraccién de industrias manufactureras y servicios
estan siendo ampliadas a otros espacios graciasa la
revolucién tecnoldgica. Paralelamente, comienza a
cobrar vigencia la “renta psiquica™ que Richardson
acufié como un parametro de interés creciente en
las decisiones de localizacién y la industria prefiere,
ahora lo que B. Berry denomina “amenity-rich
locations™ (6), es decir, espacios con un entorno
medio-ambiental estimulante, con buenos servicios
de esparcimiento y recreo, sin problemas de conges-
tion, contaminacidn, etc. En un reciente articulo,
B. Berry afirma:

“Los avances en los transportes y comu-
nicaciones han hecho posible que cada nueva
generacién pueda vivir mis lejos de los
centros de actividad, dispersar estos centros
de actividad y, a los que utilizan la infor-
macién, depender de fuentes de informacién
que estén espacialmente mas distantes. En
otras palabras, ya no son necesarias las
grandes y densas concentraciones urbanas
para que estén presentes las economias exter-
nas (7)".

Si a esto afiadimos la degradacion del entorno
fisico-ambiental de las grandes y viejas ciudades,
junto a la concentracién en la misma de los sectores
de la poblacién mas pobres y marginados de la
sociedad, como es €l caso en EE.UU., no es dificil
deducir el poco atractivo que dichas dreas urbanas
puedan tener tanto para los empresarios como para
los empleados. La hipétesis de Berry puede estar

(6) Berry, B.I.L. (1976): “The Counter-Urbanization Process:
Urban America Since, 19707, in Berry, B.J.L. (Ed.): “Urbani-
zation and Counter-Urbanization™ Sage Urban Affairs Annual
Reviews, 11, Beverly Hills and London: Sage.

(7) Berry, B. 1. L. (1980): “Inner City Futures: An American
Dilemma Revisited™. Transactions of the Institute of British
Geographers, N. §, § I-28.
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resultando correcta en EE.UU., con el creciente
desplazamiento de la actividad econdémica hacia
localizaciones con un medio ambiente mas atrac-
tivo ya no en los suburbios metropolitanos, sino
también en las zona semirurales y hacia el sur, en lo
que viene denominidndose “sunbelt” americano.
Por otra parte, las actividades econémicas propias
de la llamada etapa “post-industrial”, con la infor-
matica (electrénica y componentes microelectréni-
cos) como lider del cambio, es probable, segin
P. Hall (8), que se ubiquen en entornos diferentes
de los viejos y tradicionales asentamientos metro-
politanos, pues intentardn localizarse en dreas
“amenity-rich”, entre otras razones por disponer de
un staff de alto nivel. P. Hall sefiala concretamente
que “es poco probable que las “inner cities” sean
competitivas en este aspecto... Los grandes cambios
tecnoldgicos de las proximas décadas no parece que
actiien en favor de las “inner cities”, y en todo
caso en contra” (p. 129). Si esta prevision se
cumple, el escenario vaticinable para las areas
urbanas centrales es el de un declive continuo junto
a una mayor concentracion de pobreza y margi-
nalidad, pues, como apunta P. Hall: “la califi-
cacion exigida para operar las nuevas tecnologias
es probable que estdn alin menos presentes entre los
residentes de las areas centrales urbanas” (p. 130).
En consecuencia, la tendencia que se visualiza para
esas dreas urbanas no resulta esperanzadora, sien-
do necesario fundamentales transformaciones en
su base econdmica para revertir la misma.

EL PROBLEMA “INNER CITY” EN EE.UU.

El caso de EE.UU. es muy sintomatico para el
analisis del proceso urbano que pretendemos rea-
lizar desde la optica de cualquier pais occidental
industrializado inmerso en una economia de mer-
cado o mixta. EE.UU. lidera hoy el paso a una
economia post-industrial y, a pesar de que la
problematica urbana y el propio significado e
incluso morfologia de las ciudades del continente
europeo diste mucho del paradigma americano,
existen en este pais procesos urbanos de gran
envergadura que exigen un cuidadoso analisis y
una permanente observacion. El ejemplo britanico,
bisagra entre los dos continentes, puede estar in-
dicando que en Europa, con un retraso de varios
afios o incluso décadas, corremos el peligro de
repetir el mismo proceso americano, proceso que
ha conducido al pais a una crisis dramaticamente
seria de sus areas urbanas en avanzado estado de
declive social y econdémico.

Parece que los paises que primero se industria-
lizaron, USA y Gran Bretafia, son los primeros en
llegar al declive de las areas centrales de sus grandes
ciudades. “;Llegardan otros paises, mas tarde, a esta
misma situacion?”, se pregunta Peter Hall (9), que
distingue cuatro tendencias significativas operando

(8) Peter Hall, Cap. 7 de "The.Inner City in Context”,
P. Hall (Ed.): The Final Report of the Social Science Research
Council. Inner Cities Working Party. Heinemann. London,
1981.

(9) Peter Hall (1981), Cap. 4, op. cit.

en el sistema urbano americano desde 1950 y sobre
todo a partir de 1960:

1. Difusidn creciente del crecimiento hacia abajo
en la jerarquia urbana.

2. Descentralizacion intrametropolitana con ra-
pido declive de sus areas centrales.

3. A partir de 1970, constatable proceso de ver-
dadera desurbanizacion con canalizacion del
crecimiento fuera de las dreas metropolitanas.

4. Desplazamiento del crecimiento de las regio-
nes tradicionalmente industrializadas y urba-
nizadas hacia nuevas regiones emergentes en
el sur del pais.

Es decir, paralelamente a una desconcentracién a
nivel de areas metropolitanas, se empieza a detec-
tar un auténtico proceso de desurbanizacion intra-
rregional y un desplazamiento del crecimiento de
las regiones industrializadas tradicionales hacia las
nuevas regiones en crecimiento del sur del pais, en
lo que se viene denominando “sunbelt” americano
(10). El problema que aqui nos interesa es el fuerte
declive de la ciudad central, proceso que ha venido
acompaifado por el crecimiento de areas casi sin
desarrollar, asi como de las zonas de la periferia de
los sistemas urbanos, tema este Gltimo tratado por
B. Berry (Berry, 1976), en lo que ha calificado como
“counter-urbanization™ y en trabajos posteriores,
en los que ha analizado estrictamente la “inner-
city” americana y la crisis de las economias
externas de urbanizacion (Berry, 1980).

Las grandes areas metropolitanas no solo se
estancan en su crecimiento, sino que decrecen en
términos absolutos. Por otra parte, contintia el
problema de la descentralizacion metropolitana
hacia las periferias, hacia los anillos o cinturones,
con el consiguiente rapido declive de las areas
centrales. Ademas, ese proceso de desurbanizacion,
aun insuficientemente analizado y comprendido, se
esta produciendo en los limites metropolitanos, e
incluso en las areas rurales distantes, fuera de la
influencia metropolitana, como Vining (11) detecta
y analiza. Son las regiones recientemente en creci-
miento, lejos de las viejas dareas industrializadas, las
que absorben las nuevas actividades economicas
sofisticadas de esa nueva etapa post-industrial.
Y en este trasvase, el protagonismo de las pequefias
y medianas ciudades es un nuevo dato a incorporar
en el estudio de los procesos urbanos, aun insufi-
cientemente entendidos, pero cada dia mas presen-
tes en las preocupaciones de los urbanistas y
planificadores territoriales americanos.

El escaso planeamiento urbano y regional en

(10) Para el transvase regional sunbelt-frostbelt, ver Perry,
C.D., and Watkins, A.J. (eds.). 1977: “The Rise of the Sunbelt
Cities”, Vol. 14, Urban Affairs Annual Reviews, Beverly Hills:
Sage. Para el desplazamiento urbano-rural: Furguitt, G, V.
Voss. P. R. and Doherty, J. L, 1979: *Growth and Change in
rural America”™. Washington, D. C.: Urban Land Institute.

(1) Vining, D. R. (1981): “Recent Dispersal from the
World's Industrial Core Regiong”, en Kawashima, T. (Ed.):
“Urbanization Processes: Experience of Eastern and Western
Countries” Oxford: Pergamon. Ver también Vining, D. R. and
Kontuly, T. (1977): “Increasing Retourns to City Size in the
Face of an Impending Deline in the size of Large Cities: Which
is the Bogus Fact?” Environment and Planning, A. 9, 59-62.



EE.UU. viene manifestindose hasta la fecha de
forma meramente puntual. Asi, B. Berry afirma
que “La politica de vivienda americana ha sido de
hecho la tnica politica nacional para el desarrollo
urbano™ (B. Berry, 1980, p. 18). El resto de
iniciativas ha adolecido de una efectiva coordina-
cién, lo que no resulta ninguna sorpresa en una
economia de mercado prototipo, como es el caso.
Edward Banfield defendia ya en 1968 (12) la no
necesidad de una politica urbana, siguiendo la
posicién marcada en 1964 por Martin Anderson en
sus trabajos sobre la renovacién urbana (13).

Los graves problemas que se observan en las
dreas centrales de las grandes urbes, cada vez mas
desiertas de la actividad manufacturera v de
poblacion, estdn generando auténticas bolsas de
pobreza, degradacidn, crimen y marginalidad so-
cial, aspectos estos intimamente vinculados con la
degradacion del entorno fisico y con la profunda
crisis fiscal que, a diferencia de Gran Bretafia,
tipifica la realidad urbana de EE. UU. (14). Sélo
durante los tltimos afios, ante la creciente gravedad
del hecho urbano, el Gobierno Federal habia
iniciado una canalizacion de recursos a los Gobier-
nos locales sin que, hasta el momento, ello haya
frenado el declive de las areas urbanas centrales.
El Gobierno de' Reagan ha reducido esta ayuda
federal a las ciudades y la ha sustituido en parte con
la creacion de las “Enterprise Zones™ —experien-
cia ésta que serd tratada en extension mas adelan-
te—, mientras los suburbios acomodados de las
periferias e incluso las 4reas rurales gozan del favor
del Congreso. R. Kirwan es de la opinién de que la
crisis fiscal local ha dominado el debate urbano
americano durante la década del 70: “En Gran
Bretafia —sefiala Kirwan— los principales efectos
de la crisis se han absorbido nacionalmente,
mientras que en EE.UU. las permanentes crisis
fiscales locales han representado una seria amenaza
politica para la estabilidad de los sistemas politicos
locales™ (15).

Hasta mediados del 60, el desarrollo fisico,
fundamentado en una renovacién urbana de des-
truccién més que recuperacién y mantenimiento,
complicé mas los efectos sociales que aparente-
mente pretendia resolver y, aunque mejoro el sector
de la vivienda, los problemas sociales continuaron
agudizandose, incluso el conflicto racial, que parti-
culariza tan singularmente a la ciudad americana.

La primacia del mercado como instrumento para
resolver la crisis urbana estd siendo un auténtico
fracaso y, seguin W. W. Goldsmith, ef all (16), la
falta de compromiso en el tratamiento de los
problemas urbanos y la exigua politica urbana real
estd fundamentada en el escepticismo con que en

(12) Banficld, E. C. (1968): “The Unheavenly City" Boston:
Little, Brown.

(13) Anderson, M. (1964): “The Federal Bulldozer”, Cam-
bridge, MIT Press.

(14) Alcaly, R. E. and Mermelstein. D., (Eds.), 1977: “The
Fiscal Crisis of American Cities™. New York: Random House.

(15) Kirwan, R.: “The American Experience™, Cap. 6 de “The
Inner City in Context™. Peter Hall (Ed.), op. cit.

(16) Goldsmith, W. W. and Harvey, M. Jacobs: “The Impro-
bability of Urban Policy. The Case of the United States”,
J.A.P.A. Winter 1982, Vol. 48, n2 L

América se observa al papel de la planificacién en
su sociedad. Sin embargo, existen signos aparentes
a través de la proliferacién de movimientos ciuda-
danos de todo tipo que comienzan desde abajo,
como Goldsmith apunta, a forzar una nueva situa-
cidn. Esta nueva fuerza coincide con la reciente
tendencia que, paralelamente a todo el proceso de
declive urbano descrito, parece emerger en la socie-
dad americana profesional e intelectual, el movi-
miento de vuelta a la ciudad, de recuperacién de la
vida urbana, en la linea que J. Jacobs apuntaba
(J. Jacobs, 1961).

Existe, pues, un cambio social y demografico que
se mueve por la vuelta a las “inner cities”. En este
conglomerado social participan, segin P. Hall
(1981): el movimiento de liberacion de la mujer, el
rechazo creciente del matrimonio, mayor énfasis en
el estudio de carreras profesionales por hombres y
mujeres, la drastica reduccién de los nacimientos, el
fuerte incremento del nimero de divorcios con una
importante incidencia en el mercado de la vivienda,
el rechazo de las nuevas generaciones de los estilos
de vida de sus padres en los suburbios, etc. Este
movimiento, calificado oficialmente de “neighbor-
hood revitalization”, se conoce, tanto en EE.UU.
como en Gran Bretafia, como “gentrification”. El
descubrimiento de la ciudad americana por una
nueva generacion de jovenes profesionales, gentes
del mundo del arte y la cultura, familias acomo-
dadas con poca descendencia, estd alcanzando
segin P. Hall, a ciudades como Baltimore,
Washington, Pittsburgh y Philadelphia. Sin em-
bargo, esta tendencia, concentrada especialmente
en islotes urbanos, no resuelve el problema de
fondo que afecta al ciudadano ordinario, ni, por
supuesto, el proceso descrito de desconcentracién
y declive de las grandes 4dreas metropolitanas. Re-
sulta hoy esperanzador, pero puede acabar siendo
patético.

NUEVOS ENFOQUES DEL PROBLEMA
URBANO EN GRAN BRETANA

Si preocupante aparece el declive de las “inner
cities” en EE.UU., donde la planificacién urbana y
regional producto de una politica territorial coor-
dinada y rigurosa ha sido practicamente inexisten-
te, el caso de Gran Bretafia, una economia mixta
con considerable intervencién ptiblica, ademds de
una tradicional politica urbana, resulta ain mds
grave. Todo ello refuerza la opinién de que nos
enfrentamos con una crisis estructural profunda
que afecta, desde multiples angulos, a la propia
sociedad y sistema sobre el que se soporta la
civilizacion occidental.

Es a partir de mediados de la década del 60, es
decir, varios afios méas tarde que en EE.UU.,
cuando se constata definitivamente el declive de las
dreas urbanas de las metropolis britdnicas, inicidn-
dose una politica contra el problema “inner city”
(17). Hasta mediados de la década del 70, la poli-

(17) Ver Cap. 6: “British Policy Responses™, Susan Laurece
and Peter Hall en “The Inner City in context™, P. Hall (Ed.), op.
cit.
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tica urbana se orientd en este aspecto hacia la
infraestructura social-ambiental inexistente o dete-
riorada de esas dreas urbanas centrales. En esa
fecha, con un saldo escasamente exitoso, se inicia
un replanteamiento, un cambio de enfoque, que
rompia con una larga tradicion proveniente de la
politica formulada en 1947 y soportada por tres
pilares: “Distribution of Industry Act (1945)",
“New Towns Act (1946)” y “Town and Country
Planning Act (1947)”. Esa politica se basaba en
controlar el crecimiento urbano y la dispersion
urbana, dirigir la localizacion industrial y formar
corporaciones publicas para el desarrollo de las
nuevas ciudades destinadas, fundamentalmente, a
frenar la aglomeracion del crecimiento en las
grandes areas urbanas (18).

El reciente cambio en que se desenvuelve la
nueva politica territorial, en algunos aspectos
diametralmente opuesta a lo anterior, se debe, en
criterio de J. R. Short (19), a cuatro factores
fundamentales:

1. Hasta hace poco la politica britdnica se orien-
taba a frenar el crecimiento urbano y crear
comunidades equilibradas v autosuficientes.
Ahora, sin embargo, al no estar asegurado el
crecimiento, el énfasis se dirige a promocio-
nar el crecimiento econémico y las oportuni-
dades de empleo, reduciéndose el gasto pu-
blico.

2. La estrategia urbana se dirigia antes a frenar
el crecimiento y expansiéon de las grandes
areas urbanas. Ahora, el énfasis se hace en
atraer empresas a las mismas, en especial a las
“inner cities”.

3. El papel del sector piblico ha disminuido
consideradamente, teniendo la formulacién
de politicas unos limitados niveles presu-
puestarios.

4. Finalmente, y segin Short, se ha politizado el
planteamiento con respecto al sistema 1947,
Fl planeamiento tiene efectos redistributivos
importantes, perdiendo en inocencia. En con-
secuencia, no es neutral.

El cambio oficial en el enfoque y politica urbana
referente al problema de las dreas centrales, que se
venia dando desde mediados de la década del 60, se
consolida ya en 1977 con el Cmnd 6845 del
Department of the Environment (Vid., ref. 3) y,
posteriormente, en 1979, con el Gobierno conser-
vador de M. Thatcher. A mediados de la década del
70, el proceso de suburbanizacion, descentraliza-
cién de la poblacién y actividad econdmica a las
periferias metropolitanas, e incluso —aunque en
menor medida que en los EE.UU.— ruralizacién,
empieza a provocar alarma, maxime cuando se
observa que ademas de agudizarse el problema de
las “inner cities” se da, a su vez, un proceso de
trasvase o desplazamiento de la poblacién y activi-

(18) Para una valorizacion del sistema 1947 ver Hall, P.;
Gracey, H.; Drewett, R; and Thomas, R. (1973): “The
Containment of Urban England™. London; PEP and Allen and
Unwin.

(19) Short, John, R.: “Urban Policy and British Cities™,
J.A.P.A. Vol. 48 n2 1. Winter, 1982.

dad industrial hacia las areas no metropolitanas de]
Sur y Sur-Este inglés a costa del Norte y en si-
milar proceso al de “sunbelt™ americano (20).

La politica urbana venia ya, desde 1975, con un
cambio de estrategia en la que, basicamente, pre-
valecia el principio de que el problema de las “inner
cities” era resultado de parametros socioecond-
micos, pudiéndose atajar sélo actuando sobre las
causas que generaban ese declive y pobreza urbana
(21). Ahora, las iniciativas en la politica contra el
declive de las areas centrales no se fundamentaban
en actuar sobre su decadencia fisica y ambiental,
preocupaciones tradicionales en el Departamento
del Medio Ambiente (DOE), sino en el énfasis
dirigido a la incentivacién econdémica, a la revita-
lizacién de la base econdmica urbana, ademas de al
aspecto medio-ambiental. Se habia pasado de
actuar sobre las manifestaciones externas del decli-
ve a incidir sobre las auténticas raices del problema,
facilitindose la necesaria infraestructura y ayudas
que potencien el crecimiento econémico.

Este cambio, con menor intensidad, se venia
dando en 1970, desplazindose la politica de vivien-
da de una renovacion urbana basada en el desarro-
llo a la rehabilitacion, mejoramiento y conserva-
cién, aunque en muchos casos el efecto conseguido
fue contradictorio, ya que se sustituian, en las dreas
urbanas centrales, los residentes de bajas rentas por
otros de rentas altas, proceso de “gentrification” ya
descrito en EE.UU. y sdlo detectable hasta la fecha
en Londres. En la politica de las dreas centrales
urbanas el énfasis se ha desplazado del bienestar a
un estimulo del crecimiento econémico. Han suavi-
zado los controles de uso del suelo y las limita-
ciones caracteristicas del periodo anterior y se ha
reducido el nivel de gasto piblico, especialmente
durante los ultimos afios con ¢l Gobierno conser-
vador.

En consecuencia, la Ley de 1977 de los laboris-
tas sobre el problema de las “inner cities”, en la que
se reconoce ¢l cardcter grave estructural del declive
urbano, imprimié una nueva direccién a la politica
urbana britdnica, en la que se da una inequivoca
prioridad a las 4areas centrales en la politica social y
econdmica. El Gobierno conservador de 1979
continia y refuerza esa radical ruptura con la
politica anterior, orientando la atencién de la
estrategia espacial en el fuerte declive econdmico de
las “inner cities”. Disminuyen los presupuestos
para las autoridades locales y, en consecuencia, se
reduce la financiacion ptuiblica en las “inner areas”.
Se reflejan en gran medida los controles del uso del
suelo e incluso desaparecen instrumentos de pla-
neamiento tan tradicionales como los Certificados
de Desarrollo Industrial (IDC). En definitiva, se
entierra totalmente la Ley de 1947 con su sistema
de politica urbana integrada y especial atencién a
los controles del uso del suelo, y se vuelve a .
priorizar las fuerzas del mercado con la nueva
legislacién, tipificada en el Community Land Act

(20) Fothergill, S., and Godwin, G. (1981): “Unequal Growth'I
Post war Employment Change in U.K. Cities and Regions™
London: Heinemann.

(21) Kirby, A. (1978): “The Inner City-Causes and Effects”
Cambridge: Retail and Planning Associates.



de 1'980. Ahora, la estrategia es respuestas corto-
placistas para resolver problemas sectoriales con
una débil coordinacién entre las politicas secto-
riales.

Con el Gobierno conservador surgen en la poli-
tica urbana dos nuevas iniciativas fundamentadas
en concentrar el crecimiento econémico. Por una
parte, nacen las Urban Development Corporations
(UDC) para tratar las situaciones de amplias areas
deprimidas que en cierto sentido repiten el modelo
de las New Town Development Corporations. Se
intenta ponerlas en prictica en las zonas depri-
midas de los muelles de Londres y Liverpool. La
otra iniciativa que ha levantado mas controversia
es la experiencia de las Enterprise Zones que, por
primera vez, rompe el consenso mds o menos
flexible, existente hasta la fecha en el enfoque de las
politicas urbanas entre laboristas y conservadores.
Recientemente, el Gobierno de M. Thatcher ha
introducido un flexible e innovador Programa
Urbano con un nuevo instrumento de politica
ptblica, llamado Urban Development Grant
(UDG). Su propésito es atraer inversién privada a
una diversidad de proyectos de desarrollo urbano y
contribuir asi al creciente problema del desempleo.
El acceso a esta ayuda aparece limitado a determi-
nadas “inner cities” v a otras 4reas consideradas de
prioridad social. Son las autoridades locales las que
deben elevar las propuestas al Gobierno antes de
primeros de octubre de 1982, por lo que la eva-
luacién de sus resultados es todavia prematura.

Hasta 1979, los cambios politicos habidos no
alteraban sustancialmente la estrategia general
diseflada en torno a la politica urbana. Segun
accedieran al Gobierno laboristas o conservadores,
se hacia mas énfasis en la politica regional y
controlar el desarrollo o en reducir los controles y
dar mayor juego a las fuerzas del mercado. Sin
embargo, a partir de 1979 los cambios parecen mas
drasticos, debido quizd a que los conservadores
llegan al poder en un momento de crisis generali-
zada, muy diferente a sus anteriores estancias en
Dowing Street.

EL CASO EUROPEO

Hasta mediados de la década del 70 parecia que
sélo EE.UU. y Gran Bretafia estaban aquejadas del
problema de las “inner cities”. En realidad los
procesos de descentralizacién y deconcentracion de
la poblacién y actividad econémica manufacturera
se estaban dando ya en determinados paises indus-
trializados del continente europeo e incluso en
Japén. Sin embargo, hasta esa fecha, no se percibia
realmente que un problema incipiente de declive y
depresién se estaba incubando en las dreas centra-
les de algunas metrdpolis, siguiendo la pauta que
desde hace afios venian marcandoe EE.UU. y
Gran Bretafia, los dos paises mds viejos en expe-
rimentar la revolucién industrial y quizd mAs
avanzados en la evolucidon urbana. ;Es que otros
paises del mundo se dirigen por el mismo sendero
que EE.UU. y Gran Bretafia en la evolucién del
cambio urbano?, es la pregunta que se hacen
muchos especialistas en el estudio de este preocu-

pante proceso. La controversia sobre las causas,
factores que inciden y naturaleza de esta tenden-
cia, continua sin clarificarse, pero parece que, entre
los pardmetros explicativos, no es ajeno el grado de
desarrollo industrial adquirido.

Existen también factores histéricos-culturales
que, supuestamente, ejerceran su influencia en el
proceso de desertizacién y empobrecimiento cre-
ciente de las dreas urbanas centrales. La casuistica
europea, comparada con el caso americano de
formacién urbana recientisima, es probable que
tenga importancia al analilzar el proceso seguido
por las grandes dreas urbanas del continente
europeo, en donde el “voting with the feet” no
encaja en la cultura ancestral de la mayoria de sus
4reas urbanas tradicionales. La fijacién de pobla-
cién en esas dreas y el cultivo y restauracion del
patrimonio histérico-ambiental que ofrecen las
viejas ciudades europeas, mucho mds proximas al
modelo que describia Jane Jacobs como deseable
para EE.UU., son aspectos que difieren sustancial-
mente del caso americano, aunque no del ejemplo
britdnico. En cualquier caso, la tendencia obser-
vada en la Europa de economia de mercado o
mixta presagia que, con distinta intensidad y quiza
ritmo, algunas grandes dreas metropolitanas de este
continente no son en absoluto ajenas a ese proceso
de descentralizacidn-desconcentracion, que deja
tras de si unos centros urbanos en declive, con
crecientes problemas de cardcter econdmico, fisico
y social. Hasta hace poco, la politica de los polos de
desarrollo o centros de crecimiento singularizaba
su politica urbana con respecto a EE.UU. y Gran
Bretaiia (22), por lo que, debido a la diversidad de
tendencias, el andlisis del progceso urbano no es del
todo generalizable. A pesar de todo, en opinion de
P. Hall (23), el caso europeo es susceptible de cierta
generalizacién en lo que afecta a las dreas metro-
politanas que, durante las Ultimas décadas, crecie-
ron rapidamente a costa de las zonas rurales. Ello
no impidié que en distintos periodos la tendencia
de descentralizacion a las periferias metropolitanas
se dieran en el Norte, Oeste y Europa Central desde
1960 y en el sur de Europa después de 1970. Lo que
atn no aparece suficientemente claro es la apari-
cion del declive en las dreas centrales de los grandes
asentamientos humanos; declive y recesiéon que se
despegue de la crisis general que afecta a toda la
economia y, en consecuencia, a la practica totali-
dad de las areas urbanas. ;Deber4 pasar necesaria-
mente Europa continental por todas las etapas que
han conducido en EE.UU. y Gran Bretafia al
preocupante problema por el que atraviesan sus
“inner cities™? Desde luego, algunas 4reas centrales
urbanas han mostrado, a partir de 1970, una
paralizacién de su crecimiento, e incuso empiezan a
aparecen signos —particularmente en Noruega,
Suecia y Dinamarca— de descenso en su pobla-
cién. Este proceso no se ha dado atin en los paises
del sur de Europa (Espafia, Italia y Portugal),

(22) Hzll, P. and Hay, D. (1981): “Growth Centres in the
European Urban System”. London: Heinemann Educational
Books.

(23) Hall, P. (1981), op. cii.: Este epigrafe se nutre particu-
larmente del Cap. 4 de la obra editada por P. Hall.
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donde el rapido crecimiento de las areas metro-
politanas alcanza hasta 1975 aproximadamente,
aunque también se viene dando la descentraliza-
cién a los suburbios y cinturones urbanos desde
1970, creciendo dos veces mas rapido que los
centros de las ciudades.

Lo que ain no se detecta en la Europa conti-
nental es un rapido declive y deterioro de las areas
centrales urbanas. Tampoco se observa un proceso
de desurbanizacién, ni aiin menos el desplazamien-
to de las nuevas industrias y poblacién de unas
grandes dreas o regiones industrialmente pioneras
hacia otros espacios o regiones nacientes, que
emergen con fuerza innovadora lejos de las tradi-
cionales édreas desarrolladas. Incluso el posible
declive de ciertas dreas centrales urbanas no es
interpretado como un proceso estructural, sino,
en todo caso, coyuntural. Lo que si se percibe es
una ausencia de investigacidn rigurosa sobre estos
problemas urbanos que, evidentemente, empiezan a
ser preocupantes.

Fuera ya de Europa el interés se centra en otro
pais altamente industrializado, como es Japon, en
donde la descentralizacidn de sus dreas metropoli-
tanas viene manifestindose desde los afios 60. Ello
no impide que soOlo las grandes 4reas urbanas
muestren, a lo largo de la década del 70, fuertes
crecimientos de su poblacion. Las investigaciones
de N. Glickman (24) ofrecen, sin embargo, eviden-
cia de cierta convergencia o aproximacién al
proceso de EE.UU. y Gran Bretafia, con una tasa
de crecimiento cada vez mads lenta en las grandes
areas metropolitanas, que pierden poblacién y acti-
vidades economicas en sus areas centrales. Adicio-
nalmente, se constata un crecimiento de las ciuda-
des de tamafio medio préximas a los grandes
centros, e incluso de las dreas rurales. Aunque el
trabajo de Glickman parece indicar que Japén
sigue la senda de EE.UU. y Gran Bretafia, son
necesarios mas estudios contrastados de la reali-
dad nipona para extraer solidas conclusiones.

(EXISTE UN FUTURO PARA LAS AREAS
CENTRALES URBANAS?

Las politicas que puedan articularse para salvar
las “inner cities” deberan partir de un analisis
profundo que explique ese proceso de cambio y,
desde luego, de una correcta identificacion de las
fuerzas existentes dentro de las metrépolis y de los
factores de cambio, externos a esas areas. Sobre las
estrategias dirigidas a revivir su base econémica, a
asistir a la empresa y ayudar a los ciudadanos o
mejorar la calidad del entorno ambiental, no existe
un consenso ni entre los especialistas ni, aun
menos, entre los politicos. Se empieza a ser cons-
ciente de que el problema que afecta a las “inner
cities” es una caricatura de las fuerzas que desde
dentro y desde fuera afectan a las areas urbanas,
fuerzas que alin no estdn correctamente identifica-
das ni valoradas,

(24) Glickman, N. J. (1978): “The Growth and Management
of the Japanese Urban System™. New York: Academic Press.

Las areas urbanas centrales deben recuperar su
tradicional caracter innovador si quieren mante-
nerse, ya que las empresas innovadoras parecen
estar desertando de las “inner cities” hacia ciuda-
des mas pequefias, al sur y sur-este de Inglaterra y
al “sunbelt™ americano. Desde esta perspectiva se
estan centrando las esperanzas en la empresa
pequefia y en su capacidad innovadora como la
principal fuente de recuperacién urbana. B. Berry
(1980) no participa de esta esperanza, como tampo-
co lo hacen Dicken and Lloyd (25), que se muestran
muy pesimistas con respecto a la posible recupe-
racion industrial de las areas centrales urbanas. Sin
embargo, la estrategia centrada en el sector de la
pequefia y mediana empresa, los pequefios nego-
cios, para el desarrollo y recuperacion de estas
areas de las viejas ciudades, viene siendo recomen-
dada por los recientes trabajos de David Birch
(26). Sus investigaciones indican que las grandes
empresas tienden a crecer con una tasa mas lenta, a
invertir con mucha mayor precaucion y, sobre
todo, y esto es lo mas importante, a crear menos
puestos de trabajo que las empresas pequeiias.
Birch deduce que los dos tercios de los nuevos
puestos de empleo que se vienen creando anual-
mente en EE.UU, son generados por las empresas
pequefias que emplean a 20 o menos empleados.
Ademas, encontré que las nuevas empresas (aque-
llas con hasta cuatro afios) representan aproxima-
damente el 80 por 100 de todos los empleos reem-
plazados. Pero, jcomo y por qué la pequefia y
mediana empresa se sentira atraida hacia las “inner
cities™ La centralizacion de la inversion publica en
esas dreas urbanas es la politica que algunos creen
adecuada para la revitalizacion de las metrdpolis.
Bennett Harrison y Sandra Kanter (27) concluyen
en su prestigioso trabajo afirmando que los incen-
tivos ofrecidos por los Gobiernos para atraer nuevas
industrias a sus ciudades no producen nuevos
puestos de trabajo. La razdén estd en que la exis-
tencia de mercados reales para su “output” es un
factor de localizacién fundamental. Ni la exencién
impositiva ni otra reduccion en sus costes incre-
menta el empleo o el “output”si no se da un cambio
en la demanda. Este andlisis parece confirmarse por
otros estudios, que indican que existe poca o
ninguna relacion entre variaciones estatales o
regionales en los impuestos sobre la actividad
economica y las tasas de crecimiento econémico
(28). En efecto, desde otra perspectiva, Struyk y

(25) Dicken, P., and Lloyd, P. E. (1979): “The Corporate
Dimension of Employment Change in the Inner City”, en Jones,
C. (Ed.): “Urban Deprivation and the Inner City”. London:
Croom Helm.

(26) Birch, David (1979): “The Job Generation Process” MIT
Program on Neighborhoods and Regional Change. Cambridge,
Mass. MIT.

(27) Harrison, Bennett and Kanter, Sandra (1978): “The Poli-
tical Economy of State “Job-Creation™ Business Incentives™.
En “Revitalizing the North-east”, George Sternlieb and James
W. Hughes (Eds.). New Brunswick, N. J.: Center for Urban
Policy Research.

(28) Ver a este respecto Schemenner, Roger (1978): “The
Manufacturing Location Decision: Evidence from Cincinnati
and New England”. Washington D. C.: Office of Economic
Research. Ver también Vaugham, Roger (1979): “State Taxa-
tion and Economic Development”., Washington, D.C.; Council
of State Planning Agencies.



James (29) llegaron a similar conclusién en 1975 en
suestudio sobre la localizacién manufacturera en las
ciudades de EE.UU. Segiin sus resultados sdlo las
industrias y empresas vinculadas poderosamente
con el mercado del drea se ubicardn en ese centro
urbano.

Por otra parte, la economia urbana tradicional
ha venido considerando que las 4dreas urbanas de
las metrépolis actuaban como una especie de
“incubadoras” o “guarderias” para las nuevas
empresas o industrias que encuentran, en ese
entorno, el medio ambiente que necesitan para
iniciar sus actividades. Segin esta hipdtesis, una
vez que han madurado emigran a suburbios o
ciudades més pequefias. Los trabajos desarrollados
por Nicholson y otros (30) demuestran, sin embar-
go, la poca evidencia existente en este enfoque,
rechazando el que las nuevas empresas encuentren
en la ciudad central una localizacién favorable
durante las primeras etapas de su desarrollo.
Nicholson, et all, sugieren gue son razones de
mercado de la propia metrépoli las que afectan
fundamentalmente a su localizacion en la misma.
Por otra parte, lo que tiene gran interés para el
problema de las “inner cities” es que esas nuevas
empresas buscan localizaciones en viejos edificios
y, evidentemente, son éstos los que proliferan en las
areas urbanas centrales. La reciente investigacion
de Fagg (31) refuerza esta hipotesis. Jane Jacobs
(32), en su encendida defensa de las 4reas urbanas y
en contra de la” demoliciébn como férmula de
renovacion urbana, afirmaba en 1961: “Mientras
que los viejos negocios establecidos pueden afron-
tar los edificios lujuriosos producidos por la reno-
vacion urbana, sin embargo, las nuevas y nacientes
empresas requieren la existencia de estructuras
viejas y baratas para incubar y prosperar”.

Es precisamente en las dreas marginales, baratas,
densas e “ineficientes™ de las ciudades donde, segiin
Jacobs, prospera la funcién generativa. Tesis ésta
que no coincide hoy, sin embargo, con los recientes
analisis de Berry (op. cit., Ref. 7) sobre las areas
urbanas tradicionales de las grandes metrépolis, ni
tampoco con la evidencia que se desprende de la
evolucién del problema de las “inner cities” en
EE.UU. y Gran Bretafia. ;Cudl es entonces la natu-
raleza y causas de la constatacion del grave
desajuste que se presenta hoy en estas dreas
urbanas? Mientras no podamos responder a estas
incognitas, dificilmente la politica urbana obtendra
resultados satisfactorios que, en cualquier caso, si
el problema puede ser resoluble en una economia
de mercado o mixta, requeririd una estrategia a lar-
go plazo mas que una politica de parcheos que, has-
ta la fecha, ha resultado inatil. Son diversas las
voces que comienzan a cuestionar las técnicas e ins-

(29) Struyk, R., and James, F. (1975): “Intrametropolitan
Industrial Location™ Lexington, Mass, D. C. Heath.

(30) B. M. Nicholson, Ian Brinkley and Alan W. Evans
(1981): “The Role of the Inner City in the Development of

Manufacturing Industry™. Urban Studies. Vol. 18, n® I, Febr., -

1981.

(31) Fagg, J.J. (1980): “A Re-examination of the Incubator
Hypothesis: A case Study of Greiter Leicester™. Urban Studies,
Vol. 17: 35-44.

(32) Jacobs, Jane (1961): “The Death and Life of Great
American Cities”. New York, Random House.

_trumentos del planeamiento urbano-regional como

terapéutica adecuada en el tratamiento del proble-
ma “inner city”, aduciendo que en su propia
existencia se demuestra la crisis total del planea-
miento tradicional, y que el planificador no puede
seguir intentando ser neutral en la politica (33). En
definitiva, que la crisis de estos centros urbanos no
es mas que un reflejo de factores estructurales
profundos de la propia organizacidn de la sociedad
y sistema econémico en que se sustenta el anda-
miaje de los paises industrializados avanzados. En
esta linea se desenvuelven los estudios mas comple-
tos que se llevan elaborando desde hace varios afios
por el SSRC britanico, con una amplia prolife-
racién de trabajos sobre el problema de las “inner
cities”. Sus conclusiones se dirigen hacia ese plan-
teamiento estructuralista aludido. No existe un
problema “inner city” como tal. Son concentra-
ciones definidas espacialmente de problemas defi-
nidos social y econémicamente, producto de proce-
sos que se desarrollan en el conjunto de la sociedad.
Consecuentemente, el drea urbana central no es el
objetivo adecuado de investigacién. Hay que ir a
las causas, el resto es cosmética para mitigar
algunos de los peores efectos del declive urbano.
Es en procesos mas amplios, que alcanzan niveles
de las propias economias nacionales e internacio-
nales, donde pudieran encontrarse los remedios.

LA NUEVA EXPERIENCIA DE
“ENTERPRISE ZONES”

Las zonas empresariales (Z.E.) o “Enterprise
Zones” son un nuevo instrumento de politica
publica urbana de muy reciente creacién en EE.UU.
y Gran Bretafia. St nacimiento ha coincidido, no
casualmente, con la llegada al Gobierno americano
de la Administracién Reagan, y en Gran Bretafia de
los conservadares. Siendo importante enmarcar su
implementacién, no deja de ser irénico que fuera
precisamente un laborista, el profesor P. Hall, el
que primero manejara de forma oficial la idea, cuya
aplicacion actual dista bastante de sus planteamien-
tos iniciales. Incluso su conceptualizacién y utiliza-
ciéon en las politicas urbanas de ambos paises es,
como veremos, distinta, estando atin sujeta a
fuertes debates y desacuerdos.

En un Congreso de planificacién urbana habido
en 1977, P. Hall especul6 con la idea de las Z.E., lo
que no significa que hoy apoye el planteamiento y
puesta en practica anunciado, desde marzo de 1980,
en Gran Bretafia por Sir Geoffrey Howe, Chance-
llor of the Exchequer del Gobierno de la Sefiora
Thatcher. En EE.UU., las Z.E. son adoptadas bajo
la Administraciéon de Reagan en 1982, apareciendo
como promotor de la experiencia el Dr. Stuart
Butler. Sin embargo, a pesar de la actualidad de
esta estrategia, el concepto de “zona empresarial”
sigue siendo controvertido y especulativo, tal y
como sefialaba P. Hall (34), en un reciente nlimero

(33) John Lambert: “The Inner City. Planned Crisis ¢ Crisis
of Planning?” En “Critical Readings in Planning Theory” Chris
Paris (Ed.). Pergamon Press, 1982,

(34) Hall, P., Editorial de Built Environment. Vol, 7, n2 1,
1981. Niimero dedicado enteramente a las “Enterprises Zones™
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de Built Environment dedicado a las Z.E. y del que
se nutre este epigrafe.

Planteamiento inicial

Tanto su aplicaciéon en EE.UU. como en Gran
Bretaiia, dentro de sus politicas urbanas dirigidas a
la resolucion de los problemas de las “inner cities”,
responden a una version muy modificada de los
planteamientos originales de P. Hall. En cualquier
caso, parece existir consenso en que las Z.E. deben
observarse como unos laboratorios experimentales,
bien definidos y limitados espacialmente, sujetos a
una gran flexibilidad en sus caracteristicas e
incentivos. De hecho, la aplicacién de este instru-
mento difiere sustancialmente en su utilizacién en
EE.UU. y Gran Bretafia no sélo en la nocion y el
concepto sino también, por consecuencia, en su
implementacion.

La idea original expuesta por P. Hall se produce
en un contexto de crisis aguda del sistema pro-
ductivo occidental, con unas cifras cada dia mas
altas de desempleo y, ademas, con la constatacién
de un problema poco comprendido atin de declive y
empobrecimiento fisico y humano de las dreas
centrales metropolitanas, que parecen estar per-
diendo la caracteristica innovadora que las tipifi-
caba.

Con el fondo, pues, de la crisis mundial y ante la
grave situacion que empiezan a manifestarse en las
grandes y viejas dreas centrales urbanas, P. Hall
lanza una idea con una gran dosis de radicalidad e
incluso de utopismo. El éxito y fulgurante despegue
del este -Asiatico, con experiencias como las de
Taiwan, Korea, Hong-Kong, Singapur, etc. y con
espiritu empresarial e innovador desconocido pue-
de ser la clave a algunos de nuestros problemas.
Segiun Hall, Europa necesita crear, experimental-
mente, las mismas o similares condiciones que
propiciaron el nacimiento de empresas “de baja
especializacion, bajo salario, pero de un tipo de
economia altamente innovadora, capaz de compe-
tir exitosamente con los nuevos paises industria-
lizados en sus propios términos” (P. Hall, 1981,
C. ). En definitiva, y segtn esta hipotesis, hay que
recrear en areas muy seleccionadas, teniendo en
cuenta el gran paro de trabajadores no cualifi-
cados o con baja cualificacién, el mismo espiritu
empresarial que explica, segin P. Hall, el boom
econémico estilo Hong-Kong y demdés paises de
reciente industrializacion en aquellas latitudes. Este
analista britdnico no parece dar excesiva importan-
cia a las caracteristicas socioculturales e incluso
religiosas del caso asidtico, en donde ademas no
existe aun una clase trabajadora consciente, con
una larga tradicidon de lucha y con unas importan-
tes conquistas en su haber, como es el caso
europeo. La conflictividad social que pudiera
generar ese modelo no es tratada por P. Hall, que
piensa que los beneficios que generaria la experien-
cia sobrepasardn a los costos y a su posible impo-
pularidad. La realidad de la versién modificada de
las Z.E. en Gran Bretafia, aiin contando con la
oposicion critica del ejecutivo laborista, es, sin
embargo, bien recibida por loz Gobiernos locales
laboristas, que ven en la experiencia una posible

solucion a los problemas econémicos, humanos y
fisicos de sus jurisdicciones.

En el concepto original de Z.E., que P. Hall
denominé “Freeport solucion”, es decir, puertos
francos en el interior, se visualizan dreas pequefias
seleccionadas en las ciudades y entornos que se
abren a todo tipo de iniciativas con una practica
ausencia de interferencias y control gubernamental
y con la intencién de promocionar la clase empre-
sarial nativa de las zonas viejas y en declive. Estas
zonas de “libre comercio”, con un libre desplaza-
miento de capital y empresarios, no estarian sujetas
a controles de cambio y aduaneros, habria una
fuerte reduccién de impuestos, tanto directos como
indirectos, y dispondrian de las minimas restric-
ciones de planeamiento y burocraticas. En ellas los
salarios buscarian su propio nivel, es decir, no
regiria la normativa del salario minimo, y los
residentes o trabajadores, aunque tendrian menores
beneficios, también disfrutarian de mas bajos
impuestos. Este modelo, que debia ser experimen-
tado en muy pocos emplazamientos, seria apropia-
do solamente en areas de los entornos urbanos en
declive, con problemas econdmicos, de desempleo y
de deterioro fisico.

La propuesta inicia: esbozada por P. Hall
contenia, como se ve, elementos radicales que han
sido dulcificados e incluso alterados en sus poste-
riores aplicaciones en EE.UU. y Gran Bretafia. Su
objetivo era recuperar el papel de vanguardia en el
desarrollo econdmico de las innovaciones, despla-
zado hoy, en gran medida, a los paises y enclaves
del este asiatico.

Implementacion del concepto en Gran Bretaiia

De su original concepcién a su utilizacién, las
Z.E. han cambiado mucho y todo parece indicar
que seguiran cambiando hasta delimitar con clari-
dad el concepto, fines y marco de aplicacién.

Las Z.E. nacen en época de recesion y crisis de la
mano del Gobierno conservador, que se siente incli-
nado a articular medidas de politica urbana y
regional en dreas pequefias, en contraste con la
politica anterior de grandes areas. Es una estra-
tegia de gran vistosidad, que vienen contando con
una intensa publicidad y un fuerte soporte del
Gobierno central, aunque con unos recursos dispo-
nibles bastante limitados. Su jurisdiccién es ofre-
cida a cualquier autoridad local o ente piblico que
lo solicite. Es decir, debe ser la jurisdiccién local la
que solicite la propuesta y el Gobierno elegir4 entre
las peticiones. La intervencion del sector ptiblico es,
por tanto, crucial en su creacion y durante su fun-
cionamiento.

El principal propésito de las Z.E. britanicas es
generar puestos de empleo a través del desarrollo
del suelo deprimido o deteriorado en el entorno de
las dreas urbanas en declive y decadencia fisica. En
consecuencia, aunque no van directamente dirigi-
das a las “inner cities”, se entiende que son de
absoluta relevancia para las mismas, consideran-
dose como uno de los principales instrumentos de
la politica urbana en el problema del declive de las
areas centrales.
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Tratan de incentivar a las pequefias y medianas
empresas industriales, manufactureras y de servi-
cios para que se desarrollen dentro de sus limites,
removiendo obstaculos y ofreciendo una diversidad
de medidas incentivadoras:

1. Concesiones financieras y fiscales. Estan diri-
gidas a la propiedad industrial y comercial,
en forma de préstamos, exenciones de las
tasas fiscales locales, exencién del impuesto
sobre desarrollo del suelo y reduccion del
impuesto sobre los beneficios, etc. La pérdida
de los impuestos locales es cubierta con una
ayuda del Gobierno central.

2. Dulcificacion y simplificacion del aparato
normativo, controles y planeamiento en ge-
neral. Se suprimen exigencias en las aplica-
ciones de desarrollos. Se relajan normas y con-
troles de zonificacién, aunque las regulaciones
sobre medio ambiente y seguridad permane-
cen como en el resto del territorio. En gene-
ral, no se eliminan los controles de planea-
miento, sino que se limitan las condiciones y
se simplifican.

3. Reduccidon al minimo de la burocracia. Este
objetivo alcanza no so6lo al aspecto de adua-
nas, almacenamiento, etc., sino también a'las
exigencias estadisticas y de informaciéon que
se solicitan por los diversos departamentos
gubernamentales.

Con la evolucion del concepto es claro que ha
existido un desplazamiento de los criterios de
eliminacién de regulaciones y trabas administra-
tivas hacia los incentivos financieros. De hecho, las
primeras indicaciones muestran que la exencion del
pago de impuestos locales por parte de los estable-
cimientos comerciales e industriales es el aspecto
mas popular (35).

Por otra parte, con la abolicién en 1982 de los
tradicionales IDC (Certificados de Desarrollo In-
dustrial) y relajacion de otras exigencias a nivel de
todo el pais, el objetivo de menores controles
de planeamiento, como incentivo para la zona,
queda mas debilitado.

Las criticas a su aplicaciéon tienen diversas
vertientes. Segun McDonald and Howick (36), los
principales oponentes de las Z.E. son los empre-
sarios ubicados fuera del limite del area, por
restringir los beneficios financieros y fiscales justo a
esas pequefias zonas en donde se obtienen ventajas
competitivas, aunque se aduzca que las rentas y los
valores del suelo disminuirdn en los entornos de
las Z.E.

La dificultad principal para las voces criticas se
dirige a la posibilidad de que el crecimiento y
desarrollo de estas zonas se realice a costa de otras
areas. Es decir, jgenera esta politica crecimiento
econdémico o s6lo un trasvase de esa actividad de
unos lugares a otros?, jestdn siendo perdidos en
otros emplazamientos los puestos de empleo gene-
rados en las Z.E.?

(35) Editorial de Town Planning Review. Vol. 53, n2 4,
october, 1982,

(36) Mc Donald, Ian and Howick, C.: “Monitoring the
Enterprise Zones”, en Built Environment (1981), op. cit.

Peter Hall critica la interpretacion que se ha
hecho de su idea original sobre las Z.E., aduciendo
que pueden atraer empresas que abandonen, preci-
samente, las dreas que estdn justo fuera de los
limites establecidos para la zona. Ademas, segiin él,
no se favorece deliberadamente la llegada de
empresarios de otras partes o paises, por lo que
concluye: “No hay nada radical en las Z.E. de Mrs.
Thatcher” (Peter Hall, 1981).

Otra de las criticas mas extendidas es la poca
claridad explicitada por el Gobierno en cuanto a
los fines de la experiencia, ya que, segin mani-
festaciones publicas de distintos departamentos
gubernamentales, las Z.E. persiguen fortalecer la
economia local, estan dirigidas a reducir el desem-
pleo, a mejorar la degradacion del entorno-urbano,
etc. En un principio se dijo que estas areas no
formaban parte de la politica regional y que se
trataba s6lo de concentrar el desarrollo fisico en
una zona (en el Lower Swansea Valley, Gales, la
extension designada es de 297 Ha.); ademas, se
insistid en que el nimero de zonas seria muy
pequeiio, por lo experimental de la iniciativa. La
confusion se produce al permitir el Gobierno que la
estrategia adquiera nivel nacional, al ser predicada
como un instrumento de politica econémica y al ser
utilizada para defender la politica de empleo (37).
De nueve Z.E. se ha pasado en un afio a designar
11, y el 27 de julio de 1982 se anuncid, en un debate
sobre el problema del desempleo, una nueva
partida de otras 11 “Enterprises Zones”, sin que
estén claras las razones de esta sibita ampliacion de
la experiencia, cuando se carece de una valoracion
de su funcionamiento y eficacia.

En sintesis, el concepto y sus objetivos no estan
suficientemente claros y debatidos. Existe un nota-
ble confusionismo sobre su papel en la politica
urbana dirigida a resolver el problema del declive
de las “inner cities” y, en cualquier caso, parece
necesario que se incorporen, tanto en Gran Bretafia
como en el resto de Europa, analisis de impacto
urbano de este tipo de iniciativas o de otros
proyectos que afecten a las dreas urbanas. Cada vez
se hace mas urgente desarrollar las técnicas de
impactos, que estdn mostrando ser tan eficientes en
EE.UU. (38). Las consecuencias de las politicas
deben predecirse y evaluarse en lo posible antes de
implementarlas.

Las “zonas Empresariales” en EE.UU.

Desde que los Congresistas J. Kemp y R. Garcia
presentaron en 1980 la primera Ley sobre las Z.E.,
ésta se ha visto modificada en diversas ocasiones.
Mads de 12 leyes han pasado ya por el Congreso y
Senado americanos tratando y regulando la apli-
cacion de ese instrumento de politica urbana. No
ha sido, sin embargo, hasta 1982 cuando el Presi-
dente Reagan ofrece las Z.E. como el centro de su

(37) Evans, R. W.: “The Lower Swansea Valley Enterprise
Zone", en Built Environment (1981), op. cit.

(38) Glickman, N. J. (Ed.) (1980): “The Urban Impact of
Federal Policies”, Baltimore: Johns Hopkins University Press;
Glickman, N. J. (Ed.) (1981): “Urban Impact Analysis. Special
Issue”. Built Environment, 6, n2 2,



programa urbano. La idea original de P. Hall fue
recogida y defendida en EE.UU. por S. Butler (39),
y el debate y discusién habido (40) ha sido muy
superior a la excesiva rapidez con que este instru-
mento se incorpord en Gran Bretaiia.

La Administracién Reagan no ha elaborado
ninguna politica urbana. Considera a las fuerzas
libres del mercado el mecanismo més adecuado,
limitindose a reducir la ayuda federal a las
ciudades y ahora a crear las Z.E. dirigidas al grave
problema por el que atraviesan sus “inner cities”
(Goldsmith, W., er all, 1982).

La designacion de Z.E. esti dirigida a las 4reas
mas deprimidas de las ciudades, tratandolas de
hacer atractivas para la inversién privada y funda-
mentalmente para la pequefia empresa, generadora
de los nuevos empleos, como los estudios de
Birch, D. (1979) demuestran.

Para ello se instrumentaliza una amplia gama de
incentivos: fuerte reduccién en los impuestos de
todo tipo, suspension de muchas regulaciones y
facil acceso al capital, etc. Su implementacién va
dirigida a los barrios con bajos niveles de renta, con
alto desempleo y en declive, pretendiendo revitali-
zar social y econdmicamente 4dreas urbanas pobla-
das, por lo que se especifica que deberan poseer una
poblacién minima de 4.000 residentes. Por ello, a
diferencia del caso britanico, se enfatiza que el
clima de innovacidén, con la incorporaciéon de
negocios pequefios y nuevos, debe preferiblemente
dirigirse a los ciudadanos de ese entorno. Los
incentivos fiscales van destinados fundamental-
mente a los poseedores de capital, que son los que
prestan el dinero, y no al negocio, donde estos
impuestos tienen menos importancia, singularizan-
do también ello al caso americano. En consecuen-
cia, no es la exencién impositiva a las empresas que
alli se establezcan el principal atractivo, sino la facil
obtencién de préstamos.

Otro aspecto, relevante en el concepto de las Z.E.,
en EE.UU. es que las instituciones locales, formales
e informales, juegan un papel crucial en el desarro-
llo y recuperacién del area. Los organismos de base
locales estan por la revitalizacién de sus barrios y
entienden que la renovacién urbana debe venir a
través de la rehabilitacion y no de la recons-
truccién. En este sentido aceptan y apoyan las Z.E.,
en la medida en que conducen a reforzar el
concepto urbano que tan brillantemente desbrozé
en 1961 Jane Jacobs. Al ser la jurisdiccién local
de donde procede la peticién o propuesta para
obtener la calificacion de Z.E., ésta debe demos-
trar que cuenta con ¢l soporte de los residentes y
fuerzas vivas de la zona. Si obtiene la designacién
tendra reducciones de impuestos y otras concesio-
nes por veinte afios.

El desarrollo de la Z.E. afecta también a las

(39) Butler, S. M. (1981): “Enterprise Zones: Greenlining the
Inner Cities”. University Books, New York.

(40) Friedman, R., and Schweke, W. (Ed.): “Expanding the
Opportunity to Produce: Revitalizing the American Economy
thorugh New Enterprise Development”. Corporation for Enter-
prise Development. Washington, D. C., 1981. Ver también
George Sternlieb and David Listokin (Eds.): “New Tools for
Economic Development: The Enterprise Zone, Development
Bank and RFC™. Center for Urban Policy Research, Rutgers
University, Piscataway, New Jersey, 1981.

viviendas que estdn dentro de los limites de la
misma —generalmente en muy malas condicio-
nes—, que deberan beneficiarse de los incentivos
fiscales. Se trata no sdlo de atraer los negocios,
las nuevas y pequefas empresas, sino, paralela-
mente, de mejorar ¢l clima social y el entorno
fisico-ambiental.

Existen, sin embargo, criticas y dificultades en el
panorama descrito. Si el barrio empieza a mejorar
y el precio del suelo sube, ;qué impide que la
poblacién pobre y marginada no sea desplazada a
otra area?, “;Cémo se puede asegurar que los resi-
dentes de un barrio pobre se beneficien cuando
aparezcan las mejoras?”, se pregunta S.M. Bu-
tler (41).

Algunas voces americanas piensan que adoptan-
do el enfoque britdnico de no afectar a significa-
tivas 4reas residenciales se evitaria este peligro,
pero entonces la revitalizacion del barrio perderia
fuerza. Se han manejado otras férmulas de crea-
cion de corporaciones locales con participacion de
los residentes para adquirir sus viviendas y obtener
ellos las ganancias de la revalorizacion. En cual-
quier caso, como sefiala Butler, “la busqueda de
soluciones a estos problemas es, precisamente, el
experimento de las Z.E.”.

Un problema en el que P. Hall (1981) se detiene
es en el posible impacto sobre la fuerza de trabajo
desempleada local, gvendran de fuera los que
ocupen los nuevos puestos de empleo o serdn los
residentes locales quienes se beneficien de ellos? Y,
en este contexto, jdeben de mantenerse las leyes de
salario minimo o suspenderse? P. Hall es de la
opinién de que la suspensién del salario minimo
serd un experimento socioecondémico interesante,
aunque sugiere que sélamente se aplique a los
jovenes trabajadores en paro, que es ademds poco
probable que tengan responsabilidades familiares.

En sintesis, la aproximacién americana al con-
cepto Z.E. adolece de esa debilidad tradicional en
su enfoque de la politica referente a la degradacién
y empobrecimiento de las dreas centrales. Su estra-
tegia parece estar dirigida mas a los sintomas de la
decadencia urbana que a las causas reales de la
misma. Por este lado, se abservan las mas recientes
criticas a la implantacion del sistema de “zonas
empresariales™ en EE.UU., para algunos una nueva
forma de “colonialismo casero” (42).

CONCLUSIONES

Una nueva ciudad post-industrial estd emergien-
do a la sombra de la crisis generalizada por la que
atraviesa no so6lo la economia occidental, sino
muchos de los valores y principios sobre los que se
sustentaba. La crisis de las grandes dreas metropo-

(41) Battler, S. M.: “Supply Side in the Inner City Enterprise
Zones in America”, en Built Environment (1981). op. cit.

(42) Le Gates, R.. and Wilmoth, D. (1981): “More Sweat-
shops are not the Answer™. These Times. March 11-17:5; Peirce,
N. R., and Steinbach, C. (1981): “Enterprise Zones would the
mean the loss of other Federal Help? National Journal,
February 14: 265-268; Butler. S. (1981): “Enterprise Zone
Theorist Calls for “Unplanning”. Planning 47:6; Goldsmith,
W._ W._(1982): “The Biggest Banana Republic™. Waorking Papers
for a New Society. March.
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litanas y el cancer que parece afectar a sus 4reas
centrales, al menos en EE.UU. y Gran Bretafia,
tiene evidentemente raices estructurales y en ella
confluyen multitud de factores atn muy poco
comprendidos, como poco comprendida es la crisis
global. Pardmetros relacionados con el medio
ambiente, despilfarro de recursos, aspectos energé-
ticos, de psicologia social, desmoronamiento de
principios de la economia convencional y vuelta a
la concepcion de la ciudad tradicional a escala
humana, son s6lo algunos de los elementos que
ayudardn a comprender mejor este proceso que ya
se ha iniciado.

El instrumento de las “zonas empresariales™ que
ahora se empieza a aplicar casi simultdneamente en
EE.UU. y Gran Bretafia no parece poseer la con-
sistencia formal y argumental que resuelva el
problema de esas 4reas centrales en decadencia y
depauperadas. El escenario para su implementa-
cién e incluso el concepto difere considerablemen-
te. En América se enfatiza la finalidad de revita-
lizar los barrios empobrecidos y deteriorados del
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centro de sus metrépolis. En Gran Bretafia, desa-
rrollar el suclo urbano degradado en orden gz
generar puestos de empleo y fortalecer la base
econémica urbana. En ambos, incentivar y favore-
cer al sector privado en un marco de control
publico es prioritario. Eliminar la burocracia exce-
siva en unos “islotes empresariales” y potenciar la
iniciativa privada es el experimento que, al menos
durante los préximos diez afios, vamos a poder
observar en Gran Bretafia, que es para nosotros un
punto de referencia mas acorde con nuestra reali-
dad urbana e histdrico-cultural.
Sigue existiendo confusionismo en la naturaleza
y objetivos del concepto y, aunque aiin es pronto
para sacar conclusiones, el planteamiento mis
radical de las Z.E. en EE.UU. podria dar resul-
tados mds vistosos, aiin reconociéndose también
alli su cardcter experimental, en el que todavia
quedan muchos problemas por comprender y
resolver; tantos como en el proceso de declive
urbano que tan dramdticamente afecta a sus “inner-
cities™.
Enero 1983
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